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Vorwort des Prasidenten

Die Bedeutung des Postsektors hat sich wihrend der Corona-Pandemie deutlich manifestiert. Eine
leistungsstarke und flaichendeckende Postversorgung ist fiir die Menschen und die Wirtschaft gleichermafien
unerldsslich. Umso bedeutsamer ist es, dass sowohl die Paket- als auch die Briefbeférderung trotz der
Umstidnde national durchgehend gewéhrleistet waren.

Die Paketzustellung nimmt in Zeiten der Digitalisierung und des demografischen Wandels mit Blick auf die
Daseinsversorge - insbesondere in Krisensituationen - eine besondere Rolle ein. In der Krise ist der
Onlinehandel so stark gewachsen wie noch nie. Wihrend der stationire Einzelhandel zeitweise schliefen
musste oder nur unter Auflagen 6ffnen durfte, stiegen die Bestellungen im Internet fir alle Lebensbereiche
an.

Die Paketunternehmen prognostizieren durchweg einen anhaltenden Boom, d. h., ein Ende des hohen
Paketaufkommens ist augenscheinlich nicht in Sicht. Um diese Mengen auf Dauer bewiltigen zu kénnen,
steht die Branche vor komplexen Herausforderungen. Themen wie ,moderne Innenstadtlogistik®,
»Nachhaltigkeit” oder ,,neue Zustellkonzepte“ sind aktueller denn je. Die Bundesnetzagentur begleitet diese
Herausforderungen und bietet dem Markt u. a. regelméfig eine Plattform, Erfahrungen auszutauschen sowie
Pliane und Erwartungen zu diskutieren.

Der Briefmarkt nimmt hingegen eine vollig andere Entwicklung als der Paketmarkt. Wie in den Jahren zuvor
ist er von tendenziell sinkenden Mengen geprigt. Neben der vermehrten Nutzung elektronischer
Kommunikation - privat wie beruflich - konnte auch die Corona-Pandemie dazu beigetragen und den Trend
verstirkt haben. Aufgrund der wirtschaftlichen Situation und der pandemiebedingten Beschrankungen haben
Unternehmen sicherlich weniger Anlésse gesehen, Werbesendungen in Auftrag zu geben und durch die
Postdienstleister zustellen zu lassen.

Die Substitution durch elektronische Alternativen diirfte weiterhin groflen Einfluss auf die Entwicklung der
Briefmenge haben. Das gilt auch mit Blick auf die digitalen Initiativen der 6ffentlichen Verwaltung. So sollen
den Biirgerinnen und Biirgern sowie den Unternehmen in Deutschland alle Verwaltungsleistungen online zur
Verfiigung gestellt werden. Dies diirfte sich langfristig - wie auch in anderen européischen Lindern -
erheblich auf die Briefmengen auswirken. In Ddnemark missen z. B. alle Biirgerinnen und Biirger einen
digitalen Briefkasten besitzen und 6ffentliche E-Services nutzen. Das hatte dort erhebliche Auswirkungen auf
das Briefaufkommen.

Trotz riickliufiger Mengen kommt dem physischen Brief allerdings weiterhin eine hohe Bedeutung als Garant

fur vertrauliche Kommunikation zu.

Im Rahmen einer "kleinen" Postgesetznovelle sind im Mirz 2021 einige wichtige Anderungen des Postgesetzes
in Kraft getreten. Der Gesetzgeber hat damit die Entgeltregulierung entsprechend der Vorgaben des
Bundesverwaltungsgerichts auf eine rechtssichere Grundlage gestellt. Auflerdem hat er durch die neuen
Regelungen zur Preis-Kosten-Schere ein weiteres Instrument zur Sicherstellung fairer
Wettbewerbsbedingungen geschaffen. Zudem hat er den Verbraucherschutz durch die Teilnahmepflicht der
Postunternehmen an auflergerichtlichen Schlichtungsverfahren gestirkt. Dies ist ein richtiger Schritt auf dem
Weg zu einer iberfilligen Postrechtsmodernisierung.
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Zu den zentralen Themen bei einer Uberarbeitung des Postrechtsrahmens gehért auch die zukiinftige
Ausgestaltung der postalischen Grundversorgung in Deutschland. Hier wird es entscheidend sein, eine
Balance zwischen den Erwartungen der Menschen an Fortbestand bzw. Fortentwicklung der
Leistungsstandards einerseits und Marktentwicklungen andererseits zu finden. Dabei gilt es, das Vertrauen der
Menschen in eine verlassliche Postversorgung zu erhalten und der gesetzlichen Anforderung Rechnung zu
tragen, die Grundversorgung mit Postdiensten in Deutschland zu erschwinglichen Preisen sicherzustellen.

Aktuelle zentrale gesellschaftliche und politische Themen haben ebenfalls unmittelbaren Einfluss auf den
Postbereich und sollten in den Diskussionen {iber eine Modernisierung des Postgesetzes berticksichtigt
werden. Vier dieser zentralen Aspekte lassen sich unter den Oberbegriffen ,Digitalisierung*, ,Nachhaltigkeit®,
»Resilienz“ und ,,Entwicklung des landlichen Raums“ zusammenfassen.

Die Bundesnetzagentur wird bei allen Entwicklungen und Uberlegungen mit ihrer Expertise und ihren
Erfahrungen als kompetente Ansprechpartnerin zur Verfligung stehen.

Jochen Homann

Prasident der Bundesnetzagentur
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I Marktentwicklung
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A Marktstrukturdaten

Die Digitalisierung pragt die Postmarkte nach wie vor sehr gegenlaufig. Das

rasante Wachstum im Onlinehandel hat in der Corona-Pandemie den Anstieg bei

den Paketmengen erheblich beschleunigt. Auf den Briefbereich hat sich

insbesondere die allgemeine wirtschaftliche Lage im ersten Jahr der Pandemie

splrbar ausgewirkt. In der Zusammenschau entwickeln sich die Markte des

Postwesens weiterhin positiv.

Bei den nachfolgend dargestellten Absolutzahlen handelt es sich um gerundete Werte. Die

dargestellten Prozentangaben wurden jedoch aus den ungerundeten Umsatz- und

Sendungsmengenwerten berechnet, so dass sowohl im Text als auch in den Grafiken und Tabellen

Rundungsdifferenzen auftreten konnen. Die Umsatz- und Sendungsmengenwerte fiir das Jahr 2021

beruhen auf Schitzungen auf Basis der von den Unternehmen gemeldeten Prognosewerten (2021p).

1. Postwesen insgesamt

In den Mirkten des Postwesens wurden im Jahr
2020 insgesamt Umsétze in Hohe von

30,5 Milliarden Euro erzielt. Die entsprechenden
Vorjahresumsitze betrugen insgesamt rund

27,6 Milliarden Euro. Mafigeblich zu diesem
Anstieg von gut zehn Prozent beigetragen hat der
Paketbereich. Die Corona-Pandemie hat den
Trend hin zum Onlinehandel noch verstarkt,
sodass das Sendungsvolumen und die
entsprechenden Umsitze in diesem Segment stark
gewachsen sind. Fiir den Briefbereich war eine
genau gegensitzliche Entwicklung zu beobachten.
Der wirtschaftliche Abschwung aufgrund der
Mafnahmen zur Bekdmpfung der Corona-
Pandemie hat hier zu deutlichen
Sendungsmengenriickgingen gefiihrt.

Im Jahr 2020 stieg der Umsatz mit Kurier-,
Express- und Paketsendungen (KEP-Sendungen)
um rund 14,33 Prozent auf 20,9 Milliarden Euro
(2019: 18,28 Milliarden Euro). Die entsprechende
Sendungsmenge stieg um 13,4 Prozent auf

3,61 Milliarden Stiick (2019: 3,18 Milliarden Stiick).
Im lizenzpflichtigen Briefbereich sank der Umsatz

2020 gegeniiber dem Vorjahr um 0,82 Prozent auf
rund 8,08 Milliarden Euro (2019: rund

8,14 Milliarden Euro). Die Sendungsmengen
gingen in diesem Bereich um 8,9 Prozent auf
12,37 Milliarden Stiick in 2020 zurtick (2019:

13,58 Milliarden Stiick).

Umsatz Markte des Postwesens 2020 insgesamt
in Milliarden Euro

0,6 09

8,1
Gesamtumsatz
30,5 Milliarden Euro

20,9

m Kurier-, Express und Paketdienste
lizenzpflichtiger Briefbereich
adressierte Zeitungen und Zeitschriften

m nicht-lizenzpfl Sendungen lber Briefnetz

Abbildung 1: Umsatz Markte des Postwesens 2020
insgesamt
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Der Pressedistributionsmarkt (Anzeigenblitter,
Tageszeitungen, Wochenzeitungen und
Zeitschriften) zeigte im Jahr 2020 im Vergleich
zum Vorjahr einen deutlicheren Umsatzriickgang
von gut 0,7 Milliarden auf 0,6 Milliarden Euro. Dies
entspricht einem Minus von gut 13 Prozent.
Aufgrund der zunehmenden Verdrangungen von
Printmedien durch digitale Produkte wird auch
fir das Jahr 2021 insgesamt mit

Umsatzriickgidngen gerechnet.

Fir das Jahr 2021 ist weiterhin mit einer positiven
Entwicklung der Miarkte des Postwesens insgesamt
zu rechnen. Denn es kann davon ausgegangen
werden, dass sich das Wachstum des Online-
Handels fortsetzen wird und zu entsprechenden
Umsatz- und Sendungsmengensteigerungen im
KEP-Bereich fiihren wird. Dagegen sind weitere
Sendungsmengenriickginge im lizenzpflichtigen

Briefbereich zu erwarten.

Lizenzpflichtige und nicht-lizenzpflichtige Postdienstleistungen:

Das Postgesetz erlaubt es nur denjenigen Personen oder Unternehmen, Briefe mit einem

Einzelgewicht von bis zu 1.000 Gramm zu beférdern (zur Beforderung zihlen das Einsammeln, Sortieren,

Transportieren und Zustellen), die eine Lizenz der Bundesnetzagentur erhalten haben (siehe Kapitel II B

Lizenzierung). Ausgenommen von der Lizenzpflicht sind: Verrichtungs- und Erfiillungsgehilfen von

Lizenznehmern, die Beférderung von Briefsendungen, die anderen Sendungen beigefiigt sind und

ausschliefllich deren Inhalt betreffen, sowie Kurierdienstleistungen.

Zu den nicht-lizenzpflichtigen Postdienstleistungen zahlt hauptsachlich die gewerbliche Beférderung von

KEP-Dienstleistungen. Daneben zihlen zu diesem Bereich adressierte Zeitungen und Zeitschriften sowie

nicht-lizenzpflichtige Sendungen, die in der Regel im Briefnetz beférdert werden. Das sind Briefsendungen

tiber 1.000 Gramm (z. B. schwere Dokumente), kleinformatige Warensendungen, Kataloge sowie teil- und

unadressierte Sendungen (z. B. Werbesendungen und -broschiiren). Fiir alle Postdienstleistungen, die

keiner Lizenz bedirfen, sieht das Postgesetz eine Anzeige gegeniiber der Bundesnetzagentur vor (siehe

Kapitel II C Anzeigepflicht).

2. Umsatz- und Mengenentwicklung

2.1 Lizenzpflichtige Briefdienstleistungen

Lizenzpflichtige Briefdienstleistungen konnen
sowohl im Wege der Ende-zu-Ende-Zustellung
beférdert werden als auch dem
Teilleistungsbereich unterfallen.
Teilleistungssendungen zeichnen sich dadurch
aus, dass Grofdversender oder Postdienstleister
Sendungen bei der Deutsche Post-Gruppe zur
Zustellung einliefern, fiir deren Beférderung
bereits eine Vorleistung (z. B. Vorsortierung oder
Frankierung) erbracht wurde. Fiir diese berechnet

die Deutsche Post-Gruppe ein vermindertes
Entgelt (siehe Kapitel I B Netzzugang). Bei der
Ende-zu-Ende-Zustellung und im Bereich der
Teilleistungen ist die Umsatz- und
Sendungsmengenstruktur im Markt sehr
unterschiedlich. Daher werden die Daten im

Folgenden jeweils auch getrennt dargestellt.
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2.1.1 Umsatz und Sendungsmenge im Lizenzbereich insgesamt

Die Marktentwicklung im lizenzpflichtigen
Briefbereich wird anhand von Umsitzen und

Sendungsmengen aufgezeigt.

Entwicklung der Umsiitze

Im lizenzpflichtigen Briefbereich gingen die
Umsitze insgesamt um 0,82 Prozent zurtiick - von
8,14 Milliarden Euro im Jahr 2019 auf

8,08 Milliarden Euro im Jahr 2020. Fur das Jahr
2021 wird fiir den gesamten Lizenzbereich mit

Umsétze lizenzpflichtiger Briefbereich nach Anbietergruppen

in Milliarden Euro

ricklaufigen Umsétzen in Héhe von drei Prozent

gerechnet.

Die Wettbewerber der Deutsche Post-Gruppe
haben im lizenzpflichtigen Briefbereich fiir das
Jahr 2020 einen Umsatzzuwachs im Vergleich zu
2019 von rund 3,12 Prozent gemeldet.! Der Umsatz
stieg von 1,15 Milliarden Euro Umsatz im Jahr
2019 auf 1,19 Milliarden Euro im Jahr 2020. Fiir das
Jahr 2021 rechnen die Wettbewerber mit einem

leichten Umsatzriickgang von unter zwei Prozent.

8,8
7,6 —— =2 8,08 7,85
: 6,89 6,69
1,2 1,13 1,15 1,19 1,16
2017 2018 2020 2021p
mmm Deutsche Post-Gruppe Wettbewerber — gesamt

Abbildung 2: Umsitze im lizenzpflichtigen Bereich nach Anbietergruppen

Bei der Deutsche Post-Gruppe (hierzu zihlen im
Briefbereich neben der Deutsche Post AG u. a.
auch die Tochterunternehmen Deutsche Post
InHaus Services GmbH, Deutsche Post E-POST
Solutions GmbH, Deutsche Post Dialog Solutions
GmbH und DHL Express Germany GmbH) ging
der Umsatz um 1,46 Prozent zurick. Der Umsatz

veranderte sich von rund 6,99 Milliarden Euro im
Jahr 2019 auf rund 6,89 Milliarden Euro im Jahr
2020.

Deutscher Bundestag — 20. Wahlperiode

L Als ein Grund fiir die Umsatzsteigerungen bei den Wettbewerbern der DP AG sind Anpassungen im Bereich der Dialogpost der DP AG
auf Basis des Infopost-Beschlusses der Beschlusskammer 5 der Bundesnetzagentur (BK5a-11/024) und einer gerichtlichen Entscheidung
des VG Koln zu sehen. Hierdurch wurden neue Bedingungen an die Dialogpost gekniipft (z. B. engere Auslegung der Inhaltsgleicheit),
sodass beispielsweise Verkaufswaren, Zahlungsaufforderungen sowie Riickrufaktionen und Einladungen zu Mitgliederversammlungen
nicht mehr zu den giinstigen Konditionen der Dialogpost versendet werden kénnen. Ein Teil dieser Sendungen diirfte somit in den
Bereich der Transaktionspost gewandert sein.
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Fir das Jahr 2021 werden von der
Deutsche Post-Gruppe Umsatzriickginge von ca.
drei Prozent prognostiziert.

Der Anteil der Deutsche Post-Gruppe am Umsatz
der lizenzpflichtigen Briefdienstleistungen
insgesamt blieb im Berichtszeitraum nahezu
konstant. Er sank geringfiigig um

0,6 Prozentpunkte von 85,9 Prozent im Jahr 2019
auf 85,3 Prozent im Jahr 2020. Folglich stieg der
umsatzbezogene Marktanteil der Wettbewerber

von 14,1 Prozent im Jahr 2019 auf 14,7 Prozent im
Jahr 2020.

Auf Grundlage der vorliegenden Prognosen ist fiir
das Jahr 2021 mit einem weiteren leichten
Riickgang des Umsatzanteils der

Deutsche Post-Gruppe und entsprechend mit
einem leichten Anstieg des Umsatzanteils der
Wettbewerber zu rechnen. Die

Deutsche Post-Gruppe bleibt somit das mit
grofRem Abstand dominierende Unternehmen im
Markt fir lizenzpflichtige Briefdienstleistungen.

Umsatzanteile lizenzpflichtiger Briefbereich nach Anbietergruppen

Jahr 2017 2018 2019 2020 2021p
Deutsche Post-Gruppe 86,4% 86,5% 85,9% 85,3% 85,2%
Wettbewerber 13,6% 13,5% 14,1% 14,7% 14,8%

Tabelle 1: Umsatzanteile lizenzpflichtiger Briefbereich nach Anbietergruppen

Entwicklung der Sendungsmengen

Die Sendungsmengen insgesamt sanken im Jahr
2020 um rund 8,90 Prozent auf 12,37 Milliarden
Stiick von 13,58 Milliarden Stlick im Jahr 2019. Fiir
das Jahr 2021 ist nach derzeitigem Kenntnisstand
mit einem weiteren Sendungsmengenriickgang
von ca. drei Prozent zu rechnen.

Bei der Deutsche Post-Gruppe gingen die
Sendungsmengen im Jahr 2020 um 9,43 Prozent
auf rund 10,59 Milliarden Sttick zurick. Im Jahr
2019 wurden rund 11,69 Milliarden Sendungen
befordert. Fir das Jahr 2021 erwartet die
Deutsche Post-Gruppe einen Mengenriickgang
von gut drei Prozent auf rund 10,25 Milliarden
Stiick.

Der deutliche Sendungsmengenriickgang der Deutsche Post-Gruppe ist im Wesentlichen auf

die Auswirkungen der Corona-Pandemie zuriick zu fiihren. Die im Gegensatz dazu nur

geringen Umsatzriickgdnge diirften hauptsiachlich durch die Portoerh6hung zum 1. Juli 2019 bedingt sein.

(siehe Kapitel I A 4 Entwicklung nationaler Briefpreise)

Die Sendungsmengen der Wettbewerber im
lizenzpflichtigen Briefbereich sanken ebenfalls.
Insgesamt wurden im Jahr 2020 5,61 Prozent
weniger befordert. Im Jahr 2019 wurden

1,90 Milliarden Sendungen beférdert, 2020 waren
es 1,79 Milliarden Stiick. Auch bei den

Wettbewerbern wird fiir das Jahr 2021 ein leichter
Riickgang der Sendungsmengen erwartet (ca.

zwei Prozent).

Die Sendungsmengenanteile der
Deutsche Post-Gruppe sowie ihrer Wettbewerber
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an der Gesamtmenge lizenzpflichtiger
Briefsendungen haben sich im Berichtszeitraum
nur unwesentlich verdndert. Der Mengenanteil der
Deutsche Post-Gruppe betrug im Jahr 2020 rund
85,5 Prozent (2019: 86 Prozent). Die restlichen
rund 14,5 Prozent entfielen auf die Vielzahl der
Wettbewerber. Hierbei ist zu beachten, dass die

Menge der Teilleistungssendungen (siehe Kapitel I

A 2.1.3 Teilleistungssendungen) vollstindig der
Deutsche Post-Gruppe zugerechnet wird, da auf
ihrer Seite der grofdte Teil der Wertschopfung
entsteht. Der nahezu unverdndert hohe
Sendungsmengenanteil der Deutsche Post-Gruppe
unterstreicht ihre besondere Marktstellung im

Bereich lizenzpflichtiger Briefdienstleistungen.

Sendungsmengen lizenzpflichtiger Briefbereich nach Anbietergruppen

in Milliarden Stiick

14,19

13,58 12,37

14,9
12,9
I 210

2017 2018

B Deutsche Post-Gruppe

12,15
11,69 1055 TWE
2,03 1,90 . 1,79 1,75

12,00

2020 2021p

Wettbewerber =———gesamt

Abbildung 3: Sendungsmengen lizenzpflichtiger Briefbereich nach Anbietergruppen

Sendungsmengenanteile lizenzpflichtiger Briefbereich nach Anbietergruppen

Jahr 2017 2018 2019 2020 2021p
Deutsche Post-Gruppe 86,6% 85,9% 86,0% 85,5% 85,4%
Wettbewerber 13,4% 14,1% 14,0% 14,5% 14,6%

Tabelle 2: Sendungsmengenanteile lizenzpflichtiger Bereich nach Anbietergruppen

2.1.2 Inlandische Ende-zu-Ende-Briefsendungen der Wettbewerber

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

Deutsche Post-Gruppe in Anspruch genommen

werden.

Im Bereich inldndischer Ende-zu-Ende-
Briefsendungen erzielten die Wettbewerber im
Jahr 2020 Umsétze in Hohe von rund

0,81 Milliarden Euro. Im Vorjahr 2019 wurden hier

anndhernd gleich hohe Umsitze erzielt.
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Umsitze inlindische Ende-zu-Ende-Briefsendungen bis 1.000 Gramm
in Milliarden Euro

0,80 0,81 0,81 0,81

2017 2018 2019 2020

m Wettbewerber

Abbildung 4: Umsitze inlindische Ende-zu-Ende-Briefsendungen bis 1.000 Gramm

Die Wettbewerber beforderten in diesem Segment 1,57 Milliarden Sendungen im Jahr 2019 auf
im Jahr 2020 weniger Sendungen als im Vorjahr. 1,52 Milliarden Sendungen im Jahr 2020.
Der Riickgang betrug 3,39 Prozent, von rund

Inldndische Ende-zu-Ende-Briefsendungen bis 1.000 Gramm

in Milliarden Stlick
171 1,67
2017 2018 2019 2020

m Wettbewerber

Abbildung 5: Inlindische Ende-zu-Ende-Briefsendungen bis 1.000 Gramm
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Briefsendungen Wettbewerber nach Zustellungsart 2020
in Prozent

66

m selbst zugestellt

Abbildung 6: Briefsendungen Wettbewerber nach
Art der Zustellung 2020

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

2.1.3 Teilleistungssendungen

Ein Grofiteil aller Briefsendungen im
lizenzpflichtigen Bereich sind sogenannte
Teilleistungssendungen. Hierbei liefern
Grofiversender oder Wettbewerber Sendungen bei
der Deutsche Post Gruppe zur Zustellung ein, fiir
deren Beforderung bereits Vorleistungen (z. B.
Vorsortierung oder Frankierung) erbracht wurden.
Fiir diese Sendungen berechnet die Deutsche Post-
Gruppe ein vermindertes Entgelt entsprechend
der erbrachten Vorleistungen (siehe Kapitel [ B
Netzzugang).

Die Umsdtze mit Teilleistungssendungen
(Transaktionspost und Dialogpost) sind im Jahr
2020 um 3,01 Prozent zuriickgegangen. Im Jahr
2020 wurden rund 4,15 Milliarden Euro mit
Teilleistungen umgesetzt. Im Jahr 2019 waren es
rund 4,28 Milliarden Euro. Der Grofiteil hiervon

zugestellt durch Dritte*

Die Wettbewerber der Deutsche Post-Gruppe
gaben an, rund 34 Prozent dieser Sendungen selbst
zuzustellen. Rund 66 Prozent der Sendungen
wurden mit Hilfe von Kooperationspartnern
zugestellt oder an Konsolidierer (ohne
Unternehmen der Deutsche Post-Gruppe)
ibergeben.

entfiel auf die Deutsche Post-Gruppe. Im Jahr 2020
erwirtschaftete die Deutsche Post-Gruppe mit der
Beforderung von Teilleistungssendungen knapp
vier Milliarden Euro. Dies waren rund 3,31 Prozent
weniger als im Jahr 2019. Die Umsétze der
Wettbewerber in diesem Bereich nahmen im
Vergleichzeitraum um 5,86 Prozent zu.?

Die Deutsche Post-Gruppe beférderte im Jahr 2020
im Teilleistungsbereich insgesamt 10,1 Prozent
weniger Sendungen. Waren es im Jahr 2019 noch
9,02 Milliarden Sendungen, so waren es 2020

8,11 Milliarden Sendungen. Dieser starke
Rickgang ist im Wesentlichen auf den Einbruch
der Werbesendungen aufgrund der
Corona-Pandemie (siehe Kapitel [ A 7.2.1

2 Als ein Grund fiir die Umsatzsteigerungen bei den Wettbewerbern der DP AG sind Anpassungen im Bereich der Dialogpost der DP AG

zu sehen (vgl. Funote 1 auf Seite 10).

Deutscher Bundestag — 20. Wahlperiode
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Marktumfeld und allgemeine Entwicklungen)
zuriick zu fithren.

Im Jahr 2020 wurden im Bereich der
Teilleistungssendungen 1,16 Milliarden Stiick (das

entspricht einem Anteil von ca. 14,3 Prozent) von
Wettbewerbern bei der DP AG eingeliefert. Der
weit iberwiegende Teil verteilte sich somit auf
eigene Kunden der DP AG und konzerneigene
Unternehmen.

Umsatz Teilleistungssendungen nach Anbietergruppen

in Millionen Euro

4.707 4.429
4.278 4150
4.291
140 139 142 151
2017 2018 2019 2020

mmm Deutsche Post-Gruppe

Wettbewerber =——gesamt

Abbildung 7: Umsatz Teilleistungssendungen nach Anbietergruppen

2.1.4 Férmliche Zustellung

Als Briefdienstleistung umfasst die formliche
Zustellung die Beforderung von Schriftstiicken -
unabhingig von ihrem Gewicht - nach den
Vorschriften der Prozefdordnungen und der
Gesetze, die die Verwaltungszustellung regeln. Die
Umsétze in diesem Bereich sanken im Jahr 2020
auf rund 119 Millionen Euro (2019: rund

Umsatz Formliche Zustellung
in Millionen Euro

127 Millionen Euro). Dies entspricht einem
Riickgang von 6,51 Prozent. Der Umsatz der
Deutsche Post-Gruppe sank von 110 auf

102 Millionen Euro, bei den Wettbewerber sank
der Umsatz von 17,2 Millionen Euro im Jahr 2019
auf 16,5 Millionen Euro im Jahr 2020.

126 124 127 119
17 15 17 17
|
2017 2018 2019 2020

mmm Deutsche Post-Gruppe msm Wettbewerber =——gesamt

Abbildung 8: Umsatz Férmliche Zustellung
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Die Sendungsmenge im Bereich der férmlichen
Zustellung sank insgesamt um 7,56 Prozent (von
48 Millionen Stiick in 2019 auf 44 Millionen Stiick
in 2020). In Bezug auf die Mengenentwicklung
verzeichnete die Deutsche Post-Gruppe im Jahr

Sendungsmenge Formliche Zustellung
in Millionen Stiick

2020 einen Riickgang von rund 40 Millionen Stiick
im Jahr 2019 auf rund 37 Millionen Stiick in 2020.
Die Sendungsmengen der Wettbewerber sanken
im selben Zeitraum von acht Millionen Stiick auf
sieben Millionen Stiick.

48 a7 48
40 39 40
8 8 8
2017 2018 2019 2020
mmm Deutsche Post-Gruppe Wettbewerber —geSamt

Abbildung 9: Sendungsmenge Férmliche Zustellung

2.1.5 Wettbewerber im lizenzpflichtigen Briefbereich

Der Uberblick {iber die Wettbewerber im
lizenzpflichtigen Briefbereich zeichnet auch im
Berichtszeitraum ein vielschichtiges Bild. Dies
ergibt sich unter anderem aus den
unterschiedlichen Geschéftsmodellen der
Postdienstleister (z. B. konsolidierte Zustellung,
Ende-zu-Ende-Beforderung) und deren regionalen
Tétigkeitsschwerpunkten.

Die Anzahl der Unternehmen im Briefbereich mit
Jahresumsitzen bis 500.000 Euro war im
Berichtszeitraum riickldufig. Im Bereich der
Unternehmen in den hoheren Umsatzgruppen
blieb die Anzahl der Unternehmen leicht unter
dem Vorjahresniveau.

Insgesamt gaben rund 400 Unternehmen an,
Umséitze im Briefbereich zu generieren. Die Zahl
der bei der Bundesnetzagentur gemeldeten
Lizenzinhaber liegt deutlich hoéher. Dies liegt zum
einen an ruhenden Lizenzen und zum anderen
daran, dass Unternehmensgruppen ihre
Meldungen zusammenfassen und somit in der
Regel nur das Mutterunternehmen die Zahlen an
die Bundesnetzagentur ibermittelt. Fiir weitere
Informationen zur Umsatzkonzentration der
Wettbewerber siehe Kapitel I A 7.2.3 Strukturelle
Besonderheiten bei den Wettbewerbern.
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2.1.6 Kundenstruktur im lizenzpflichtigen Briefbereich

Die Wettbewerber konzentrierten sich - wie auch
in den Jahren zuvor - hauptsichlich auf das
Geschiftskundensegment. Sowohl der Umsatz- als
auch der Mengenanteil der in diesem Segment
titgen Wettbewerber lagen in den Jahren 2019 und
2020 durchschnittlich bei 98 Prozent. Ein Grofteil
der Wettbewerber gab zudem an, ausschliefilich
far Geschiftskunden tétig zu sein. Briefdienst-
leistungen fiir Privatkunden wurden somit fast
ausschlief3lich von der Deutsche Post-Gruppe
erbracht.

Bei der Deutsche Post-Gruppe lag der
Umsatzanteil des Geschiftskundensegments im

Umsatz 2020 nach Auftraggebern
in Milliarden Eure

6,89

Deutsche Post-Gruppe Wettbewerber

B Umsatz mit Privatkunden

B Umsatz mit Geschiftskunden

Abbildung 10: Umsatz 2020 nach Auftraggebern

2.2 KEP-Dienstleistungen

Im Jahr 2020 wurden im KEP-Bereich insgesamt
rund 20,90 Milliarden Euro erwirtschaftet. Das
entspricht einem Anstieg um 14,33 Prozent (2019:
18,28 Milliarden Euro). Damit setzte sich der
positive Trend der Vorjahre fort. Fiir das Jahr 2021
ist mit weiteren Steigerungen zu rechnen. Die
Umsatzprognose zeigt einen Anstieg um neun
Prozent (2021p Umsatz: 22,79 Milliarden Euro).

Jahr 2020 insgesamt bei rund 84 Prozent, bei
einem Mengenanteil von etwa 92 Prozent.
Briefsendungen von Privatkunden und
Kleinstunternehmen machten bei der

Deutsche Post-Gruppe demnach insgesamt etwa
acht Prozent der Sendungsmengen bei einem
Umsatzanteil von rund 16 Prozent aus. Daraus
ergibt sich die nachfolgend aufgefiihrte Aufteilung
der im Jahr 2020 erzielten Umsétze bezogen auf
den Markt fir lizenzpflichtige Briefdienst-
leistungen.

Der Anteil des Paketbereiches am Gesamtumsatz
des KEP-Bereiches stieg im Jahr 2020 auf rund

70 Prozent. Das sind drei Prozentpunkte mehr als
noch im Vorjahr 2019. Damit wird im
Paketbereich auch weiterhin der Hauptanteil des
Umsatzes erzielt. Im Expressbereich wurden

elf Prozent und im Kurierbereich rund 19 Prozent
erwirtschaftet.
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Segmente des KEP-Bereiches:

@

Volumen - einzeln beférdert und permanent personlich begleitet werden. Hierdurch ist ein Zugriff auf die

Kurierdienste zeichnet aus, dass Sendungen - meist mit kleinem Gewicht und geringem

Sendungen jederzeit moglich. Die Zustellung erfolgt in der Regel per Direktfahrt. Kurierdienste sind meist
Einzelunternehmer oder Vermittlungszentralen, die Auftrage an angeschlossene Einzelunternehmer
vermitteln. Diese sind in der Regel regional tétig.

Bei Expressdiensten stehen eine garantierte Beférderungslaufzeit und teilweise 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. DP DHL, FedEx, TNT und UPS). Daneben gibt es eine grofere Anzahl national agierender
Unternehmen, die fiir einen flichendeckenden Service miteinander kooperieren.

Paketdienste sind gepragt durch einen sehr hohen Grad an Standardisierung und Automatisierung. Fiir die
Zwecke der Marktbeobachtung wird von der Bundesnetzagentur ein Maximalgewicht von 31,5 Kilogramm
zugrunde gelegt, auch wenn die Maximalgewichte der Paketdienstleister unterschiedlich sind und im
Einzelfall bis zu 70 kg betragen kénnen. Damit wird internationalen Regelungen Rechnung getragen und
der Postmarkt klarer vom Giiterverkehr und Logistikmarkt abgegrenzt. Die Beférderungslaufzeiten
betragen in der Regel 24 bis 72 Stunden, werden allerdings nicht garantiert.

Die Umsatzentwicklung in den einzelnen der Corona-Pandemie stark angestiegen sind, war

Segmenten des KEP-Bereiches war im
Berichtszeitraum unterschiedlich. Wihrend die
Umsitze im Paketbereich durch die Auswirkungen

die Entwicklung im Kurier- und Expressbereich
deutlich moderater.

Umsitze in den KEP-Markten nach Segmenten 22,8
in Milliarden Euro 20,9
17,7 18,3
16,6 16,4
_______._—————_ i
14,7
11,4 12,2
10,2
3,6 3,6 3,80 4,0 4,1
29 26 2,3 2,2 23
2017 2018 2019 2020 2021p
mm Paket Kurier Express ———gesamt

Abbildung 11: Umsitze in den KEP-Mérkten nach Segmenten
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Im Bereich Paket und Express wurden insgesamt
im Jahr 2020 ca. 3,61 Milliarden Sendungen
beférdert. Entsprechend der Umsatzentwicklung
setzte sich auch bei den Sendungsmengen der
positive Trend der Vorjahre weiter fort.

Sendungsmengenentwicklung Paket und Express
in Milliarden Stiick

Fir das Jahr 2021 ist mit weiteren
Mengensteigerungen zu rechnen. Die Prognose
zeigt einen Anstieg um gut elf Prozent (2021p
Menge: 4,02 Milliarden Stiick).

4,02

2017 2018

I Paket

2020 2021p

—gesamt

Abbildung 12: Sendungsmengenentwicklung Paket und Express

Der weit tiberwiegende Teil der Sendungen im
KEP-Bereich sind Pakete. Nur ein vergleichsweise
kleiner Anteil entfillt auf Expresssendungen. Der
Umsatzanteil ist aber im Expresssegment
erheblich hoher (siehe Abbildung 13). Dies spiegelt
die deutlich hoheren Stiickumsétze in diesem
Bereich wider.

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

Verhiltnis Sendungsmenge Paket/Express 2020
in Prozent

3

= Paket = Express

Abbildung 13: Verhiltnis Sendungsmenge
Paket/Express 2020
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2.2.1 Paketdienstleistungen

Im Jahr 2020 wurden im Paketbereich insgesamt
(inldindische und grenziiberscheitende Sendungen)
14,71 Milliarden Euro erwirtschaftet. Das waren
rund 20,84 Prozent mehr als im Vorjahr (Paket
Umsatz 2019: 12,17 Milliarden Euro, siehe
Abbildung 11 Umsitze in den KEP-Mairkten nach
Segmenten).

Im Paketbereich insgesamt lag die Sendungs-
menge im Jahr 2020 bei 3,48 Milliarden Stiick. Im
Vergleich zum Vorjahr war ein Anstieg um

13,80 Prozent zu verzeichnen (Sendungsmenge
2019: 3,06 Milliarden Stiick, siehe Abbildung 12:
Sendungsmengenentwicklung Paket und Express).

Die wirtschaftliche Entwicklung im

Paketbereich wird mafgeblich vom
boomenden Onlinehandel und dem daraus
resultierenden Paketmengenwachstum
beeinflusst und wurde durch die Corona-
Pandemie nochmals beschleunigt. Der enorme
Anstieg im Paketbereich insgesamt ist hierbei
auf den stark gestiegenen Paketversand
innerhalb Deutschlands zurtick zu fiihren.

Verteilung der Paketumsitze nach Inland/Ausland
in Milliarden Euro

9,4

2018
minnerhalb Deutschlands

Fur das Jahr 2021 wird fiir den Paketbereich
insgesamt (inldndische und grenziiberschreitende
Sendungen) mit einem kriftigen Umsatzplus von
knapp zwolf Prozent auf knapp 16,43 Milliarden
Euro gerechnet.

Grenziiberschreitende Paketsendungen

Seit dem Jahr 2018 fragt die Bundesnetzagentur
bei den Marktteilnehmern separat die Mengen
und Umsitze grenziiberschreitender
Paketsendungen ab, also der Sendungen, die in das
Ausland versendet oder aus dem Ausland in
Deutschland zugestellt werden.

Im Jahr 2020 betrug der Anteil der Umsitze, die
auf grenziiberschreitende Sendungen entfielen,

21 Prozent der gesamten Paketumséitze. 79 Prozent
der Umsitze entfielen auf inldndische Sendungen.

Der Umsatzanteil der grenzliberschreitenden
Sendungen, die in das Ausland abgehen, betrug im
Betrachtungszeitraum 18 Prozent. Hierbei
handelte es sich iiberwiegend um Umsétze aus der
Paketbeférderung in die Lander des Europaischen
Wirtschaftsraums (EWR). Drei Prozent der
Umsitze wurden mit aus dem Ausland
kommenden Sendungen erwirtschaftet. Der
Grofiteil dieser Sendungen stammte aus Landern
des EWR.

11,5

0,3 0,5

in das Ausland abgehend

2020

® aus dem Ausland kommend

Abbildung 14: Verteilung der Paketumsitze nach Inland/Ausland
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Ein dhnliches Bild ergibt sich bei der Betrachtung
der entsprechenden Sendungsmengen im Jahr
2020.

Wihrend 89 Prozent aller Paketsendungen
innerhalb Deutschlands beférdert und zugestellt
wurden, betrug der Anteil der in das Ausland
abgehenden Sendungen acht Prozent. Aus dem
Ausland kamen drei Prozent der Sendungsmenge

Verteilung der Paketmengen nach Inland/Ausland
in Milliarden Stiick

25 2,7
I Orz 0,1 I Orz

nach Deutschland. Hierbei iiberwogen Sendungen,
die aus Lindern des EWR kommen bzw. in das
EWR-Ausland abgingen.

Der deutlich hohere Umsatzanteil (21 Prozent) der
grenziiberschreitenden Sendungen ist gegentiber
dem entsprechenden Sendungsmengenanteil

(elf Prozent) auf den hohen Stiickumsatz in diesem
Bereich zuriickzufiihren.

31

0,1 03 0,1

2018

m innerhalb Deutschlands

2019

in das Ausland abgehend

2020

m aus dem Ausland kommend

Abbildung 15: Verteilung der Paketmengen nach Inland/Ausland

Paketsendungen nach Preiskonditionen

Seit dem Jahr 2018 erhebt die Bundesnetzagentur
die Mengen und Umsétze inlandischer
Paketsendungen differenziert nach
Preiskonditionen bei den Marktteilnehmern.
Hierbei ist zu unterscheiden zwischen solchen
Sendungen, die zu Einzelpreisen bei den Anbietern
eingeliefert wurden, und solchen, die zu gesondert
ausgehandelten Konditionen eingeliefert wurden.

Im Jahr 2020 wurden sieben Prozent der
inldndischen Paketsendungen zu Einzelpreisen bei
den Anbietern eingeliefert. Hierzu zihlen
typischerweise Sendungen von Privatpersonen
(ausgenommen Retouren im Onlinehandel) sowie

Einzelsendungen im B2B-Segment.

Dagegen wurden 93 Prozent aller Sendungen zu
gesondert ausgehandelten Konditionen bei den
Anbietern eingeliefert. Hierunter fallen u. a. die
Sendungsmengen, die Onlinehidndler wie z. B.
Amazon oder Zalando an ihre Kaufer versenden.
Vergleicht man die Stiickumsétze miteinander,
zeigt sich, dass im Jahr 2020 der Umsatz pro Paket,
welches zu Einzelpreisen versendet wurde, bei
durchschnittlich 5,69 Euro lag und damit
geringfiigig unter dem Durchschnittspreis aus
dem Jahr 2018 (5,76 Euro). Dahingegen betrug der
Stickumsatz von inldndischen Paketen, die zu
Sonderkonditionen befoérdert wurden,
durchschnittlich 3,61 Euro, was einer Steigerung
von rund zehn Prozent im Vergleich zum Jahr



Drucksache 20/1622

—22 - Deutscher Bundestag — 20. Wahlperiode

2018 entspricht (3,27 Euro)3. Dies dirfte vor allem
auf Preiserhohungen der Paketdienstleister bei
den B2C-Paketsendungen zurlickzufiihren sein.

Auch in Zukunft ist aufgrund von allgemeinen
Kostensteigerungen mit weiteren Erh6hungen der
Preise der zu Sonderkonditionen beférderten
Pakete zu rechnen. Entsprechende
Ankiindigungen haben die grofRen
Paketdiensleister bereits 6ffentlich gemacht. (z. B.
DP DHL)4

Grund fiir den Preisunterschied

zwischen Paketsendungen, die zu
Einzelpreisen bzw. zu gesondert
ausgehandelten Konditionen beférdert
werden, sind u. a. grofie Sendungsmengen je
Versender, die zu deutlich niedrigeren
Stlickkosten fiihren.

2.2.2 Kurier- und Expressdienstleistungen

Sowohl der Kurier- als auch der Expressbereich
profitierte im Berichtszeitraum vom boomenden
Onlinehandel.

Obwohl der Schwerpunkt von Kurier- und
Expressdienstleistungen in der Regel im Segment
der B2B-Zustellung liegt, das aufgrund des
pandemiebedingten wirtschaftlichen Einbruchs
im Jahr 2020 eher riickldaufige Umsétze und
Sendungsmengen verzeichnete, blieben die
Gesamtumsatze und -mengen in etwa auf
Vorjahresniveau.

Dies kénnte sich darauf zuriickfiihren lassen, dass
die starken Zuwéichse im Onlinehandel, die
vorwiegend das B2C-Segment betreffen, zu einer
Kompensation der pandemiebedingten Stagnation
im B2B-Segment beigetragen haben. Denn auch

3 Vgl. Bundesnetzagentur, Tétigkeitsbericht Postwesen 2018/2019, S. 34

4Vgl. Artikel Stiddeutsche Zeitung, 24.09.2021

Paketsendungen Inland nach Preiskonditionen 2020
in Prozent 7

93

zu Einzelpreisen eingelieferte Sendungen

= zu gesondert ausgehandelten Konditionen
eingelieferte Sendungen

Abbildung 16: Paketsendungen Inland nach
Preiskonditionen 2020

im Kurier- und Expressbereich steigt der Anteil
der B2C-Sendungen, vor allem aufgrund spezieller
Kundenanforderungen wie z. B. taggleicher

Zustellung.

Insgesamt wurden im Jahr 2020 mit Express-
dienstleistungen Umsatze in Héhe von

2,2 Milliarden Euro erwirtschaftet. Fiir das Jahr
2021 wird mit einem Umsatzplus von zwei Prozent
gerechnet (Umsatz 2021p: rund 2,3 Milliarden

Euro).

Die Sendungsmenge im Expressbereich betrug im
Jahr 2020 rund 124 Millionen Stiick. Fir das Jahr
2021 ist mit einer Steigerung der Sendungsmenge
auf 127 Millionen Stiick zu rechnen. Dies

entspricht einem Anstieg von gut zwei Prozent.
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Im Jahr 2020 betrug der Anteil der Umsétze im
Bereich der inldndischen Sendungen 36 Prozent
des Gesamtumsatzes. Der Umsatzanteil der
grenziiberschreitenden Expressendungen, die in
das Ausland abgehen, betrug im
Betrachtungszeitraum 45 Prozent. Hierbei
handelte es sich - anders als im Paketbereich -
iberwiegend um Umsitze aus der
Expressbeférderung in die Lander aufierhalb des
Europiischen Wirtschaftsraums (EWR). 20 Prozent
der Umsétze wurden mit aus dem Ausland
kommenden Sendungen erwirtschaftet.

Expressdienstleistungen Umsatz 2020
in Prozent

36
45

Gesamtumsatz
2,2 Milliarden
Euro

m Umsatz Inland 20

Umsatz aus dem Ausland kommend
Umsatz in das Ausland abgehend

Abbildung 17: Expressdienstleistungen Umsatz
2020

Etwa zwei Drittel der aus dem Ausland kommenden Expresssendungen stammte aus Lindern
des Europaischen Wirtschaftsraums (EWR). Der EWR ist im Jahr 1994 durch ein Abkommen
zwischen der Européischen Union und den sogenannten EFTA-Staaten (Europiische

Freihandelsassoziation) Island, Liechtenstein und Norwegen entstanden. Die Schweiz als EFTA-Land ist

nicht am EWR beteiligt. Die EWR-Mitglieder bilden damit einen gemeinsamen Markt.

Aufgrund des hohen Stiickumsatzes
grenziiberschreitender Expresssendungen
insbesondere bei Sendungen aus und in Lander
auflerhalb des EWR, stellt sich die Situation bei

den Sendungsmengenanteilen anders dar.

Im Jahr 2020 entfielen 59 Prozent aller
Expresssendungen auf das Inland. Der Anteil der
in das Ausland abgehenden Sendungen, betrug

32 Prozent. Hier iiberwogen die Sendungen, die in
Lander des EWR. Insgesamt neun Prozent der
Sendungen kamen aus dem Ausland,
hauptsichlich aus Landern des EWR.

Expressdienstleistungen Sendungsmenge 2020
in Prozent

32

Gesamtmenge
124 Millionen
Stiick

59

= Sendungsmenge Inland
' Sendungsmenge aus dem Ausland kommend
Sendungsmenge in das Ausland abgehend

Abbildung 18: Expressdienstleistungen
Sendungsmenge 2020
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Im Kurierbereich stiegen die Umsatze um ca.

4,7 Prozent im Vergleich zum Vorjahr auf etwas
weniger als vier Milliarden Euro im Jahr 2020. Fiir
das Jahr 2021 wird erneut mit einer leichten
Umsatzsteigerung gerechnet.

Die Anbieter im Kurierbereich erfassen zum Teil

keine einzelnen Sendungen, da in diesem Bereich

2.2.3 Zugangs- und Zustellpunkte im KEP-Bereich

Die KEP-Dienstleister bieten ihren Kundinnen
und Kunden zahlreiche Zugangs- und
Zustellpunkte. Diese bestehen unter anderem aus
Filialen/Paketshops, Paketstationen und
Paketboxen. Unter Paketboxen versteht man
Empfangseinrichtungen fiir Pakete bei
Empfangerinnen bzw. Empfingern sowohl in Ein-
als auch in Mehrfamilienhidusern und in
Geschiftsriumen.

Die in der Grafik aufgefiihrten ca.

7.150 Paketstationen aller Anbieter im Jahr 2020
hatten insgesamt gut 750.000 Facher fiir den
Empfang und den Versand der Sendungen.
Aufgrund der steigenden Sendungsmengen
insbesondere im Paketbereich ist fiir die
kommenden Jahre mit einer weiteren Zunahme zu
rechnen. So hat z. B. die Deutsche Post-Gruppe
angekiindigt, die Zahl ihrer Packstationen von
rund 7.000 im Jahr 2021 auf 12.500 bis zum Jahr
2023 zu erhohen.’

3. Beschiftigungsentwicklung

Im Jahr 2020 waren insgesamt

402.510 Beschiftigte im Postwesen tétig. Dies
umfasst die Beschiftigten, die Dienstleistungen in
Deutschland im lizenzpflichtigen und im
anzeigepflichtigen Bereich erbringen, inklusive

typischerweise nach Fahrten abgerechnet wird.
Eine Sendungsmenge im Kurierbereich, die mit
dem Paket- bzw. Expresssegment vergleichbar
wire, lasst sich somit nicht genau bestimmen.
Daher wird an dieser Stelle auf die Angaben zu
Mengen im Kurierbereich verzichtet (siehe Kapitel
[ A 2.2 KEP-Dienstleistungen).

Anzahl der Zugangs- und Zustellpunkte KEP-Bereich 2020
in Stuck

59.198

7.150
2.728

Filialen und Paketshops Paketboxen Paketstationen

Abbildung 19: Anzahl der Zugangs- und
Zustellpunkte KEP-Bereich 2020.

einer Schitzung fir die Anzahl der Beschiftigten
bei Subunternehmern. Hierzu zdhlen nicht
Beschiftigte, die andere Aufgaben als
Postdienstleistungen erfiillen, sowie im Ausland

5 https://www.dpdhl.com/content/dam/dpdhl/en/media-center/investors/documents/presentations/2021/DPDHL-Societe-Generale-
Virtual-Management-Roadshow-2021-09-29.pdf, Seite 55, abgerufen am 27.10.2021
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beschiftigte Personen der in Deutschland
gemeldeten Dienstleister.

Fir das Jahr 2021 ist von einem Anstieg der Anzahl
der Beschiftigten auszugehen. Treibendes Element
hierfiir sind die Entwicklungen im Onlinehandel,
die zu deutlichem Umsatz- und Mengenwachstum
vor allem im Paketbereich gefiihrt haben.

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

4. Entwicklung nationaler Briefpreise

Der Briefmarkt wurde seit dem Jahr 1998
schrittweise fiir Wettbewerber ge6ffnet. Von 2003

Beschiftigte in den Markten des Postwesens 2020
Stichtag: 30. Juni 2020

181.122

Beschaftigte
nsgesamt:
402.510

221.388

u Wettbewerber Deutsche Post-Gruppe

Abbildung 20: Beschiftigte in den Méarkten des
Postwesens 2020, Stichtag: 30. Juni 2020

konstant bei 0,55 Euro. Nach dem 1. Januar 2013
wurde das Porto schrittweise auf 0,62 Euro in 2015

bis 2013 lag das Porto fiir den Standardbrief angehoben.
Briefpreise* DP AG 2010 bis 2019
in Euro

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

*jeweils zum 01. Januar des Jahres

**ab 01. Juli 2019

Tabelle 3: Briefpreise DP AG 2010 bis 2019

Aufgrund der Mitte 2015 vorgenommenen
Anderung der Postentgeltregulierungsverordnung
in Bezug auf die Bestimmung der Gewinnmargen,
wurde im Rahmen des Mafigrofienverfahrens 2015
eine Portoerh6hung auf 0,70 Euro durch die
Bundesnetzagentur genehmigt. Dieser Preis galt
vom 1. Januar 2016 bis 30. Januar 2019.

Seit dem 1. Juli 2019 betrigt das Porto fiir den
Standardbrief der DP AG 0,80 Euro. Die
entsprechende Mafigrofienentscheidung gilt bis
zum 31. Dezember 2021.

Seit der Portoanhebung im Jahr 2016 liegt der
Briefpreis zum Teil deutlich tiber dem
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Verbraucherpreisindex. Durch die konstanten
Portopreise von 2016 bis Juni 2019 néiherte sich
der Verbraucherpreisindex der
Briefpreisentwicklung zwar zunéchst wieder bis
auf drei Punkte an. Mit den genehmigten
Entgelterh6hungen zum 1. Juli 2019 setzte sich der
Briefpreisbeférderungsindex mit 118,6 Punkten
aber wieder deutlich von der allgemeinen
Preisentwicklung ab.

In Ubereinstimmung mit der Methodik des
Statistischen Bundesamtes zur Ermittlung des
Verbraucherpreisindex wurde der
Briefpreisbeférderungsindex auf Grundlage des
Basisjahres 2015 ermittelt. Die Werte der Vorjahre
sowie der Folgejahre wurden entsprechend

Allgemeine Preisentwicklung und Briefpreise der DP AG
Basisjahr 2015=100

97,7 :

umbasiert. Die Preise wurden jeweils mit der
Mengenverteilung des Basisjahres 2015 gewichtet.
Konstante Portopreise fithren somit nicht zu einer
Verdanderung des Index, Verinderungen des
Briefbeforderungspreisindex weisen hingegen
eindeutig auf eine verdnderte Preisgestaltung hin.
Abweichungen im Produktmix (z. B. Verschiebung
der Nachfrage einzelner Produkte) wirken sich
nicht auf den Index aus. Vermischungen von
Mengen- und Preiseffekten werden somit

verhindert.

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

2010 2011 2012 2013 2014 2015

2017 2018 2019 2020 2021

s\ erbraucherpreisindex (Warenkorb des Endverbrauchs der privaten Haushalte in Deutschland), Basis: 2015 = 100% ,

Quelle: Statistisches Bundesamt

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

2015 =100%
*Preiserhdhung zum 01.07.2019

Abbildung 21: Allgemeine Preisentwicklung und Briefpreise der DP AG
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5. Paketpreise im nationalen Vergleich

Im November 2020 hat die Bundesnetzagentur
erstmals einen Bericht zu Paketpreisen im Inland
sowie im européischen Ausland veroffentlicht.
Umfasst sind Pakete bis 20 Kilogramm fiir
Privatkunden vom Universaldienst. Wahrend der
Briefmarkt in Deutschland durch einen
langsamen, aber stetigen Riickgang der
Sendungsmengen gekennzeichnet ist, nimmt die
Bedeutung des Paketmarktes kontinuierlich zu.
Vor diesem Hintergrund soll der erstmalig von der
Bundesnetzagentur durchgefiihrte
Paketpreisvergleich als Informationsquelle sowohl
eine Einordnung der inldndischen Paketpreise von
bundesweit aktiven Marktteilnehmern
ermoglichen als auch eine Gelegenheit zur

Einschitzung der Preise im internationalen
Vergleich (siehe Kapitel I A 6.2 Paketpreise im
internationalen Vergleich) bieten.

Flr den nationalen Vergleich wurden die Preise
der im Jahr 2019 grofiten auf dem deutschen
Markt aktiven Paketdienstleister betrachtet, die
standardmaéfig eine Beférderung von
Privatkundenpaketen im Inland anbieten

(DP DHL, DPD, GLS, Hermes). Im Fokus der
Analyse stehen Privatkundenpakete im
Standardversand, bei DP DHL sind dies vor allem
die zum Universaldienst (Pakete bis

20 Kilogramm) gehorenden Produkte.

Preise (Frankierung Filiale/Paketshop) - Durchschnittswerte

in Euro
DHL: 3,79 DHL.: 4,50
4,50 6,43
DHL: 3,79
4,84
4,23 -

DHL: 7,49

9,49

16,08

13,54
DHL: 4,50
7,49
9,49

8,94

Pakete Pakete Pakete Pakete Pakete
bis 35 cm > 35 bis 50 cm > 50 bis 70 cm > 70 bis 90 cm tiber 90 cm
B Netto-Preis ® Umsatzsteuer

Abbildung 22: Preise (Frankierung Filiale/Paketshop) - Durchschnittswerte

Die fiir den Vergleich herangezogenen Produkte
sind bei den Unternehmen unterschiedlich
definiert. Wahrend bei DP DHL eine
Differenzierung nach Gewicht erfolgt, stellen die
anderen Unternehmen auf individuell
vorgegebene Hochstmafie (Paketgrofie) ab. Damit
lassen sich die Produkte der DP DHL und der
anderen Unternehmen nicht direkt

ubereinanderlegen. Fiir den Vergleich wurde
hilfsweise auf das Kriterium ,Summe aus lingster
und kirzester Seite“ (Abmessung) abgestellt.
Hieraus ergeben sich fiinf Produktgruppen.
Beispielhaft konnen die Durchschnittspreise
(Netto, Brutto) bei Frankierung Filiale/Paketshop
pro Produktgruppe der Abbildung 22 entnommen
werden. Besonders bei den Durchschnittswerten
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der letzten beiden Gruppen ist zu beachten, dass
die mangels einheitlicher Vorgaben erfolgte
hilfsweise Bildung der Produktgruppen dazu
fihrt, dass DP DHL im Gegensatz zu den anderen
Unternehmen mit jeweils drei Produkten in diesen
beiden letzten Gruppen vertreten ist. In den ersten
drei Produktgruppen liegt DP DHL (orange)
unterhalb der ermittelten Durchschnittswerte. Die
DP DHL hat sich zur Erbringung des

6. Internationale Marktbeobachtung

6.1 Briefpreise im europdischen Vergleich

Im April 2021 hat die Bundesnetzagentur zum
wiederholten Male einen Preisvergleich fiir die
Briefprodukte Standard-, Kompakt-, Grof3- und
Maxibrief im Privatkundensegment der DP AG
veroffentlicht.

Der Preisvergleich beschrankt sich auf die
Vergleichsprodukte der Universaldiensteanbieter
im européischen Ausland. Insgesamt wurden

31 Lander in die Untersuchung einbezogen. Die
Vergleichsgruppe setzte sich aus allen

27 Mitgliedstaaten der Europiischen Union sowie
dem Vereinigten Konigreich und den EFTA-
Mitgliedern Island, Norwegen und Schweiz

zusammen.

Fiir Lander, die nicht dem Euro-Raum angehoren,
erfolgte eine Umrechnung der Briefpreise in Euro.
Die Wechselkursumrechnung basiert auf den
Referenzangaben der Europédischen Zentralbank
(EZB) zum Stand 04. Januar 2021.

Universaldienstes verpflichtet und ist
aufgrunddessen von der Umsatzsteuer befreit. In
den beiden letzten Produktgruppen liegen
Produkte der DP DHL sowohl oberhalb als auch
unterhalb des jeweiligen Durchschnitts. Die
Durchschnittswerte werden hier allerdings nicht
unwesentlich durch die in den Produktgruppen
uberproportional vertretenen Produkte der

DP DHL bestimmt.

In vielen Lindern werden - anders als in
Deutschland - zwei Produkte fiir eine 20 Gramm
Briefsendung (Inland) angeboten: ein
Premiumbrief mit einer Zustellqualitit E+1 und
ein Standardprodukt mit Zustellqualitit E+X.
Daher wurden fiir die 20 Gramm Briefsendung
diese beiden Gruppen in der Untersuchung separat
betrachtet. Die Bundesnetzagentur stellte hierbei
Nominal- und Realpreise (inflationsbereinigt) dar
und unterscheidet zuséatzlich in boérsennotierte

und nicht-bérsennotierte Unternehmen.

Der jeweilige Realpreis der DP AG liegt regelméfig
unter dem europaischen Durchschnitt. Die
Produkte Grof3- und Maxibrief werden im
Vergleich zum européischen Durchschnitt
deutlich giinstiger angeboten. Die Differenz liegt
hier bei 1,43 Euro bzw. 1,49 Euro.

Die nachfolgende Ubersicht bildet die Ergebnisse
des durchgefiihrten Vergleichs ab.
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Ubersicht Mittelwerte

Standardbrief Vergleich E+1

Vergleich E+1

Vergleich E+X Realpreis DP AG

Mittelwert gesamte

Vergleichsgruppe 1,19 €* 1,04 €** 0,84 € 0,80 €
Mittelwert

boérsennotierte 1,16 €* 0,88 €** 0,78 € 0,80 €
Unternehmen

Mittelwert nicht

boérsennotierte 1,21 €* 0,90 €** 0,87 € 0,80 €
Unternehmen

Kompaktbrief 1,03 € 0,95 €
GroRbrief 2,97 € 1,54 €
Maxibrief 4,18 € 2,69 €

* ohne FI, IS, NO, PT, RO, SE
** ohne IS, NO, SE mit Korrektur DK, IT, ES

Tabelle 4: Ubersicht der durchschnittlichen Preise fiir den Standardbrief in Europa

6.2 Paketpreise im internationalen Vergleich

Fir den internationalen Paketpreisvergleich
wurden die Filial-/Paketshop-Preise der
Universaldienstleister aus 31 europiischen
Liandern inflationsbereinigt gegeniibergestellt.
Grundlage des Vergleichs bilden die Produkte der
DP DHL, da diese sich zur Erbringung des
Universaldienstes verpflichtet hat. Fiir die
Produkte der DP DHL - ,Paket S, ,Paket M“,
~Paket L“und ,Paket XL“ - wurde jeweils ein
landerspezifisches Pendant des jeweiligen
Universaldienstleisters recherchiert und wurden
anschlieffend Produktgruppen gebildet. Da eine
erhebliche Bandbreite hinsichtlich Maf3, Gewicht
und Zustellqualitit besteht, lassen sich einige
Produkte der auslandischen
Universaldienstanbieter mehreren
Vergleichsprodukten der DP DHL zuordnen. Die
Durchschnittspreise fiir alle Produktgruppen
koénnen der folgenden Abbildung entnommen

werden.

Die DP DHL liegt mit ihren Preisen (Paket S: 4,92
Euro, Paket M: 7,39 Euro, Paket L: 9,36 Euro, Paket
XL: 15,85 Euro) jeweils unterhalb des europiischen
Durchschnitts.

Internationale Durchschnittspreise nach Produktgruppen

in Euro 18,68
10,38
8,63
= . .
Paket S Paket M Paket L Paket XL

Abbildung 23: Internationale Durchschnittspreise
nach Produktgruppen
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7. Analyse der Marktentwicklung im Postwesen

7.1 Allgemeine wirtschaftliche Lage

Die allgemeine wirtschaftliche Entwicklung in
Deutschland war im Berichtszeitraum vor allem
geprigt durch einen starken Einbruch der
Wirtschaftsleistung bedingt durch die Corona-
Pandemie zu Beginn des Jahres 2020. Ersten
Berechnungen des Statistischen Bundesamts zu
folge sank das Bruttoinlandsprodukt (BIP) im
Jahr 2020 im Vergleich zum Vorjahr um

4,6 Prozent (preisbereinigt). Damit fiel die
Rezession vergleichbar stark aus wie im Jahr 2009
zu Zeiten der Finanzkrise (Riickgang des BIP 2009
um 5,6 Prozent im Vergleich zum Vorjahr).

Die Weltwirtschaft erlebte aufgrund

der globalen Verbreitung des
Coronaviruses einen tiefen Einbruch. Im
zweiten Quartal 2020 schrumpfte das weltweite
BIP in US-Dollar im Vergleich zum Vorquartal
(preis- und saisonbereinigt) um 7,8 Prozent.
Bereits im folgenden Quartal trat allerdings
eine deutliche Erholung ein (vgl.
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie
2020, Schlaglichter der Wirtschaftspolitik,
Monatsbericht 12/2020).

Das Jahr 2021 bleibt volkswirtschaftlich weiterhin
geprigt durch die Auswirkungen der Corona-
Pandemie. Auch wenn eine Erholung der
Wirtschaftsleistung eingetreten ist, bleibt das BIP

nach wie vor hinter dem Vorkrisenniveau zurtick.®

Ein weiterer Faktor flir die schwierige
wirtschaftliche Lage im Berichtszeitraum war der
Austritt Grof3britanniens aus der Européaischen
Union (EU) am 31. Januar 2020.” Deutschland und
Grofdbritannien sind wirtschaftlich eng
verflochten, so dass sich die Unsicherheiten im
Hinblick auf die Handelsbeziehungen bzw. die
Wiedereinfiihrung von Zéllen auch negativ auf die
Entwicklung der deutschen Wirtschaft ausgewirkt
haben. Deutlich wird dies durch den starken
Einbruch des Warenverkehrs zwischen
Deutschland und Grof3britannien im ersten
Quartal 2021.8

Die Corona-Pandemie hatte auch erhebliche
Auswirkungen auf die Erwerbstatigkeit in
Deutschland. Im Jahr 2020 sank erstmals seit mehr
als zehn Jahren die Erwerbstitigkeit und lag ca. ein
Prozent unter dem entsprechenden Wert fiir
20192

Die schwierige allgemeine wirtschaftliche Lage hat
sich auch negativ auf den Logistiksektor insgesamt
ausgewirkt, zu dem die einzelnen Bereiche des
Postwesens zdhlen. Nachdem die Umsétze im
Logistiksektor seit 2010 kontinuierlich gewachsen
sind'°, kam es im Jahr 2020 bedingt durch die
Corona-Pandemie zu einem Umsatzriickgang von
finf Prozent.

6Vgl. https://www.destatis.de/DE/Presse/Pressemitteilungen/2021/07/PD21_365_811.html, abgerufen am 19.08.2021

7 Der Austritt Grofibritannies aus dem EU-Binnenmarkt und der Zollunion erfolgte nach einer Ubergangsfrist am 1. Januar 2021.

8 Vgl. Statistisches Bundesamt (2021), Online-Pressegesprich: AufRenhandel im 1. Quartal 2021 ,,Corona, China-Boom und Brexit: Wo

steht die deutsche Exportwirtschaft?“, S. 7

9 Vgl. Statistisches Bundesamt (2021), Eckzahlen zum Arbeitsmarkt Deutschland, 24.08.2021

10 Vgl. https://de statista.com/statistik/daten/studie/166970/umfrage/umsatz-der-logistikbranche-in-deutschland/, abgerufen am

19.08.2021
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Fiir das Jahr 2021 ist Prognosen zu Folge wieder
mit Umsatzsteigerungen zu rechnen.!! Allerdings
hat die Corona-Pandemie die einzelnen Bereiche
der Postmarkte sehr unterschiedlich beeinflusst.
Im Briefbereich, der sich generell in einer Phase
ricklaufiger Sendungsvolumen befindet, fithrte
der allgemeine wirtschaftliche Abschwung
zusitzlich zu deutlichen Riickgingen bei den

Sendungsmengen.

Verhiltnis Brief- und Paketmenge

in Prozent
il7/ 18 22
78
2018 2019 2020
m Paketmenge ® Briefmenge (lizenzpflichtig)

Abbildung 24: Verhiltnis Brief- und Paketmenge

7.2 Marktentwicklung im Briefbereich

7.2.1 Marktumfeld und allgemeine Entwicklungen

Wie in den Jahren zuvor ist der Briefmarkt in
Deutschland gepragt von tendenziell sinkenden
Sendungsmengen. Ein wesentlicher Grund dafiir
ist die immer schneller voranschreitende
Digitalisierung. Es ist zu erwarten, dass sowohl im
privaten als auch im geschiftlichen Bereich
elektronische Kommunikation (E-Mail, SMS,

Im Gegensatz dazu erlebte der Paketbereich durch
starke Zuwichse beim Onlinehandel ein
uberproportionales Wachstum (siehe Kapitel I A
7.3 Marktentwicklung im KEP-Bereich).

Dies wird auch bei der Betrachtung des
Verhiltnisses von Brief- zu Paketmengen deutlich.
Im Jahr 2020 beforderten die Unternehmen im
lizenzpflichtigen Brief- und Paketbereich in
Deutschland insgesamt rund 16 Milliarden
Sendungen. Der weit iiberwiegende Teil davon

(78 Prozent) waren Briefe. Der gegenldufige Trend
beider Bereiche wird jedoch bei der Betrachtung
der vorstehenden Grafik deutlich. Wahrend der
Paketmarkt kontinuierlich wachst, nimmt die

Briefmenge von Jahr zu Jahr ab.

Die allgemeine wirtschaftiche Entwicklung und
insbesondere die Corona-Pandemie haben damit
auch zu deutlichen Verschiebungen innerhalb des
Postbereichs gefiihrt. Dabei kommt der
Paketzustellung in Zeiten der Digitalisierung und
des demografischen Wandels mit Blick auf die
Daseinsversorge -insbesondere in
Krisensituationen - eine besondere Rolle zu. Es ist
davon auszugehen, dass die Bedeutung qualitativ
hochwertiger und zuverlissiger Dienstleistungen
rund um den Warenversand an Verbraucherinnen
und Verbraucher weiter zunehmen wird.

Messenger-Dienste und andere Online-Dienste)
weiter zunehmen wird. Bisher werden
elektronische Kommunikationsmittel und
physische Briefsendungen von den
Verbraucherinnen und Verbrauchern allerdings
weitgehend komplementir genutzt.

11 ygl. https://www.bvl.de/service/zahlen-daten-fakten/umsatz-und-beschaeftigung, abgerufen am 05.10.2021
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Zu einer Verstarkung der

elektronischen Substitution in
Deutschland kénnten u. a. Initiativen wie das
2017 in Kraft getretene Onlinezugangsgesetz
(OZG) beitragen. Hiernach sollen alle
Verwaltungsleistungen den Biirgerinnen und
Biirgern sowie Unternehmen bis Ende 2022
online zur Verfiigung gestellt werden.

Inwieweit die Verstarkung der elektronischen
Substitution physische Briefdienstleistungen
zunehmend verdringen wird, kann auf Basis der
derzeit vorliegenden Marktinformationen noch
nicht abgeleitet werden. In anderen europaischen
Landern diirfte insbesondere auch die
zunehmende Digitalisierung der Kommunikation
zwischen offentlichen Institutionen,
Unternehmen sowie Blirgerinnen und Biirgern
bzw. Kundinnen und Kunden dazu beigetragen
haben, dass die Briefmengen erheblich
zurlickgegangen sind.3

Da gegenwirtig nicht abzusehen ist, welche
Entwicklung bestehende und zukinftige
Initiativen im Bereich der Digitalisierung in
Deutschland nehmen, kommt dem Briefmarkt
trotz riicklaufiger Sendungsmengen zunichst
weiterhin eine hohe Bedeutung zu.

Zugleich wird im Hinblick auf die Zukunft der
Brieflogistik zu beobachten sein, ob
Sendungsmengenriickginge durch eine vermehrte
Integration des Onlinehandels in die
Produktionsprozesse kompensiert werden
koénnen. So werden kleine Warensendungen heute
schon zunehmend in die Brieflogistik integriert -

sei es in klassischen Briefformaten, sei es als

gesonderte Produkte fiir den Warenversand (siehe
Kapitel I A 7.4 Kleinformatige Warensendungen).

Neben den Digitalisierungs-

tendenzen hat auch die Corona-
Pandemie die Mengenriickginge im
Briefbereich weiter beschleunigt. Die
Briefmengen sind gegeniiber den letzten
Jahren vor der Corona-Pandemie im Jahr 2020
noch einmal deutlich zuriickgegangen (siehe
Kapitel I A 2.2.1. Umsatz- und Sendungsmenge

im Lizenzbereich insgesamt).

Treiber der Mengenriickgdnge wiahrend der
Corona-Pandemie ist nach Auskunft von
Postdienstleistern ein Einbruch bei den
Werbesendungen. Aufgrund vielfiltiger
Einschrankungen wihrend der Corona-Pandemie
und den damit einhergehenden Entwicklungen
der allgemeinen wirtschaftlichen Lage hat eine
grofle Zahl an Geschiftskunden mutmaflich
darauf verzichtet, Werbesendungen zu
beauftragen und durch die Postdienstleister
zustellen zu lassen. Betroffen von diesen Effekten
waren die Deutsche Post-Gruppe und ihre
Wettbewerber gleichermafien.

Das bis dato eigentlich stabile Werbegeschéift der
Postdienstleister ist nach Auskunft von
Marktteilnehmern zwischenzeitlich wieder
angestiegen. Es bleibt jedoch abzuwarten, ob die
Menge an Werbesendungen in der Zustellung
durch die Postdienstleister wieder auf das Niveau

vor der Corona-Pandemie zuriickkehren werden.

Die starken Riickginge im Briefbereich zu Beginn
der Corona-Pandemie werden auch als

12 GemaR § 1 des OZG (Gesetz zur Verbesserung des Onlinezugangs zu Verwaltungsleistungen) sind Bund und Lander mit Ablauf des

Jahres 2022 verpflichtet, ihre Verwaltungsleistungen auch elektronisch tiber Verwaltungsportale, die zu einem Portalverbund

miteinander verknipft sind, anzubieten.

13 Vgl. Bundesnetzagentur, Vergleich internationaler Briefpreise, April 2020, S. 8
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internationales Phinomen beschrieben. Dabei
wird neben der Substitution durch elektronische
Kommunikationsformen fiir die Zeit der Corona-
Pandemie insbesondere auch der Riickgang an
Werbesendungen als Grund genannt.'

Ein Vergleich der etablierten Postdienstleister in
ausgewéihlten EU-Lindern zeigt, dass die in der
ersten Jahreshélfte 2020 hoheren Riickginge bei

7.2.2 Wettbewerbsverhiltnisse

Bei den Umsatzanteilen im Bereich lizenz-
pflichtiger Briefdienstleistungen zeichnet sich
iber die Jahre eine geringfiigige Verschiebung ab.
Der Anteil der Deutsche Post-Gruppe insgesamt
sank leicht. Er fiel zuletzt von 86 Prozent im Jahr
2019 auf 85 Prozent im Jahr 2020. Folglich nahm
der umsatzbezogene Marktanteil der Wett-
bewerber im Jahr 2019 von rund 14 Prozent auf
rund 15 Prozent im Jahr 2020 zu.

Umsatzanteile lizenzpflichtiger Briefbereich 2020
in Prozent

15

85

m Deutsche Post-Gruppe Wettbewerber

Abbildung 25: Umsatzanteile lizenzpflichtiger
Briefbereich 2020

14 ygl. u. a. WIK Diskussionsbeitrag 466, Dezember 2020, S. 9

den Sendungsmengen der DP AG mit einem
Minus von zwolf Prozent jedoch weniger drastisch
ausgefallen sind als in anderen Lindern

(-14 Prozent bis -26 Prozent).'s Damit bestétigt sich
auch wihrend der Corona-Pandemie, dass
bestimmte mengenrelevante Entwicklungen in
Deutschland zwar durchaus signifikant sind, im
Vergleich zu anderen Landern aber weiterhin

moderater ausfallen.

Damit ist die Deutsche Post-Gruppe nach wie vor
eindeutig marktbeherrschend in Deutschland. Da
rickldufige Sendungsmengen tendenziell nicht
dazu beitragen, neue Wettbewerber in den Markt
zu bringen oder den Wettbewerb zu intensivieren,

diirfte dies auch in den nichsten Jahren so bleiben.

Im Jahr 2020 haben sich die Marktverhiltnisse im
Bereich des Teilleistungswettbewerbs minimal
zugunsten der Wettbewerber der Deutsche Post-
Gruppe verschoben. Dies ist insbesondere auf
einen Rickgang der von Endkunden bei der

DP AG eingelieferten Teilleistungssendungen
zuriickzufiihren, welche einen Grof3teil der
Sendungsmengen in diesem Bereich ausmachen.
Die von Wettbewerbern eingelieferten Mengen
stiegen um rund ein Prozent im Vergleich zum
Vorjahr und der Anteil an der Gesamtmenge damit
insgesamt um 1,6 Prozentpunkte.

Im Bereich des Ende-zu-Ende-Wettbewerbs fillt
es den Wettbewerbern aufgrund hoher
Lohnanteile und geringer Margen weiterhin
schwer, ihre Marktstellung auszubauen. Da die
Sendungsmengen tendenziell sinken, ist der
Aufbau und Unterhalt flichendeckender

15 Vgl. Copenhagen Economics, zitiert in: ERGP Report on the consequences of covid-19 on postal sector,

https://ec.europa.eu/docsroom/documents/44023, abgerufen am 20.08.2021
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Zustellnetze fir die Wettbewerber nur schwer zu

realisieren.

Teilleistungssendungen nach Einlieferung in Prozent

2018 2019 2020
Tochterunternehmen

87,9% 87,3% 85,7%
und Endkunden
Wettbewerber 12,1% 12,7% 14,3%

Tabelle 5: Teilleistungssendungen nach Einlieferung

7.2.3 Strukturelle Besonderheiten bei den Wettbewerbern

Das Angebot der Wettbewerber ist tiberwiegend an
Geschiftskunden ausgerichtet. Im Jahr 2020
betrug das Verhiltnis von Geschifts- zu
Privatkundentitigkeit bei den Wettbewerbern im
Briefbereich 98 Prozent zu zwei Prozent. Es hat
sich damit im Vergleich zu den Vorjahren kaum
verdndert. Zudem ist das Tatigkeitsgebiet der
Unternehmen zum Teil regional bzw. auf

bestimmte Produktgruppen beschrankt.

Da die Geschiftsmodelle der Wettbewerber der
Deutsche Post-Gruppe am Markt fiir

Umsatzverteilung der Wettbewerber 2020

lizenzpflichtige Briefdienstleistungen sehr
unterschiedlich sind, ist die Wettbewerbsstruktur
sehr heterogen. Dies spiegelt sich bei den
Wettbewerbern auch in der Umsatzkonzentration

wider.

Im Jahr 2020 entfielen rund 31 Prozent der
Umsitze auf nur ein Prozent der Wettbewerber,
welche die Gruppe der Top fiinf bilden. Ein
Grofiteil der Unternehmen, ndmlich 80 Prozent,
erwirtschaftet nur einen geringen Anteil an

Umsétzen (ca. sieben Prozent).

Top5 Top 10 Top 20 Weitere
Umsatzanteil in Prozent 31,2% 43,7% 62,6% 37,4%
Anteil der Unternehmen 1,3% 2,5% 5,0% 95,0%

Tabelle 6: Umsatzverteilung der Wettbewerber 2020



Deutscher Bundestag — 20. Wahlperiode

—35-

Drucksache 20/1622

@ Statistische Verteilungen konnen mithilfe der Lorenzkurve grafisch dargstellt werden. Dabei

bildet die Diagonale eine Situation ohne Konzentrationseffekte ab. Als sogenannte

Disparitatskurve veranschaulicht die Lorenzkurve das Ausmaf? an relativer Konzentration bzw. Disparitat

innerhalb der dargestellen Verteilung. Je weiter die Kurve von der Diagonalen entfernt ist, desto grofier ist

die Konzentration der betrachteten Verteilung.'¢

Der Gini-Koeffizient ist eine statistische Maf3zahl zur Beschreibung der Konzentration einer Verteilung. Er

wird aus der Lorenzkurve abgleitet und nimmt einen Wert zwischen null und eins an. Je konzentrierter die

Verteilung ist, desto niher liegt der Wert bei eins. Bei Gleichverteilung hat der Gini-Koeffizient den Wert

null.”?

Die Umsatzkonzentration unter allen
Wettbewerbern (ohne Unternehmen der Deutsche
Post-Gruppe) resultiert in einem Gini-Koeffizient
von 0,87. Die statistische Verteilung mittels der
Lorenzkurve zeigt dementsprechend einen flachen
Verlauf mit einem starken Anstieg zum Ende hin.

Lorenzkurve Wettbewerber lizenzpflichtiger
Briefbereich (2020)
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Abbildung 26: Lorenzkurve aller Wettbewerber der
Deutsche Post-Gruppe im lizenzpflichtigen
Briefbereich 2020

Betrachtet man nur die Top einhundert der
Wettbewerber, welche einen Umsatzanteil von
rund 96 Prozent generieren, ergibt sich ein Gini-
Koeffizient von 0,61. Die Lorenzkurve hat eine
wesentlich geringer verlaufende Woélbung und
steigt gleichméfRiger an.

Lorenzkurve Top 100 der Wettbewerber
lizenzpflichtiger Briefbereich 2020

1
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Abbildung 27: Lorenzkurve der Top einhundert
der Wettbewerber der Deutsche Post-Gruppe im
lizenzpflichtigen Briefbereich 2020

16 gl https://www.bpb.de/nachschlagen/lexika/lexikon-der-wirtschaft/20031/lorenzkurve, abgerufen am 26.08.2021

17Vgl. https://www.destatis.de/DE/Themen/Gesellschaft-Umwelt/Einkommen-Konsum-Lebensbedingungen/Glossar/gini-

koeffizient.html, abgerufen am 26.08.2021
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Die Gegeniiberstellung der beiden Kurven zeigt
damit, dass nicht nur die Geschiftsmodelle der
Wettbewerber der Deutschen Post-Gruppe sehr
verschieden sind, sondern dass auch die

7.2.4 Digitalisierung und Hybridprodukte

Wie viele andere Wirtschaftszweige unterliegen
auch die Postmarkte in Deutschland verdnderten
Kundenpriferenzen und das Nutzungsverhalten
entwickelt sich hin zu einer verstiarkten
Verwendung von digitalen
Kommunikationsmitteln, auch wenn diese bisher
deutlich weniger genutzt worden sind als in
manchen anderen européischen Landern.

In den vergangenen Jahren ist ein Angebot von
diversen digitalen Dienstleistungen im Bereich der
Briefsendungen entstanden. Dabei gilt fiir die

Verteilung der im Postsektor generierten Umsétze
innerhalb der Gruppe der Wettbewerber grofie
Unterschiede aufweist.

meisten dieser Dienstleistungen, dass sie physische
Briefsendungen lediglich ergdnzen und nicht oder
zumindest nicht vollstindig ersetzen.

Mit der fortschreitenden Digitalisierung hat sich
inzwischen ein Produkt im Postmarkt etabliert,
das die analoge und die digitale Welt miteinander
verbindet. Die Hybridpost setzt sich aus einer
digitalen und einer physischen Komponente
zusammen. Dabei wird zwischen der klassischen

und der inversen Hybridpost!® unterschieden.

Die ,klassische” Hybridpost wird digital bei dem Vertragspartner eingeliefert und als physische

Post zugestellt. Bei der ,inversen“ Hybridpost ist der Einlieferungsweg der umgekehrte. Die

Briefe werden als physische Post bei dem Dienstleister eingeliefert, anschliefend durch einen Scan

digitalisiert und an das elektronische Postfach der Empfiangerin bzw. des Empfangers zugestellt.

Die klassische Hybridpostdienstleistung
charakterisiert sich durch drei Eigenschaften: Die
Erste ist die physische Zustellung. Die zweite
Eigenschaft ist der Medienbruch, der beim
Dienstleister erfolgen muss, also weder beim
Versender noch bei Empfingerin bzw. Empfinger
stattfinden darf. Somit muss der Dienstleister den
Brief aus seiner elektronischen Form in eine

physische tiberfithren. Das dritte Merkmal ist das

Komplettangebot, bei dem der Versender nur
einen einzigen Vertrag mit einem
Hybridpostdienstleister abschlief3t.? Dieser
Hybridpostdienstleister kann fiir einzelne Schritte,
die er selbst nicht ausfiihren kann,
Subunternehmer beauftragen, welche in seinem

Namen agieren.

Sichert ein Dienstleister als Teil des
Komplettangebots dem Versender die physische

18 Vgl. Alex Dieke, Petra Junk, Sonja Thiele, ,,Elektronische Zustellung: Produkte Geschiftsmodelle und Riickwirkungen auf den

Briefmarkt“: WIK Diskussionsbeitrag Nr. 354, Wissenschaftliches Institut fir Infrastruktur und Kommunikationsdienste, Bad Honnef,

Juni 2011, S.17

19 Vgl. Antonia Niederpriim, ,Hybridpost in Deutschland“: WIK Diskussionsbeitrag Nr. 434, Wissenschaftliches Institut fir Infrastruktur

und Kommunikationsdienste, Bad Honnef, Oktober 2018, S. 4
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Zustellung vertraglich zu, auch wenn er dafiir
einen Subunternehmer beauftragt, ist er laut
Postgesetz ein Postdienstleister und unterliegt
somit der Lizenzpflicht. Nur in solchen Fillen
koénnen die Dienstleister auch von der
Bundesnetzagentur in der Marktbeobachtung
erfasst werden, da sich die Befugnisse zur
Datenerhebung ausschliefilich auf die Postmérkte
beschrianken. Unmittelbar zusammenhingende,
benachbarte Dienstleistungen, die nicht mit der
physischen Zustellung als integralem Bestandteil
angeboten werden, fallen nicht unter das
Postgesetz, so dass eine Datenerhebung nicht
moglich ist.

Sobald eines der drei Kriterien wegfallt, wird ein
Produkt seitens der Bundesnetzagentur nicht
mehr als klassische Hybridpost eingeordnet, wie
z. B.im Fall der ,inversen“ Hybridpost, wenn
lediglich eine elektronische Zustellung erfolgt.
Fille, bei denen der Versender vorab den
elektronischen Brief ausdruckt, gelten ebenfalls
nicht als Hybridpost, weil hier der Medienbruch
nicht beim Dienstleister stattfindet. Es liegt
weiterhin keine Hybridpostdienstleistung vor,
wenn der Versender fiir die einzelnen
Dienstleistungskomponenten separate Vertriage
mit Dienstleistern abschlief3t. Die
Geschiftsmodelle in diesen Fallbeispielen dhneln
der klassischen Hybridpost und bewirken auch
vergleichbare Synergieeffekte. Zugleich entstehen
aber auch Abgrenzungsprobleme zur klassischen
Hybridpost, deren drei Eigenschaften nicht exakt
erfiillt werden.

Da der Weg der Hybridpost vom Versender zur
Empfingerin bzw. zum Empfanger
unterschiedliche Dienstleistungskomponenten
enthilt, lassen sich Hybridpostdienstleister nach
ihrer jeweiligen Spezialisierung drei Gruppen
zuordnen: Technologieanbieter, Druck- sowie
Postdienstleister.

Die Technologieanbieter erarbeiten IT-Lésungen
rund um die Hybridpost. Sie entwickeln
Dokumenterstellungslosungen sowie sichere
Ubertragungswege, um vertrauliche Daten zu
schiitzen. Dartiber hinaus erstellen sie individuelle
Kundenlésungen. Neben der Entwicklung
betreuen die Technologieanbieter ebenso die
Installation sowie Wartung von technischen
Losungen bei ihren Kunden.

Die Druckdienstleister tiberfithren die
elektronische Form des Briefes in die physische
Form. Oftmals ibernehmen sie neben dem Druck
auch die Versandvorbereitung, die insbesondere
das Kuvertieren und Frankieren umfasst.

Postdienstleister stellen die ausgedruckten und
vorbereiteten Briefe der Empfiangerin bzw. dem
Empfinger zu. Die DP AG ist laut einer Studie des
WIK neben ihrem eigenen Hybridpostangebot
auch flr andere Hybridpostdienstleister der
bevorzugte Vertragspartner fiir die physische
Zustellung.

Am Markt werden auch Dienste angeboten, bei
denen die eingehenden physischen
Postsendungen an einen Dienstleister umgeleitet
oder von ihm abgeholt werden. Dieser digitalisiert
die Postsendungen fir Empféngerinnen und
Empfinger, teilweise auch verbunden mit anderen
Dienstleistungen (z. B. Bearbeitung eingehender
Sendungen). Diese Dienste werden in der Regel fiir
Unternehmen angeboten, sind aber auch fiir
Privatkunden verfiigbar. Hierbei handelt es sich
allerdings nicht um Hybridpost, da die
Digitalisierung liber einen anderen Dienstleister
und erst nach der eigentlichen Zustellung im
Auftrag der Empfingerin bzw. des Empféingers
erfolgt.
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7.3 Marktentwicklung im KEP-Bereich
7.3.1 Marktumfeld und allgemeine Entwicklungen

Wie bereits in den Vorjahren setzt sich auch
aktuell das Wachstum im KEP-Bereich weiter fort.
Die Erh6hung des Paketaufkommens beruht in
erster Linie auf dem stetig wachsenden
Onlinehandel. Neben der Digitalisierung wirkt im
Jahr 2020 jedoch auch die Corona-Pandemie
beschleunigend.

Die Pandemie stellte das wirtschaftliche und
gesellschaftliche Leben im Jahr 2020 vor neue
Herausforderungen. Durch die Hygiene- und
Sicherheitskonzepte, Ausgangsbeschrankungen
sowie die Lockdown-Mafnahmen, war der Handel
anders zugénglich, als es die Bevolkerung bislang
kannte. Dartiber hinaus ist ein verstirktes Online-
Kaufverhalten vermutlich auch auf ein
gesteigertes Sicherheitsbediirfnis der
Verbraucherinnen und Verbraucher
zurlickzufiihren. Viele Menschen blieben lieber
zuhause als den stationdren Handel aufzusuchen
und waren dort zum Teil auch durch erhohte
Home-Office-Moglichkeiten fiir Lieferungen
besser anzutreffen als bisher.

Insbesondere Onlinehandel und Lieferservices
stellen dabei eine Moglichkeit dar, sich zu Hause
mit den Dingen des tdglichen Bedarfs zu
versorgen. Lieferungen in die Haushalte konnten
weitergefiihrt werden, wihrend der stationire
Handel zum Teil schliefden musste.

Gerade diese Zeit hat die wirtschaftliche und
gesellschaftliche Bedeutung des Postsektors
nochmals besonders deutlich gemacht. Es hat sich
gezeigt, wie wichtig eine funktionierende,
leistungsfahige und flichendeckende

Postversorgung flr Gesellschaft und Wirtschaft ist.

Die Branche reagierte auf die Herausforderungen,
die mit der Krise einhergingen, flexibel und

effizient, indem sie z. B. bei der Zustellung schnell
Konzepte und Anweisungen fir die Beschiftigten
an die verinderten Umstinde angepasst hat.
Zugleich hat sie ihre Befoérderungskapazititen
kurzfristig ausgeweitet und dadurch in den Jahren
2020 und 2021 noch starker an der

Versorgungsaufgabe mitgewirkt.

Die Bundesnetzagentur hatte die

Auswirkungen der Corona-
Pandemie auf den gesamten Postsektor im
Berichtszeitraum fortlaufend im Blick. Sie
stellte den Paketdienstleistern zu Beginn der
Pandemie Bestiatigungen tber ihre Tétigkeiten
im Bereich der aufrechtzuerhaltenden
Postdienstleistungen aus. Damit sollte u. a.
sichergestellt werden, dass die Beschéftigten
ihren Arbeitsplatz auch bei Ausgangssperren
erreichen konnten und somit die Zustellung
von Sendungen gesichert war.

Auch wenn zwischenzeitlich Einschrankungen fir
den stationiren Handel wieder gelockert wurden,
scheint sich der Wachstumstrend im
Onlinehandel dennoch fortzusetzen.

Wachstum im Onlinehandel

Laut Bundesverband E-Commerce und
Versandhandel (bevh) ist im Jahr 2020 der Umsatz
im Onlinehandel um 14,6 Prozent auf

83,3 Milliarden Euro gestiegen (72,6 Milliarden
Euro, 2019).2° Fiir das Jahr 2021 wird ein Erreichen
von 100 Milliarden Euro erwartet. Im ersten
Halbjahr 2021 wurde ein Umsatzwachstum von
23,2 Prozent gegeniiber dem entsprechenden
Vorjahreszeitraum ermittelt (Anstieg von

20 ygl. https://www bevh.org/presse/pressemitteilungen/details/e-commerce-beschleunigt-wachstum-deutlich-auf-mehr-als-83-mrd-

euro-warenumsatz-in-2020-bevh-forde.html, abgerufen am 19.08.2021
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36,7 Milliarden Euro auf 45,2 Milliarden Euro). Yourself Produkte. Aber auch Drogerieprodukte
Wachstumstreiber in diesem Betrachtungs- und Lebensmittel, Haus- und Heimtextilien sowie
zeitraum waren allen anderen Warengruppen Medikamente legten deutlich zu.?

voran ,,Waren des tiglichen Bedarfs“ und Do-It-

Umsatzanstieg ausgewihlter Warengruppen
in Prozent
Medikamente

Haus- und
Heimtextilien

Drogerieprodukte
und Lebensmittel

Do-It-Yourself-
Produkte

Waren des
tiglichen Badarfs

Quelle: bevh

Abbildung 28: Umsatzanstieg ausgewihlter Warengruppen (Stichtag 30. Juni 2021)

Die Tatsache, dass die Warensegmente in der vorbehalten war. Es bleibt abzuwarten, ob sich
Pandemiezeit teilweise nur mit Einschriankungen diese Entwicklung in den kommenden Jahren

im stationdren Handel erhiltlich waren, hat zu verfestigen wird und wie sich die

einem starken Wachstum des Online-Vertriebs Herausforderungen fiir die Wirtschaft infolge der
dieser Produkte gefiihrt. Der Onlinehandel ist Corona-Pandemie und der fortschreitenden
damit in einen Bereich vorgedrungen, der zuvor Digitalisierung weiter auswirken werden.

noch grofitenteils dem stationdren Handel

@ Same-Day-Delivery:

Auch wenn wihrend der Corona-Pandemie der Paketversand enorm angestiegen ist, konnte
sich das Angebot zahlreicher Paketdienstleister, Lieferungen am selben Tag zuzustellen, bisher nicht
etablieren. Dies diirfte hauptséchlich auf die nicht vorhandene Zahlungsbereitschaft fiir diesen
kostenintesiveren Dienst zuriickzufiihren sein. So wurde Ende 2020 das Angebot von einigen
Paketdienstleistern wieder aus dem offiziellen Programm genommen, kann jedoch in manchen Bereichen
(z. B. fiir Lebensmittel) und Stadten weiterhin von einigen Kundinnen und Kunden genutzt werden.
Trotzdem bleibt es noch ein Nischenprodukt. Den Kundinnen und Kunden scheint es nach Aussage der
Paketdienste wichtiger zu sein, sich auf einen konkreten Liefertermin und kurze Laufzeiten verlassen zu
konnen, als Sendungen noch am selben Tag zu erhalten. Daher richten die Anbieter ihren Fokus verstarkt

auf eine Verkiirzung der Lieferzeiten und Prozesse.

21 Vgl. https://www.bevh.org/presse/pressemitteilungen/details/onlinehandel-mit-waren-waechst-im-ersten-halbjahr-2021-um-232-

prozent.html, abgerufen am 19.08.2021
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7.3.2 Marktstruktur

Die Marktstruktur in den einzelnen Bereichen des
KEP-Marktes ist sehr unterschiedlich und doch
wird es zunehmend schwieriger, diese trennscharf

abzugrenzen oder eben isoliert zu betrachten.

Aufgrund der dynamischen Marktentwicklung,
die insbesondere von dem stetig wachsenden
Onlinehandel getrieben wird, und den damit
verbundenen steigenden Anforderungen der
Kundinnen und Kunden erweitern die
KEP-Dienste ihr Leistungsspektrum fortlaufend.
Dieses umfasst z. B. die Zustellung innerhalb
bestimmter Zeitfenster, die Zusammenarbeit der
KEP-Dienstleister mit Unternehmen anderer
Branchen zur ErschlieRung neuer Mirkte - wie die
Belieferung der Haushalte mit Lebensmitteln -
oder das Angebot verschiedener Zustelloptionen.
Einzelne Unternehmen spezialisieren sich, so z. B.
auf die Zustellung schnell benoétigter Mittel im
Krankenhausbereich.

Kurierbereich

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

Expressbereich

Im Expressbereich sind neben den grof3en global
agierenden Anbietern (z. B. DP DHL, UPS und
FedEx) auch mittelstindische Unternehmen im
deutschen Markt aktiv, die sich teilweise in

Verbilinden zusammengeschlossen haben (z. B.
GEL oder GO!). Expressdienste beférdern
traditionell fast ausschliefilich B2B-Sendungen.
Thre wirtschaftliche Entwicklung ist somit sehr
konjunkturabhingig. Zusétzliche
Wachstumspotentiale ergeben sich durch den
Onlinehandel, der die Nachfrage nach
Expressdienstleitungen im B2C-Segment steigen
lasst. Hierbei handelt es sich meist um online
erworbene grofle und schwere Waren mit
Sondermafen wie z. B. Mobel und grofde
elektronische Gerite, auf deren Beférderung die
klassischen Paketdienste nicht ausgelegt sind. Die
Anbieter ibernehmen dabei nicht nur die
Zustellung der Waren, sondern bieten zuséitzlich
Services wie Montage oder Anschluss an.

Paketmarkt

Im nationalen Paketmarkt existieren im
Wesentlichen sechs grofRe Anbieter (in
alphabetischer Reihenfolge: Amazon, DP DHL,
DPD, GLS, Hermes und UPS). Uberwiegend bieten
diese ihre Dienstleistungen inzwischen sowohl im
Geschiftskunden- als auch im
Privatkundenbereich flichendeckend an und sind
mit eigenen Annahme- und Abholstationen

bundesweit vertreten.

@ Amazon startete im Jahr 2015 mit
dem Aufbau seines eigenen

Zustellnetzwerkes. Es wurde Uber die letzten
Jahre hinweg kontinuierlich erweitert und
beschrinkt sich bislang weitgehend auf die
groflen Ballungsgebiete. Die Zustellung erfolgt
durch Subunternehmen (meist kleine und
mittelgrofie Kurier- oder
Speditionsunternehmen) und auch im Rahmen
des Amazon-Flex-Programms mithilfe von

selbststindigen Lieferpartnern.
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Die Paketdienstleister haben ihre Aktivititen
insbesondere im B2C-Bereich zunehmend
intensiviert. Im Zuge dessen sind seit einigen
Jahren auch Anbieter aus dem B2B-Bereich wie
UPS und GLS weiter in den B2C-Bereich

vorgedrungen.

Daneben gibt es eine Vielzahl weiterer kleiner
Anbieter im Markt, die fir sich allein genommen
deutlich geringere Sendungsmengen und Umsitze
im Paketbereich haben.

Besondere Entwicklungen

Generell bieten Online-Handler fir eine
schnellere (Haustiir-)Zustellung inzwischen auch
priorisierte Paketsendungen durch einen
Zustellanbieter (z. B. DP DHL) als Service fiir
Kundinnen und Kunden an. Diese Zustelloptionen
sind in der Regel mit zusatzlichen Kosten
verbunden oder werden wie z. B. im Fall von
Amazon tber eine gebiihrenpflichtige
Mitgliedschaft (Amazon Prime) abgerechnet. Der
Paketdienst selbst garantiert zwar in diesen Fillen
eine bevorzugte Behandlung, aber keine
bestimmte Lieferzeit, auch wenn dies auf

Plattformen durch die Anbieter bei der Bestellung

7.3.3 Wettbewerbsverhiltnisse im Paketbereich

Von den besonders hohen Wachstumsraten der
Paketbranche konnten viele der groRen Anbieter
von Paketdienstleistungen profitieren.

Die Mengenanteile der einzelnen Anbieter an
Paketen, die sowohl im Inland als auch
grenziiberschreitend im Jahr 2020 beférdert
wurden, sind aufgeteilt nach Korridoren in der
nachfolgenden Tabelle dargestellt. Der
Mengenanteil der DP DHL liegt im Bereich tiber
40 Prozent und weist somit einen erheblichem
Abstand zu den anderen Marktteilnehmern aus. In
einem Korridor von fiinf bis 15 Prozent finden

sich in alphabetischer Sortierung die anderen fiinf

oft suggeriert wird. Deshalb lasst sich bei
priorisierten, aber verspateten Paketen bzw.
Amazon-Prime-Paketen gegeniiber dem
Paketdienst meist kein Schadenersatz geltend
machen. Informationen dazu sind in der Regel in
den Bedingungen fiir die Lieferung oder den AGB
zu finden. In dieser Ausgestaltung stellt die Art der
priorisierten Zustellung keine echte
Expressdienstleistung dar.

Erkenntnisse der letzten Jahre zeigen somit auch
vermehrt Potentiale im B2C-Segment fir die
Kurier- und Expressbranche. Es ist daher damit zu
rechnen, dass der Anteil von B2C-Sendungen
zukiinftig weiter steigen wird. Dies liegt vor allem
an den sich zunehmend verindernden
Kundenanforderungen, wie z. B. dem Wunsch
nach einer zeitgenauen Zustellung, in manchen
Bereichen (z. B. Lebensmittel) auch als Same-Day-
Zustellung.

Durch diese Entwicklungen und die damit
verbundenen Anniherungen wird eine
trennscharfe Abgrenzung bzw. isolierte
Betrachtung des nationalen KEP-Bereiches als
einzelne Segmente eines libergeordneten
KEP-Marktes immer schwieriger.

grofden Paketdienstleister (Amazon, DPD, GLS,
Hermes und UPS). Erstmalig ist im Jahr 2020 die
Amazon Deutschland Transport GmbH in den
Korridor von fiinf bis 15 Prozent vorgestofen.
Diese Entwicklung spiegelt die vielfach auch in der
offentlichen Berichterstattung angeklungene
Ausweitung der eigenen Lieferaktivititen durch
Amazon wider. Nihere Ausfithrungen zu den
Auswirkungen der Aktivititen von Amazon auf
den Paketmarkt finden sich im nachfolgenden
Abschnitt (siehe Kapitel I A 7.3.4 Amazon im
Paketmarkt).
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Alle weiteren Unternehmen verfligen - jeweils fir
sich gesehen - iber weniger als zwei Prozent
Mengenanteil. Bei diesen Unternehmen handelt es
sich iberwiegend um Anbieter, deren
Kerngeschift in anderen Bereichen liegt (z. B.
Expressversand) oder die in besonderen

Marktnischen aktiv sind (z. B. grenziiber-
schreitende Sendungen in ein bestimmtes Land).
Zusammengefasst vereinen diese kleineren
Anbieter im Paketbereich einen Sendungs-

mengenanteil von ca. 2,6 Prozent auf sich.

Anteil inldndischer und grenziiberschreitender Sendungsmengen im KEP-Bereich 2020

>40% DP DHL

DPD Deutschland
Transport GmbH GmbH

Amazon Deutschland
5-15%

General Logistics

Hermes Germany GmbH  UPS Management LLC

Systems Germany

<2% Weitere Wettbewerber

Tabelle 7: Anteil Sendungsmengen im KEP-Bereich 2020 in Korridoren (in alphabetischer Reihenfolge)

7.3.4 Amazon im Paketmarkt

Amazon hat seine vielfiltigen Aktivititen in den
letzten Jahren auch in Deutschland kontinuierlich
ausgebaut. Mit dem Eigenhandel und seinem
Marktplatz deckt Amazon mehr als die Halfte des
Onlinehandels in Deutschland ab, wobei der
Marktplatz im Jahr 2020 - wie auch schon in den
Jahren zuvor - besondere Zuwichse zu
verzeichnen hatte.??

Amazon spielt in Deutschland aber nicht nur im
Onlinehandel an sich eine wichtige Rolle, sondern
hat seine Position auch in die nachgelagerte
Wertschopfungsstufe der Paketbeférderung/-
zustellung zunehmend ausgebaut. Das
Unternehmen ist einerseits ein sehr bedeutender
Nachfrager nach Paketdienstleistungen und hat
andererseits in den letzten Jahren selbst erheblich
in Infrastruktur in Deutschland investiert (z. B.
Errichtung von Logistik-, Sortier- und
Verteilzentren). Damit hat Amazon viele
vorgelagerte, logistische Schritte der eigentlichen

Zustellung selbst in der Hand. Es ist dadurch nicht
mehr (ausschlieRlich) auf die Flichennetzwerke
der etablierten Paketzustelldienstleister
angewiesen. Zusitzlich ist Amazon seit einigen
Jahren auch auf der letzten Meile aktiv und stellt
Pakete unter Zuhilfenahme eines Netzwerks von
Subunternehmern zu. Neben den eigenen
Aktivitaten als Paketdienstleister setzt Amazon
aber auch weiterhin auf die Zustellung durch die
etablierten Paketzustelldienste.

Auf das bestehende Gefiige im Postmarkt wirkt
Amazon damit auf zwei Ebenen ein - als
Wettbewerber in der Paketzustellung und als
Nachfrager mit einer guten Verhandlungsposition
gegeniiber den Paketdienstleistern. Wihrend
andere Online- und Distanzhandler allein auf die
Transportinfrastruktur und -kapazititen der
Paketdienstleister angewiesen sind, sind die
Geschiftsbeziehungen zwischen Amazon und den
etablierten Paketdienstleistern auch davon

22 Vgl. HDE Online Monitor, S. 24, https://einzelhandel.de/index.php?option=com_attachments&task=download&id=10572, abgerufen am

24.08.2021
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gepragt, dass Amazon ggf. (zumindest in Teilen)
auf eine eigene Logistikinfrastruktur

zuriickgreifen kann.

Auf Basis von Veroffentlichungen in allgemein
zuginglichen Quellen ist davon auszugehen, dass
insbesondere Amazon, aber auch andere digitale
Marktplitze in Deutschland einen erheblichen
Einfluss sowohl auf den Preis- als auch den
Qualitatswettbewerb in der Paketzustellung
haben. Im Fall von Amazon wird dieser Einfluss
nicht nur durch die groflen Sendungsmengen und
die damit einhergehende Nachfragemacht zum
Ausdruck gebracht, sondern auch durch die
zunehmenden Beférderungsaktivititen des
Unternehmens, mit denen es in unmittelbare
Konkurrenz zu den etablierten
Paketzustelldiensten tritt. Dem eigenen
Logistiknetzwerk kommt dabei eine besondere
Rolle zu, weil es dem Unternehmen dadurch
gelingt, Kundenwiinschen wie z. B. einer schnellen
Lieferung oder einem verlésslichen und kurzen
Lieferzeitfenster zu entsprechen. Diese
Qualitatsparameter werden neben Investitionen in
die eigene Logistikinfrastruktur mutmafilich auch
durch genaue Vorgabe von Zielgrofien an die
vertraglich gebundenen Paketzustelldienste
erreicht.

Der Einfluss auf den Preis- und
Qualitatswettbewerb durfte auch durch die
Programme ,Fulfillment by Amazon“ und ,Prime
far Verkdufer® geférdert werden, in denen
Amazon seinen Handlern nicht nur reine
Beforderungsleistungen anbietet, sondern auch
weitere Leistungen wie die Lagerung der Waren,
den Kundenservice und die Bearbeitung von
Retouren.

Uber diese Programme ist es Amazon auch
moglich, die Nachfrage nach
Versanddienstleistungen und die
Sendungsmengen an sich zu steuern. Amazon
kann Pakete, wenn sie nicht selbst oder durch

Subunternehmer zugestellt werden, zu anderen

Postdienstleistern lenken. Dadurch verfiigt
Amazon mit seinem Fulfillment-Programm nicht
nur Uber ein Steuerungsinstrument fiir die eigene
Zustellung, sondern kann tiber die Biindelung von
Nachfrage auch die Wettbewerbssituation auf dem
Paketmarkt beeinflussen. Nicht zuletzt diirften die
Programme wie ,Prime fir Verkdufer” auch dazu
beitragen, Qualititsanforderungen als Zielgrofien
gegeniiber den etablierten Paketzustelldiensten zu
biindeln.

Die Bedeutung von Fulfillment-

Dienstleistungen wird auch
dadurch unterstrichen, dass es inzwischen
vergleichbare Angebote nicht nur von digitalen
Marktplétzen gibt, sondern auch von
klassischen Paketdienstleistern im Rahmen
einer vertikalen Integration. So gehort
beispielsweise zur Hermes Gruppe ein eigenes
Unternehmen ,Hermes Fulfillment GmbH".
Auch die DP AG bietet Hindlern Fulfillment
fir Onlinehandel entlang der gesamten
Logistikkette in verschiedene europiische

Lander an.

Im Fall von Amazon diirften die genannten
Programme die ohnehin starke
Verhandlungsposition des Unternehmens weiter
untermauern und damit auch Auswirkungen auf
das Preisgefiige zwischen Amazon als Nachfrager
und den etablierten Paketdienstleistern haben.
Konkrete Informationen zu diesem Preisgefiige
liegen der Bundesnetzagentur nicht vor. Das
gleiche gilt fiir Preise, die von den Onlinehdndlern
far den Paketversand bzw. andere Leistungen aus
Fulfillment by Amazon oder Prime fiir Verkédufer
an Amazon gezahlt werden.

Das geltende Postrecht enthilt weder allgemeine
Transparenzvorgaben oder Mitteilungspflichten
zu Bedingungen und Preisen fiir Geschiftskunden
noch Befugnisse der Bundesnetzagentur,
Hintergriinde zu Aktivititen von Plattformen auf
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den vorgelagerten Wertschdpfungsstufen zu
ermitteln. So liegen der Bundesnetzagentur z. B.
konkrete Zahlen zu Fulfillment-Programmen
nicht vor, da es sich dabei nicht um eine
Postdienstleistung handelt, auch wenn diese
Programme - wie beschrieben - erheblichen
Einfluss auf die Beziehungen in der
nachgelagerten Paketzustellung haben diirften.

Das Tétigkeitsfeld der Bundesnetzagentur
einschlief}lich der Markterhebung beschriankt sich

im geltenden PostG auf Postdienstleistungen, wie
sie im PostG definiert sind, und damit auf die
Aktivititen von Amazon als Paketdienstleister. Auf
Basis der in diesem Zusammenhang erhobenen
Daten kann festgestellt werden, dass das
Unternehmen sich mit seinen Leistungen und
seinem Service auf dem Paketmarkt etabliert hat
und somit den Wettbewerb dort intensiviert.

7.3.5 Nachhaltigkeitsthema: CO,-Verbrauch im Einzelhandel und im Onlinehandel

Mit der zunehmenden Digitalisierung hat sich in
den vergangenen Jahren neben dem stationdren
Einzelhandel der Onlinehandel zunehmend
etabliert. Dies hat zu einem Zuwachs bei den
Sendungsmengen und den
Beforderungsaktivititen gefiihrt.

Gleichermafien dridngt seit einigen Jahren
zunehmend das Thema Nachhaltigkeit in das
allgemeine Bewusstsein. Ein Aspekt dabei ist, dass
der CO.-Verbrauch bzw. die
Treibhausgasemissionen gesenkt werden miissen,

um dem Klimawandel entgegen zu wirken.

Beide Trends, d. h. der zunehmende Onlinehandel
und das Thema Nachhaltigkeit, werden
zunehmend auch gemeinsam betrachtet und
diskutiert. Dabei werden auch der Online- und der
stationire Einzelhandel im Hinblick auf
Nachhaltigkeitsaspekte gegentibergestellt.

So begegnet dem Onlinehandel aufgrund seiner
Menge an Ausgangssendungen, aber auch an
Retouren und dem damit zusammenhingenden
CO.-Ausstof? aus Nachhaltigkeitsgriinden viel
Kritik. Das gednderte Konsumverhalten hin zu

Onlinehandel mit fiir den Verbraucher
iberwiegend gebiihrenfreien Retouren zieht ein
gesteigertes Verkehrsaufkommen mit
entsprechendem zusétzlichen CO.-Ausstofd nach
sich.

Im Auftrag von Amazon gibt es inzwischen eine
Studie, wonach trotz der Retouren die
Treibhausgasemissionen im Einzelhandel hoher
seien als im Onlinehandel und somit der Einkauf
im Onlinehandel nachhaltiger wire. Die Studie
nennt dafiir als drei wichtige Treiber den
Transport, die Gebdude- und IT-Energienutzung
sowie Verpackungen. Dabei wird sowohl fir den
Einzelhandel als auch fiir den Onlinehandel der
Weg des Produkts von der Fabrik bis zu den
Kundinnen und Kunden betrachtet.?

In der Diskussion um Nachhaltigkeitsaspekte im
Vergleich von Einzel- und Onlinehandel ist
grundsatzlich zu bedenken, dass es einer
Modellierung mit bestimmten Annahmen bedarf.
Einzelne, individuelle Fille kénnen aufgrund ihrer
Komplexitit nicht betrachtet werden. Allerdings

konnen ausgewihlte Annahmen und

23 Vgl. Neuerer, Dietmar: Bundesverbraucherministerium nimmt Retouren-Boom im Online-Handel ins Visier, 30.11.2020,

https://www.handelsblatt.com/politik/deutschland/nachhaltiger-konsum-bundesverbraucherministerium-nimmt-retouren-boom-
im-online-handel-ins-visier/26665932.html?ticket=ST-7529751-04j30MSAJoz0iLdaasEN-ap6, abgerufen am 17.08.2021

24ygl. Oliver Wyman: "Is E-Commerce Good For Europe? Economic and environmental impact study", Oliver Wyman, 2021, S. 60-61
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Datengrundlagen? zu unterschiedlichen
Ergebnissen fithren, da sie das Geschehen

verschieden beeinflussen konnen.

So kénnte man im Onlinehandel z. B.
Treibhausgasemissionen einberechnen, welche
durch die Aufrechterhaltung der
Internetplattformen und deren Nutzung
entstehen, anstelle der reinen Betrachtung des
Bestellvorgangs. Demgegentiber konnten z. B.
Investitionen der Onlinehidndler bzw. der
Paketdienstleister in Projekte, die ihre
Treibhausgasemissionen neutralisieren, die
Treibhausgasemissionen fiir den Onlinehandel bei
Beachtung in einem Modell entsprechend wieder
reduzieren.

Auch fiir den Einzelhandel kénnen bestimmte
Modellannahmen zu héheren
Treibhausgasemissionen fiihren. Beachtet man

z. B. die Anzahl der Personen, die zum
Einzelhandel fahren, aber nichts kaufen, dann
erhoht sich der Verbrauch fiir den Einzelhandel,
da eine , Leerfahrt" unternommen wurde. Andere
Modellannahmen kénnen wiederum auch im
Einzelhandel die vermeintlichen

Treibhausgasemissionen fiir den Vergleich

7.4 Kleinformatige Warensendungen

Mit den starken Zuwichsen im Onlinehandel stieg
auch der Versand von kleinen und geringwertigen
Waren (z. B. Smartphonehiillen, Speicherkarten,
Taschenbiicher und kleine Artikel des taglichen
Bedarfs). Einige Postdienstleister bieten ihren
Kundinnen und Kunden hierfir spezielle
Produkte fiir den kostengiinstigen Versand dieser
Waren (sog. Warensendungen) an. Anders als bei
den gingigen Paketprodukten bieten die
Dienstleister fiir den Versand von

reduzieren. Wird beispielsweise eine Autofahrt
zum Einzelhandel mit anderen Erledigungen
verbunden, so reduziert sich der Anteil der
Treibhausgasemissionen fiir den Einzelhandel.
Insbesondere Treibhausgasemissionen bei
Erledigungen, die auch unternommen worden
wiren, hitte man im Onlinehandel eingekauft,
missen fir den direkten Vergleich ginzlich

herausgenommen werden.

Die aufgezeigten Beispiele verdeutlichen, dass
zugrunde gelegte Annahmen die Modellierung
beeinflussen und die Ergebnisse von Studien
verdndern konnen. Sowohl der Onlinehandel als
auch der Einzelhandel kénnen
umweltfreundlichere und weniger nachhaltigere
Komponenten in ihrem konkreten Vertriebsweg
beinhalten. Das Ergebnis ist somit abhingig von
der Annahmenkonstellation und kann mit jedem
individuellen Konsumenten verschieden ausfallen.
Je nach Modellierung kénnten im Hinblick auf die
Nachhaltigkeit auch Geschiftsmodelle vorteilhaft
sein, welche den Online- und den Einzelhandel
miteinander verbinden. Bei allen Konstellationen
ist letztlich auch das Konsumentenverhalten ein
mafgeblicher Faktor fiir die Betrachtung der
Treibhausgasemissionen.

Warensendungen in der Regel keine liickenlose
Nachverfolgbarkeit, keinen Zustellnachweis sowie
langere Regellaufzeiten.

Die Bundesnetzagentur erhebt seit dem
Referenzjahr 2017 Daten in diesem Bereich. Es ist
festzustellen, dass die von den Postdienstleistern
insgesamt beférderten Mengen im Bereich der
Warensendungen in den vergangenen Jahren stark
gestiegen sind. Wichtigster Anbieter ist traditionell

%5 Verschiedene Datengrundlagen kénnen bspw. in Umfragen durch saisonale Schwankungen entstehen, da das Konsumentenverhalten

wihrend des Jahres variiert.
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die Deutsche Post DHL-Gruppe (DP DHL). Aber
auch andere Unternehmen insbesondere aus dem
Briefbereich bieten entsprechende Produkte an.

Die DP DHL beférdert Warensendungen soweit
wie moglich tiber ihr Briefnetz, da hier zu deutlich
geringeren Kosten zugestellt werden kann. In
Zeiten sinkender Briefvolumina sorgen die
steigende Anzahl von Warensendungen fiir eine
weitere Kapazititsauslastung des Briefnetzes. Auch
flir Briefanbieter diirfte es durchaus eine
Moglichkeit sein, mit kleinformatigen
Warensendungen ihre Netze besser auszulasten

und ihr Portfolio zu erginzen.

Im Gegensatz dazu gibt es bei den etablierten
Paketdienstleistern keine gesonderten
preisgiinstigen Produkte fiir den Versand kleiner
und geringwertiger Waren. Ursichlich hierfir
durften Kostenaspekte sein. Einzig Amazon bietet
im Rahmen seiner Fulfillmentaktivititen
Handlern, die ihre Waren tiber den Amazon
Marktplatz verkaufen, ein spezielles Produkt fiir
kleinformatige Waren mit einem Wert von bis zu

zehn Euro (,small and light") an.

Zum 1. Januar 2020 hat die DP DHL ihr breites
Produktangebot fiir den Versand von Biichern
und kleineren Waren neu strukturiert.
Insbesondere diirfen die Sendungen seitdem eine
Dicke von fiinf cm nicht mehr tibersteigen (davor
war eine Dicke bis zu 15 cm zuléssig). Dies hat zur
Folge, dass die Daten aus der Markterhebung fiir
das Jahr 2020 u. a. wegen der neuen Abmessungen
nicht mit denen aus den Vorjahren vergleichbar
sind und somit keine entsprechenden
Riickschliisse auf die Entwicklung gezogen werden

konnen.

Die Bundesnetzagentur legt im Rahmen ihrer
Marktbeobachtung ein besonderes Augenmerk auf
das Segment der Beférderung von kleinen und
geringwertigen Waren. Es ist zu erwarten, dass
dieser Bereich in den niachsten Jahren durch den
stark wachsenden Versandhandel {iber das
Internet nochmals an Bedeutung hinzugewinnen
wird. Moglicherweise bietet dieses Segment damit
Wachstumspotentiale vor allem fiir
Briefdienstleister.
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B Netzzugang

Wettbewerber kdnnen nach MaRRgabe der postgesetzlichen Regelungen das Netz

des marktbeherrschenden Postdienstleisters nutzen, indem sie Briefsendungen an
bestimmten Punkten in dessen Beférderungsablaufe einspeisen. Die Bundesnetz-
agentur stellt sicher, dass ein diskriminierungsfreier Zugang in das bestehende

Postnetz fur alle interessierten Wettbewerber gleichermalien moglich ist.

Die Deutsche Post AG (DP AG) ist als Die Verbindung der Netzpunkte erfolgt tiber
marktbeherrschender Postdienstleister Dienstleistungsstrukturen, wodurch der
verpflichtet, Wettbewerbern einen Netzzugang Postsektor, im Vergleich zu den

anzubieten. Der Begriff des Netzes kann sowohl Telekommunikations-, Energie- und

auf eine physische Netzinfrastruktur verwendet Eisenbahnsektoren, weniger kapital- und eher
werden als auch Dienstleistungsnetze personalintensiv ist. Flir ein Postunternehmen ist
charakterisieren. Im Postsektor beschrankt sich daher das Personal (beispielsweise bei Transport
die physische Komponente auf die und Zustellung) ein entscheidender Faktor.

Netzknotenpunkte, insbesondere der Briefzentren.

Abgang Eingang Zustellung
Filiale Brief- Brief-
zentrum 1 zentrum 1 EmpfingerLR 1
direkt EmpfingerLR 1
Absender Brief- Brief- ..
LR2 idi zentrum 2 zentrum 2 EmpfangerLR 1
Konsolidierer Empfinger LR 1
Briefkasten HiE i EmpfangerLR 1
zentrum 3 zentrum 3
Brief- W N Brief-
zentrum 83 zentrum 83

Physisches Netz
M Dienstleistungsnetz

LR = Leitregion

Abbildung 29: Netzstruktur im Postsektor
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Wettbewerb zur DP AG kann iber zwei Arten
erfolgen, zum einen tiber den Aufbau eines
parallelen Netzes (Ende-zu-Ende-Wettbewerb),
zum anderen iiber Teilnutzung des Netzes der

DP AG (Netzzugangswettbewerb). Eine
Teilnutzung des Netzes der DP AG liegt vor, wenn
die Einlieferung von Sendungen direkt im
Briefzentrum erfolgt. Die mit dem Einwerfen der
Sendungen in Briefkisten oder dem Abgeben der
Sendungen in Filialen verbundenen Arbeiten zum
Abholen und Einliefern der Sendungen in das
nichste Briefzentrum entfallen. Das physische
Netz und das Dienstleistungsnetz werden erst ab

dem Briefzentrum in Anspruch genommen.

In Deutschland gibt es zwei Zusammenschliisse
von regional und bundesweit titigen
Postdienstleistern, welche tiber eine Kooperation
miteinander ein paralleles Netz zu dem Netz der
DP AG fiir den Ende-zu-Ende-Wettbewerb
gestalten. Der Zusammenschluss verschiedener
regional titiger Postdienstleister soll die
Moglichkeit der bundesweiten Zustellung
unabhéingig von dem Briefnetz der DP AG
gewihrleisten. Die einzelnen Postdienstleister
fihren die Sendungen ihrer Kundinnen und
Kunden zusammen und stellen innerhalb ihrer
Regionen die Zustellqualitit sicher. Uber das
Verbundnetzwerk kann der einzelne
Postdienstleister die Dienste von anderen
Kooperationspartnern nutzen und die Zustellung
iiber seine Region hinaus anbieten.

Verbundnetzwerke in Deutschland werden von
der mail alliance und der P2 Die zweite Post
angeboten. Die mail alliance wurde Anfang 2010
gegriindet. Gesellschafter der mail alliance sind die
Mediengruppe Pressedruck, die PIN AG, die
MADSACK Mediengruppe, die FUNKE
Mediengruppe, die Deutscher Versand Service
GmbH und die CITIPOST-Verbund GmbH. Im
Gesamtverbund sind 45.000 Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter beschiftigt. Das Verbundnetzwerk P2
Die zweite Post besteht aus tiber 40 regionalen
Briefdiensten und ist seit 2008 im Postmarkt aktiv.

Angaben dazu, wie viele Sendungen von dem
gesamten Sendungsvolumen tiiber das
Verbundnetz verteilt bzw. zugestellt werden,
liegen der Bundesnetzagentur nicht vor.

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

Flichenabdeckung zu ermoglichen.

Unter einer Teilleistung im Sinne

des § 28 Abs. 1 PostG ist jeder
abgrenzbare Teil der Beforderungskette eines
Postdienstleisters zu verstehen. Eine
Teilleistung bezeichnet folglich einen von der
DP AG erbrachten Abschnitt der gesamten
Beforderungsleistung. Die Teilleistung kann
neben dem Einsammeln, Weiterleiten und
Ausliefern auch das Sortieren der Sendungen
umfassen.

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

Die gesamte Beforderungsleistung der DP AG
ergibt sich aus der Annahme der Briefsendung von
Absenderin bzw. Absender bis hin zur Ubergabe an
Empfingerin bzw. Empfinger. Die zu
erbringenden Leistungen zur Herstellung der
Teilleistungsfihigkeit der Briefsendungen werden
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als ,Vorleistung“ bezeichnet. Hierunter fallen Beférderungskette in Teilleistung und Vorleistung
bspw. die Frankierung, Vorsortierung, wird in der nachfolgenden Grafik dargestellt.
Nummerierung und die Einlieferung im
Briefzentrum. Die Abgrenzung der gesamten

Vorleistung erbracht durch Vertragspartner : Teilleistung erbracht durch die DPAG
(Konsolidierer, GroRversender) :
Absend AP - Frankiere Vor- a ! Sortieren . . Sortieren . - b Empfi
sender @ Abholen T Transport T im BZA Transport im BZE Zustellen Wp Empfanger
}
I

BZA = Briefzentrum Abgang BZE = Briefzentrum Eingang

Abbildung 30: Beispiel der Teilleistungsart BZA (Briefzentrum Abgang)

Unternehmen mit hohen Sendungsmengen
(GroRRversender) konnen direkt mit der DP AG
vertragliche Vereinbarungen iiber Teilleistungen
abschliefien und tiber die Riickerstattung der

DP AG im Vergleich zum Porto des Privatkunden
eine Einsparung erwirtschaften. Sollten
Unternehmen nur geringe Sendungsmengen
aufweisen, konnen diese sich eines Konsolidierers
bedienen. Der Konsolidierer fiihrt die Sendungen
seiner Kundschaft zusammen und kann diese als
Groftkunde bei der DP AG teilleistungsfihig
einliefern. Grofversender und Konsolidierer
erhalten hierfiir die jeweilige mengengestaffelte
Ruckerstattung auf das jeweilige Porto.

Der Konsolidierer gibt diese Riickerstattung abzgl.
vereinbarter Dienstleistungskosten
(Bearbeitungsgebiihr) an seine Kundinnen und
Kunden weiter. Die Einlieferung der
Basisprodukte (Standard-, Kompakt-, GroRR- oder
Maxibrief und Postkarte) kann durch
Grofiversender oder Konsolidierer entweder beim
Briefzentrum Abgang (bundesweit) oder beim
Briefzentrum Eingang (innerhalb der Leitregion
des Briefzentrums) der DP AG erfolgen. Eine
Einlieferung im Briefzentrum Eingang erhoht die
erzielbare Vergilitung weiter, da die Leistungen des
Briefzentrums Abgang und der zwischen den
Briefzentren erforderliche Transport nicht in
Anspruch genommen werden miissen. Die

Briefsendungen befinden sich in diesem Fall
bereits in der Zielregion der Empfingerin bzw. des
Empfingers.

Die Grofdversender und die Konsolidierer miissen
Vertrige im Sinne des § 28 Abs. 1 PostG mit der
DP AG abschliefien. In diesen Vertragen werden
die von Kundschaft bzw. Konsolidierer zu
erbringenden Vorleistungen zur Herstellung der
Teilleistungsfihigkeit der Briefsendungen, die
Anforderungen an die Frankierung von
Briefsendungen, die Voraussetzungen zur
Erbringung von Infrastrukturleistungen und die
genauen Erstattungsregeln festgelegt. Teilweise
werden die Vertrige ebenso nach dem Ort der
Einlieferung (BZA bzw. BZE) im Netz der DP AG
unterschieden.

Die DP AG bietet GroRversendern und
Konsolidierern 13 unterschiedliche Vertrige und
Zusatzvereinbarungen tiber Teilleistungen an. Die
Grofdversender und Konsolidierer konnen durch
den in Rede stehenden Vertragsabschluss
Riickerstattungen auf das zu entrichtende
Briefporto fiir Basisprodukte (Standard-,
Kompakt-, GroRR- und Maxibrief) erzielen. In
nachfolgender Tabelle wird die Berechnung des
Teilleistungsentgelts beispielhaft anhand der
optimalen Vertragskonstellation fiir den
Standardbrief im Jahr 2021 gezeigt.
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Entgeltlogik von Teilleistungen 2021

relativ absolut
Porto Standbrief 100% 0,800 €
Riickerstattung fir Erbringung von Infrastrukturleistungen 5% 0,040 €
Riickerstattung fir Teilleistungen bei BZA-Einlieferung 41% 0,328 €
zusatzliche Riickerstattung fiir Teilleistungen bei BZE-Einlieferung 3% 0,024 €
maximal mogliche Rickerstattung 49% 0,392 €
TL-Entgelt 51% 0,408 €

Tabelle 8: Entgeltlogik von Teilleistungen in 2021 bei Einlieferung im BZE

Somit ergeben sich die Entgelte fiir Grof}versender Konsolidierer gelten die nachfolgenden Entgelte
und Konsolidierer nach Abzug der erzielten bei einer Einlieferungsmenge (BZA bzw. BZE ab
Riickerstattung von dem Porto des jeweiligen 25.001 bzw. 250 Sendungen), welche der héchsten
Briefprodukts. Fiir Groftversender und Rabattstufe entspricht.

TL-Entgelte fiir GroBversender und Konsolidierer in 2021 bei max. Riickerstattung

Riickerstattung TL-Entgelt nach
Porto Riickerstattung nach fiir Einlieferungsartinkl.
Einlieferungsart Infrastruktur- Riickerstattung fiir
leistungen Infrastrukturleistunge
BZA BZE BZA BZE
Standardbrief 0,800 € 41% 44% 5% 0,432 € 0,408 €
Kompaktbrief 0,950 € 33% 36% 5% 0,589 € 0,561 €
GroRbrief 1,550 € 31% 34% 5% 0,992 € 0,946 €
Maxibrief 2,700 € 29% 32% 5% 1,782 € 1,701 €
Postkarte 0,600 € 41% 44% 5% 0,324 € 0,306 €

Tabelle 9: Teilleistungsentgelte fiir Grofiversender und Konsolidierer 2021

Fiir Postkarten und Standardbriefe liegt das maximal erzielbare Riickerstattung fiir einen
Entgelt fiir Grof3versender und Konsolidierer bei Versender kann bis zu 49 Prozent - derzeit also
einer BZE-Einlieferung (inkl. Riickerstattung fiir 39,2 Cent des Portos in Hohe von 80 Cent - fiir den
Infrastrukturleistung) um knapp tber 50 Prozent Standardbrief betragen.

niedriger als das Porto fiir Privatkunden. Die
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II Tatigkeiten
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A Marktbeobachtung

Zur Beurteilung der Entwicklungen in den Postmarkten ist eine kontinuierliche

Marktbeoachtung notwendig. Dabei kommt der jahrlich von der Bundes-

netzagentur durchgefiihrten Markterhebung eine besondere Bedeutung zu.

Grundlage fir die Erhebung ist ein gesetzlich verankertes Auskunftsrecht der

Bundesnetzagentur gegeniiber den Unternehmen im Briefbereich sowie im
Kurier-, Express- und Paketbereich (KEP-Bereich).

1. Gesetzliche Grundlagen der Marktbeobachtung

Gemaif § 47 Postgesetz (PostG) legt die
Bundesnetzagentur im Rahmen ihres
Tétigkeitsberichts den gesetzgebenden
Korperschaften des Bundes u. a. wesentliche
Fakten zur Lage und zu den Entwicklungen im
Bereich der Postmirkte vor. Die Inhalte des
Téatigkeitsberichts unterstiitzen bei einer
regelmifligen parlamentarischen Kontrolle iiber
die Notwendigkeit regulatorischer Mafnahmen.

Zur Erfillung dieser Aufgabe steht der
Bundesnetzagentur gem. § 45 PostG ein
Auskunfts- und Prifungsrecht gegeniiber allen an
der Erbringung von Postdienstleistungen

beteiligten Unternehmen zur Verfiigung. Fiir die
Marktbeobachtung umfasst das Auskunftsrecht
die wirtschaftlichen Verhiltnisse der
Unternehmen und Vereinigungen, wihrend das
Priifungsrecht simtliche geschiftlichen
Unterlagen einschlieft.

Ergdnzend legt die Monopolkommission zeitgleich
ihr Sektorgutachten Post vor
(https://www.monopolkommission.de/de/gutacht
en/sektorgutachten-post.html). In diesem wird
untersucht, inwieweit aus Sicht der
Monopolkommission im Bereich des Postwesens
funktionsfahiger Wettbewerb herrscht.

2. Durchfiihrung der Marktbeobachtung

Wesentlicher Bestandteil der Marktbeobachtung
durch die Bundesnetzagentur ist die jahrliche
Markterhebung. Hierbei werden die
Unternehmen, die im Bereich des Postwesens tétig
sind, mit Hilfe eines Fragebogens zu ihren
wirtschaftlichen Verhiltnissen (insbesondere
Umsatz- und Absatzzahlen) befragt. Die Befragung
erfolgt online tber das Portal https://www.bnetza-
post.de.

Die Daten werden von den befragten
Unternehmen tiber eine verschlisselte

Verbindung eingegeben und an die
Bundesnetzagentur ibermittelt. Die dafiir
benotigten individuellen Zugangsdaten erhalt
jedes Unternehmen zu Beginn der Erhebung auf
dem Postweg. Die Bundesnetzagentur setzt damit
alle Anforderungen des Bundesamtes fiir
Sicherheit in der Informationstechnik fiir eine
moderne und sichere Kommunikation um. Fiir die
Unternehmen ist die Verwendung des Portals
ohne besondere Hard- oder Software moglich,
vorausgesetzt werden nur ein aktuelles

Betriebssystem sowie ein aktueller Browser.


https://www.monopolkommission.de/de/gutachten/sektorgutachten-post.html
https://www.monopolkommission.de/de/gutachten/sektorgutachten-post.html
https://www.bnetza-post.de/
https://www.bnetza-post.de/
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Aufgrund des boomenden Onlinehandels steigt
die Bedeutung der KEP-Dienstleistungen stetig
(siehe Kapitel I A 7.3 Marktentwicklung im
KEP-Bereich). Um diesem Umstand Rechnung zu
tragen und einen tieferen Einblick in die
Marktstruktur und -entwicklung zu erhalten, hat
die Bundesnetzagentur im Jahr 2018 damit
begonnen, die notwendigen Daten fiir die
Marktbeobachtung in diesem Bereich mittels einer

eigenen Erhebung zu generieren.

Seitdem die Markterhebung im KEP-Bereich von
der Bundesnetzagentur eigenstindig durchgefiihrt
wird (Referenzjahr 2017/2018), konnte der
Datenbestand durch die gewonnenen
Informationen sukzessive bereinigt und somit der
Umfang der zu befragenden Unternehmen von
Jahr zu Jahr deutlich reduziert werden. Um eine
hohe Ergebnisqualitit sicherzustellen, wurde
darauf geachtet, dass trotz des geringeren
Erhebungsumfangs der Abdeckungsgrad nahezu
gleichbleibend hoch ist. Die freigewordenen
Kapazititen konnten in eine vertiefte
Plausibilisierung und Aufbereitung der Daten
investiert werden.

Fur die diesjahrige Markterhebung (Referenzjahr
2020/2021) konnte der Erhebungsumfang
nochmals reduziert werden. So hat die
Bundesnetzagentur im Jahr 2021 rund

1.600 Unternehmen im Rahmen der
Markterhebung angeschrieben. Im Vorjahr lag der
Erhebungsumfang bei gut 3.000 Unternehmen.

Mit dieser Stichprobe lassen sich weiterhin
insgesamt ca. 98 Prozent des Marktvolumens

erfassen. Im Paketbereich betrdgt die Abdeckung
wie in den Vorjahren nahezu 100 Prozent, im
Expressbereich gut 99 Prozent und im
Kurierbereich tiber 95 Prozent (jeweils gemessen
am Umsatz fur das Jahr 2018).

Zur Sicherstellung der Belastbarkeit der
Befragungsergebnisse plant die
Bundesnetzagentur fiir das Jahr 2022 (Referenzjahr
2021/2022) sowohl im Brief- als auch im
KEP-Bereich eine Vollerhebung. Nur durch
regelméifiige Vollerhebungen kann sichergestellt
werden, dass strukturelle Veranderungen im
Markt rechtzeitig erkannt werden, so dass der
Erhebungszuschnitt und -umfang in den
Folgejahren wieder entsprechend angepasst
werden kann.

Das Inkrafttreten der EU-PaketVO

(Verordnung (EU) 2018/644 vom
18. April 2018 iiber grenzliberschreitende
Paketzustelldienste) hat den Fokus der
Marktbeobachtung verstarkt auf
grenziiberschreitende Paketsendungen gelenkt.
In der entsprechenden
Durchfiihrungsverordnung?® hat die EU-
Kommission einen Katalog an Indikatoren zu
diesem Thema festgelegt. Gemaf Artikel 4 der
EU-PaketVO waren die nationalen
Regulierungsbehorden im Jahr 2019 erstmals
dazu verpflichtet, entsprechende Daten bei den
Unternehmen, die Pakete beférdern und auf
dem Gebiet des jeweiligen Mitgliedstaates tatig
sind, zu erheben.

26 Durchfiihrungsverordnung (EU) 2018/1263 der Kommission vom 20. September 2018 zur Erstellung der Formulare fiir die

Ubermittlung von Informationen durch Paketzustelldienstanbieter gemaf der Verordnung (EU) 2018/644 des Européischen

Parlaments und des Rates
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B Lizenzierung

Die Anzahl giiltiger Lizenzen auf dem Briefmarkt war in den letzten Jahren in etwa

gleichbleibend. Im Jahr 2021 lag die Zahl erteilter Lizenzen seit langerem wieder

deutlich Uber der Zahl der Marktaustritte. Eine Trendumkehr lasst sich daraus

jedoch nicht ableiten.

1. Erteilung, Anpassung, Ubertragung

1.1 Lizenzerteilung

Das Postgesetz sieht vor, dass die gewerbsméfige
Beférderung von Briefsendungen mit einem
Einzelgewicht von nicht mehr als 1.000 Gramm
lizenzpflichtig ist (§ 5 Abs. 1 PostG). Von der
Lizenzpflicht ist ausgenommen, wer solche Briefe
ausschlieflich als Subunternehmen fiir
Lizenzinhaber transportiert (Verrichtungs- und
Erfiilllungsgehilfen, § 5 Abs. 2 Nr. 1 PostG) oder als
Kurierdienst einzelne nachgewiesene Sendungen
befdrdert (§ 5 Abs. 2 Nr. 3 PostG).

Was ist eine Postlizenz?

Eine Lizenz nach dem Postgesetz ist
die Erlaubnis, Briefsendungen mit einem
Einzelgewicht von maximal 1.000 Gramm
gewerbsmafig fiir andere zu befoérdern. Sie
wird von der Bundesnetzagentur auf Antrag
erteilt, wenn der Antragsteller die erforderliche
Zuverlassigkeit, Leistungsfiahigkeit und
Fachkunde nachweist.

Insgesamt wurden in den Jahren 1998 bis 2021
etwa 3.250 Lizenzen erteilt. Nachdem es im Jahr
2019 einen leichten Einbruch in der
Lizenzerteilung auf 23 im Vergleich zu 32 im Jahr
2018 gegeben hatte, wurden im Jahr 2020 wieder
33 Lizenzen neu erteilt, womit das Niveau des
Jahres 2018 erreicht wurde. 2021 lag die Zahl der
Lizenzerteilungen dann bis Redaktionsschluss

schon bei 31. Somit zeichnet sich trotz des
wirtschaftlich schwierigen Umfeldes infolge der
Corona-Pandemie ein leichter Anstieg erteilter
Lizenzen ab. Auch die Zahl der Marktaustritte
sinkt. Im Jahr 2020 lag sie bei 40 und im Jahr 2021
bis Redaktionsschluss bei zehn. Die Marktaustritte
erfolgen entweder freiwillig (Verzicht,
Geschiftsaufgabe) oder unfreiwillig (Widerruf),
wobei die Zahl der freiwilligen Austritte in der

Regel deutlich tiberwiegt.

Anzahl der neuen Lizenzen und der Marktaustritte

40 40

2020 2021p
M neue Lizenzen W Marktaustritte

Abbildung 31: Gegentberstellung der erteilten
Lizenzen und Marktaustritte im Jahr 2020 mit den

prognostizierten Werten des Jahres 2021

Derzeit gibt es genau 1.131 wirksame Lizenzen am
Markt. Die Zahl aktiver Lizenzinhaber ist
allerdings geringer, weil es Unternehmen mit
mehreren Lizenzen gibt und teilweise Betriebe
ihre lizenzpflichtige Tatigkeit aufgegeben haben,
aber noch im Besitz ihrer Lizenzen sind.
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Seit dem Jahr 2014 liegt die Anzahl giiltiger
Lizenzen in einem Bereich zwischen 1.050 und
1.150. Nachdem die Zahl tiber viele Jahre
kontinuierlich gesunken war, nimmt sie seit dem
Jahr 2019 wieder leicht zu, so dass derzeit
insgesamt von einer Stagnation auszugehen ist.
Eine Trendumkehr weg von fallenden hin zu
steigenden Zahlen ldsst sich aufgrund starker
jahrlicher Schwankungen im Verhiltnis von
erteilten Lizenzen zu Marktaustritten nicht
ableiten. Die Gesamtentwicklung ist zum einen auf
die riicklaufigen Sendungsmengen im Briefmarkt,
zum anderen auf die wettbewerbliche
Konsolidierung im Bereich der Briefbeférderung
seit dem Wegfall der Exklusivlizenz der Deutsche
Post AG (DP AG) zuriickzufithren. Bestimmte
serviceorientierte Geschiaftsmodelle, z. B. im
Bereich von Hausmeisterdiensten und im

Taxigewerbe, oder die Diversifizierung von

1.2 Anpassung und Ubertragung von Lizenzen

Veridnderungen im Geschiftsbetrieb von
Lizenznehmern machen oft eine Anpassung der
Lizenz erforderlich. Der haufigste Grund sind
Geschiftsfiihrerwechsel. Bei Wechseln in der
Geschiftsfiihrung wird vor Anpassung der Lizenz
die Zuverlissigkeit der neuen Leitungsperson(en)
uberpriift. Sollte sich die neue Geschiftsfiihrung

als unzuverlissig erweisen, was jedoch in der

1.3 Elektronische Antragstellung

Seit dem Jahr 2019 besteht fiir Antragsteller die
Moglichkeit, die Lizenz tiber die Internetseite der
Bundesnetzagentur elektronisch zu beantragen.
Hierfir steht ein Onlineformular zur Verfiigung,
das ausgefiillt und unmittelbar an die
Bundesnetzagentur versandt werden kann.
Anlagen konnen elektronisch beigefiigt oder per
Post nachgesandt werden. Dies stellt fiir die
Antragsteller eine Vereinfachung und
Beschleunigung des Verfahrens dar. Auch
Anderungen an einer bestehenden Lizenz oder der
Verzicht auf eine Lizenz konnen elektronisch

Dienstleistungen im Verlagsgewerbe fithren noch

immer dazu, dass neue Lizenzen beantragt werden.

Die formliche Zustellung ist eine

hoheitliche Form der Zustellung.
Ihr Ablauf ist in den Paragraphen 176 bis 182
Zivilprozessordnung (ZPO) geregelt.

Lizenznehmer sind grundsétzlich zur férmlichen
Zustellung verpflichtet. Von dieser Pflicht kénnen
sie sich nach § 33 Abs. 2 PostG befreien lassen. Von
den 64 neuen Lizenznehmern im Berichtszeitraum
machten 54 von der Moglichkeit der Befreiung
Gebrauch, zehn blieben zur férmlichen Zustellung
verpflichtet. Insgesamt sind von

1.131 Lizenznehmern derzeit 700 von der
Verpflichtung befreit.

Praxis gliicklicherweise sehr selten der Fall ist,
miisste die Lizenz ggf. widerrufen werden.
Gelegentlich werden Lizenzen auch tibertragen.
Dies ist z. B. der Fall, wenn das Geschift an ein
Nachfolgeunternehmen tibergeben wird. Das
Unternehmen, das die Lizenz ibernimmt, wird in

gleicher Weise tiberpriift wie bei einem Neuantrag.

vorgenommen werden. Alternativ konnen
Lizenzantrige sowie Anderungs- und
Verzichtsmitteilungen nach wie vor in Papierform
oder per E-Mail eingereicht werden. Die
Moglichkeit zur elektronischen Antragstellung
wird von den Antragstellern sehr gut
angenommen, hat aber die klassische
Antragstellung in Papierform noch nicht ersetzt.
Von den bislang im Jahr 2021 eingegangenen
Antrigen sind etwa zwei Drittel Giber das

Onlineformular eingegangen.
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Problematisch ist in diesem Zusammenhang, dass
das elektronische Antragsformular mangels
besseren Wissens auch von Personen und
Unternehmen genutzt wird, die nur eine Anzeige

nach § 36 PostG einreichen wollen. Hier wird der

Lizenzantrag zumeist begrifflich mit der Anzeige
verwechselt, da angenommen wird, auch bei der

Anzeige handele es sich um eine Lizenz.

2. Priifung von lizenzpflichtigen und lizenzierten Unternehmen

Wenn die Bundesnetzagentur feststellt, dass ein
Lizenznehmer seiner Pflicht zur unverziiglichen
Mitteilung von Anderungen des Betriebs (zumeist
Geschiftsfithrerwechsel und Adressinderungen)
nicht nachkommt, wird der Lizenznehmer (bei
Erstverstof}) auf sein Versiumnis hingewiesen und
ggf. aufgefordert, Unterlagen zur Priifung der
Zuverlassigkeit einzureichen. Wiederholte
Verstofle konnen ggf. den Widerruf der Lizenz zur
Folge haben.

Wenn Anhaltspunkte dafiir bestehen, dass ein
Unternehmen lizenzpflichtige Postdienst-
leistungen erbringt, ohne lizenziert zu sein,

uberpriift die Bundesnetzagentur ggf. vor Ort, ob
es flir das betreffende Unternehmen erforderlich
ist, eine Lizenz zu beantragen. Die Bundes-
netzagentur kann in solchen Fillen auch
Bufgeldverfahren wegen Tatigseins ohne Lizenz
einleiten. Ebenso werden Vor-Ort-Prifungen bei
bereits lizenzierten Unternehmen durchgefiihrt,
wenn es Hinweise darauf gibt, dass der jeweilige
Lizenznehmer die Lizenzerteilungskriterien nicht

mehr erfullt.
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C Anzeigepflicht

Die Anzeigepflicht dient der Erfassung der nicht-lizenzpflichtigen Postdienst-

leister. Die Zahl der angezeigten Unternehmen ist in den Jahren 2020 und 2021

erneut gestiegen.

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

+ die Beférderung von Briefsendungen mit
einem Einzelgewicht tiber 1.000 Gramm

+ die Beférderung von adressierten Paketen,
deren Einzelgewicht 20 Kilogramm nicht
ubersteigt

«  Kurierdienste

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

- die Beférderung von Briefsendungen mit
einem Einzelgewicht von bis zu 1.000 Gramm
als Verrichtungs- oder Erflillungsgehilfe
(Subunternehmer) fiir einen anderen
Lizenznehmer

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

Auslieferung bzw. Zustellung der Postsendung).
Dariiber hinaus miissen Paketzustelldienstanbieter
nach Art. 4 der Verordnung tiber
grenziiberschreitende Paketzustelldienste (EU
2018/644) der Bundesnetzagentur weitere
Angaben bspw. zur Zahl der Beschiftigten in
ihrem Unternehmen mitteilen.

Die Pandemie stellte die Bundesnetzagentur im
Bereich der Anzeigepflicht vor zwei grofie
Herausforderungen: Zum einen galt es,
coronabedingte Einschrinkungen bei den
kontaktintensiven Kontrollen zu meistern. Wann
immer es moglich war, fithrte die
Bundesnetzagentur Uberpriifungen zur
Anzeigepflicht telefonisch oder schriftlich durch.
Zum anderen flhrte der starke Anstieg im
Onlinehandel zu einer deutlich erhéhten
Nachfrage nach Postdienstleistungen. Dadurch
stieg auch die Zahl der anzeigepflichtigen
Unternehmen. Zusammengenommen erforderte
dies eine Verschiebung von Einzelkontrollen hin
zu telefonischer Sachverhaltsaufklarung, um den
gestiegenen Anforderungen zu begegnen.

Die Zahl der angezeigten Postdienstunternehmen
erhohte sich im Beobachtungszeitraum und
betragt Ende 2021 etwa 68.000 angezeigte aktive
Betriebe.
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D Ordnungswidrigkeiten

Die Bundesnetzagentur fihrt Ordnungswidrigkeitenverfahren bei Verstolien

gegen die buRgeldbewehrten Vorschriften des Postgesetzes durch. In der Praxis

sind dies vor allem VerstoRe gegen die Anzeige- und Lizenzpflicht.

1. Allgemeines

Einige Vorschriften des Postgesetzes sind
buflgeldbewehrt. Das heifdt, die
Bundesnetzagentur kann Ordnungswidrig-
keitenverfahren einleiten, wenn gegen diese
Vorschriften verstofien wird. Der in der Praxis
héufigste Verstof} ist die Nichtbeachtung der
Anzeigepflicht. Danach folgt — mit weitem
Abstand in absoluten Zahlen - die lizenzpflichtige
Beférderung von Briefsendungen ohne Lizenz. Im
Berichtszeitraum waren es insgesamt 33 Fille, in

denen die Bundesnetzagentur Verwarnungen
aussprach oder Buf3geldbescheide erlief. 32 dieser
Félle waren VerstdfRe gegen die Anzeigepflicht und
bei einem Fall handelte es sich um einen Verstof
gegen die Lizenzpflicht. Insgesamt handelte es sich
um 27 Verwarnungen und sechs Buf3gelder. Die
Gesamthohe der verhdngten Geldbufien und
Verwarnungsgelder betrug 1.282,50 Euro (mit
Gebiihren und Auslagen).

2. VerstoRe auslindischer Unternehmen

Ein Teil der Verstofie gegen die Anzeigepflicht
wurde von ausldndischen Unternehmen
begangen, die grenziiberschreitend Pakete
transportierten und deren ordnungswidriges
Handeln bei Verkehrskontrollen der Polizei
festgestellt wurde. Hierbei handelte es sich zum
groflen Teil um osteuropéische Personen-
beforderungsunternehmen, die nebengewerblich
Waren als adressierte Sendungen beférderten.
Wenn Verstofie festgestellt wurden, behielt die

Polizei von den Fahrern teilweise
Sicherheitsleistungen ein, die mit den
anschliefenden Geldbufien verrechnet wurden.
Dies erleichterte die Verfolgung im
Ordnungswidrigkeitenverfahren, da die
aufwindige Vollstreckung der Bufigeldbescheide
im Ausland nicht zu erfolgen brauchte. Oft
wurden bei den Polizeikontrollen auch andere
Ordnungswidrigkeiten festgestellt, die vorrangig
von anderen Behérden geahndet wurden.

Deutscher Bundestag — 20. Wahlperiode
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E Bericht der Beschlusskammer

Regulierungsentscheidungen in den Bereichen Entgeltregulierung und

Missbrauchsaufsicht in den Postmarkten sind wichtige Instrumente zur Férderung

des Wettbewerbs und zum Schutz von Verbraucherinnen und Verbrauchern. Das

Urteil des Bundesverwaltungsgerichts zu den Porti fiir den Einzelbriefversand hat

die Regulierungspraxis in den Jahren 2020 und 2021 gepragt.

1. Beschlusskammertatigkeiten

Die Beschlusskammer 5 der Bundesnetzagentur ist zustdndig fiir die Entgeltregulierung und die

besondere Missbrauchsaufsicht im Bereich der Postmarkte. Ihre gesetzliche Aufgabe ist es, den

Wettbewerb zu férdern und Verbraucherinnen und Verbraucher vor unangemessenen Porti zu schiitzen.

Zu diesem Zweck steht der Beschlusskammer ein umfangreiches Instrumentarium an Verfahrensarten zur

Verfligung. Hierbei geht es einerseits um Verfahren der vorherigen und nachtriglichen Entgeltregulierung

(ex ante, ex post). Hinzu kommen Zugangsverfahren (z. B. Zugang zu Teilleistungen, Adressanderungs-

informationen und Postfachanlagen) sowie Verfahren der besonderen Missbrauchsaufsicht.

1.1 Entgeltgenehmigungen

Zur Entgeltgenehmigung gehoren zum einen die
Festlegung der Porti fiir Postdienstleistungen per
Einzelentgeltgenehmigungsverfahren und zum
anderen im Wege des Price-Cap-Verfahrens. Bei
letzterem werden vergleichbare Produkte in sog.
Korben zusammengefasst, fiir die eine Mafigrofie
(z. B. Preiserh6hungsspielraum, Auflagen)
vorgegeben wird. Innerhalb der Koérbe kann die
Deutsche Post AG (DP AG) dann die Preise selbst

1.2 Nachtrigliche Entgeltkontrolle

Entgelte fiir Postdienstleistungen, die nicht
lizenzpflichtig sind (z. B. Paketdienstleistungen)
oder deren Anwendung von einer Mindest-
einlieferungsmenge von 50 Briefsendungen
abhingt (z. B. Geschiftskundenprodukte),
unterliegen nicht der vorherigen
Genehmigungspflicht (ex ante). Allerdings fallen
diese Produkte unter die nachtrigliche

festlegen, indem z. B. ein Produkt verbilligt und
ein anderes verteuert wird. Das Price-Cap aus dem
Jahr 2018 ist bis Ende 2021 festgeschrieben. Im
Berichtszeitraum war daher ein neues
Mafgrofienverfahren durchzufiihren, mit
welchem die Anderungsraten fiir die
Privatkundenporti ab 2021 und neue Portiim
Rahmen einer neuen Price-Cap-
Entgeltgenehmigung festgelegt werden.

Entgeltkontrolle (ex post). Die Beschlusskammer
wird hier tétig, wenn Tatsachen die Annahme
rechtfertigen, dass sie ungerechtfertigte Auf- oder
wettbewerbsbeeintrichtigende Abschlige
enthalten oder zu einer sachlich nicht
gerechtfertigten Ungleichbehandlung von
Nachfragern gleichartiger Postdienstleistungen

fihren.
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1.3 Anordnung von Zugangsanspriichen fiir Wettbewerber

Zu den Aufgaben der Beschlusskammer zédhlt auch
die Anordnung von Zugangsanspriichen fir
Wettbewerber, d. h. hier die Gewdhrung des
Zugangs zu den Postfachanlagen der DP AG und

1.4 Zugang zu Teilleistungen

Die DP AG muss zudem sowohl Endkunden als
auch Wettbewerbern Teilleistungen anbieten. Das
bedeutet, dass die Anspruchsteller ihre Briefe an
bestimmten Stellen in das Verteilnetz der DP AG
einspeisen dirfen und die DP AG ihnen dafir
einen (sich auch nach der eingespeisten Menge
und der Qualitit der Vorleistung richtenden)
Preisnachlass gewédhren muss (siehe Kapitel I B
Netzzugang). Wenn ein solcher
Teilleistungszugang auf Nachfrage von der DP AG
nicht freiwillig eingerdumt wird, wird er durch
entsprechende Anordnung der Beschlusskammer
gewihrt. Dabei werden die wesentlichen

1.5 Allgemeine Missbrauchsaufsicht

Die Beschlusskammer iibt die allgemeine
Missbrauchsaufsicht gegeniiber dem auf einem
Markt fiir Postdienstleistungen
marktbeherrschenden Anbieter aus. Hintergrund

1.6 Entgeltgenehmigung fiir die férmliche Zustellung

Auch die Entgeltgenehmigung fiir die férmliche
Zustellung gehorte im Berichtszeitraum zum
Aufgabenbereich der Beschlusskammer.
Abweichend von der tiblichen
Entgeltgenehmigungspraxis wurden fiir diese
Postdienstleistung auch die Entgelte nicht
marktbeherrschender Postdienstleister iberprift
und genehmigt. Mit dem ,Gesetz zur Verbesserung
der Strafverfolgung hinsichtlich des Handels mit

zu deren Informationen tiber Adressinderungen.
Fiir diese Zugangsanspriiche werden durch die
Beschlusskammer 5 auch die Entgelte festgelegt.

Vertragsbedingungen fiir einen solchen Zugang -
das gilt fir Teilleistungen gleichermaflen wie auch
fir den Zugang zu Postfachanlagen und
Adressinformationen - von der Beschlusskammer
festgelegt, wenn sich die beteiligten Parteien nicht
einigen konnen. Da der Teilleistungszugang die
Einlieferungen von héheren Sendungsmengen
erfordert, unterliegen die Entgelte nicht (mehr) der
ex-ante Genehmigungspflicht. Sie konnen von der
Beschlusskammer bei Missbrauchsverdacht aber
nachtraglich (ex post) tiberpriift werden.

ist, dass das marktbeherrschende Unternehmen
die Wettbewerbsmoglichkeiten anderer Anbieter
nicht ohne sachlichen Grund beeintrichtigen darf.

inkriminierten Giitern unter Nutzung von
Postdienstleistern sowie zur Anderung weiterer
Vorschriften" vom 09. Mirz 2021 (BGBI1. I S. 324)
wurde jedoch die Entgeltgenehmigungspflicht fr
nicht-marktbeherrschende Lizenznehmer
aufgehoben. Die letzten Entgeltgenehmigungs-
antrage gingen im Jahr 2020 ein.
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2. Ausgewihlte Verfahren

2.1 Uberblick fiir die Jahre 2020 und 2021

Im Jahr 2020 hat ein Urteil des Bundes-
verwaltungsgerichts die Porti fiir den
Einzelbriefversand erneut in das Zentrum des
regulatorischen Interesses gertickt. Das
Bundesverwaltungsgericht hat die Bestimmung
zur Gewinnermittlung in der PEntgV und damit
eine Grundlage fiir die Entgeltgenehmigung als
rechtswidrig eingestuft.

Was ist ein Beschlusskammer-
verfahren?
In Beschlusskammerverfahren geht es um
Regulierungsentscheidungen zu Netzzugangs-
und Entgeltverfahren sowie im Rahmen der
sektorspezifischen Missbrauchsaufsicht.

Daneben fiihrte die Beschrinkung der
Dialogposttarife auf werbliche Sendungen zu
zahlreichen Nachfragen: Versender hielten ihre
Sendungen teilweise fiir Werbepost und damit
dialogpostfihig, teils beklagten sich Wettbewerber,

2.2 Verfahren der Beschlusskammer

2.2.1 Price-Cap-MaRgroRenverfahren (2018)

Das letzte Price-Cap-Verfahren (2018) dauerte
aufgrund unvorhergesehener Ereignisse fast zwei
Jahre. In diesem zweistufigen Verfahren werden
die Entgelte fiir die Briefstandardprodukte (u. a.
Standard-, Kompakt-, GrofR- und Maxibrief,
Postkarte, abgehende Auslandssendungen, aber
auch Zusatzleistungen wie Einschreiben,
Nachnahme) festgelegt. Die Beschlusskammer
musste zweimal mit einstweiligen Anordnungen
Ubergangszeitraume regeln (vgl. Tatigkeitsbericht
2018/2019) und konnte die Entgelte ab

1. Januar 2019 erst am 12. Dezember 2019
endgiiltig bescheiden. Die vorlaufig genehmigten
Entgelte erlangten damit endgiiltige Wirkung.

dass Sendungen unzuldssig weiterhin zu

privilegierten Entgelten beférdert wiirden.

Das Jahr 2021 war gepriagt vom neuen Price-Cap-
Mafgrofienverfahren, mit welchem die Porti ab
dem 1. Januar 2022 festgelegt wurden. Auch die
Rechtsprechung zum Mafdgréflenverfahren 2015
und deren Auswirkungen auf die noch bis Ende
2021 gliltige Price-Cap-Entgeltgenehmigung
beschiftigte die Beschlusskammer. Aufierdem
wurde mit der Anderung des Postgesetzes im Mirz
2021 das Regulierungsinstrument der Preis-
Kosten-Scheren-Priifung auch im Postbereich
eingefiihrt.

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

Das Bundesverwaltungsgericht schrinkte mit
seinem Urteil in 2020 in einem ergdnzenden
Hinweis (obiter dictum) auch die bisherige
Verwaltungspraxis der Bundesnetzagentur zur
angemessenen Berticksichtigung von Alt- und
Versorgungslasten aus Zeiten der Deutschen
Bundespost sowie von Universaldienstlasten fiir
die Zukunft ein. Vorbehaltlich der ausdriicklich
angesprochenen Moglichkeit einer gesetzlichen
Regelung diirfen diese Kosten, die fiir die
Einhaltung der wesentlichen Arbeitsbedingungen,
die im lizenzierten Bereich tiblich sind, fiir eine
flichendeckende Versorgung mit
Postdienstleistungen oder fiir die Ubernahme von
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Versorgungslasten fiir die Beschiftigten, die aus
der Rechtsnachfolge der Deutschen Bundespost
entstanden sind, entgelterhohend berticksichtigt
werden. Der Umfang wird dadurch begrenzt, dass
solche Lasten aus anderen Bereichen nur

beriicksichtigt werden diirfen, wenn sie in einem
Ursachen- oder Zurechnungszusammenhang mit
den Dienstleistungen des Price-Cap-Verfahrens
stehen.

Das Bundesverwaltungsgericht hatte am 27. Mai 2020 die Rechtswidrigkeit der

vorangegangenen Price-Cap-Entgeltgenehmigung (Porti 2016 bis 2018) festgestellt. Die

Rechtswidrigkeit folgt daraus, dass die im Jahr 2015 erlassenen Bestimmungen der Post-

Entgeltregulierungsverordnung tiber die Ermittlung des unternehmerischen Gewinns im Wege einer

Vergleichsmarktbetrachtung unwirksam sind. Sie sind nicht durch eine Verordnungserméchtigung des

Postgesetzes gedeckt.

Die Ausfithrungen des Bundesverwaltungsgerichts
treffen in der Sache auch auf die bis Ende 2021
genehmigten Porti aus dem letzten Price-Cap
Mafigrofienverfahren (2018) zu, die gleichfalls
beklagt sind und aus den genannten Griinden
ebenfalls fiir rechtswidrig erklart werden kdnnten.
Die Bundesnetzagentur musste daher abwégen, ob
die bis Ende 2021 giiltige Portogenehmigung in
ihrer jetzigen Form Bestand haben kann (dazu s.

unten).

Wesentliche Feststellungen des
Bundesverwaltungsgerichts:

— Die im Falle einer Anfechtungsklage eines
Vertragspartners des regulierten Unternehmens
gegen die Entgeltgenehmigung vorzunehmende
inzidente Rechtméfiigkeitskontrolle des
Mafgrofienbeschlusses beschrinke sich auf die fiir
die angefochtene Entgeltgenehmigung
entscheidungserheblichen Maf3gréfRen. Nicht
erfasst seien die Bestimmungen, unter welchen
Voraussetzungen Dienstleistungen in einen
bestehenden Korb aufgenommen oder aus einem
Korb herausgenommen werden.

—§ 3 Abs.2S.2 Post-
Engeltregulierungsverordnung (PEntgV) 2015 sei

nicht von den Regelungsbefugnissen gedeckt, die
der Bundesregierung als Verordnungsgeber durch
§ 21 Abs. 4 S. 1 bis 3 PostG eingerdumt sind. Die
weitreichende Ermichtigung gentige den
Anforderungen des Art. 80 Abs. 1 S. 2 Grundgestez
(GG) nicht, weil die Bundesregierung als
Verordnungsgeber bei der Festlegung der
Mafdgrofien den erweiterten
Effizienzkostenmafistab nach § 20 Abs. 1 und 2
PostG beachten miisse. Diesen Mafdstab diirfe von
der Bundesregierung nicht durch
Verordnungsrecht inhaltlich verandern.

— Das Postgesetz erldutere den Entgeltmafistab
der Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung
im Sinne von § 20 Abs. 1 PostG nicht niher. Diese
Regelung sei seit dem Inkrafttreten des
Postgesetzes unverdndert geblieben. Das lasse
darauf schliefRen, dass sie nach wie vor den damals
geltenden Effizienzkostenbegriff normiere.
Mafgebend sei derjenige Begriffsinhalt, der
damals allgemein anerkannt gewesen sei. Der zu
erwartende Gewinn ergebe sich daher aus der
angemessenen Verzinsung des eingesetzten
Kapitals. Dies ergebe sich aus § 3 Abs. 2
Telekommunikations-Engeltregulierungs-
verordnung (TEntgV), dessen Regelungsgehalt der
Gesetzgeber 2004 unverandert ins
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Telekommunikationsgesetz (TKG) ibernommen
habe. Fiir einen davon abweichenden
eigenstindigen Effizienzkostenbegriff im PostG
gebe es keinen Anhaltspunkt. Dieses Verstindnis
des Effizienzkostenbegriffs entspreche auch dem
Zweck der Entgeltregulierung nach §§ 20 ff. PostG.

— Das Bundesverwaltungsgericht weist darauf hin,
dass die von der Bundesnetzagentur
vorgenommene Berlicksichtigung von Kosten der
beigeladenen DP AG, die den im Korb
zusammengefassten Briefdienstleistungen nicht
verursachungsgerecht zugeordnet werden
konnen, nicht von der Erweiterung des
Effizienzkostenmafdstabs nach

§ 20 Abs. 2 S. 2 PostG gedeckt erscheine. Der
Grundsatz der verursachungsgerechten
Kostenzuordnung miisse dem Normzweck des

§ 20 Abs. 2 S. 2 PostG Rechnung tragen. Er komme
dadurch in der gesetzlichen Formulierung zum
Ausdruck, dass die Kosten ,angemessen“ zu
beriicksichtigen seien. Die Erweiterung des
Effizienzkostenmafistabes biete keine Handhabe,
um Kosten aus anderen Geschéftsbereichen der
DP AG, die in keinem Ursachen- oder
Zurechnungszusammenhang mit den
Dienstleistungen des Price-Cap-Bereichs stehen,
entgelterhohend in dieses Verfahren
einzubeziehen. Es spreche viel dafiir, dass es der
Bundesnetzagentur verwehrt sei, ohne gesetzliche
Grundlage autonom Kriterien fiir Abweichungen
vom Gebot der verursachungsgerechten
Zuordnung zu entwickeln und anzuwenden.

— Die Bundesnetzagentur treffe keine
Verpflichtung, rechtswidrig vereinnahmte
Entgelte abzuschopfen, weil eine solche
Entgeltabsch6pfung gesetzlich nicht vorgesehen
sei. Befugnisse der Bundesnetzagentur im Bereich
der Entgeltregulierung bestinden fiir
Entscheidungen Gber Antrige auf Erteilung von
Entgeltgenehmigungen sowie fiir die Untersagung
eines Vertrags, der ein anderes als das genehmigte
Entgelt enthilt oder unwirksam ist, weil die
erforderliche Entgeltgenehmigung fehlt. Im

Ubrigen liege es auf der Hand, dass Kundinnen
oder Kunden der DP AG nicht die Abschépfung
von Entgelten verlangen kénnen, die andere
Kundinnen und Kunden an die DP AG gezahlt
haben. Fiir die Riickerstattung von eigens
gezahlten Entgelten sei der klagende Verband auf

den Zivilrechtsweg verwiesen.

Antrag des Bundesverbands Paket und
Expresslogistik e. V. (BIEK) auf Riicknahme und
Neubescheidung der geltenden Porti

Mit Antrag vom 21. August 2020 hatte der BIEK
beantragt, unter Aufhebung der
Entgeltgenehmigung vom 12. Dezember 2019, Az.
BK5-19/013, und unter Berticksichtigung des
Urteils des Bundesverwaltungsgerichts vom

27. Mai 2020 den der Entgeltgenehmigung
zugrundeliegenden Entgeltgenehmigungsantrag
der DP AG mit wirtschaftlicher Wirkung zum

1. Januar 2019 neu zu bescheiden. Im Zuge dieser
Entscheidungen sei auch der zugrundeliegende
Mafgrofienbeschluss zu dndern. Die Verpflichtung
zur Aufhebung der rechtswidrigen Genehmigung
folge aus § 48 Abs. 1 Verwaltungsverfahrensgesetz
(VwVIEG).

Das Riicknahmeermessen kénne - so die
Auffassung des BIEK - rechtmifiig nur durch die
Riicknahme der Genehmigung (inter omnes und
nicht nur gegentiber dem Antragsteller) ausgeiibt
werden; es sei insoweit auf Null reduziert. Ohne
Ricknahme wiirde die Bundesnetzagentur fiir den
Rest der Price-Cap-Periode (bis zum

31. Dezember 2021), bewusst rechtswidrig
iberhohte Briefporti in Kauf nehmen. Das
Gesetzmifligkeitsprinzip wire eklatant verletzt.
Das offentliche Interesse an einem rechtmaifliigen
Verwaltungshandeln streite daher mafgeblich fiir
eine umgehende Riicknahme der
Entgeltgenehmigung; eine Aufrechterhaltung der
Genehmigung fiir den Rest der Price-Cap-Periode
sei unertréiglich. Das Riicknahmeermessen kénne
rechtmiflig nur so ausgeiibt werden, dass die
Genehmigung riickwirkend, mit wirtschaftlicher
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Wirkung zum 1. Januar 2019 aufgehoben werde.
Erfolgte die Riicknahme nur mit Wirkung fir die
Zukunft, wiirden die seit 1. Juli 2019 rechtswidrig
iiberhohten Briefporti bei der DP AG verbleiben.
Der Maf3groflenbeschluss sei fiir die gesamte
Price-Cap-Periode zu dndern. Da eine
Riickabwicklung der Briefmarkenverkaufe der
DP AG ausscheide, miisse die Einhaltung der
neuen Maf3gréfRen fiir den Dreijahreszeitraum
2019 bis 2021 durch einen Korrekturabschlag auf
die Entgelte fiir den Rest der Price-Cap-Periode
sichergestellt werden.

Die Bundesnetzagentur hat den Antrag des BIEK
mit Beschluss vom 26. November 2020
zurlickgewiesen. Dem Rechtsschutzbedirfnis des
BIEK ist durch die von ihm in selber Sache am

15. Januar 2020 anhingig gemachte Klage
ausreichend Rechnung getragen. Uberdies war die
Sache zum damaligen Zeitpunkt nicht

entscheidungsreif.

Der BIEK ist nicht Adressat der
Entgeltgenehmigung, sondern Drittbetroffener.
Die Verpflichtung, ggf. rechtswidrige Porti zahlen
zu mussen, fithrt nicht zu einem Anspruch des
BIEK auf Riicknahme der Entgeltgenehmigung der
DP AG, insbesondere nicht zu einer
Ermessensreduzierung auf Null. Der BIEK ist in
eigenen Rechten aus der anhingigen Klage
hinsichtlich eines Erstattungsanspruchs gegentiiber
der DP AG hinreichend gesichert. Die weitere
Zahlung tiberh6hter Entgelte ist angesichts der
moglichen Schadenshohe zumutbar. Seine
wirtschaftliche Existenz ist nicht gefihrdet. Im
Verhiltnis zwischen BIEK und DP AG ist daher die
Aufhebung und Neubescheidung der
Entgeltgenehmigung nicht das erforderliche und
einzig angemessene Mittel. Der BIEK kann auf den
Rechtsweg zur Durchsetzung seiner Anspriiche
verwiesen werden. Ein Abwarten des Ausgangs des
verwaltungsgerichtlichen Verfahrens und der
anschlieffenden Geltendmachung zivilrechtlicher
Anspriiche gegentiber der DP AG ist auch unter
zeitlichen Gesichtspunkten zumutbar. Die im

Nachhinein ausgleichsfahige Differenz zwischen
den geltenden und den nach Umsetzung des
Urteils des Bundesverwaltungsgerichts
rechtméfigen Porti kann zurzeit nicht bestimmt
werden, dirfte sich aber allenfalls in einem
niedrigen Cent-Bereich bewegen, der mit der
Anzahl der vom BIEK im fraglichen Zeitraum
versandten Briefe zu multiplizieren wire.
Nennenswerte finanzielle Nachteile oder eine
Gefdhrdung seiner wirtschaftlichen Existenz
erwachsen hieraus nicht. Der BIEK hat hierzu auch
nicht vorgetragen.

Letztlich geht es dem BIEK nicht um die
Durchsetzung eigener Erstattungsanspriiche,
sondern darum, dass der DP AG Mehrerldse aus
den Briefbeforderungsentgelten dauerhaft
verbleiben kénnten, wodurch er die Interessen
seiner Vereinsmitglieder gefahrdet sieht. Auch
seien ,alle anderen DP AG-Kundinnen und
Kunden, die das Standardporto zahlten, weiter
rechtswidrig belastet.“ Der BIEK macht {iber den
Antrag nach § 48 VwVfG damit im Schwerpunkt
Interessen Dritter geltend. Diese gewahren ihm
jedoch kein Antragsrecht.

Soweit der BIEK vortrigt, seinen Mitgliedern
entstiinden aufgrund einer
»~Quersubventionierung” der Paketdienst-
leistungen der DP AG durch tiberhohte Porti
Wettbewerbsnachteile, sind dies keine Nachteile,
die ihn in eigenen grundrechtlichen Belangen
beriihren (vgl. Verwaltungsgericht (VG) Koln,
Urteil vom 12. August 2020, Az.: 21 K 4698/18). Das
Bundesverwaltungsgericht hat mit Urteil vom

27. Mai 2020, Az.: 6 C 1.19, Rn. 65, deutlich
gemacht, dass die durch Art. 2 Abs. 1 GG
geschiitzte Vertragsfreiheit des Kldgers (hier: BIEK)
als Kunde der DP AG keinen Anspruch auf eine
Entgeltabsch6pfung gibt. Der BIEK kénne nicht
die Abschopfung von Entgelten verlangen, die
andere Kundinnen und Kunden an die DP AG
gezahlt hitten. Seine Anfechtungsmoglichkeit
beschrinke sich auf die von ihm selbst in

Anspruch genommenen Postdienstleistungen. Die
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Rechtsstellung nach Art. 2 Abs. 1 GG er6ffne den
Kundinnen und Kunden der DP AG nicht die
Moglichkeit, als Sachwalter anderer Kundinnen
und Kunden aufzutreten.

Eilantrag des BIEK beim Verwaltungsgericht
Koln

Der BIEK beantragte zudem beim
Verwaltungsgericht Koln die Anordnung der
aufschiebenden Wirkung seiner Klage gegen die
laufende Entgeltgenehmigung und eine vorlaufige
Neubestimmung der Porti. Mit Beschluss vom

4. Januar 2021 hat das Gericht dem Eilantrag
teilweise stattgegeben. Es hat die aufschiebende
Wirkung der Klage des BIEK gegen die Price-Cap-
Entgeltgenehmigung der Bundesnetzagentur
angeordnet, soweit es um die Genehmigung der
Entgelte fiir Standard-, Kompakt-, Maxi- und
Grofibriefe (jeweils national) geht. Die Anordnung
gilt nur gegentiber dem BIEK, also ,inter partes*.
Sie fithrt dazu, dass der BIEK vorldufig nicht zur
Zahlung der Beférderungsentgelte verpflichtet ist.
Die DP AG muss die Briefe des BIEK daher
vorlibergehend unentgeltlich beférdern und kann
ihrerseits das zutreffende Beférderungsentgelt
nach einer wirksamen Entgeltgenehmigung mit
dem BIEK abrechnen.

Das Gericht betont, dass die einstweilige Regelung
nur fiir den BIEK gilt: ,,Die Entgeltgenehmigung
behilt ihre rechtsgestaltende Wirkung fir
Vertrige anderer Kundinnen und Kunden, die
wihrend ihrer Geltungsdauer abgeschlossen
wurden; diese Vertrige gelten mit dem
genehmigten Entgelt fort.”

Der dariber hinaus gehende Antrag des BIEK, die
Bundesnetzagentur zu verpflichten, die Entgelte
binnen drei Monaten neu zu genehmigen, war
hingegen unzulissig. Mit der
Entgeltgenehmigungspflicht des Postgesetzes sind
keine subjektiven Rechte zugunsten der Nutzer
von Postdienstleistungen verbunden.

Ihre Interessen werden vielmehr ,als Teil des
(objektiven) Allgemeininteresses an dem Bestehen
von Wettbewerb im Bereich der Post erfasst.”
Kundinnen und Kunden kénnen daher nicht die
Erteilung einer Entgeltgenehmigung an das
marktbeherrschende Unternehmen verlangen.
Nur das betroffene Unternehmen selbst kann
einen solchen Entgeltgenehmigungsantrag stellen.
Gegen die Ablehnung dieses Antrags hat der BIEK
Beschwerde zum Oberverwaltungsgericht des
Landes Nordrhein-Westfalen eingereicht, Giber die
bis Redaktionsschluss noch nicht entschieden war.
Es sind zudem einige Klagen in der Hauptsache
vor dem Verwaltungsgericht Kéln gegen die

Portogenehmigung anhingig.

Verfahren zur Uberpriifung der Riicknahme und
Neubescheidung

Die Beschlusskammer hatte nach dem Urteil des
Bundesverwaltungsgerichts (BVerwG) 6 C 1.19
vom 27. Mai 2020 von Amts wegen ein
Verwaltungsverfahren zur Priifung einer
moglichen Riicknahme der aktuellen
Entgeltgenehmigung BK5-19/013, die bis zum

31. Dezember 2021 befristet ist, gem. § 48 Abs. 1
VwVIG eingeleitet. Das Amtsverfahren
unterscheidet sich von dem oben beschriebenen
Antragsverfahren des BIEK vor allem dadurch,
dass es Wirkung gegentiber allen Kundinnen und
Kunden der DP AG entfaltet. Das Verfahren wurde
mit Verfligung vom 14. April 2021 nach
Inkrafttreten der Neuregelungen des Postgesetzes
(PostG) eingestellt. Eine Neubescheidung hitte im
Ergebnis nicht zu einer nennenswert anderen
Sachentscheidung gefiihrt. Die Entgelte der DP AG
bleiben damit bis Ende 2021 unveriandert.

Die den Entgeltgenehmigungen 2015 und 2019
zugrundeliegenden Festlegungen von Mafigréflen
(Aktenzeichen BK5-15/012 und BK5-18/003)
enthalten Umsatzrenditen, die auf Grundlage von
§ 3 Abs. 2 Post-Entgeltregulierungsverordnung
(PEntgV) ermittelt wurden. Das
Bundesverwaltungsgericht befand, dass die seit
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2015 in § 3 Abs. 2 PEntGV erfolgten Anderungen
zur Gewinnermittlung von einer Kapitalrendite
(WACC = Weighted Average Cost of Capital) hin zu
einer Umsatzrendite auf Basis einer européischen
Vergleichsmarktbetrachtung vom Postgesetz nicht
gedeckt seien. Die Anderungen hitten durch den
Verordnungsgeber auf Grundlage von § 21 Abs. 4
PostG nicht erfolgen diirfen (vgl. Entscheidungen
des Bundesverwaltungsgerichts (BVerwGE) vom
27. Mai 2020, 6 C 1.19, Rn. 60).

Zudem auflerte das Bundesverwaltungsgericht in
einem erginzenden Hinweis (obiter dictum)
Zweifel zum Umfang der Anwendung des
Tragfihigkeitsprinzips bei der Festlegung von
Mafgrofien. Nach dem Urteil des
Bundesverwaltungsgerichts bot ,die Erweiterung
des Effizienzkostenmaf3stabs durch § 20 Abs. 2
Satz 2 PostG keine Handhabe, um Kosten aus
anderen Geschiftsbereichen der DP AG, die in
keinem Ursachen- oder
Zurechnungszusammenhang mit den
Dienstleistungen des Price-Cap-Bereichs stehen,
entgelterhohend in dieses Verfahren
einzubeziehen. Es spricht viel dafiir, dass es der
Bundesnetzagentur verwehrt ist, ohne gesetzliche
Grundlage autonom Kriterien fiir die Abweichung
vom Gebot der verursachungsgerechten
Zuordnung zu entwickeln und anzuwenden” (vgl.
BVerwGE vom 27. Mai 2020, 6 C 1.19, Rn. 62).

Parallel zu den Priiftatigkeiten der
Beschlusskammer hatte der Gesetzgeber die
Hinweise des Bundesverwaltungsgerichts (s. 0.)
aufgenommen. Im Entwurf des ,,Gesetzes zur
Verbesserung der Strafverfolgung hinsichtlich des
Handels mit inkriminierten Glitern unter Nutzung
von Postdienstleistern sowie zur Anderung
weiterer Vorschriften“ (BGBI. I S. 324) wurden
Neuregelungen beziiglich der Gewinnermittlung
und der Lastenverrechnung in § 20 PostG
getroffen. Das Gesetz vom 09. Mirz 2021 ist am
18. Mirz 2021 in Kraft getreten (BGBI. I S. 324).

Das Riicknahmeverfahren war nach Téatigwerden
des Gesetzgebers einzustellen. Den vom
Bundesverwaltungsgericht festgestellten Mdngeln
der Entgeltgenehmigung wurde durch
Verankerung einer Neuregelung auf
Gesetzesebene abgeholfen. Ein iiberwiegendes
offentliches Interesse an Riicknahme und
Neugenehmigung der Portogenehmigung war
nicht feststellbar.

Nach erfolgter Anderung des § 20 Abs. 2 PostG
hitte eine Neufestlegung der Maf3grofRen
wiederum unter Einbeziehung einer
vergleichsmarktbasierten Umsatzrendite erfolgen
miissen. Eine Neugenehmigung auf Basis des
geltenden Postgesetzes hitte hinsichtlich des der
DP AG mit den Porti rechtmifiig zuzugestehenden
Gewinns zu keinen Anderungen gegeniiber der
aktuellen Genehmigung gefihrt.

Ob sich die Entgeltgenehmigung mit Blick auf den
Umfang der Lasten, die iber die Festlegung der
Mafgrofien in die Entgeltgenehmigung BK5-
19/013 eingeflossen sind, als ,rechtswidrig“ im
Sinne des § 48 VwWVTG darstellt, ist fraglich. Das
Bundesverwaltungsgericht hat den Umfang der
Lastenberticksichtigung jedoch nicht férmlich fir
rechtswidrig erklart, sondern in einem obiter
dictum lediglich auf Zweifel hingewiesen.

Der Gesetzgeber hat bei den in § 20 Abs. 3 PostG
vorgenommenen Ergidnzungen die Praxis der
Beschlusskammer zur Tragfahigkeit im
Wesentlichen bestitigt und auf Gesetzesebene

verankert.

Die Kostenpriifungen der Kammer deuten auch
nicht darauf hin, dass aufgrund der Neuregelung
dem Price-Cap-Bereich weniger Lasten
zuzurechnen wiren. Eine Neubescheidung wiirde
im Ergebnis daher nicht zu einer nennenswert
anderen Sachentscheidung fithren. Die
Preissetzungsmoglichkeiten der DP AG blieben
voraussichtlich unverindert.
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Zusitzliche Uberlegungen der Kammer zu
Verbraucherinteressen, zum Universaldienst, zu
einer unterstellten Betroffenheit von
Wettbewerbern, zum Bestandsschutz und zur
Planungssicherheit fihrten im Ergebnis auch
nicht zu einem Uberwiegen des 6ffentlichen
Interesses an einer Riicknahme der

Portogenehmigung.

Da mit einer Neubescheidung unter Aufhebung
der geltenden Genehmigung keine spilirbaren
Anderungen der Preissetzungsmoglichkeiten

2.2.2 MaRgroRenverfahren 2021

Die derzeit geltenden Vorgaben (Mafdgrofien) und
die darauf basierende Entgeltgenehmigung der
Briefporti fiir Basisprodukte der DP AG laufen
zum 31. Dezember 2021 aus.

Fiir das Jahr 2022 bedarf es einer neuen
Entgeltgenehmigung der Bundesnetzagentur. Die
der Genehmigung vorausgehende
Mafdgrofienentscheidung ist voraussichtlich fir
Ende November dieses Jahres zu erwarten.
Anschliefiend kann die DP AG einen
Entgeltgenehmigungsantrag bei der
Bundesnetzagentur stellen, mit dem dann die
Porti ab 2022 - auf Grundlage der
Mafdgrofienentscheidung - genau festgelegt

werden.

Die auf dem Mafigrofienbeschluss fulende
Genehmigung neuer Porti wird voraussichtlich
Anfang/Mitte Dezember 2021 erfolgen.

Die beabsichtigte Entscheidung wurde am

06. Oktober 2021 im Internet ver6ffentlicht und
konnte durch Wettbewerber,
Verbraucherschutzorganisationen und andere
interessierte Kreise kommentiert werden. Die
beabsichtigte Entscheidung beinhaltet die
ermittelten Maf3grofien fiir Entgeltinderuungen
bei Einzelbriefsendungen (z. B. Standardbrief,
Postkarte, Kompakt-, Grof3- und Maxibrief) und

einhergingen, mangelte es an einer Betroffenheit
der Verbraucherinnen und Verbraucher ebenso
wie an einer solchen der Wettbewerbsunter-
nehmen (kein zusitzliches Missbrauchspotential).
Bei einer derartigen Sachlage tiberwogen Aspekte
des Vertrauensschutzes und der
Planungssicherheit fiir alle Betroffenen (DP AG,
Verbraucherinnen bzw. Verbraucher/Kundinnen
bzw. Kunden und Wettbewerbsunternehmen).

Zusatzleistungen (Einschreiben, Nachnahme,
Wertversand etc.).

Der von der Beschlusskammer ermittelte
Preiserh6hungsspielraum von 4,6 Prozent kann
von der DP AG auf die im Price-Cap enthaltenen
Produkte verteilt werden. Das neue Preisniveau
ergibt sich aus der Differenz der Inflationsrate in
Hohe von 3,25 Prozent und der
Produktivitatsfortschrittsrate, die auf

- 1,35 Prozent festgelegt werden soll. Damit liegt
die aktuell ermittelte Preisinderungsrate deutlich
unter der vorangegangenen Preisperiode, die noch
8,86 Prozent betrug.

Die am 18. Mirz 2021 in Kraft getretenen neuen
Regelungen des Postgesetzes zur
Gewinnermittlung und Lastenverrechnung
kommen erstmals zur Anwendung. Die
Gewinnermittlung erfolgt — wie bisher - auf
Grundlage eines Benchmarks der Umsatzrenditen
europaischer Postdienstleister. Die Verrechnung
von Lasten nach Tragfiahigkeit ist - abweichend
von der bisherigen Praxis - nur moglich, wenn ein
Verrechnungszusammenhang besteht, der
insbesondere bei Nutzung gleicher
Netzinfrastrukturen gegeben ist.

Dartiiber hinaus beruht das Mafgréflenverfahren
2021 im Wesentlichen auf den Eckpunkten, die
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bereits in den vorangegangen Verfahren
Anwendung fanden.

Eine unzuléssige Quersubventionierung des
Paketbereichs durch den Price-Cap-Bereich findet
nicht statt. Erstmals werden wegen der
gestiegenen Profitabilitit des Privat- und
Geschiftskundenpaketsegments infolge des
Onlinehandel-Booms sdmtliche im Paketbereich
anfallende Lasten auch durch die Paketprodukte

2.2.3 Dialogpost

Seit 1. Januar 2020 wird inhaltsgleiche
(nichtwerbliche) Transaktionspost von der DP AG
nicht mehr zu verglinstigten Dialogpostentgelten
befordert. Dies fiihrte im Markt zu Abgrenzungs-
und Anlaufschwierigkeiten.

Im September 2019 hatte die Beschlusskammer
die DP AG aufgefordert, ihre
Dialogpostbedingungen so anzupassen, dass eine
verglnstigte Beférderung inhaltsgleicher
nichtwerblicher Sendungen ab 1. Januar 2020
ausgeschlossen ist.

Hintergrund war eine rechtskriftige Entscheidung
des Verwaltungsgerichts Koln, wonach die
Entgeltbegiinstigung des Produkts
Infopost/Dialogpost nur fir Sendungen
werbenden Inhalts gerechtfertigt ist. Die
Bevorzugung inhaltsgleicher gegentiber inhaltlich
unterschiedlicher Transaktionspost ist
demgegeniber diskriminierend und somit
postrechtswidrig. Die DP AG kam der
Aufforderung nach - sie beschriankte die Nutzung
des Produkts Dialogpost ab 1. Januar 2020 auf
Sendungen mit werblichem Inhalt.

Dies warf Fragen auf, wenn die DP AG einzelne
Einlieferungen als ,nicht dialogpostfahig“

erwirtschaftet. Eine — nach alter Rechtslage
zuldssige, nach neuer Gesetzeslage jedoch nicht
mehr zulissige - Verlagerung von Lasten des
Paketnetzes in Richtung Price-Cap-Bereich erfolgt
nicht.

Die Laufzeit des Price-Cap soll abermals drei Jahre
betragen.

zuruckwies. Wettbewerber befiirchteten zudem,
die DP AG konne einzelnen Kundinnen und
Kunden ,Briicken” bauen, um sie nicht an den
Wettbewerb zu verlieren. Der Bundesverband
Briefdienste e. V. (BBD) richtete daher eine
sKontrollstelle fiir die Einhaltung der
Dialogpostbedingungen® ein, um Zweifelsfille zu
sammeln und ausgewéhlte Vorginge der
Beschlusskammer zur Bewertung vorzulegen.

Die Bundesnetzagentur hat das Vorgehen der

DP AG bereits tiberpriift. Es gab keine Hinweise,
die darauf hindeuteten, dass die DP AG gezielt die
ihr regulatorisch auferlegten Beschrankungen der
Dialogpostfihigkeit von Sendungen umgeht.

Der Anforderung, Verfahren der Entgeltsicherung
auch in Grenzfillen funktionsfihig und
diskriminierungsfrei zu gestalten, ist die DP AG
mit der ,,Entscheidungshilfe fiir die
Entgeltsicherung” nachgekommen. Die Krifte der
Entgeltsicherung werden geschult und erhalten
fortlaufend detailliert ausformulierte
Informationen dariiber, welche Sendungsanlésse
dialogpostfihig und welche Sendungsanlésse nicht
dialogpostfihig sind.

Deutscher Bundestag — 20. Wahlperiode
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2.2.4 Entgeltiiberpriifungsverfahren Privatkundenpakete

Die DP AG hatte zum 1. Januar 2020 die
Paketpreise fiir Privatkunden erhéht. Dabei
wurden verschiedene Produkte unterschiedlich
stark verteuert.

Paketpreise miissen nicht wie das Briefporto vorab
genehmigt werden. Sie diirfen aber trotz fehlender
Entgeltgenehmigungspflicht keine Aufschlige
enthalten, die der Anbieter nur aufgrund seiner
marktbeherrschenden Stellung durchsetzen kann.
Verstofle dagegen konnen von der
Bundesnetzagentur im Wege einer nachtréiglichen
Entgeltkontrolle Giberprift werden, da die DP AG
im Privatkundenpaketsegment mit einem
Marktanteil von tiber 70 Prozent (Stand zum
Zeitpunkt der Verfahrenseinleitung)
marktbeherrschend ist.

2.2.5 E-Postbrief mit klassischer Zustellung

Die Entgeltgenehmigung fiir den E-Postbrief mit
klassischer Zustellung (BK5-19/025 vom

6. November 2019) lief zum 31. Dezember 2020
aus. Die postgesetzliche Zehn-Wochen-Frist fiir
die Beantragung eines Folgeentgelts hatte die
Deutsche Post E-Post Solutions GmbH, die dieses
Produkt anbietet, verstreichen lassen.

Die Antragstellerin hatte keinen Folgeantrag
gestellt, weil sie der Ansicht war, dies sei nach
einer Umstellung des Produkts nicht mehr
erforderlich. Der E-Postbrief wurde seit dem

1. Januar 2021 in zwei Varianten (Geschiftskunden
mit Einlieferungsmengen = 50 Sendungen und
Privatkunden mit Einlieferungsmengen

< 50 Sendungen) angeboten.

Das Geschiftskundenprodukt, das preislich
unverdndert blieb, unterlag nach dem neuen
Modell nach § 19 Satz 2 PostG nicht (mehr) der
Entgeltgenehmigungspflicht, da die Mindest-
einlieferungsmenge nun bei = 50 Sendungen lag.

Die Beforderung des Privatkundenprodukts,
angeboten seit dem 1. Januar 2021 nicht mehr von

Die Bundesnetzagentur leitete am 28. Januar 2020
ein Verfahren der nachtriglichen
Entgeltiiberpriifung gegen die DP AG ein. Es gab
deutliche Hinweise darauf, dass das Unternehmen
zulasten von Privatkunden ungerechtfertigte
Erhohungen der Paketpreise vorgenommen hatte.

Die DP AG kiindigte daraufhin am 4. Februar 2020
an, die beanstandeten Paketpreiserh6hungen zum
1. Mai 2020 zuriickzunehmen. Die
Beschlusskammer stellte das Verfahren daraufhin
ein. Eine sofortige Riicknahme der erh6hten
Entgelte war aus technischen Griinden nicht
moglich, da u. a. Kassen- und IT-Systeme sowie
Kundeninformationen angepasst und an samtliche
28.000 Annahmestellen distribuiert werden
mussten.

der Antragstellerin, sondern von der DP AG,
erfolgte seit dem Jahreswechsel zu den im Price-
Cap-Verfahren genehmigten Entgelten. Dies
fihrte zu einer deutlichen Anhebung der
Beférderungsentgelte fiir Privat- bzw.
Kleinkunden. Die DP AG hielt wegen der
Anwendung bereits genehmigter Entgelte eine
weitere Entgeltgenehmigung fiir den E-Postbrief
far nicht erforderlich.

Diese Mafinahme wurde von der Kammer als
Umgehung der Entgeltgenehmigungspflicht
bewertet. Sie fiihrte dazu aus, dass durch eine
ineffiziente betriebliche Behandlung das Produkt
teurer wird - hierin hitte nach Einschitzung der
Beschlusskammer ein Verstof gegen die
Orientierung am Mafdstab der Kosten einer
effizienten Leistungserbringung (KeL) liegen
konnen. Anders als die DP AG hielt die Kammer
die angebotene Beférderungsleistung flir
genehmigungsbediirftig, da sie von den im Price-
Cap-Verfahren genehmigten Dienstleistungen
inhaltlich abwich. Insbesondere der Bereich der

sEinsammlung” unterschied sich deutlich von den
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Price-Cap-Produkten. Die Beschlusskammer hatte
die DP AG daher mit Schreiben vom

11. Januar 2021 aufgefordert, den erforderlichen
Entgeltgenehmigungsantrag nachzureichen, um
die Leistung weiterhin anbieten zu diirfen.

Der am 8. Februar 2021 eingereichte Antrag fiihrte
die Produkte fiir Geschifts- und Privatkunden
wieder zusammen. Anbieter der Leistung ,,E-POST
Brief mit klassischer Zustellung“ ist (wie bis Ende
2020) das Deutsche Post AG-Tochterunternehmen
Deutsche Post E-POST Solutions GmbH (DP EPS).
Die Deutsche Post sicherte auch zu, dass die bis
zum 1. Juni 2021 tiberhéhten Entgelte an die
einliefernden Privat- und Kleinkunden erstattet

wirden.

Die beantragten Entgelte wurden

mit Beschluss vom 23. April 2021,
Az.: BK5-21/005, antragsgemaf fiir den
Zeitraum vom 1. Juni bis 31. Dezember 2021
genehmigt (Standardbrief 0,46 Euro,
Kompaktbrief 0,63 Euro, Grofibrief 1,06 Euro
und Maxibrief 2,21 Euro).

Der E-Postbrief ist gekennzeichnet durch die
elektronische Einlieferung durch die Absenderin
bzw. den Absender, der sich zuvor bei der DP AG
registrieren lassen muss. Bei der physischen
Zustellung des E-Postbriefs werden die von
Absenderin bzw. Absender iibermittelten
elektronischen Mitteilungen von der DP EPS oder
einem von ihr beauftragten Dienstleister
ausgedruckt, gefalzt, kuvertiert und mit der fir die
physische Briefbeférderung durch die DP AG
erforderlichen Freimachung versehen, also z. B.
0,80 Euro seit dem 1. Juli 2019 fur den
Standardbrief.

Anschlieffend werden diese Briefsendungen der
Deutsche Post InHaus Services GmbH (DP IHS) -

die diese Sendungen als Konsolidierer bei der
DP AG im Rahmen des Teilleistungszugangs
einliefert - zur Zustellung bei der Empfangerin
bzw. des Empfinger iibergeben.

Die von der Beschlusskammer zu genehmigenden
Entgelte betreffen jeweils nur den Teil der
insgesamt von der Antragstellerin angebotenen
Dienstleistung, der auf die physische Beférderung
von Briefsendungen gerichtet ist. Sie stellen damit
nicht die insgesamt den Kundinnen und Kunden
in Rechnung gestellten Entgelte dar. Hinzu
kommen fiir Absenderin bzw. Absender die Kosten
far die elektronische Einlieferung, die Fertigung
des Briefes und anfallende Mehrwertsteuer. Der
Privatkunde zahlt derzeit fiir den ,Standard-E-
Postbrief“ nicht das genehmigte Entgelt in Hohe
von 0,46 Euro, sondern 0,80 Euro.

Das Entgeltgenehmigungsverfahren fiir den E-
Postbrief war das erste Verfahren nach der
Anderung des Postgesetzes im Mirz 2021. Fiir die
Gewinnbemessung durch
Vergleichsmarktbetrachtung dndert sich durch die
Gesetzesidnderung nichts. Es wurde lediglich der
Inhalt von § 3 Abs. 2 PEntgV in den neuen § 20
Abs. 2 PostG Ubertragen, allerdings mit der
Erweiterung, dass solche Zeitraume nicht
betrachtet werden, in denen die wirtschaftliche
Entwicklung durch auflergewohnliche Umstinde
beeinflusst wurde. An dem im Price-Cap-
MafgrofRen-Verfahren BK5-18/003 festgestellten
angemessenen Gewinnsatz dnderte sich nichts.

Neu war auch, dass eine Lastenverteilung nach
Tragfahigkeitsgesichtspunkten nur noch dann
statthaft ist, wenn ein konkreter
Zurechnungszusammenhang zwischen den
Dienstleistungen, bei denen die Aufwendungen
entstehen, anzunehmen ist. Dieser Aspekt wirkte
sich auf das Entgeltgenehmigungsverfahren fiir
den E-Postbrief jedoch nicht aus.
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Eine wesentliche Neuerung, die erstmals in diesem Verfahren zum Tragen kam, betrifft die sog.

Preis-Kosten-Scheren-Prafung (PKS). Die im Méarz 2021 in Kraft getretene Fassung des

Postgesetzes definiert die Preis-Kosten-Schere als einen neuen Vermutungstatbestand fiir

missbriauchliches Verhalten eines marktbeherrschenden Unternehmens. Damit wurde die im Allgemeinen

Wettbewerbsrecht und im Telekommunikationsbereich bereits seit mehr als zehn Jahren angewandte

Preis-Kosten-Scheren-Prifung (PKS-Priifung) nunmehr auch im Postgesetz verankert.

Der von der Beschlusskammer neu
durchzufiihrende Preis-Kosten-Scheren-Test soll
verhindern, dass ein effizienter Wettbewerber, der
zur Erbringung seiner Endkundenleistungen auf
Vorleistungen, d. h. Teile der postalischen
Infrastruktur (Teilleistungen) des
marktbeherrschenden Unternehmens angewiesen
ist, nicht deshalb vom Wettbewerb ausgeschlossen
wird, weil er seine Leistungen nicht profitabel am
Markt anbieten kann.

Im Fokus der PKS-Priifung stehen solche
zusitzlichen Endkundenleistungen, die die DP AG,
insbesondere aber ihre Tochterunternehmen, wie
z. B. die DP IHS, auf Basis des Teilleistungszugangs
ihren Geschiftskunden anbietet.

Liegt ein Fall der fehlenden Nachbildbarkeit vor,
spricht vieles fiir das Vorliegen einer PKS. Einem
solchen Missbrauch wire im Rahmen von Ex-
post-Verfahren nachzugehen. Im Rahmen des E-
Postbrief-Verfahrens konnte aus Zeitgriinden
lediglich eine Offenkundigkeitspriifung
durchgefiihrt werden, die nicht zur Versagung der
Genehmigung fiihrte. Vielmehr war festzustellen,

2.2.6 Entgeltgenehmigungen fiir die formliche Zustellung

Die Entgeltgenehmigungspflicht fiir die
Zustellung von Postzustellungsauftriagen (PZA)
stellte eine Besonderheit dar, weil hier nicht nur
das marktbeherrschende Unternehmen, sondern
alle Anbieter dieser Dienstleistung einer
Genehmigung durch die Bundesnetzagentur
bedurften.

dass fiir die Prifung einer PKS noch eine
Markterhebung erforderlich ist.

Am 22. September 2021 hat die DP EPS einen
Folgeantrag auf Genehmigung der E-Postbrief-
Entgelte gestellt. In dem neuen Entgeltverfahren
(BK5-21/016) soll eine vertiefte Betrachtung einer
PKS erfolgen.

Fir diesen Zweck fiihrt die Kammer derzeit eine
Markterhebung bei den alternativen
Briefdienstleistern durch. Insbesondere werden
die auf dem Briefmarkt agierenden Konsolidierer
und Ende-zu-Ende-Briefbeférderungs-
unternehmen im Detail zu ihrer Ergebnissituation
befragt. Im Rahmen der Untersuchung sichtbar
werdende Behinderungswirkungen in Gestalt

einer PKS sollen so bewertet werden kénnen.

Im Vorfeld der Markterhebung hat die
Bundesnetzagentur den Verband der alternativen
Briefdienstleister (BBD) einbezogen, um eine
geeignete Auswahl der Unternehmen
sicherzustellen.

Mit dem ,,Gesetz zur Verbesserung der
Strafverfolgung hinsichtlich des Handels mit
inkriminierten Giitern unter Nutzung von
Postdienstleistern sowie zur Anderung weiterer
Vorschriften“ vom 09. Mérz 2021 (BGBL. I S. 324)
sind die Regelungen in der Weise gedndert
worden, dass das Entgelt, das ein Lizenznehmer
far Leistungen der formlichen Zustellung verlangt,
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einer Genehmigung nunmehr nur noch bedarf,
soweit der Lizenznehmer marktbeherrschend ist.
Soweit die Genehmigungspflicht bisher auch
nicht-marktbeherrschende Lizenznehmer betraf,
erkannte der Gesetzgeber darin nicht linger einen
besonderen Nutzen, der den dadurch bei den
Lizenznehmern entstandenen biirokratischen
Aufwand weiter rechtfertigen wiirde
(Beschlussempfehlung und Bericht des
Ausschusses fiir Wirtschaft und Energie, BT-Drs.
19/26583, S. 18).

Infolge der Gesetzesdnderung benétigen nicht-
marktbeherrschende Lizenznehmer keine
Entgeltgenehmigung zur Erbringung der
formlichen Zustellung mehr.
Entgeltgenehmigungen werden ihnen kiinftig
auch auf Antrag nicht mehr erteilt. Nicht-
marktbeherrschende Lizenznehmer sind seit dem
18. Mirz 2021 frei in der Gestaltung ihrer Entgelte
flr Leistungen der formlichen Zustellung.
Insbesondere diirfen sie Entgelte verlangen, die
von zuvor genehmigten Entgelten abweichen.
Trotz Wegfall der Genehmigungspflicht bleibt ein
Lizenznehmer, der Briefzustelldienstleistungen

erbringt, nach § 33 Abs. 1 PostG verpflichtet,
Schriftstiicke unabhingig von ihrem Gewicht
formlich zuzustellen. Auf Antrag kann der
Lizenznehmer jedoch gemif} § 33 Abs. 2 PostG von
dieser Verpflichtung befreit werden, sofern er
nicht marktbeherrschend ist.

Die letzten Entgeltgenehmigungsantrige gingen
im Jahr 2020 ein. Offenbar wurde Anfang 2021 die
Entscheidung des Gesetzgebers schon erwartet
und etwaige Entgeltinderungen in die Zeit nach
der Gesetzesidnderung verschoben. Im Jahr 2020
gab es noch zwei Antrage auf Genehmigung von
Entgelten fiir die formliche Zustellung.

Der deutliche Riickgang gegentiiber den Vorjahren
diirfte auf die bereits absehbare Gesetzesanderung
zuruckzufiithren zu sein. Hinzu kommt, dass sich
mehrere neu in den Markt eingetretene
Lizenznehmer von der Verpflichtung zur
formlichen Zustellung nach § 33 Abs. 2 PostG
haben befreien lassen und daher von vornherein

keiner Entgeltgenehmigung bedurften.
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F Internationale Zusammenarbeit

Die Bundesnetzagentur ist auf europaischer Ebene im Regulierergremium

European Regulators Group for Postal Services (ERGP) aktiv. AuRerdem

unterstitzt sie auf internationaler Ebene das Bundesministerium fir Wirtschaft
und Energie (BMWi), welches Deutschland im Weltpostverein (WPV) vertritt.

1. Europadische Aktivititen, ERGP

1.1 ERGP

Im Jahr 2020 hatte die griechische Regulierungs-
behoérde EETT den Vorsitz inne und behielt diesen
auch im Jahr 2021 aufgrund einer Verhinderung
des gewihlten Vorsitzenden (aus der polnischen
Regulierungsbehorde UKE) bei. Zum ERGP-
Vorsitzenden 2022 wurde der Vertreter der
spanischen Regulierungsbehérde CNMC gewéhlt.

Themenschwerpunkte der ERGP waren die
mdgliche Uberarbeitung der Postdienste-
Richtlinie, die erstmalige Umsetzung der EU-
Paketverordnung sowie die Auswirkungen der
COVID-19-Pandemie auf den Postsektor.

Die ERGP: Die Gruppe der Europaischen Regulierungsbehérden fiir Postdienste (ERGP) wurde

im Jahr 2010 mit einer Entscheidung der Europdischen Kommission gegriindet. Ihre Aufgabe ist

insbesondere die Beratung und Unterstiitzung der Europaischen Kommission bei der Forderung des

Binnenmarktes fiir Postdienste. Im Fokus steht die konsequente und konsistente Anwendung des

Regelungsrahmens fiir Postdienste in allen Mitgliedstaaten. Zu diesem Zweck dient sie als Forum fiir den

Austausch der Regulierungsbehorden untereinander und fiir 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-Beitrittskandidaten zusammen,

wihrend die Europiische Kommission die Rolle einer Beobachterin einnimmt und das ERGP-Sekretariat

zur Verfiigung stellt.

Die Arbeit der ERGP war in den Jahren 2020 und

2021 in flnf reguldren Arbeitsgruppen organisiert.

Des Weiteren bestand im Jahr 2020 noch die
Taskforce ,Stakeholder®, die ein internes Konzept
fur die Beteiligung der verschiedenen
Marktteilnehmer und Interessensvertreter erstellt
hat. Im Jahr 2021 gab es dann eine Taskforce zur

Uberarbeitung der Geschiftsordnung und weiterer

interner Arbeitsregeln.

Die Gesamtstruktur der ERGP einschliefilich der
Behorden, die in den jeweiligen Arbeitsgruppen
den Vorsitz inne haben, stellt sich somit in den
Jahren 2020/2021 wie folgt dar:
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ERGP STRUKTUR 2020/2021

CONTACT NETWORK
(CN)
A | ‘
‘ ‘ | 2020
( w Stakeholder
{ | Task Force
|
‘ \ 2021
Task Force for
Regulatory Regulatory Cross-Border Access WG Consumer and review of Rules
Tools WG Framework WG Parcel Delivery Market of Procedures
WG Indicators WG and Internal
Rules
NMHH/ ACM AGCOM/ ANACOM BNETZA/EETT RRT/BIPT BIPT/ MCA CNMC

Abbildung 32: ERGP Struktur 2020-2021

Die Bundesnetzagentur war in allen
Arbeitsgruppen auf der Arbeitsebene vertreten. In
der Arbeitsgruppe zur grenziiberschreitenden
Paketzustellung hat sie mit der griechischen
Regulierungsbehorde EETT den Vorsitz inne.

Im Jahr 2020 fanden die ERGP-
Vollversammlungen am 25. Juni sowie am

27. November virtuell statt. Auf der ersten
Vollversammlung wurden zwei Berichte und das
Arbeitsprogramm 2021 zur 6ffentlichen
Konsultation verabschiedet. Am 27. November
wurden dann die folgenden Dokumente endgiiltig
verabschiedet:

+  ERGPPLII(20) 7 - ERGP Report on postal
definitions;

+  ERGP PLII(20) 26 - Report on the
consequences of COVID-19 on the postal
sector;

+  ERGP PLII(20) 22 - ERGP Report on Quality
of service, consumer protection and consumer
handling 2019;

«  ERGP PLII(20) 23 - ERGP report on Core
Indicators for Monitoring the European Postal
Market 2019;

- ERGP PLII(20) 8 - ERGP Report on key

consumer issues;

- ERGP PLII(20) 24 - ERGP Report on the
evaluation of cross-border parcel delivery

services;

«  ERGP PLII(20) 25 - ERGP Report on the
suitability of regulatory tools to promote

competition;

«  ERGP PLII (20) 28 - Report on interconnection
models and access to international postal
networks.

Der ,ERGP Report on postal definitions“ befasst
sich mit dem sich aus den tiefgreifenden
Veridnderungen im postalischen Sektors
ergebenden Anpassungs- und
Aktualisierungsbedarf bei den Definitionen der
Postdienste-Richtlinie (PSD).
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Die Postdienste-Richtlinie (PSD)

trifft harmonisierte Regelungen fiir
die Entwicklung des Binnenmarkts mit
Postdiensten. Die urspriingliche Richtlinie aus
dem Jahr 1997 wurde zweimal gedndert, zuletzt
2008. Neuere Entwicklungen wie sinkende
Briefmengen und steigende Paketmengen
aufgrund der Digitalisierung und sich
verandernder Verbraucherpriferenzen, aber
auch der technologische Fortschritt und der
Onlinehandel stellen fiir die Anwendung des
geltenden Rechtsrahmens eine erhebliche
Herausforderung dar, die nicht immer
zufriedenstellend gelost werden kann.

Insbesondere befasst sich der Bericht zu den
Definitionen mit Fragen, welche Dienste
postalischer Natur sind und wie diese zu anderen
Diensten abgegrenzt werden kénnen (z. B.
elektronische Kommunikation, Transport und
Logistik). Auch wird die Rolle von Plattformen
thematisiert.

Zur Ausgestaltung des zukiinftigen postalischen
Rechtsrahmens hatte sich die ERGP mit einer
Antwort auch an der Konsultation der
Kommission zur Evaluierung der PSD beteiligt
(ERGP PL (20) 27). Sie befurwortet darin einen
Ansatz, der sich stirker am Wettbewerb und an
den Bediirfnissen der Empfingerinnen und
Empfinger orientiert als der derzeitige
universaldienstzentrierte Regulierungsansatz. Zu
diesem Aspekt gab die ERGP ebenfalls eine
Stellungnahme zur Konsultation der Kommission
tber den sog. ,Digital Services Act” ab, der u. a.
eine Revision der E-Commerce-Richtlinie
(2000/31/EG) vorsieht. Auch in diesem Papier
(ERGP (20) 16) adressiert die ERGP Fragen eines
wettbewerblichen ,Level-playing-field“ zwischen
Postdienstleistern und Plattformen wie Amazon.
Diese Dokumente wurden von der Arbeitsgruppe
~Regulatory Framework" erarbeitet, die auch den
»Report on the consequences of COVID-19 on the

postal sector” erstellt hat. Dieser enthélt eine erste
Analyse der Mafnahmen im Postbereich, die
Regierungen, Regulierungsbehérden und
Betreiber als Reaktion auf die

COVID- 19- Pandemie ergriffen haben. Die ERGP
verdffentlicht seit Beginn der Pandemie
regelmiflig Berichte zu diesen Mafinahmen.

Der o. g. ,ERGP Report on key consumer issues®,
fir den die Consumers and Market Indicators
Arbeitsgruppe verantwortlich zeichnet, befasst
sich u. a. mit den Rollen der Endkundin bzw. des
Endkunden, der nicht mehr nur als Absenderin
bzw. Absender, sondern zunehmend auch als
Empfingerin bzw. Empfianger von
Postdienstleistungen in den Fokus riickt.

Die Arbeitsgruppe Cross Border Parcel Delivery
hat die Umsetzung der 2018 in Kraft getretenen
europiischen Verordnung 2018/644/EU tiber
grenziiberschreitende Paketzustelldienste (EU-
Paketverordnung) eingehend analysiert und war
Gegenstand dreier Berichte (siehe Kapitel [I F 1. 2
Arbeitsgruppe zur grenziiberschreitenden
Paketzustellung).

Das ERGP Arbeitsprogramm 2021 legte den
Schwerpunkt auf Beitridge zu einem moglichen
zukiinftigen Postrechtsrahmen, die Analyse der
Folgen der COVID-19-Pandemie auf den
Postsektor und die weiteren Arbeiten in
Zusammenhang mit der EU-Paketverordnung.
Das Arbeitsprogramm basiert auf den drei
strategischen Pfeilern Uberpriifung des
Postregulierungsrahmens, Férderung eines
wettbewerbsfreundlichen einheitlichen EU-
Postmarkts und Stirkung der Endnutzer.

Im Hinblick auf mégliche Anderungen des
Postrechtsrahmens ist ein ,Report on online
platforms and e-retailers: implications for the
future regulatory framework" vorgesehen, der die
0. a. Fragestellungen aufgreifen wird. Aufierdem
wird ein ,,Report on COVID-19 pandemic impact
on the future of the postal market" eine vertiefte
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Analyse der Auswirkungen der Pandemie auf den

Postmarkt vornehmen.

Ein weiterer Bericht befasst sich mit
Umsetzungsfragen der EU-Paketverordnung. Die
jahrlichen Monitoring-Berichte erfassen die
wichtigsten Marktkennzahlen. Neu ist in diesem
Jahr ein ERGP ,,Report on the Green Deal and the
postal sector, der sich erstmals mit Fragen der
Nachhaltigkeit im Postbereich beschaftigt.

Schlieflich ist der ERGP ,Report on contractual
situation of consumers of postal services”
herauszustellen, der ein Folgebericht des o. a.
ERGP Report on key consumer issues ist.

Insgesamt ist die ERGP-Arbeit des Jahres 2021
somit weiterhin stark von der Evaluierung und
einer moglichen Uberarbeitung der PSD sowie der
erstmaligen Evaluierung der EU-Paketverordnung
durch die Europdische Kommission gepragt.

Die erste ERGP Vollversammlung 2021 fand am
25. Juni ebenfalls virtuell statt. Dort wurden zwei
Dokumente fiir eine anschliefende 6ffentliche
Konsultation verabschiedet:

+  ERGPPLI(21) 7 - Draft ERGP Work
Programme 2022;

«  ERGPPLI(21) 10 - Draft Report on the
contractual situation of consumers of postal

services.

Das Draft ERGP Work Programme 2022 wurde auf
dem virtuellen Workshop ,,ERGP work
programme 2022 and Green Deal impact on postal
sector” am 6. Juli den interessierten Kreisen im
Rahmen der 6ffentlichen Konsultation vorgestellt.
Inhaltlich wird es erneut von der moglichen
Uberarbeitung des Postrechtsrahmens mit den

0. g. Themen geprigt.

Die konsultierten sowie alle anderen Dokumente
des Arbeitsprogramms 2021 sind zur endgiiltigen
Verabschiedung auf der zweiten ERGP-
Vollversammlung am 26. November 2021
vorgesehen.

Auch wenn die Berichte und Positionspapiere der
ERGP keine unmittelbare rechtliche Wirkung bzw.
Verbindlichkeit entfalten, so kommt ihnen
durchaus Bedeutung in Bezug auf eine
konsequente Anwendung des Regelungsrahmens
fur Postdienste in den Mitgliedstaaten zu (,soft
law*). Weiterfihrende Informationen zu den
Berichten und Konsultationsverfahren der ERGP

sind abrufbar unter: https://ec.europa.eu/ergp.

1.2 Arbeitsgruppe zur grenziiberschreitenden Paketzustellung

Die Arbeitsgruppe zur grenziiberschreitenden
Paketzustellung hat im Berichtszeitraum
technische Unterstiitzung fiir die Europiische
Kommission zur Umsetzung der EU-Paket-
verordnung geleistet. Die EU-Paketverordnung
sieht vor, dass Paketzustellanbieter - abhingig von

der Unternehmensgréfle — zur Starkung der
regulatorischen Aufsicht den nationalen
Regulierungsbehorden jahrlich im Rahmen der
Marktbeobachtung bestimmte Informationen
tUbermitteln miissen (Artikel 4 Abs. 3).
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Die EU-Paketverordnung: Die europdische Verordnung 2018/644/EU tiber
grenziiberschreitende Paketzustelldienste ist am 22. Mai 2018 in Kraft getreten. Ziel der

Verordnung ist es, zur weiteren Entwicklung des grenziiberschreitenden Onlinehandels beizutragen.

Verbraucherinnen und Verbraucher sowie kleine Unternehmen sollen eine bessere Ubersicht tiber die

Preise fiir Paketsendungen erhalten. Auferdem wird die Marktbeobachtung der Regulierungsbehorden

erweitert.

Zur Erhohung der Transparenz haben Anbieter
von grenziiberschreitenden Paketzustelldiensten
auflerdem jihrlich ihre Tarife, die fiir die
Zustellung von Einzelpostsendungen gelten, fiir
bestimmte Kategorien von Postsendungen an die
nationalen Regulierungsbehorden zu ibermitteln.
Diese Tarife werden im Anschluss an die
Europiische Kommission Gibermittelt und von
dieser veroffentlicht (Artikel 5). Dartiber hinaus
werden bestimmte Tarife der Universaldienst-
anbieter daraufhin bewertet, ob sie unangemessen
hoch sind (Artikel 6).

Die Arbeitsgruppe war bereits seit 2017 auf
Grundlage der jeweiligen Verordnungsentwiirfe
involviert und hat kontinuierlich technische
Unterstiitzung fiir die Umsetzung der Verordnung

geleistet.

Die erstmalige Anwendung im Jahr 2019 war im
Folgejahr Gegenstand zweier interner Berichte, die
einen Uberblick tiber die ersten Erfahrungen der
nationalen Regulierungsbehérden mit der
Datenerhebung bzw. der Bewertung der Tarife
geben (Artikel 4 bis 6 der EU-Paketverordnung).
Dartber hinaus gab es Ende 2020 einen

offentlichen Bericht, der sich auf Anfrage der
Europiischen Kommission mit der Umsetzung
sowie moglichen ersten Folgen der Transparenz-
und Tarifbewertungsmaffnahmen der EU-
Paketverordnung befasst sowie Schwierigkeiten
und Verwaltungsaufwand bei der Umsetzung in
den ersten beiden Jahren aufzeigt. Die drei
Berichte dienen auch als Beitrag der ERGP fiir die
in Art. 11 der EU-Paketverordnung vorgesehene
Bewertung des Regelungswerks durch die
Europiische Kommission.

Im Jahr 2021 befasst sich die Arbeitsgruppe mit
Umsetzungsfragen zu den Artikeln 4 und 5 der
EU-Paketverordnung. Aufbauend auf den
Berichten des letzten Jahres wird auch analysiert,
inwieweit Umsetzungsprobleme dauerhaft
fortbestehen oder nur der anfanglichen
Umsetzung geschuldet sind.

Neben dem Co-Vorsitz ist die Bundesnetzagentur
als Verfasserin von Texten fiir die Berichte
mafigeblich an der Interpretation der Verordnung
fir eine konsistente Anwendungspraxis und der

Erstellung der o. g. Dokumente beteiligt.



Drucksache 20/1622

—78 — Deutscher Bundestag — 20. Wahlperiode

2. Weltpostverein (WPV/UPU>~)

Alle vier Jahre bestimmt ein Weltpostkongress die
strategische und finanzielle Ausrichtung des WPV.
Zwischen zwei reguldren Kongressen nimmt das
Internationale Buro (IB) mit Sitz in Bern die
Geschifte des WPV wahr. Kontrolliert wird das IB
durch den Verwaltungsrat (Council of
Administration, CA), welcher auch tiber die
Finanzen des IB bestimmt und aus 40 gewahlten
Mitgliedslandern sowie dem Gastgeberland des
Kongresses besteht. Er tagt zweimal jihrlich.
Ebenso zweimal jahrlich tagt der Postbetriebsrat
(Postal Operations Council, POC) mit 48
Mitgliedern, der fiir betriebliche Angelegenheiten
und Fragen der Standardisierung im
internationalen Postverkehr zustindig ist.

Der Weltpostverein ist eine

Sonderorganisation der Vereinten
Nationen, die am 09. Oktober 1874 in Bern
gegrindet wurde. Deutschland ist in
besonderer Weise mit dem Weltpostverein
verbunden, da Generalpostmeister Heinrich
von Stephan den Anstof} fiir die Griindung des

internationalen ,Allgemeinen Postvereins“ gab.

Das BMWi vertritt Deutschland im WPV und wird
dabei von der Bundesnetzagentur unterstiitzt. Zur
Wahrnehmung der vertraglich vereinbarten
betrieblichen Rechte und Pflichten im Rahmen
des WPV hat die Bundesregierung die Deutsche
Post AG (DP AG) als Betreiber benannt.

Im aktuellen Turnus sollten im August 2020 auf
dem Kongress von Abidjan, der Hauptstadt von
Céte d'Ivoire, die Weichen fiir die nachsten vier
Jahre gestellt werden. Nachdem die Pandemie
einen dreiwdchigen, weltumspannenden Kongress

mit vierstelligen Teilnehmerzahlen verhinderte,

27 Universal Postal Union

wurde er zunidchst um ein Jahr auf August 2021
verschoben.

Vor dem Hintergrund der in den verschiedenen
Weltregionen und Liandern unterschiedlichen
Pandemieentwicklung gestaltete sich die
Entscheidung tiber das Veranstaltungsformat
schwierig. Letztlich fand vom 09. bis

27. August 2021 in Abidjan ein Kongress in
hybrider Form statt, der die Méglichkeit zur
physischen Teilnahme mit einer virtuellen
Teilnahme verband. Eine gesonderte Regelung
wurde fiir den Fall geheimer Abstimmungen
getroffen: Diese war nur physisch reprasentierten
Teilnehmern moglich. Virtuellen Teilnehmern
blieb die Option, vor Ort vertretenen
Mitgliedslandern eine Vollmacht zu erteilen.

In geheimer Abstimmung wurden der japanische
Kandidat Masahiko Metoki zum neuen
Generaldirektor und der slowenische Kandidat
Marjan Osvald zum stellvertretenden
Generaldirektor gewiahlt. Auch die Mitglieder des
Verwaltungsrats und des Postbetriebsrats wurden
neu gewahlt. Deutschland ist demnach auch im
Zyklus 2022 - 2025 in beiden Gremien vertreten.
Wihrend Cote d'Ivoire als Gastgeber des
Kongresses den Vorsitz im Verwaltungsrat
ibernimmt, wurde Frankreich zum Vorsitzenden

des Postbetriebsrats gewidhlt.

Hinsichtlich der Vertragswerke des WPV ergab
sich eine grundlegende Neuerung beziiglich des
Weltpostvertrags. Bisher wurde dieser alle vier
Jahre im Rahmen des Kongresses als Ganzes und
inklusive der Anderungen zum bisherigen Vertrag
neu vereinbart. Der in Abidjan beschlossene und
zum 1. Juli 2022 in Kraft tretende neue
Weltpostvertrag wird unbeschrinkt giiltig sein.
Lediglich die jeweiligen Anderungen am Vertrag

miissen kiinftig neu vereinbart werden. Fiir
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zahlreiche Mitgliedslander stellt dies eine
Erleichterung hinsichtlich der Ratifizierung des
Vertrags bzw. der Vertragsinderungen dar.

Mit der Neugestaltung der Beitragszahlungen der
Mitgliedslander an den WPV konnte ein lange
schwelender Streitpunkt unter deutscher
Vermittlung gel6st werden. Zunichst wurde ein an
den Verteilungsschliissel fiir die Ausgaben der
Vereinten Nationen angelehnter Maf3stab fiir die
Hohe der Zahlungen der jeweiligen Lander
entwickelt. Unter diesem Eindruck bekannten sich
mehrere Linder (u. a. Deutschland, USA, Japan,
China) zu einer deutlichen Ausweitung ihrer
Zahlungen. Dies fithrt unter sonst gleichen
Umstidnden zu einer Verringerung der Zahlungen
der tibrigen Lander. Hiervon werden gemif! dem
gefundenen Kompromiss jedoch nur die Linder
profitieren, deren Beitrag dem zuvor entwickelten
Mafdstab entspricht oder diesen tbersteigt, bzw.
Linder, die deutliche Schritte unternehmen, um
diesem Ziel nahezukommen.

Der WPV unterhilt einen Fonds zur Finanzierung
der Pensionen seines Personals. Dieser finanziert
sich aus Beitrdgen des Personals bzw. des WPV.
Seit einiger Zeit bildet er nicht mehr die
Verbindlichkeiten aus den zukiinftig zu
erwartenden Pensionsanspriichen ab. Um dieser
Entwicklung entgegenzutreten, wurden vor etwa
zehn Jahren die Beitrage erhoht sowie die
Altersgrenze fiir Pensionierungen angehoben.
Dennoch sind zur Stabilisierung und
Refinanzierung des Fonds zuséitzliche
Einzahlungen in Héhe von ca. 3,7 Millionen CHF
jahrlich mindestens tiber ein weiteres Jahrzehnt
erforderlich. Davon werden derzeit 1,7 Millionen
CHF aus Beitragen der Mitgliedslander und

zwei Millionen CHF aus dem regulidren Budget des
Internationalen Biiros des WPV finanziert.

Seit geraumer Zeit wird eine Offnung des WPV fiir
die ,wider postal sector stakeholders” ins Spiel
gebracht. Deutschland hat hierzu einen Vorschlag
in die internationale Diskussion eingebracht, den

die Bundesnetzagentur aufgrund ihrer
Regulierungserfahrung mitgestaltet hat. Derzeit
werden die betrieblichen Rechte und Pflichten aus
dem Weltpostvertrag bzw. die wirtschaftlichen
Interessen des Postsektors vor allem durch die
sogenannten ,Benannten Betreiber” vertreten.
Diese bilden - je nach nationaler Ausgestaltung -
die ganze Bandbreite von staatlichen
Postverwaltungen bis hin zu vollstindig
privatisierten Postunternehmen ab. Die mit einer
Offnung verbundenen Ziele und Vorstellungen
variieren noch stark zwischen den einzelnen
Mitgliedslindern. Uber die Ausweitung der
Moglichkeit zur Mitgliedschaft in beratenden
Gremien hinaus, bspw. fiir Organisationen aus
dem privaten Sektor, wurden daher zunichst
keine direkten, konkreten Offnungsschritte

vereinbart.

Vor dem Hintergrund des Klimawandels
unterbreitete die deutsche Delegation zusammen
mit Frankreich und Osterreich unter
mafgeblicher Beteiligung der DP AG einen
Vorschlag zur internationalen Zusammenarbeit im
Postsektor. Diese von nationalen
Postorganisationen getragene Initiative soll
Moglichkeiten zum Wissenstransfer beziiglich
Strategien zur Reduktion von Treibhausgasen,
Klimafinanzierungsmafinahmen und Mafnahmen
zur Klimaanpassung, insbesondere im Kontext
von internationalen postalischen Kooperationen
ausloten und steht ausdriicklich dem gesamten
Postsektor offen. Dies umfasst u. a. auch
Unternehmen, die nicht als benannte Betreiber fir
Mitgliedslander des WPV titig sind.

Mit der Offnung des WPV, Budgetfragen in
Zusammenhang mit Transferzahlungen an den
Pensionsfonds des WPV und der in Abidjan ins
Leben gerufenen weltweiten Klimainitiative
wurden drei Themen mit so grofier Bedeutung
und Tragweite erkannt, dass ihre weitere
Diskussion nicht alleine im Verwaltungsrat,
sondern auch auf einem aufierordentlichen

Kongress im Jahr 2023 erfolgen soll.
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Der wachsende internationale Versandhandel
bringt neue Kundenwiinsche mit sich. Ein Beispiel
hierfiir ist die Nachverfolgung des Sendungswegs
durch Kundinnen und Kunden in Echtzeit, das
sogenannte ,Tracking". Es wurden zwei Optionen
zur Einfiihrung eines verpflichtenden Trackings
im Import erértert; letztlich entschieden die
Mitgliedslander beide Optionen zu verwerfen und
keine verpflichtenden Regelungen einzufiihren.

Einen ebenso direkten Kundenbezug hatte die
Frage, ob die Frist fur die verpflichtende Annahme

von Nachforschungsauftrigen von sechs auf drei
Monate nach Aufgabe der Sendung reduziert
werden sollte. Hier entschieden sich die
Mitgliedslander dafiir, die bisherige Frist von sechs
Monaten beizubehalten.

Der nichste reguldre Kongress wird 2025 in Dubai,
Vereinigte Arabische Emirate, abgehalten.
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G Normung

Die Bundesnetzagentur begleitet die Normenentwicklung im European

Committee for Standardization (CEN), die fir effiziente sowie funktionierende

Postdienstleistungen und damit fiir Wirtschaft und Gesellschaft von groRer

Bedeutung sind.

Durch Innovationen bei den Postdienstleistungen,
die Einfiihrung neuer Technologien und geinderte
Bediirfnisse der Verbraucherinnen und
Verbraucher unterliegt der Postmarkt einem
stetigen Wandel. Die damit einhergehenden
Bedarfe miissen durch kontinuierliche Aktivititen
bei der Standardisierung und Normung begleitet
werden. Durch die Harmonisierung technischer
Verfahren férdern sie die Interoperabilitit von
Postdienstleistungen, also die Fahigkeit
unterschiedlicher Systeme, moglichst nahtlos
zusammenzuarbeiten. Denn Normen
funktionieren wie eine gemeinsame Sprache, die
Handelspartner auf dem globalen Markt
verwenden. Die Anwendung von einheitlichen
Normen und Standards erleichtert den
Marktzugang fiir Produkte und Dienstleistungen.
Normen reduzieren nichttarifare
Handelshemmnisse und beférdern somit den

weltweiten Handel.

Internet und Digitalisierung haben in den
vergangenen Jahren eine Dynamik entwickelt, die
auch im Postbereich einen gesteigerten Bedarf an
Normen und standardisierten Prozessen nach sich
zieht. Schon lange ist deshalb nicht mehr nur die
physische Komponente der Postdienstleistung
Gegenstand der Standardisierung im Postsektor.
Der nicht zuletzt aufgrund der Corona-Pandemie
stetig wachsende Online-Versandhandel sowie die
zunehmende Digitalisierung und Automatisierung
beeinflussen inzwischen viele Postdienst-

leistungen unmittelbar (z. B. kontaktlose

Zustellung, elektronische Sendungsverfolgung,
Datenformate und Schnittstellen bei der
automatisierten Postbearbeitung). Der
Themenkomplex Nachhaltigkeit ist ebenso ein
Sachgebiet mit vielfialtigen Auswirkungen auf den
Postsektor. So soll beispielsweise der CO»-
FuRabdruck einer jeden Paketsendung im Vorfeld
berechnet werden konnen. Diese Themen sind
daher heutzutage ein wichtiger Teil der
Standardisierungsaktivititen im Postsektor.

@ In Abstimmung mit dem

Bundesministerium fiir Wirtschaft
und Energie (BMWi) begleitet die Bundes-
netzagentur die Standardisierungsaktivititen
im Postsektor in nationalen, européischen und
internationalen Gremien.

Die Bundesnetzagentur setzt sich dafiir ein, dass
mit Hilfe eines harmonisierten Normenwerkes der
freie Warenverkehr im Binnenmarkt gewihrleistet
und die Wettbewerbsfihigkeit der Unternehmen
in der Européischen Union sowie auf globalen
Mairkten gestirkt werden. Normen und Standards
sind damit entscheidende Instrumente fiir den
Erfolg von Unternehmen am Weltmarkt. Die
Industrie und der Dienstleistungssektor, die
ihrerseits die Bedeutung der Standardisierung
erkannt haben, sind die Haupttreiber bei der
Entwicklung von Normen.
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1. Deutsches Institut fiir Normung (DIN)

Auf nationaler Ebene arbeitet die
Bundesnetzagentur schwerpunktmifiig in den
jeweiligen Ausschiissen des Deutschen Instituts
fr Normung (DIN) mit. Beim Arbeitsausschuss
»Postalische Dienstleistungen” sind
Arbeitsgruppen (AG) angesiedelt, welche national
die Normungsaktivititen auf europdischer Ebene
spiegeln. Mit Andreas Schumann (Bundesverband
der Kurier-Express-Post-Dienste, BAKEP) erhielt
der Ausschuss 2020 einen neuen Obmann. Die
einzelnen nationalen DIN-Experten nehmen an
den entsprechenden Sizungen auf européischer
Ebene teil.

Arbeitsgruppen (AG) im DIN-
Arbeitsausschuss ,Postalische
Dienstleistungen*:

« AG1 ,Kunden, Produkte und
Dienstleistungen®

« AG2 ,Neue digitale postalische
Dienstleistungen”

«  AG 3 ,Physische Bearbeitungskette und
dazugehorige Daten“

- AGS5 ,Ausstattung der Endempfanger®.

2. Europdisches Komitee fiir Normung (CEN)

Im Postbereich werden die europiischen
Standardisierungsaktivititen durch das CEN
wahrgenommen. Zustdndig ist bei CEN der
Technische Ausschuss 331 (TC 331 ,,Postalische
Dienstleistungen®) mit derzeit vier
Arbeitsgruppen, welche auf nationaler Ebene
spiegelbildlich auch beim DIN eingerichtet sind

(s. 0.). Im CEN-Ausschuss TC 331 und in dessen
Arbeitsgruppen arbeiteten zuletzt etwa

80 Experten aus 34 europdischen Lindern mit.
Hier kooperieren in relevanten Standardisierungs-
fragen Vertreter und Vertreterinnen von Industrie,
Postunternehmen, Onlinehidndlern, Verbanden
und Verbraucherorganisationen wie auch
Vertreterinnen und Vertreter von Regulierungs-
behoérden - so die Bundesnetzagentur - und
Ministerien.

Die Standardisierungsaktivititen von CEN/TC 331
erfolgen in enger Abstimmung mit dem
Standardisierungsgremium des Weltpostvereins,
dem ,Standards Board"“. Die Zusammenarbeit

28 Europiisches Institut fir Telekommunikationsnormen

29 Internationale Organisation fiir Normung

zwischen beiden Gremien ist in einem
»~Memorandum of Understanding” geregelt. Ziele
dieser Vereinbarung sind die Vermeidung von
Disparititen und damit einhergehend die
gemeinsame Entwicklung von aktuell im Fokus
stehenden technischen Standards.

Dartiiber hinaus wurde die 2018 etablierte
Zusammenarbeit mit den Gremien ETSI?8 / TC ESI
»Electronic Signatures and Infrastructures” und
ISO* / TC 315 ,,Cold Chain Logistics“ im

Berichtszeitraum weiter vertieft.

Die Europiische Kommission erteilt in
aufeinanderfolgenden Mandaten Normungs-
auftrige. Im Berichtszeitraum war fiir die
europdische Standardisierung und Normung von
postalischen Dienstleistungen das Mandat M/548

relevant.

Deutscher Bundestag — 20. Wahlperiode
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Wesentliche Ziele des Mandates
M/5483 waren:

« eine starre Produkt- und
Gewichtskategorisierung zu beseitigen,

« eine Unterscheidung der Postsendungen
nach Inhalt (Dokumente versus Waren)

einzufiihren,

- eine durchgingige Gewichtskategorie von
0-31,5 Kilogramm einzurichten,

- die technischen Schnittstellen fiir die
Sicherheits- und
Zollabfertigungsanforderungen im
Hinblick auf die elektronische
Datenvoranmeldung geméaf den Vorgaben
der Weltzollorganisation (WZO) und des
Weltpostvereins (WPV) zu entwickeln und

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

Insgesamt wurden elf einzelne Projekte von der
Européischen Kommission aus den Bereichen
Qualitat der Dienste, Interoperabilitit, digitale
Postdienste sowie physische Prozessdaten und
verwandte Daten konkret benannt, die bis August
2020 gemaif’ den Regularien abgeschlossen sein
mussten. Pandemiebedingt gab es hierbei zwar
einige Verzégerungen, jedoch konnten die Ziele
weitgehend erreicht werden.

Zum Jahreswechsel 2021/2022 wird ein neues
Mandat der EU-Kommission erwartet. Mit diesem

Auftrag sollen Themenfelder, die bei CEN/TC331
fallweise bereits erarbeitet werden, offiziell per
Mandat unterstiitzt werden. Zu erwarten sind
konkrete Auftrage fiir Themen, die besonders
wihrend der Pandemie enorm an Bedeutung
gewonnen haben, wie etwa Onlinehandel,
Digitalisierung bei Postdienstleistungen (Zoll- und
Frachtdokumente, Track&Trace-Anwendungen)
sowie die kontaktlose Lieferung, aber auch der
Themenkomplex Nachhaltigkeit soll ein
Schwerpunkt des kommenden Mandates werden.
Zu Letzterem zahlt beispielsweise ein bereits in
Bearbeitung befindlicher Standard (Parcel
Delivery Environmental Footprint, PDEF), mit
dem der CO.-Fuflabdruck einer jeden
Paketsendung im Voraus berechnet werden kann.
Ein solcher Standard ist insbesondere im
Zusammenhang mit der Umsetzung des
sEuropean Green Deal” unerlésslich. Letzteres ist
ein von der Europdischen Kommission am

11. Dezember 2019 vorgestelltes Konzept mit der
Zielsetzung, innerhalb der Europédischen Union die
Netto-Emissionen von Treibhausgasen bis 2050

auf null zu reduzieren.

Die Bundesnetzagentur achtet bei ihrer
Mitwirkung an der Entwicklung von Normen
insbesondere darauf, dass die nationalen und
europiischen rechtlichen Vorgaben eingehalten
werden und dass keine neuen marktverzerrenden
Monopole im physischen Postbereich entstehen
beziehungsweise auf den elektronischen
Postbereich tibertragen werden. Sie sorgt flir
Transparenz bei der Ver6ffentlichung der
Arbeitsprogramme und fiir einen
diskriminierungsfreien Zugang bei der
Entwicklung der Normen sowie fiir eine klare
Kommunikation an alle Wettbewerber am Markt.

30 Durchfithrungsbeschluss der Kommission vom 01.08.2016 iiber einen Normungsauftrag an das Européische Komitee fiir Normung in

Bezug auf Postdienste und die Verbesserung der Dienstequalitit zur Unterstiitzung der Richtlinie 97/67/EG des Européischen

Parlaments und des Rates, vom 15. Dezember 1997
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3. Europadisch-chinesische Zusammenarbeit

Neben der internationalen Zusammenarbeit auf einberufen, in der europiische und chinesische
europiischer Ebene und im Weltpostverein Experten unter Beteiligung der Bundes-
fanden im Berichtszeitraum auch bilaterale netzagentur Standardisierungsfragen im
Austauschgespriche statt. Auf Initiative des Zusammenhang mit Zoll- und Einfuhr-
Technischen Kommitees TC462 des chinesischen umsatzsteuer-Modalititen erdrterten, wie
Standardisierungsinstituts (SAC3!) wurde eine beispielsweise die zum 1. Juli 2021 in Kraft
gemeinsame Arbeitsgruppe mit CEN/TC331 getretenen EU-Regelungen.

31 Standardization Administration of China
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H Universaldienst und Verbraucherschutz

Die Bundesnetzagentur tiberprift in einem kontinuierlichen Qualitaitsmonitoring,

ob die gesetzlichen Vorgaben zur Grundversorgung gewahrleistet sind. Zudem

wertet sie eingehende Beschwerden nach regionalen und thematischen

Auffalligkeiten aus. Bei den Schlichtungsverfahren besteht seit Marz 2021 eine

Teilnahmeverpflichtung der Postunternehmen, sofern Verbraucherinnen oder

Verbraucher den Antrag stellen.

1. Universaldienst

Die Qualitit im Postbereich steht in
zunehmendem Mafie im Fokus der 6ffentlichen
Aufmerksamkeit. Die Bundesnetzagentur
akquiriert unterschiedliche qualitétsrelevante
Daten der Postunternehmen, insbesondere zu den
Postdienstleistungen, die eine flichendeckende
Grundversorgung sicherstellen sollen. Dazu
gehoren u. a. Messungen der Brieflaufzeiten,
Aufbereitung und Auswertungen der
Briefkastendaten sowie Daten zu Filialen und

Agenturen. Dabei liegt der Fokus auf der
Deutschen Post AG (DP AG). Dieses
Qualititsmonitoring ermdoglicht eine zuverlassige
Beurteilung der jeweils aktuellen Lage und der
vorhandenen Dienstleistungsqualitit im
Postmarkt. Zudem geben die Beschwerden, die bei
der Bundesnetzagentur eingehen, Aufschluss tiber
mogliche Defizite in bestimmten Gebieten. Eine
Vielzahl dieser Qualitiatskennzahlen veréffentlicht

die Bundesnetzagentur auf ihrer Internetseite.

Post-Universaldienstleistungsverordnung - Grundversorgung:

Inhalt und Umfang der Grundversorgung (Universaldienst) mit postalischen Leistungen regelt
die Post-Universaldienstleistungsverordnung (PUDLV). Neben den konkreten Leistungen der
Grundversorgung sind dort bestimmte Qualititsmerkmale fiir die Brief- und Paketbeforderung festgelegt.
So regelt die PUDLV insbesondere die Frequenz und die Modalititen der Zustellung, die Zahl und die

Verteilung von Filialen sowie Agenturen (Stationire Einrichtungen) und Briefkisten sowie die

durchschnittlichen Brief- und Paketlaufzeiten.

1.1 Zustellung

Briefzustellung

Die Briefzustellung muss mindestens einmal

werktéglich - somit auch an Samstagen - erfolgen.

Briefe miissen durch Einwurf in den Briefkasten
oder durch persénliche Aushdndigung zugestellt
werden, sofern keine Abholung vereinbart ist. Ist
dies alles nicht machbar, kann die Post an eine

Ersatzperson ibergeben werden - es sei denn, eine
gegenteilige Weisung der Absenderin bzw. des
Absenders oder der Empfangerin bzw. des
Empfingers liegt vor. Im Jahresdurchschnitt
miissen mindestens 80 Prozent der
Briefsendungen in Deutschland am folgenden
Werktag ausgeliefert werden (E+1), 95 Prozent
miissen nach zwei Werktagen (E+2) ankommen. Es
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gibt keinen gesetzlichen Anspruch, dass ein
einzelner Brief innerhalb dieser Fristen beférdert
wird. Der Bundesnetzagentur werden
vierteljahrlich die Messergebnisse der DP AG
vorgelegt. Die Messung wird durch ein externes
Qualitdts- und Marktforschungsinstitut im
Einklang mit der Norm DIN EN 13850
durchgefiihrt und ist vom TUV Rheinland

zertifiziert.

Die DP AG unterscheidet bei den Laufzeitangaben
zwischen Betriebs- und Verbrauchersicht.

Brieflaufzeiten DP AG - Verbrauchersicht

99,1 99,0 98,9 98,8

Verbrauchersicht (VS):

Die Laufzeitmessung beginnt fiir
alle Sendungen, die bis 17 Uhr in einen
Briefkasten oder eine Filiale eingeliefert
werden, an diesem Werktag, auch wenn die
Briefkastenleerung bzw. die Abholung bereits
zu einem fritheren Zeitpunkt erfolgt ist.

Betriebssicht (BS): Die Laufzeitmessung
beginnt erst ab Entnahme einer Sendung aus
dem Briefkasten bzw. mit der Abholung in
einer Filiale

98,5 98,3 98,3

] | --_____.ie.i,ir/l

. 97,3 97,0
I—-._____ ’

—_—

E+2 Vorgabe (95 %)

86,5

=4#=—E+1 Verbrauchersicht

87,6

84,1

E+1Vorgabe (80 %)

83,0

=M= E+2 Verbrauchersicht

2012 2013 2014 2015 2016

2017 2018 2019 2020 1.HJ 2021

Abbildung 33: Brieflaufzeiten DP AG Verbrauchersicht (Stichtag 30. Juni 2021)

Paketzustellung

Die Paketzustellung muss mindestens einmal

werktéaglich - somit auch an Samstagen - erfolgen.

Pakete sind personlich zuzustellen oder an eine
Ersatzperson in demselben Haushalt bzw. in der

Nachbarschaft auszuhidndigen, soweit keine
gegenteilige Weisung der Absenderin bzw. des
Absenders oder der Empfangerin bzw. des
Empfingers vorliegt. Viele Postunternehmen
hinterlegen Sendungen, die nicht zugestellt
werden konnten, in Filialen oder Packstationen.
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Im Jahresdurchschnitt miissen mindestens

80 Prozent der Paketsendungen in Deutschland
am zweiten Werktag ausgeliefert werden. Die
Bundesnetzagentur hat im Jahr 2021 die Studie
suntersuchung von Paketlaufzeiten und der
Zustellqualitat” in Auftrag gegeben. Die Bundes-
netzagentur erhilt dadurch repréisentative und
statistisch valide Daten zu den Laufzeiten von
Paketsendungen und zur Zustellqualitit in
Deutschland.

Zustellung von Zeitungen und Zeitschriften

Zeitungen und Zeitschriften sind einmal
werktéglich zuzustellen. Die Auslieferung sollte

am Erscheinungstag erfolgen.

Postversorgung wihrend der Corona-Pandemie:
Die beiden Pandemiejahre 2020 und 2021 haben die wirtschaftliche und gesellschaftliche
Bedeutung des Postsektor deutlich unterstrichen. Fiir die Menschen und die Wirtschaft ist eine

leistungsstarke und flichendeckende Postversorgung gleichermafien unerlisslich. Umso bedeutsamer ist

es, dass sowohl die Paket- als auch die Briefdienstleistungen in den Berichtsjahren national durchgehend

gewahrleistet waren.

Die Pandemiezeiten verlangten den Paketunternehmen in den letzten beiden Jahren nicht nur hochste

logistische Anstrengungen ab, sondern auch zusétzliche und veranderte Arbeitsablaufe. Auf die

besonderen Umstéinde reagierte die Logistikbranche schnell und flexibel mit neuen Konzepten sowie

entsprechenden Anweisungen fiir die Beschéftigten. Zuséatzliches Personal wurde eingestellt, weitere

Zustellfahrzeuge kamen zum Einsatz und die Zustellfenster wurden zeitlich erweitert oder neu

strukturiert. Hervorzuheben sind dartber hinaus zahlreiche Schutzmafnahmen, wie z. B. die kontaktlose

Zustellung, die Paketempfangerinnen bzw. Paketempfianger und Zustellkréfte zugleich schiitzt.

1.2 Filialen und Agenturen

Geschiftsrdaume, in denen Vertrage tiber
Briefbeférderungsleistungen abgeschlossen
werden konnen, werden in der PUDLV als
stationdre Einrichtungen bezeichnet. Dazu
gehoren vor allem die Filialen, Agenturen und
sonstigen Verkaufsraume der Postunternehmen.

Bundesweit miissen mindestens 12.000 Filialen
vorhanden sein. In Gemeinden mit mehr als
2.000 Einwohnerinnen bzw. Einwohnern muss es

mindestens eine Filiale geben. Ab

4.000 Einwohnerinnen bzw. Einwohnern muss
eine Filiale in zusammenhingend bebauten
Gebieten in maximal 2.000 Metern erreichbar sein.
Die DP AG betreibt allein bereits tiber

12.000 Filialen und Agenturen. Zusitzlich gibt es in
vielen Stidten und Kommunen Paketshops, in der
Regel von fiinf grofien Paketunternehmen, DPD,
DP DHL, GLS, Hermes, UPS. Im Jahr 2020 gab es
59.198 Paketshops in Deutschland.
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Stationare Einrichtungen DP AG

13.188 13.106 13.160 12917 12.766
11.900
602 596 827 937 917 977
2011 2013 2015 2017 2019 3.Q.2021
m Stationére Einrichtungen - Gesamt Anteil eigenbetriebene Filialen
Abbildung 34: Stationire Einrichtungen DP AG (Stichtag 3. Quartal 2021)
1.3 Briefkdsten
In zusammenhingend bebauten Wohngebieten Gemeinden auch Briefkisten der Wettbewerber,
darf der Weg zum Briefkasten 1.000 Meter nicht die sich allerdings nicht an der PUDLV ausrichten.
Uberschreiten. Dariiber hinaus miissen Briefkdsten
jeden Werktag geleert werden. Fiir die Die Zahlen der nachfolgenden Grafik beinhalten
Leerungszeiten sind die Bediirfnisse des ausschliefllich Briefkasten, die zum jeweiligen
Wirtschaftslebens zu beriicksichtigen. Auterdem Jahresende fiir die Kundinnen und Kunden
ist an Sonn- und Feiertagen bedarfsgerecht zu erreichbar waren. Tempordr stillgelegte
leeren. Diese Vorgaben waren mit den Briefkisten Briefkésten (z. B. wegen Baustellen und saisonalem
der DP AG bis September 2021 erfiillt. Hinzu Betrieb o. 4.) sind in den Angaben nicht enthalten.
kommen in verschiedenen Stidten und
Briefkasten-Entwicklung DP AG
112.381
l1l.621 110.829 110,246
2011 2013 2015 2017 2019 3.Q.2021

Abbildung 35: Briefkasten-Entwicklung der DP AG (Stichtag 3. Quartal 2021)
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Entwicklung der Briefkdsten DP AG nach Leerungsprofil

112.381 111.621 110.829

s e 5 7Y

110.246 109.330 108.480

3,5 % Rickgang der Briefkastenanzahl

19,3 % Anstieg der Briefkastenanzahlbei ausschlieRlich vormittags geleerten Briefkasten

60.213 s - —
.-_
52.168 ® - ®
23,2 % Rlickgang der Briefkastenanzahlbei vormittags und/oder nachmittags geleerten
«~@-=Briefkdsten gesamt
=& Briefkasten ausschlieRlich mit Vormittagsleerung (Mo bis Fr)
=& Briefkdsten mit Nachmittagsleerung (Mo bis Fr)
2011 2013 2015 2017 2019 3.Q.2021

Abbildung 36: Briefkasten-Entwicklung der DP AG nach Leerungsprofil (Stichtag 3. Quartal 2021)

Die Bundesnetzagentur untersucht regelméfig die
Entwicklung der Leerungszeiten. Immer hiufiger

2. Verbraucherschutz

Der Verbraucherservice Post beantwortet die
Fragen und Beschwerden der Biirgerinnen und
Biirger rund um die Postversorgung. Die
Beschwerden geben der Bundesnetzagentur ziigig
Aufschluss tiber aktuelle Méngel.

Far Reklamationen sind allerdings erst einmal die
Postunternehmen (DP AG und andere private
Anbieter) selbst zustindig. Daher sollten sich
Verbraucherinnen und Verbraucher mit einer
Beschwerde unmittelbar an ihr Postunternehmen
wenden. Nur so erhilt das Unternehmen zeitnah
von Qualititsmangeln Kenntnis und hat die
Moglichkeit, eine ordnungsgemaifie Post-

versorgung herzustellen.

sind auf den Briefkédsten der DP AG nur

Leerungszeiten am Vormittag angegeben.

Beschwerden

Im Berichtszeitraum 2020 und 2021 (Stichtag

30. September 2021) war das Beschwerde-
aufkommen beim Verbraucherservice Post etwas
geringer als in den Vorjahren 2019 und 2018. Von
12.615 Beschwerden im Jahr 2018 stieg die Zahl
2019 auf 18.209 Beschwerden. Im Jahr 2020 blieb
die Zahl mit 18.867 Beschwerden dhnlich hoch wie
2019. Fiir 2021 zeichnete sich am

30. September 2021 mit 10.805 Beschwerden ein
leichter Riickgang ab.
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Entwicklung Beschwerden und Beschwerdegriinde

32.339
20.738
17.747 18209 18.867 18.552
12.615 10. 805
7.660
19502.336 3318 4576 4.015>795 6100 I II I
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 30.09.2021

B Beschwerden m Beschwerdegriinde

Abbildung 37: Entwicklung Beschwerden und Beschwerdegriinde (Stichtag 30. September 2021)

Beschwerdegriinde Beschwerdekategorien, sie miissen lediglich
angekreuzt werden.

Die Zahl der Beschwerdegriinde setzt sich

insbesondere in den Jahren 2020 und 2021 In beiden Berichtsjahren war die prozentuale

deutlich von der Beschwerdezahl ab (eine Verteilung der Beschwerdegriinde dhnlich

Beschwerde enthilt hidufig mehrere gelagert. Das ,Paket” gab am hiufigsten Anlass zur

Beschwerdethemen). Diese Diskrepanz ist u. a. mit Kritik. Es war in beiden Berichtsjahren mit jeweils

der verstiarkten Nutzung des Onlineformulars 50 Prozent die Nummer eins auf der Liste aller

erklarbar, denn die iiberwiegende Zahl (80 Prozent Beschwerdegriinde. Den ,,Brief” betrafen

zum Stichtag 30. September 2021) der 34 Prozent (2020) und 31 Prozent (2021) der

Beschwerden geht mittlerweile online ein. In Beschwerdegriinde.

diesem Formular gibt es eine Vorauswahl der

Beschwerdegriinde
in Prozent

Sonstiges
Briefkdsten
Stationdre Einrichtungen 8 12

Zeitungen/Z eitschriften N 3

Servicequalitit _8 11

o I 3 1
Briefe 34

e -0
Pakete 50

m2021 = 2020

Abbildung 38: Beschwerdegriinde (Stichtag 30. Juni 2021)
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2.1 Beschwerdegriinde Paket

Beschwerdegriinde Paket

in Prozent
72 74
14 s 9 13 s 8
M. - |-
2020 2021
m Zustellung

m Verlust/Beschiddigung/Entwendung
Sendungsverfolgung
m Sonstiges

Abbildung 39: Beschwerdegriinde Paket
(Stichtag 30. September 2021)

Beschwerdegriinde Paketzustellung
in Prozent

Sonstiges 0- 2

Ersatzzustellung ML 3

2
Falschzustellung ’

Auswahl der Filiale 0- 2
o 7
fehlende Benachrichtigung 1 10

unberechtigte Ricksendung  EG—m———m— 0

ungesicherte Ablage I 1 ]

kein personlicher Zustellversuch

33
fehlende/mangelha fte Z ustel lung e —

m 2021

Qualitatsméangel bei der Paketzustellung waren im
Jahr 2020 mit 72 Prozent und mit 74 Prozent im
Jahr 2021 am haufigsten Grund fir eine

Beschwerde.

An oberster Stelle der Zustellméngel stand die
fehlende oder mangelhafte Zustellung von
Paketsendungen - in den Jahren 2020 und 2021
betrafen 37 Prozent bzw. 33 Prozent der
Beschwerdegriinde zur Paketzustellung diese
Thematik.

37

2020

Abbildung 40: Beschwerdegriinde Paketzustellung (Stichtag 30. September 2021)

Homepage - Verbraucherportal Post:

Antworten auf hiufige Fragen und Beschwerden zu Paketen, Briefen, Filialen und Briekisten

sind im Verbraucherportal Post auf der Homepage der Bundesnetzagentur

www.bundesnetzagentur.de/verbraucherportal zu finden. Dort finden Verbraucherinnen und Verbraucher

auch das Onlineformular fiir Fragen und Beschwerden. Ein regelmafiiger Verbraucherradar zum Thema

»Post“ gibt einen Uberblick tiber aktuelle Zahlen www.bundesnetzagentur.de/verbraucher-radar.


http://www.bundesnetzagentur.de/verbraucherportal
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2.2 Beschwerdegriinde Brief

Beschwerdegriinde Brief

in Prozent
I14 9 18 10 g 18
|| (| [ | N
2020 2021
B Zustellung

m Verlust/Beschidigung /Entwendung
Einschreiben/Sonderformen

B Sonstiges

Abbildung 41: Beschwerdegriinde Brief
(Stichtag 30. September 2021)

Beschwerdegriinde Briefzustellung

in Prozent
Sonstiges
Tageszeit Zustellung
ungesicherte Ablage
unberechtigte Riicksendung

Falschzustellung

Zustellausfall/mangelhafte
Zustellung

0 10
m 2021

20

23

Auch beim ,Brief” standen in beiden
Berichtsjahren erneut Zustellméngel im Fokus der
Beschwerdegriinde. Im Jahr 2020 traf dies auf

59 Prozent der Beschwerdegriinde zur
Briefbeférderung zu, im Jahr 2021 auf 64 Prozent.

Regelmifig wiederkehrende verzogerte
Briefzustellungen, zum Teil nach tagelangen
Zustellausfillen, gaben am héufigsten Grund zu
einer Beschwerde bzgl. der Zustellqualitit.

Im Jahr 2021 ist der Anteil der diesbeziiglichen
Beschwerdegriinde um zehn Prozent gestiegen -
57,5 Prozent im Jahr 2020 und 66 Prozent im Jahr
2021.

I 6

57,5

30 40 50 60 70

2020

Abbildung 42: Beschwerdegriinde Briefzustellung (Stichtag 30. September 2021)
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2.3 Anlasspriifungen
Seit Oktober des Jahres 2020 fiihrt die durchweg Beschwerden zu Méngeln bei der
Bundesnetzagentur Anlasspriifungen durch. Stellt Briefzustellung durch die DP AG zugrunde. Das
der Verbraucherservice Post durch sein Unternehmen begriindete diese Qualitdtsméngel
Qualitdtsmonitoring oder durch gehdufte grofitenteils mit Personalengpéssen,
Beschwerden aus einer Region/einem Zustellabbriichen wegen steigender Paketmengen
Postleitzahlengebiet bzw. zu einem bestimmten sowie mit coronabedingten Umorganisationen.
Themengebiet Auffilligkeiten fest, fordert er das
Postflflterne%lrnen auf, bestehende Mingel zu Die Priifverfahren veroffentlicht der
beseitigen, die daf.ur getrof.fenen Maﬁna?unen Verbraucherservice Post fortlaufend
darzulegen und die gesetzlich vorgeschriebene im Verbraucherportal der Homepage der
Qualitdt dauerhaft zu gewihrleisten. .
Bundesnetzagentur:
) . ) www.bundesnetzagentur.de/anlasspruefungpost
Im Berichtszeitraum gab es drei Anlassprifungen
im Jahr 2020 und 13 Prifungen bis zum
30. September 2021 aufgrund verstarkter
Beschwerden. Den Anlasspriifungen lagen
2.4 Beschwerden pro Bundesland
In beiden Berichtsjahren kamen die meisten lag Bayern in beiden Jahren gleichermafen auf
Beschwerden aus Nordrhein-Westfalen. Ebenfalls Platz zwei und Baden-Wirttemberg auf Platz drei.
Beschwerden pro Bundesland
in Stiick
3.977
2271 2373 2.257
2.055
L3380 1.523 1.503
1.139
749 850 877 839 739
3850 439 I 456 526297 o
206 185 251 I 287
158 154
I 155121 I gl m 102 I B
& Q & & % Q O Q Q & s Q> X & Q
o P T EE
&9 & @ \2@6‘ & &S S F X ° &
& N K& NG & & <
=\ * O @& & N
& & S & & P ¢
b o o‘b o
%fb \b@(\ %
&
H 2020 =2021

Abbildung 43: Beschwerden pro Bundesland (Stichtag 30. September 2021)
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2.5 Beschwerden nach Leitregionen

In einigen Leitregionen Deutschlands gab es

auffillig viele Beschwerdegriinde. In beiden

Berichtsjahren lagen hier Leitregionen aus Berlin

und Hamburg an der Spitze.

. . . Beschwerde- Leitregi Regi Befchwerde-
Leitregion Region griinde 2020 eitregion egion griinde 2021
0 Berlin 148 0 Berlin 4

. 22 Hamburg und Umland 574
© Berlin 1062
B Berlin 554
13 Berlin 1048
© Berlin 58
22 Hamburg und Umland 980
23 Libeck, Bad Segeberg, Wismar, M6lin 400
50 K& In linksrheinisch und Umland 751
24 Kiel, Flensburg, Schleswig, Neumiinster 397
65 Wiesbaden und Umland 78 Essen, Mlheim a.d. Ruhr, Recklinghausen,
45 . 380
Gelsenkirchen
40 Disseldorf und Umland 673 o .
50 Koln linksrheinisch u. Umland 362
47 Duisburg und Umland 659 44 Bochum, Dortmund, Herne u. Umland 352
L Potsdam und Umland 604 21 Hamburg und Umland 349
44 Bochum, Dortmund, Herne u. Umland 601 Stichtag in 2021 30. September 2021

Tabelle 10: Verteilung Beschwerdegriinde nach
Leitregionen 2020 - Top 10

2.6 Beschwerdegriinde nach Postunternehmen

Die DP AG vereinte in beiden Berichtsjahren die
meisten Beschwerdegriinde auf sich. Im Jahr 2020
waren es 83 Prozent aller Griinde und 74 Prozent
im Jahr 2021.

Beschwerdegriinde DP AG und
Wettbewerber
in Prozseant

74
26
17
DPAG Wettbewerber
m 2020 2021

Abbildung 44: Beschwerdegriinde DP AG und
Wettbewerber (Stichtag 30. September 2021)

Tabelle 11: Verteilung Beschwerdegriinde nach
Leitregionen 2021 - Top 10

Im Bereich Brief entfielen auf die DP AG in beiden
Berichtsjahren jeweils mehr als 90 Prozent der

Beschwerdegriinde.

Brief - Beschwerdegriinde DP AG
und Wettbewerber

in Prozent
95 97
5 8
|
DPAG Wettbewerber
W 2020 2021

Abbildung 45: Brief - Beschwerdegriinde DP AG
und Wettbewerber (Stichtag 30. September 2021)
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Paket - BeschwerdegriindeDP AG

und Wettbewerber
in Prozent

73

60
40
27
DPAG Wettbewerber
m 2020 2021

Abbildung 46: Paket - Beschwerdegriinde DP AG
und Wettbewerber (Stichtag 30. September 2021)

3. Schlichtungsstelle Post
3.1 Gesetzlicher Auftrag

Die Schlichtungsstelle Post der Bundesnetzagentur
ist eine behordliche Verbraucherschlichtungsstelle
im Sinne des Verbraucherstreitbeilegungsgesetzes
(VSBG) und gehort damit zu den von der
Europiischen Kommission anerkannten
Streitbeilegungsstellen im Européischen
Wirtschaftsraum.

Sie fiihrt seit Inkrafttreten der
Postdienstleistungsverordnung (PDLV) im August
2001 Schlichtungsverfahren bei Streitigkeiten
zwischen Anbietern von Postdienstleistungen und
ihren Kundinnen und Kunden durch. Seit April
2016 gibt es zudem das VSBG, das der Stirkung
auflergerichtlicher Streitbeilegungen dient.

Am 18. Mirz 2021 trat die Postgesetznovelle in
Kraft. Mit dem neuen § 18a Postgesetz (PostG)
wurde das Schlichtungsverfahren auf eine neue
gesetzliche Grundlage gestellt. Damit einher ging
die Teilnahmepflicht der Postunternehmen an
Schlichtungsverfahren, sofern Verbraucherinnen
oder Verbraucher den Antrag stellen und die

tibrigen Verfahrensvoraussetzungen vorliegen.

Das VSBG enthilt Regelungen fiir das Verfahren
und die Organisation, die von der

Im Paketbereich sind die Anteile der
Wettbewerber an den Beschwerdegriinden im Jahr
2021 sichtbar gestiegen.

Schlichtungsstelle Post umgesetzt werden. Das
PostG stellt klar, dass die auRergerichtliche
Beilegung von Streitigkeiten zwischen
Verbraucherinnen bzw. Verbrauchern und
Postunternehmen den Anforderungen des VSBG
entsprechen muss. Zudem legt es fest, dass die
Verfahren fiir die Antragstellerinnen bzw.
Antragsteller als auch fir die Antragsgegnerinnen
bzw. Antragsgegner kostenfrei sind.

Die Schlichtungsverfahren werden auf der
Grundlage der gesetzlichen Vorgaben des PostG
und des VSBG durchgefiihrt. Die
Schlichtungsordnung Post (SchliO-Post) regelt den
formellen Ablauf eines Schlichtungsverfahrens.
Sie gilt solange bis eine Rechtsverordnung fir den
Verfahrensablauf in Kraft tritt.

Die SchliO-Post ist auf der Internetseite der
Bundesnetzagentur veroffentlicht. Weitere
Informationen zur Schlichtungsstelle Post und
zum Schlichtungsverfahren hat die
Bundesnetzagentur auf ihrer Internetseite
veroffentlicht. Dort sind auch die Pflichtangaben
gemafd § 3 der Verordnung tiber Informations-
und Berichtspflichten nach dem
Verbraucherstreitbeilegungsgesetz
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(Verbraucherstreitbeilegungs-Informations-
pflichtenverordnung - VSBInfoV) zu finden.
Dartiber hinaus berichtet die Schlichtungsstelle

Bundesnetzagentur sowie dem alle zwei Jahre
erscheinenden Tétigkeitsbericht Post tiber ihre
Arbeit.

Post regelméfRig in den Jahresberichten der

Tipps fiir Verbraucherinnen und Verbraucher:

Der jahrliche Tatigkeitsbericht der Schlichtungsstelle Post enthélt neben aktuellen Zahlen und
Informationen auch Tipps, wie Streitigkeiten mit dem Postunternehmen vermieden bzw. beigelegt werden
konnen. Dabei handelt es sich z. B. um die Beachtung der Versand- und Haftungsbedingungen (wie
Vorgaben zu zuldssigen Sendungsinhalten und Sendungsformen), oder die Verwendung einer geeigneten
Verpackung. Fiir weitere Informationen: www.bundesnetzagentur.de/post-schlichtungsstelle

3.2 Die Schlichtungsstelle

Die Schlichtungsstelle Post der Bundesnetzagentur
trifft ihre Entscheidungen durch eine
Streitmittlerin bzw. einen Streitmittler, die jeweils
Bedienstete der Bundesnetzagentur sind. In die
Durchfiihrung des Schlichtungsverfahrens sind
ublicherweise weitere Bedienstete der
Bundesnetzagentur eingebunden.

3.3 Das Schlichtungsverfahren

Die Schlichtung im Postbereich ist ein freiwilliges
Verfahren und wird auf Antrag der Kundinnen
und Kunden durchgefiihrt. Wenn
Verbraucherinnen und Verbraucher den Antrag
stellen, besteht fiir die Postunternehmen hingegen
die Teilnahmepflicht an einem
Schlichtungsverfahren.

Kundinnen sowie Kunden von Postunternehmen
konnen einen Schlichtungsantrag stellen, wenn sie
die Verletzung eines Rechts aus der
Postdientleistungsverordnung (PDLV) geltend

machen kénnen.

Die Schlichtung dient der aufiergerichtlichen
Streitbeilegung und stellt eine kostengtinstige
Alternative zu Gerichtsverfahren dar. Sie kommt
in Betracht, wenn Kundenrechte wegen Verlust,
Entwendung oder Beschidigung von

Alle am Verfahren beteiligten Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter der Schlichtungsstelle Post sind
unparteiisch, unabhingig und verfiigen tiber die
Erfahrungen und die Fahigkeiten, die fiir die
Beilegung von Streitigkeiten im Postrecht
erforderlich sind. Sie sind zur Verschwiegenheit
und Einhaltung des Datenschutzes verpflichtet.

Postsendungen verletzt worden sind oder ein
Recht aus der PDLV betroffen ist.

Das Schlichtungsverfahren ist gebiihrenfrei,
jedoch sind Kosten, wie z. B. Porto und andere
Auslagen, von den Parteien selbst zu tragen. Die
Schlichtungsstelle Post versucht, zwischen den
Parteien zu vermitteln. Sie bewertet die von
beiden Seiten vorgebrachten Argumente sowie
Belege und unterbreitet ggf. - unter Beachtung der
Ausfiithrungen beider Parteien - einen konkreten
Vorschlag zur Einigung. Ziel ist ein fiir alle
zufriedenstellendes Ergebnis zur Beilegung des
Streits.

Die Parteien sind nicht verpflichtet, den
Losungsvorschlag der Schlichtungsstelle Post
anzunehmen. Das Schlichtungsverfahren kann
von den Antragstellerinnen und Antragstellern


http://www.bundesnetzagentur.de/post-schlichtungsstelle
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Vportal/Schlichtung/Schlichtung_Post/Schlichter.html?nn=970232
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jederzeit ohne Angabe von Griinden beendet
werden. Das Postunternehmen kann das
Verfahren jedoch nur dann vorzeitig ohne Angabe
von Griinden beenden, wenn der Antrag nicht von

Verbraucherinnen oder Verbrauchern gestellt

wurde. Im Ubrigen endet das
Schlichtungsverfahren mit einer Einigung der
Parteien oder mit der Feststellung, dass eine
Einigung nicht zustande gekommen ist.

Eine Rechtsverletzung liegt insbesondere dann vor, wenn eine Postsendung - ein Brief oder ein

Paket - auf dem Versandweg verloren ging, entwendet oder beschéddigt wurde. Sowohl

Absenderin und Absender als auch Empfingerin und Empfinger einer Postsendung sind berechtigt, einen

Schlichtungsantrag zu stellen. Die Antragstellerin und der Antragsteller miissen jedoch bereits vergeblich

versucht haben, eine Einigung mit dem Postunternehmen herbeizufiihren, und es diirfen keine

Sondervereinbarungen mit dem Unternehmen getroffen worden sein. Aufierdem darf zum

Antragsgegenstand kein Gerichtsverfahren anhiangig sein.

Die durchschnittliche Verfahrensdauer soll die
Dauer von 90 Tagen ab Eingang der vollstindigen
Beschwerdeunterlagen (teilweise miissen
relevante Unterlagen nachgefordert werden) nicht
uberschreiten. Das Schlichtungsverfahren wird in

3.4 Ausschlussgriinde

Ein Schlichtungsverfahren kommt nicht in
Betracht, wenn

« die Streitigkeit nicht in die Zustindigkeit der
Schlichtungsstelle Post fillt,

« die Antragstellerin oder der Antragsteller noch
nicht versucht hat, eine Einigung mit dem

Postunternehmen zu erzielen,

« der Antrag offensichtlich ohne Aussicht auf
Erfolg ist oder mutwillig erscheint,
insbesondere weil das Postunternehmen sich
zu Recht auf Verjahrung beruft, die Streitigkeit
bereits beigelegt ist oder ein Antrag auf
Prozesskostenhilfe mit der Begriindung
abgelehnt wurde, dass eine Rechtsverfolgung
keine hinreichende Aussicht auf Erfolg bietet
oder mutwillig erscheint,

der Regel in Textform, d. h. per E-Mail, Fax oder
Brief, durchgefiihrt und Verfahrenssprache ist
Deutsch. Eine miindliche Erorterung findet nur
statt, wenn die Schlichtungsstelle Post dies fiir
erforderlich hilt und beide Parteien zustimmen.

« eine andere Schlichtungsstelle bereits ein
Verfahren zur Beilegung der Streitigkeit
durchgefiihrt hat oder die Streitigkeit bei einer
anderen Schlichtungsstelle anhingig ist,

« ein Gericht zur Streitigkeit bereits eine
Sachentscheidung getroffen hat oder die
Streitigkeit bei einem Gericht rechtshingig ist,
aufler das Gericht ordnet mit Blick auf das
Schlichtungsverfahren das Ruhen des
Gerichtsverfahrens an.
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3.5 Schlichtungsantrige und Schlichtungsverfahren

Entwicklung Schlichtungsantrige

in Stiick . . i . .
5817 Die Schlichtungsantrége sind seit Jahren stetig

| gestiegen. Bis zum 30. September 2021 sind bereits

1.861 956 Antrige mehr eingegangen als im gesamten

1.453
1.0011.092
a0 66 > I I I
— - N

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Vorjahr 2020. Dies diirfte u. a. liegen an dem
Anstieg der Paketmengen und der seit Marz 2021
bestehenden Teilnahmepflicht der
Postunternehmen an Schlichtungsverfahren,
sofern Verbraucherinnen oder Verbraucher den

Antrag stellen.
Abbildung 47: Entwicklung Schlichtungsantrige
(Stichtag 30. September 2021)
Verfahrensausginge
in Prozent
355
27.7 28,4
21,7 20,8
13,0
111 12,6
6.1 7,2
2020 2021
m giitliche Einigung mit Verfahren giitliche Einigung ohne Verfahren
m Ablehnung - u. a. wegen Unzustandigkeit Antragsriicknahme
laufende Vorgdnge ® keine Mitwirkung des Postunternehmens
Abbildung 48: Verfahrensausginge (Stichtag 30. September 2021)
In beiden Berichtsjahren musste die Sendung vereinbart wurden, zu dem Antragsgrund
Schlichtungsstelle Post Antrage zuriickweisen, da ein Gerichtsverfahren anhingig ist oder noch kein
sie u. a. nicht zustindig war. Im Jahr 2020 betraf Einigungsversuch mit dem Postunternehmen
das 20,8 Prozent, bis zum 30. September 2021 stattgefunden hat. Im Jahr 2021 stieg die Zahl der
waren es 28,4 Prozent. Eine Ablehnung erfolgt giitlichen Einigungen mit Verfahren von
z. B., wenn mit dem Postunternehmen 7,9 Prozent im Jahr 2020 auf 27,7 Prozent der

Sonderbedingungen fir die Beférderung der Antrage.
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Antragsgriinde Antragstellerin/Antragsteller
in Prozent in Prozent
52,7 496 67,1 698
32,9
28,1 ) 30,2
25,3 22,0223 .
l . Absenderin/Absender  Empfangerin/Empfanger
Verlust / Beschadigung Sonstiges
Entwendung
m2020 =2021 m 2020 = 2021
Abbildung 49: Antragsgriinde Abbildung 50: Antragstellerin und Antragsteller
(Stichtag 30. September 2021) (Stichtag 30. September 2021)
Wie in den Vorjahren standen Verlust und Ent- Im Jahr 2020 sowie im Jahr 2021 stellten
wendung einer Postsendung an oberster Stelle der iberwiegend Absenderinnen bzw. Absender einer
Griinde fiir einen Schlichtungsantrag - im Jahr Postsendung den Schlichtungsantrag - 2020 rund
2020 traf das auf 52,7 Prozent zu, im Jahr 2021 auf 67 Prozent, 2021 knapp 70 Prozent.
49,6 Prozent.
Schlichtungsantrige nach Sendungsart
in Prozent
80,1 80,5
70 48 46 53 51 51 33 42
[ | [ [ | —
Paket Einschreiben Brief Packchen Sonstiges
w2020 = 2021

Abbildung 51: Schlichtungsantrige nach Sendungsart (Stichtag 30. September 2021)

Schlichtungsantrige rund um das Paket nahmen
in beiden Berichtsjahren mit 80,1 Prozent in 2020

und 80,5 Prozent in 2021 den hochsten Anteil der
Schlichtungsbegehren ein.
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. Aus den Schlichtungsantrigen konnte die
Antriage E-Commerce /

kein E-Commerce
in Prozent ableiten, ob der Sendungsinhalt online bestellt

Schlichtungsstelle Post nicht immer sicher

wurde. Daher fragt sie dies seit Anfang des Jahres
42,9

361 38,6 39,5 2021 in ihrem Onlineformular mit ab. Das hat

dazu gefiihrt, dass der nicht zuzuordnende Anteil
24,4 im Jahr 2021 gesunken ist.
18,5

In beiden Berichtsjahren kamen die meisten
Antragstellerinnen und Antragsteller aus
E-Commerce kein E- unbekannt Nordrhein-Westfalen, gefolgt von Bayern und
Commerce Baden-Wiirttemberg.

2020 2021

Abbildung 52: Antrige E-Commerce / kein E-
Commerce (Stichtag 30. September 2021)

Wohnsitz Antragstellerinnen / Antragsteller

545

432

330 341

271 261
208 215

245

153 145
116 124 139130

w2020 2021

Abbildung 53: Wohnsitz Antragstellerinnen und Antragsteller (Stichtag 30. September 2021)
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I Postgeheimnis und Postmarktpriifungen

Postdienstleister missen das Postgeheimnis wahren. Daher fiihrt die

Bundesnetzagentur regelmaRig Kontrollen im Postmarkt durch.

Samtliche Diensteanbieter auf dem Postmarkt
sind zur Wahrung des Postgeheimnisses
verpflichtet. Die Einhaltung dieser Pflichten wird
durch die Bundesnetzagentur tiberwacht.
Beschwerden zu moglichen Verletzungen der
Pflicht zur Wahrung des Postgeheimnisses geht
die Bundesnetzagentur nach und prift den
jeweiligen Beschwerdesachverhalt auch vor Ort.

Unabhingig von den bei der Bundesnetzagentur
eingehenden Beschwerden kontrolliert die
Behorde insbesondere in den Betriebs- und
Geschiftsraumen der Diensteanbieter regelméfig
die Einhaltung des Postgeheimnisses. Dabei
informiert sie auch iiber weitere gesetzliche
Pflichten wie z. B. die Anzeigepflicht nach § 36
Postgesetz (PostG) fiir nicht-lizenzpflichtige
Postdienste.

In der Folge der Corona-Pandemie galt es
spatestens ab Mitte Miarz 2020, Einschrankungen
bei den kontaktintensiven Kontrollen zu meistern.
Um die Gesundheit von Postdienstleistern, ihrer
Kundinnen und Kunden und der Beschiftigten der
Behorde bestmoglich sicherzustellen, fithrte die
Bundesnetzagentur Kontrollen und
Aufklarungsgesprache soweit moglich schriftlich

oder telefonisch durch.

Exemplarisch schrieb die Bundesnetzagentur eine
Vielzahl von Postdienstleistern an und ersuchte sie
um Ubermittlung samtlicher aktuell bestehender
Anweisungen zur Zustellung von Briefen und
Paketen fiir die jeweiligen Zustellkrifte. Eine
Auswertung der eingegangenen Riickmeldungen
ergab keine grundsitzlichen Mingel hinsichtlich

der Wahrung des Postgeheimnisses.

In diesem Zusammenhang und vor dem
Hintergrund stetig steigender Paketmengen und
neuer Zustellformen sah sich die Bundes-
netzagentur mit der Frage konfrontiert, ob die
Ablage eines Pakets auf dem Grundstiick der
Empfingerin bzw. des Empfiangers auch eine
Zustellung dieser Sendung bedeutet. Mit der
Zustellung einer Postsendung an die Empfangerin
bzw. den Empfinger verlisst die Sendung
hinsichtlich des Postgeheimnisses den
Verantwortungsbereich des Diensteanbieters. Falls
es nach der Zustellung bspw. moglich ist, die auf
der Sendung befindlichen Adressen einzusehen,
stellt dies keine Verletzung des Postgeheimnisses
durch den Diensteanbieter dar. Die
Verantwortung des Diensteanbieters besteht
jedoch fort, wenn in der Ablage von Sendungen

keine Zustellung liegt.

Hierzu stellt die Bundesnetzagentur klar, dass bei
der Ablage von Sendungen eine Zustellung dann
vorliegt, wenn der Postdienstleister sie an einem
zuvor mit der Empfiangerin bzw. dem Empfanger
vereinbarten Ort ablegt und die Vereinbarung
weder gegen Gesetze, noch gegen solche
Vereinbarungen verstof3t, die der Postdienstleister
mit der Absenderin bzw. dem Absender der

Sendung geschlossen hat.

Als weitere Folge der mit der Corona-Pandemie
einhergehenden Kontaktbeschrankungen gingen
mehrere Anbieter von Paketdiensten dazu tiber,
sich den Empfang einer Sendung, verbunden mit
einem Abstellen des Pakets an der Haus- bzw.
Wohnungstiir, nicht mehr von Empfiangerin bzw.
Empfinger quittieren zu lassen. Teils erfolgte eine
Unterschrift des Zustellers nach dem Abstellen des
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Pakets, teils wurde génzlich auf eine Unterschrift

verzichtet.

Dies fiihrte zu vermehrten Rickfragen und
Beschwerden von Verbraucherinnen und
Verbrauchern bei der Bundesnetzagentur, ob
dieses Vorgehen hinsichtlich der Wahrung des

Postgeheimnisses rechtmaflig sei.

Die Bundesnetzagentur ist der Auffassung, dass ein
derartiges Vorgehen mit dem Postgeheimnis im
Einklang steht und die Zustellung bewirkt ist,

sofern der Zusteller der Empfiangerin bzw. dem
Empfianger spitestens im Zeitpunkt des Ablegens
der Sendung auf ihr Eintreffen aufmerksam macht
und sich aus sicherer Entfernung davon iberzeugt,
dass die Empfangerin bzw. der Empfinger auf
diese Information entsprechend reagiert. Ist dies
nicht der Fall, muss die Sendung erneut zugestellt
oder fiir die Empfangerin bzw. den Empfinger zur
Abholung bereitgehalten werden, sofern auch die
Zustellung an eine Ersatzempfangerin und
Ersatzempfanger nicht moglich ist.

Deutscher Bundestag — 20. Wahlperiode
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II1 Stellungnahme gem. § 47 PostG
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Stellungnahme gemaR § 47 Postgesetz

In ihrem Tatigkeitsbericht hat die Bundesnetzagentur gemal § 47 Postgesetz

(PostG) Stellung dazu zu nehmen, ob sich eine Anderung der Festlegung, welche

Postdienstleistungen als Universaldienstleistungen gelten, empfiehlt.

Die Versorgung mit grundlegenden
Postdienstleistungen ist flir das private und
wirtschaftliche Leben in Deutschland von hoher
Bedeutung. Die Zeiten der Corona-Pandemie, in
denen Geschifte tiber lingere Zeitraume
geschlossen waren und Einkdufe in noch
stirkerem Mafie als davor im Internet getitigt
wurden, haben dies in besonderer Art und Weise
verdeutlicht. Funktions- und leistungsfihige
postalische Infrastrukturen sind essentiell, um die

Versorgung der Menschen zu gewihrleisten.

Die Postmarkte unterliegen schon seit Lingerem
erheblichen Verdnderungen. Wesentlicher Treiber
ist die Digitalisierung und die damit
einhergehenden Verdnderungen im
Kommunikationsverhalten der Menschen sowie
ein boomender Onlinehandel. Die
Bundesnetzagentur hat in der Vergangenheit
immer wieder darauf hingewiesen, dass vor dem
Hintergrund dieser Entwicklungen sorgfiltig
gepriift werden muss, inwieweit die gegenwaértige
postalische Grundversorgung die aktuelle
technische und gesellschaftliche Entwicklung
noch nachfragegerecht abbildet.

In der zurtickliegenden Legislaturperiode gab es
bereits konkrete Plidne zu einer Novellierung des
Postrechtsrahmens und entsprechende Eckpunkte
des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und
Energie fiir eine Anderung des Postgesetzes. Es
kam jedoch im Mirz 2021 nur zu einer ,kleinen®“

Postgesetznovelle, die keine Anpassungen der
geltenden Universaldienstregelungen beinhaltete.
Eine umfassende Gesetzesnovellierung wurde
aufgrund der Corona-Pandemie zunéchst

zurlickgestellt.

Auf européischer Ebene ist ebenfalls eine
Uberarbeitung des Rechtsrahmens im Gesprich.
Den ersten Schritt bildet eine Evaluierung der
Postdiensterichtlinie durch die Européische
Kommission. Dabei spielen auch die Vorgaben
zum Universaldienst eine wichtige Rolle. So wurde
in diesem Evaluierungsprozess im Auftrag der
Europiischen Kommission von WIK Consult die
Studie ,,User Needs in the Postal Sector and
Evaluation of the Regulatory Framework”s? erstellt
und im Frithjahr 2021 vorgelegt. Darin wird die
zukiinftige Bedeutung der Postdienstleistungen
fir Verbraucherinnen und Verbraucher, die
Wirtschaft und 6ffentliche Institutionen sowie die
Auswirkungen veranderter Kundinnen- und
Kundenbediirfnisse auf den Post-Universaldienst

untersucht.

Die Bundesnetzagentur hat bereits in den
vergangenen Jahren konkrete
Ankniipfungspunkte fiir eine Uberarbeitung und
Weiterentwicklung des Post-Universaldienstes
dargelegt. In ihrer Stellungnahme gemaf}

§ 47 PostG im Tatigkeitsbericht 2018/2019 hat die
Bundesnetzagentur verschiedene Aspekte
aufgelistet, die eine Diskussion um die zukiinftige

32 Vgl. https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/339db611-eb31-11ea-b3c6-01aa75ed71al/language-en/format-

PDF/source-193430876, abgerufen am 18.10.2021


https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/339db611-eb31-11ea-b3c6-01aa75ed71a1/language-en/format-PDF/source-193430876
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Ausgestaltung des Universaldienstes einschlief3en
sollte. Die Bundesnetzagentur hat zudem darauf
hingewiesen, dass es fiir die zukiinftige
Ausgestaltung der postalischen Grundversorgung
in Deutschland entscheidend sein wird, eine
Balance zwischen den Erwartungen der Menschen
an Fortbestand bzw. Fortentwicklung der
Leistungsstandards einerseits und méglichen
Marktentwicklungen andererseits zu finden. Dabei
gilt es, das Vertrauen der Menschen in eine
verlissliche Postversorgung zu erhalten und der
gesetzlichen Anforderung Rechnung zu tragen, die
Grundversorgung mit Postdiensten in
Deutschland zu erschwinglichen Preisen
sicherzustellen.

Uber diese Anregungen und Empfehlungen hinaus
sollte aus Sicht der Bundesnetzagentur bei einer
etwaigen Anpassung des Universaldienstregimes
uber eine Berticksichtigung zentraler
gesellschaftlicher und politischer Themen
nachgedacht werden, die auch unmittelbar
Einfluss auf den Postbereich haben. Diese Themen
und deren Auswirkungen kénnten ebenfalls in die
Diskussion tber die zukiinftige Gestaltung der
postalischen Grundversorgung einfliefien. Vier
dieser zentralen Aspekte lassen sich unter den
Oberbegriffen Digitalisierung, Nachhaltigkeit,
Resilienz und Entwicklung des lindlichen Raums
zusammenfassen.

Digitalisierung

Die erhebliche Bedeutung der Digitalisierung fiir
die Postmairkte wird sich weiter fortsetzen. Die
Bertiicksichtigung der durch die Digitalisierung
getriebenen Entwicklungen ist daher bei der
Uberarbeitung des Universaldienstrahmens eine
wichtige Komponente. Das gilt ganz offensichtlich
fir die Auswirkungen, die das verdnderte
Kommunikationsverhalten der Menschen auf die
Entwicklung der Briefmenge und der zunehmende

33Vgl. BT-Drs. 18/582, 18.02.2014

Onlinehandel auf die Entwicklung der
Paketmenge haben.

Bei einer Diskussion {iber den Post-
Universaldienst sollte der Blick weit gefasst
werden. Es sollte nicht nur geklart werden, wie in
einem tendenziell schrumpfenden Markt
weiterhin eine flichendeckende Beférderung und
Zustellung physischer Briefsendungen
sichergestellt werden kann. Vielmehr kénnte
zusitzlich dariiber nachgedacht werden, welche
vollstindig oder teilweise elektronischen
Produkte, Leistungen, Services und Tools
traditionelle Postdienstleistungen und
Infrastruktureinrichtungen erganzen oder als
gleichwertiger Ersatz im Kontext des Post-
Universaldienstes anzusehen sein konnten.

In dem bereits im Jahr 2013 vom Biiro fiir
Technikfolgen-Abschitzung beim Deutschen
Bundestag vorgelegten Bericht ,Postdienste und
moderne Informations- und
Kommunikationstechnologien“*®* wurde die Frage
nach einer grundlegenden Reform des
Universaldienstes aufgeworfen und eine
Auseinandersetzung um einen einheitlichen
Universaldienst fiir Post und Telekommunikation
mit einer Gleichstellung von Papier- und E-Brief
vorgeschlagen. Die Autoren des Berichts hielten es
fur lohnenswert, eine solche Diskussion zu fuhren,
um den Post-Universaldienst iiber den
bestehenden Rahmen von EU-Richtlinie,
Postgesetz und PUDLV hinauszudenken und diese
Diskussion fiir neue gesellschaftliche, rechtliche,
O0konomische und technische Entwicklungen
rechtzeitig zu 6ffnen.

Nachhaltigkeit

In der gesellschaftlichen und politischen
Diskussion nimmt der Aspekt der Nachhaltigkeit,
des Klimaschutzes und der 6kologischen
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Vertréglichkeit ebenfalls eine zentrale Stellung ein.
Dies zeigt sich auch in politischen Mafinahmen
und Gesetzesinitiativen, wie z. B. dem Griinen Deal
der Europiischen Kommission, der
Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung oder
dem vom Deutschen Bundestag im Juni 2021
beschlossenen neuen Bundes-Klimaschutzgesetz.

Okologische Anforderungen und Leitmotive
wirken sich unmittelbar auf den Postbereich aus,
z. B. auf die Reduzierung von Emissionen bei der
Postbeforderung oder auf die Nutzung
umweltvertriglicher bzw. wiederverwendbarer
Verpackungsmaterialien. Viele Postdienstleister
haben bereits MaRnahmen und Programme
initiiert, um ihren 6kologischen Fufabdruck zu
verbessern.

Resilienz

Der Post- und Logistiksektor leistet einen
bedeutenden Beitrag zur Sicherstellung der
Versorgung und des Informationsbediirfnisses der
Bevolkerung. Zuverlissige Versorgungsstrukturen
und Logistikprozesse unterstiitzen die
Aufrechterhaltung grundlegender wirtschaftlicher
und gesellschaftlicher Aktivititen. Die Bedeutung
einer zuverldssigen und unterbrechungsfreien
Versorgung der Menschen und der Wirtschaft mit
Postdienstleistungen ist durch die Ereignisse und
Entwicklungen der letzten Zeit zunehmend ins
Bewusstsein gelangt. So hat der Post- und
Logistiksektor wihrend der Corona-Pandemie
nicht nur in stirkerem Mafie als vorher die
Versorgung der Bevolkerung mit Giitern des
tiglichen Bedarfs sichergestellt, sondern z. B. auch
eine entscheidende Rolle bei der Distribution von

Impfstoff ibernommen.

Diese Erfahrungen verdeutlichen, dass die
Leistungs- und Funktionsfahigkeit postalischer
Infrastrukturen auch in Krisenzeiten sichergestellt
sein muss. Unterbrechungen und Stérungen
konnen unmittelbare Auswirkungen auf die
Versorgung der Menschen haben.

Entwicklung lindlicher Raum

Post-Universaldienstleistungen sind nach der
gesetzlichen Definition ein Mindestangebot an
Postdienstleistungen, die flichendeckend in einer
bestimmten Qualitit und zu einem
erschwinglichen Preis erbracht werden.
Selbstverstandlich ist also, dass
Postdienstleistungen in ldndlichen Regionen
ebenso verfligbar sein miissen wie in stadtischen
Gebieten.

Gerade der landliche Raum steht u. a. durch den
Riickzug des stationdren Einzelhandels und
anderer Einrichtungen des téglichen Bedarfs vor
groflen Herausforderungen. Postdienstleistungen
sind hier auch in Zukunft besonders bedeutsam,
um eine Versorgung der dort lebenden
Bevolkerung zu erméglichen.

Gleichzeitig bieten starke postalische
Versorgungsstrukturen vor Ort die Chance, lokale
und regionale Geschifte mit ihren Kundinnen und
Kunden vor Ort zu ,,vernetzen®. Bundesweit gibt es
bereits eine Vielzahl von Initiativen und Modellen,
die den Geschiftsleuten vor Ort Zustelllésungen
fir ihre Waren und Giiter anbieten. Damit wird
ein wichtiger Beitrag zur Versorgung der
Menschen vor Ort mit Giitern des tiglichen
Bedarfs geleistet und die Existenzgrundlage
lokaler und regionaler Hiandler gesichert.

Mogliche Anpassungen des Post-Universaldienstes
sollten das Ergebnis einer umfassenden
Interessenabwigung sein. Die Diskussion um eine
zukunftsfihige Ausgestaltung der
Universaldienstregelungen sollte daher auf breiter
Basis mit allen relevanten Akteuren
vorangetrieben werden. Dabei sollte auch eine
Berticksichtigung und Einbeziehung der o. g.
Themen in den Diskussionsprozess erwogen
werden. Die Bundesnetzagentur wird weiterhin
mit ihrer Expertise und ihren Erfahrungen als
kompetenter Ansprechpartner zur Verfligung
stehen.
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IV Politische und
Wissenschaftliche Begleitung
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A Beirat

Uber Anhérungs- und Mitwirkungsrechte begleitet der Beirat die

Bundesnetzagentur politisch bei der Erledigung ihrer Aufgaben und der

Erreichung der Regulierungsziele.

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

Aus der Mitte des Beirates wird ein vorsitzendes
und ein stellvertretendes vorsitzendes Mitglied fiir
die Dauer von zwei Jahren gewéhlt. Am

15. Juli 2020 wurde Olaf Lies (SPD), Minister fur
Umwelt, Energie, Bauen und Klimaschutz des
Landes Niedersachsen, zum Vorsitzenden und der
bisherige Vorsitzende, Dr. Joachim Pfeiffer (CDU),
Mitglied des Deutschen Bundestages, zu seinem
Stellvertreter gewahlt.

Zur Umsetzung der Regulierungsziele und zur
Sicherstellung einer flichendeckenden,
angemessenen und ausreichenden
Grundversorgung (Universaldienst) ist der Beirat
berechtigt, bei der Bundesnetzagentur Auskiinfte

und Stellungnahmen einzuholen sowie
MafRnahmen zu beantragen. Die
Bundesnetzagentur informiert den Beirat
regelméifiig tiber ihre aktuellen Aufgaben und
Entscheidungen.

Der Beirat bei der Bundes-

netzagentur ist ein politisches
Beratungsgremium mit gesetzlich definierten
Aufgaben und Rechten.

Insgesamt tagt der Beirat sechs Mal im Jahr. Im
Berichtszeitraum hat er sich im Postbereich
insbesondere mit den Folgen der Entscheidung
des Bundesverwaltungsgerichts vom 27. Mai 2020
zur Briefportoerhohung 2015 sowie mit der
Sicherstellung der Grundversorgung mit
Postdienstleistungen wiahrend der Corona-
Pandemie befasst.

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

Bundesnetzagentur veroffentlicht.



Deutscher Bundestag — 20. Wahlperiode

—109 —

Drucksache 20/1622

B Wissenschaftliche Beratung

Die wissenschaftliche Sicht auf die Veranderungen in den Postmarkten

unterstitzt die Bundesnetzagentur dabei, grundlegende sowie die Zukunft

betreffende Fragestellungen in ihre Regulierungsaktivitaten einflieRen zu lassen.

1. Wissenschaftliches Institut fiir Infrastruktur und Kommunikations-

dienste (WIK)

Das WIK erstellt jedes Jahr ein Forschungs- und
Arbeitsprogramm, aus dem sich die
unterschiedlichen Vorhaben und Projekte fir die
Bundesnetzagentur ableiten. Die Arbeiten des WIK
betreffen die Grundlagenforschung zu
regulatorischen und strategischen Fragestellungen
in auf Netzindustrien und -infrastrukturen
basierten Markten. Fiir die Durchfithrung der
Vorhaben erhilt das WIK Zuwendungen von der

Bundesnetzagentur.

Die Vorhaben mit Bezug zur Postregulierung
befassen sich vor allem mit den tiefgreifenden

strukturellen Veranderungen in den Postmarkten,
die durch Anderungen im Kommunikations- und

Konsumverhalten hervorgerufen werden.

Fir das Jahr 2020 beinhaltete das
Forschungsprogramm fiir den Postbereich ein
Vorhaben zur Verbundproduktion (gemeinsame
Zustellung von Briefen und Paketen) im
Zustellmarkt unter dem Titel: Briefnetze mit
Paketen oder Paketnetze mit Briefen?

Gegenstand des Vorhabens im Jahr 2020 war eine Untersuchung zu den Entwicklungen in der

Verbundproduktion in Deutschland und in ausgewéahlten europdischen Landern. Im zweiten

Teil befasste sich das Vorhaben mit der Frage, welche Zukunft die Verbundproduktion in Deutschland hat.

Die nationalen Postunternehmen verwenden zum Grofiteil 4hnliche Ansétze, um den gegenlaufigen

Nachfrageentwicklungen bei Briefen und Warensendungen zu begegnen. Dabei werden die Sortier- und

Zustellkapazitaten fiir Warensendungen vergréfRert. Zudem werden Preisanreize und spezifische Produkte

fur kleinformatige, leichte Warensendungen (Warenpost) geschaffen. Die Warenpost wird zum Teil in

Briefzentren sortiert und flichendeckend im Verbund mit Briefen ausgeliefert. Es werden zwar getrennte

Sortierzentren fiir Briefe und Pakete geschaffen. Die Logistiknetze werden aber insbesondere auf der

letzten Meile flexibler und durchléssiger gestaltet. Dadurch werden die freiwerdenden Zustellkapazititen

im Briefnetz besser ausgelastet. Jene Durchléssigkeit ist die Voraussetzung, um den erheblichen

Nachfrageschwankungen im Warenversand durch den Internethandel begegnen zu konnen.

Die Studie geht im Ergebnis davon aus, dass die Deutsche Post AG ihre Zustellorganisation moglichst

flexibel halten wird, da die Verbundzustellung von Briefen und Warensendungen ein hohes

Qualitiatsniveau im Universaldienst unterstiitzt.
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Fir das Jahr 2021 beinhaltet das
Forschungsprogramm fiir den Postbereich
folgende Vorhaben:

+  Postmirkte der Zukunft: Regulatorische,
wettbewerbs- und wirtschaftspolitische

Implikationen

« Intelligente Infrastrukturpolitik und
Vernetzungspotenziale zwischen Handel und
Zustelllogistik

2. Wissenschaftlicher Arbeitskreis Regulierungsfragen (WAR)

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

Der Arbeitskreis ist interdisziplinar
zusammengesetzt und die Mitglieder werden vom
Prasidenten der Behorde berufen. Sie unterstiitzen
die Bundesnetzagentur durch ihre herausragenden

rechtlichen, volkswirtschaftlichen,

sozialpolitischen, betriebswirtschaftlichen und
technologischen Erfahrungen und Kompetenzen
in Fragen von allgemeiner regulierungspolitischer
Bedeutung und bei der Entscheidungsfindung der
Behorde.

Die Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler der
jeweiligen Sparten treffen sich in teils
unterschiedlicher Zusammensetzung aufierhalb
der festgelegten Sitzungstermine, um z. B. Studien
oder Stellungnahmen zu erarbeiten. Aufierdem
werden Leitlinien fiir die Regierungspolitik in
regelmifigen Abstinden tiberarbeitet und
fortgeschrieben.

Deutscher Bundestag — 20. Wahlperiode
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BZE Briefzentrum Eingang
bzgl. beziiglich
bzw. beziehungsweise
ca. circa
CA Council of Administration
CbhbU Christlich Demokratische Union
CEN Europiisches Komitee fiir Normung
CHF Schweizer Fanken
CNMC Comisién del Mercado de las Telecomunicaciones, spanische
Regulierungsbehorde
Cco? Kohlendioxid
DE Deutschland
d. h. das heifit
DE-Mail ein auf E-Mail-Technik beruhendes, hiervon aber technisch getrenntes
Kommunikationsmittel zur ,sicheren, vertraulichen und nachweisbaren“
Kommunikation im Internet
DIN Deutsches Institut fiir Normung
DK Déanemark
DP AG Deutsche Post Aktiengesellschaft
DP DHL Deutsche Post DHL
DPD Dynamic Parcel Distribution
DP EPS Deutsche Post E-Post Solutions GmbH
DP IHS Deutsche Post InHaus Services GmbH
E+1 Einwurftag + 1 Werktag
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Monopolkommission =—

Post 2021:
Wettbewerb mit neuem Schwung!

12. Sektorgutachten

Gutachten der Monopolkommission
gemald § 44 PostG in Verbindung mit § 195 Abs. 2, 3 TKG
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Vorwort

Die Monopolkommission legt mit diesem Bericht ihr zwolftes Sektorgutachten zur Wettbewerbsentwicklung auf den
deutschen Postmarkten vor und erflllt damit den gesetzlichen Auftrag nach § 44 Postgesetz (PostG) i. V. m. § 81
Abs. 3 Telekommunikationsgesetz (TKG) 1996 bzw. § 195 Abs. 2, 3 TKG 2021.* Die Monopolkommission nimmt Stel-
lung zu der Frage, ob auf den Markten des Postwesens funktionsfahiger Wettbewerb herrscht, und weist auf not-
wendige Anderungen im Postgesetz, in der Post-Entgeltregulierungsverordnung sowie in der Post-Universaldienst-
leistungsverordnung hin.

Die Monopolkommission hat zur Vorbereitung des Gutachtens Behorden, Verbande und Unternehmen um schrift-
liche Stellungnahmen gebeten. Die Bundesnetzagentur, das Bundeskartellamt, der Bundesverband Briefdienste
e. V., der Bundesverband der Kurier-Express-Post-Dienste e. V., der Bundesverband Paket & Expresslogistik e. V., der
Deutsche Verband fur Post, Informationstechnologie und Telekommunikation e. V., Deutsche Post AG, Francotyp-
Postalia Holding AG, Hermes Germany GmbH, MEDIA Logistik GmbH (Post Modern), P2 Die Zweite Post GmbH & Co.
KG, PIN AG sowie United Parcel Service Deutschland S.a.r.l. & Co. OHG haben schriftliche Stellungnahmen einge-
reicht.

Zusétzlich hat die Monopolkommission in einer nicht 6ffentlichen mindlichen Anhérung am 15. Oktober 2021 mit
den Marktteilnehmern und Verbanden die vorlaufigen Ergebnisse des Gutachtens diskutiert. In der Anhérung waren
vertreten: Amazon, der Bundesverband Briefdienste e. V., der Bundesverband der Kurier-Express-Post Dienste e. V.,
der Bundesverband Paket & Expresslogistik e. V., die Deutsche Post AG und der Deutsche Verband fiir Post, Infor-
mationstechnologie und Telekommunikation e. V.

Am gleichen Tag erorterten der Vizeprasident der Bundesnetzagentur fir Elektrizitat, Gas, Telekommunikation, Post
und Eisenbahnen, Herr Peter Franke, und Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Behérde mit der Monopolkommis-
sion Themen der Wettbewerbsentwicklung und der Regulierung der Postmarkte. Am 28. Oktober 2021 erfolgte eine
Diskussion der vorlaufigen Gutachtenergebnisse mit Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern des Bundeskartellamts.

Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Monopolkommission fiihrten zahlreiche Gesprache mit Vertretern des Bun-
deswirtschaftsministeriums, der Bundesnetzagentur, des Bundeskartellamtes und Vertretern von Unternehmen und
Verbanden. Die Monopolkommission dankt allen Beteiligten fir ihre Beitrage und Auskinfte.

Die Monopolkommission dankt auch ihren wissenschaftlichen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern, Herrn Dr. Oliver
Zierke, der das Gutachten federfiihrend betreut hat, Herrn Dr. Stefan Bulowski und Frau Johanna Welsch.

*  Die Verweisung des § 44 PostG auf das Telekommunikationsgesetz hatte aufgrund der mehrfachen Novellierung des Telekommuni-
kationsgesetzes einer Anderung bedurft. Dazu ist es bislang nicht gekommen. Die aktuelle Novellierung des TKG zum 1. Dezember
2021 nimmt die Monopolkommission zum Anlass, um den Untertitel des Sektorgutachtens Post an die geanderte Nummerierung
des TKG anzupassen.
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Bonn, den 16. Dezember 2021

JUrgen Kihling

Pamela Knapp Dagmar Kollmann

Thomas Nécker Achim Wambach
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Kurzfassung
Stand des Wettbewerbs auf den Postmarkten

Starke marktbeherrschende Stellung der Deutsche Post AG im Briefbereich

K1. Die Deutsche Post AG verflgt im Briefbereich insgesamt (ber eine sehr starke Marktposition. Dies betrifft so-
wohl das Geschaftskunden- als auch das Privatkundensegment. Der nach Umsatz bemessene Marktanteil der Deut-
sche Post AG im Privatkundenbriefmarkt betrug 97,4 Prozent im Jahr 2020. Im Geschaftskundensegment konnte die
Deutsche Post AG zusammen mit ihren Tochterunternehmen 83,2 Prozent aller Umsatze auf sich vereinen. Die
Hauptursache fir die Dominanz der Deutsche Post AG ist, dass diese nach wie vor als einziges Unternehmen Uber
ein deutschlandweites Zustellnetz fir Briefe verfiigt. Den Wettbewerbern ist der Aufbau eines solchen Zustellnetzes
trotz Kooperationen bisher nicht gelungen. Aus diesem Grund werden nach wie vor ber 85 Prozent aller Briefsen-
dungen in Deutschland ausschliellich oder teilweise Uber das Briefnetz der Deutsche Post AG transportiert. Auch
Wettbewerber greifen bei durchschnittlich rund 40 Prozent ihrer Briefsendungen auf das Briefzustellnetz der Deut-
sche Post AG zurlick. Der Zugang zum Zustellnetz der Deutsche Post AG ist daher von hoher Bedeutung fir den
Wettbewerb. Insgesamt ist derzeit nicht erkennbar, dass der Wettbewerb im Briefbereich funktionsfahig ist oder
sich positiv entwickelt.

Uberwiegend funktionsfihiger Wettbewerb bei Kurier-, Express- und Paketdienstleistungen

K2. Das Paketsegment hat im Bereich Kurier-, Express- und Paketdienste (KEP) die grofite wirtschaftliche Bedeutung.
93 Prozent der inlandischen Sendungsmengen entfallen auf den Bereich Geschaftskunden, d. h. auf die Zustellung
von gewerblich veranlassten Paketen an gewerbliche und private Empfangerinnen und Empfanger. Der Anteil der
von Privatkundinnen und Privatkunden verschickten Pakete, der sog. Privatkundenmarkt, macht lediglich 7 Prozent
der Sendungsmengen aus. Die Deutsche Post AG hélt im Privatkundenmarkt einen Marktanteil von Gber 70 Prozent.
Die Deutsche Post AG beférdert im Paketsegment insgesamt Uber 40 Prozent der Sendungsmengen. Die anderen
grolBen Paketdienstleister, zu denen neben DPD, GLS, Hermes und UPS auch Amazon gehort, verfligen jeweils Gber
Marktanteile zwischen 5 und 15 Prozent (die Bundesnetzagentur gibt hier keine exakten Marktanteile, sondern
Marktanteilsspannen an). Amazon hat im Jahr 2020 erstmals einen Anteil zwischen 5 und 15 Prozent erreicht und
gehort damit zu den grofiten Paketdienstleistern in Deutschland. Da neben der Deutsche Post AG funf weitere gro-
Rere Unternehmen auf den KEP-Markten aktiv sind, kann gegenwartig von einem Uberwiegend funktionsfahigen
Wettbewerb ausgegangen werden.

Die Bedeutung von Warensendungen nimmt zu

K3. Im Briefbereich steigt die Bedeutung von Sendungen, die kleine giinstige Artikel enthalten. Die Deutsche Post
AG ist im Bereich dieser sog. Warensendungen derzeit der wichtigste Anbieter. Sie kann Warensendungen kosten-
glnstig Gber ihr deutschlandweites Briefnetz versenden. Da Wettbewerber aus dem Briefbereich Gber kein deutsch-
landweites Netz verfligen und die konkurrierenden Paketdienstleister mit Ausnahme von Amazon in diesem Seg-
ment bisher nicht aktiv sind, ist davon auszugehen, dass die Deutsche Post AG in dem wachsenden Segment Wa-
renpost eine sehr starke Position erringen wird.
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Die in Kraft getretene kleine Novelle des Postgesetzes ist unzureichend und
bevorteilt die Deutsche Post AG

Die Neuregelung der EntgeltmaRstdbe in § 20 Postgesetz fiihrt zu Giberhdhten Entgelten

K4. Die Monopolkommission bedauert, dass die zuvor in der Postentgeltregulierungs-Verordnung enthaltenen Best-
immungen zur Entgeltregulierung, die zu Uberhdhten Entgelten fir Postdienstleistungen flhren, nicht aufgehoben,
sondern in das Postgesetz (ibernommen wurden. Ausldser fir diese Gesetzesdanderung zugunsten der Deutsche
Post AG war ein Urteil des Bundesverwaltungsgerichts vom Mai 2020. Das Gericht stellte fest, dass das fur den
Zeitraum von 2016 bis 2018 von der Bundesnetzagentur angewandte Verfahren zur Bestimmung der Entgeltmal-
stabe nicht von der Verordnungsermdachtigung des Postgesetzes in seiner alten Fassung gedeckt war.

K5. Die Monopolkommission empfiehlt folgende Anpassungen der Regelungen des § 20 PostG: Erstens sollten die
Bestandteile der Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung (Kel) auch anhand eines Kostenmodells geprift wer-
den, welches ein hypothetisches, effizientes und im Wettbewerb stehendes Unternehmen zugrunde legt, um fir
mehr Transparenz bei der Entgeltregulierung zu sorgen. Zweitens sollte der im Rahmen der Kel ermittelte Gewinn-
zuschlag nicht anhand einer Vergleichsmarktbetrachtung, sondern auf Basis einer Eigenkapitalverzinsung zu markt-
Ublichen Zinssatzen ermittelt werden, da die mittels einer Vergleichsmarktbetrachtung ermittelte Rendite nicht die
Gewinnmarge eines im Wettbewerb stehenden Unternehmens abbildet. Drittens sollte der Gesetzgeber die weit-
reichenden Moglichkeiten, Gber die Kel hinausgehende Kosten zu bericksichtigen, einschranken. Dies gilt vor allem
deshalb, weil diese Kosten nicht zwingend verursachungsgerecht zuzuordnen sind und dadurch Maglichkeiten einer
Quersubventionierung bestehen.

Die Aufnahme der Preis-Kosten-Schere in das Postgesetz ist zu begriien

K6. Die Monopolkommission begriit die Aufnahme der Preis-Kosten-Scheren-Priifung (PKS-Prifung) in § 20 Abs. 4
PostG. Fir eine vollumfangliche PKS-Prifung benétigt die Bundesnetzagentur umfangreiche Preis- und Kosteninfor-
mation im Briefbereich. Eine obligatorische Offenlegung der Entgelte gemal § 30 PostG gilt momentan nur fur Teil-
leistungen, die die Deutsche Post AG gegenlber ihren Kunden erbringt, und nicht fiir Vertrage, welche die komplette
Beforderungsleistung im Briefbereich umfassen. Daher wiederholt die Monopolkommission ihre Empfehlung, eine
Vorlagepflicht fir marktbeherrschende Unternehmen im Hinblick auf individuelle GroRkundenvertrage einzufihren.

Anderungsbedarf in einer groBen Novelle des Postgesetzes

K7. Im Postgesetz bedarf es weiterer Anderungen, um den Wettbewerb auf den Postmarkten zu stirken. Folgende
Anderungen sind aus Sicht der Monopolkommission besonders wichtig:

o Der Teilleistungszugang fur Briefe sollte auf Warensendungen bis 2.000 Gramm und auf Pressepost erwei-
tert werden, um im derzeit im Entstehen befindlichen Markt fir Warensendungen Chancen fir den Wett-
bewerb zu erhalten und den Wettbewerb auf dem Markt fiir Pressepost zu beleben.

e Die Auskunftsrechte der Bundesnetzagentur sollten angepasst werden. Insbesondere sollte die Vorlage-
pflicht fir Teilleistungen (§ 30 Abs. 1 PostG) auf individuell ausgehandelte Vertrage mit GroRkunden im
Brief- und Pressepostbereich erweitert werden, die die volle Wertschopfungskette umfassen. Zudem sollten
analog zu § 203 Abs. 1 Satz 5 Telekommunikationsgesetz (TKG) Auskunftsrechte gegeniliber Unternehmen
aus eng mit dem Postwesen verbundenen Sektoren verankert werden, wenn die von den im Postwesen
tatigen Unternehmen Ubermittelten Informationen, insbesondere die des marktbeherrschenden Unter-
nehmens, nicht ausreichen, um die Regulierungsaufgaben wahrzunehmen.

e Dieim Postgesetz vorgesehenen BufRgelder sind bisher in Relation zu den Umséatzen des regulierten Unter-
nehmens gering und sollten kiinftig in Relation zum Gesamtumsatz des Unternehmens festgesetzt werden,
um eine abschreckende Wirkung erzielen zu kénnen.
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e Die Regulierungsbedurftigkeit eines Postmarktes sollte zukinftig anhand des sog. Drei-Kriterien-Tests fest-
gestellt werden, der sich im Telekommunikationsbereichs bewédhrt hat. Die Gblichen Kriterien sind: (1) Es
bestehen betrdchtliche und anhaltende strukturelle, rechtliche oder regulatorische Marktzutrittsschran-
ken, (2) der Markt tendiert angesichts des Standes des infrastrukturbasierten und sonstigen Wettbewerbs
hinter den Zutrittsschranken strukturell innerhalb des relevanten Zeitraums nicht zu einem wirksamen
Wettbewerb und (3) das Wettbewerbsrecht allein reicht nicht aus, um dem festgestellten Marktversagen
angemessen entgegenzuwirken. Ist eines der Kriterien nicht erfillt, sollte der Markt aus der Regulierung
entlassen werden. Dadurch kann einer Uberregulierung vorgebeugt werden.

e Die Lizenzpflicht fur Transporteure von Briefsendungen bis 1.000 Gramm generiert insbesondere beim
Marktzutritt einen unnétigen birokratischen Aufwand. Sie sollte aufgehoben werden und durch eine bloRRe
Anzeigepflicht ersetzt werden.

e Die Verweisungen in § 44 PostG, u. a. auf § 81 TKG 1996, sind veraltet und nicht an die Anderungen des
TKG angepasst worden. Betroffen davon ist auch der Gutachtenauftrag an die Monopolkommission und
damit verbunden die Frage der Akteneinsicht der Monopolkommission bei der Bundesnetzagentur zur Er-
fullung dieses Gutachtenauftrags. Das TKG regelt den Gutachtenauftrag an die Monopolkommission und
das dazu notwendige Akteneinsichtsrecht inzwischen in § 195 Abs. 2 und Abs. 3 TKG. In das Postgesetz
sollte zum Abbau von Rechtsunsicherheit eine Vorschrift analog zu § 195 Abs. 2 und Abs. 3 TKG eingefligt
werden, die den Gesetzesauftrag und das Akteneinsichtsrecht der Monopolkommission eigenstandig defi-
niert.

Starkung des Wettbewerbs auf dem Markt fiir Geschaftskundenbriefe

Ursache fiir Laufzeitverzégerungen transparent machen

K8. Bei der Zustellung von Geschaftspost kommt es gelegentlich zu Laufzeitverzégerungen, wobei fiir Geschaftskun-
den nicht ersichtlich ist, von wem diese Laufzeitverzogerungen verursacht werden. Insbesondere ist nicht Gberpruf-
bar, ob Briefe von den Wettbewerbern der Deutsche Post AG verspatet eingeliefert werden oder ob die Deutsche
Post AG die Briefe konkurrierender Briefdienstleister verzogert zustellt. Diese fehlende Transparenz bei der Ursa-
chenbestimmung von Laufzeitverzégerungen fihrt zu Wettbewerbsnachteilen fur die Wettbewerber der Deutsche
Post AG.

K9. Die Monopolkommission regt an, dass bei der Einlieferung der Geschaftspost in die Briefzentren der Deutsche
Post AG der Zeitpunkt der Einlieferung im Ubergabeprotokoll schriftlich festgehalten wird. Da die Deutsche Post AG
zeitnah elektronische Briefmarken mit Matrixcode, wie sie im Privatkundenbereich bereits existieren, auch fur Ge-
schaftskunden einfiihren will, konnen Kundinnen und Kunden zukiinftig Informationen Uber die Bearbeitung von
Sendungen im Start- und Zielbriefzentrum abrufen. Daher sieht die Monopolkommission keinen Bedarf an zusatzli-
chen Transparenzmalinahmen.

Diskriminierungen bei der Vergabe von Einlieferungszeiten in die Briefzentren der Deutsche Post
AG vermeiden

K10. Wenn Briefdienstleister Teilleistungen der Deutsche Post AG in Anspruch nehmen, wird ihnen ein Zeitfenster
(d. h. ein Einlieferungsslot) fur die Einlieferung von Sendungen von einem Briefzentrum zugeteilt. Die Einlieferungs-
zeit ist ein wichtiger Faktor fir eine effiziente, schnelle und zuverlassige Auslieferung von Geschaftspost. Indem sie
sich selbst die zeitlich attraktiven Einlieferungsslots zuteilen kann, verflgt die Deutsche Post AG Uber ein Diskrimi-
nierungspotenzial gegeniber ihren Wettbewerbern. Die Monopolkommission empfiehlt der Bundesnetzagentur,
die vergebenen Slots der Briefzentren zu Uberprifen, um eine Ausnutzung dieses Diskriminierungspotenzials aus-
zuschliellen.



Deutscher Bundestag — 20. Wahlperiode —131 - Drucksache 20/1622

Amazons Aktivitaten auf dem Paketmarkt

Die Bedeutung des Onlineshops von Amazon fiir den Paketmarkt steigt

K11. In den Jahren 2019 und 2020 wurden etwa 50 Prozent aller Non-Food-Onlineumsétze Gber den Onlineshop
von Amazon generiert. Der Verkauf erfolgte durch Amazon selbst oder durch Dritthandler auf Amazons Marktplatz.
Amazon erzeugt auf diese Weise unmittelbar und mittelbar einen erheblichen Teil der Nachfrage auf dem Paket-
markt. Gleichzeitig verfligt das Unternehmen selbst Uber ein umfassendes Angebot an Logistikdienstleistungen und
baut sein eigenes Paketzustellnetz in Deutschland auf. Im Jahr 2020 hat Amazon in Deutschland bereits 5 bis 15 Pro-
zent aller Pakete zugestellt. FUr die Zukunft ist zu erwarten, dass Amazons Bedeutung im Paketmarkt weiter zu-
nimmt.

Amazon belebt den Wettbewerb im Paketmarkt; auf langere Sicht konnte der Markt kippen

K12. Amazon belebt den Wettbewerb auf dem Paketmarkt. Mit seinen Anforderungen an die Qualitat der Zustellung
fordert es Innovationen und mit seinem Paketzustellnetz beférdert es den Preiswettbewerb im Markt. Das Wachs-
tum im Bereich Onlinehandel allgemein hat mit dazu beitragen, dass z. B. die Anzahl der Paketshops bei allen groRen
Paketdienstleistern gestiegen ist.

K13. Amazon ist in der Lage, insbesondere ber seine Position im Bereich Onlinehandel und im Bereich Logistik,
bedeutende Nachfragemengen im Paketbereich unter anderem auf sein eigenes Paketzustellnetz zu lenken. Wett-
bewerbsrechtlich problematisch kénnten Fallkonstellationen sein, in denen Amazon Handlern Vorteile auf seinem
Onlinemarktplatz bietet, wenn diese Paketdienstleistungen von Amazon nutzen. In einem solchen Fall konnte Markt-
macht aus dem Bereich Onlinemarktplatze in den Paketmarkt gehebelt werden. Im deutschen Paketmarkt ist Ama-
zons Marktanteil derzeit noch gering. Zudem existiert mit der Deutsche Post AG ein Wettbewerber, der selbst Gber
erhebliche Wettbewerbs- und Verbundvorteile verfiigt. Gleichwohl empfiehlt die Monopolkommission, den Paket-
markt zu beobachten, um ein ,Kippen” aufgrund einer Marktmachthebelung aus dem Bereich Onlinemarktplatze
rechtzeitig zu erkennen. Eine Rechtsgrundlage fur Ermittlungen bietet der neu geschaffene § 19a GWB.

Wiirdigung der Amtspraxis

Verfahren zur Bestimmung der Preisobergrenzen fiir Privatkundenbriefentgelte ab 2022

K14. Im November 2021 erging der Beschluss der Bundesnetzagentur zur kiinftigen Price-Cap-Regulierung fir Brief-
sendungen bis 1.000 Gramm. Der Beschluss in diesem sog. ,,MaRgroRenverfahren” bildet die Grundlage fir die Ent-
geltgenehmigung der Deutsche Post AG fur Privatkundenbriefe ab dem 1. Januar 2022. Mit ihrem Beschluss schreibt
die Bundesnetzagentur in weiten Teilen die Regulierungspraxis aus dem vorangegangenen MaRgréRenverfahren
fort. Dazu gehort erstens, dass die Kosten lediglich anhand der tatsachlichen Kosten der Deutsche Post AG ermittelt
werden. Stattdessen sollte eine Kosteniberprifung anhand eines analytischen Kostenmodells erfolgen, um fur die
Effizienzprifung einen transparenten, fir andere Marktteilnehmer nachvollziehbaren MaRstab anzulegen. Zweitens
sollten bei der Ermittlung des Gewinnzuschlags bei der nun gesetzlich vorgesehenen Vergleichsmarktmethode die
in struktureller Hinsicht vergleichbaren Unternehmen im europaischen Ausland mittels einer Clusteranalyse identi-
fiziert und nicht nur rein qualitativ bestimmt werden. Drittens sollten Aufwendungen, die aus der Erbringung des
Universaldienstes folgen, nicht Gber die Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung hinaus bertcksichtigt werden,
da die Deutsche Post AG diesen aus wirtschaftlichen Eigeninteressen erbringt und derzeit keine Verpflichtung zur
Erbringung besteht.

Verfahren zur Entgelterhohung auf dem Privatkundenpaketmarkt im Jahr 2020

K15. Im Verfahren zur nachtréglichen Uberpriifung einer Preiserhthung der Deutsche Post AG im Privatkundenpa-
ketmarkt durch die Bundesnetzagentur hat sich ein Handlungsbedarf fir den Gesetzgeber gezeigt. In Fallen, in de-
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nen die Bundesnetzagentur lediglich eine nachgelagerte Preiskontrolle vornehmen kann, kann das regulierte Unter-
nehmen fir einen gewissen Zeitraum missbrauchlich Gberhéhte Entgelte erheben. Der Anreiz, dies zu tun, kbnnte
dadurch gemindert werden, dass die in diesem Zeitraum erhobenen missbrauchlichen Entgelte abgeschopft wer-
den. Die Monopolkommission empfiehlt daher erneut die Einfihrung einer Regelung zur Vorteilsabschopfung im
Postgesetz, wie sie etwa im TKG enthalten ist.

Pressepostverfahren des Bundeskartellamtes

K16. Der Markt fir Pressepost umfasst die Zustellung von Zeitungen und Zeitschriften. Vom Bundeskartellamt wur-
den im Rahmen des im Jahr 2016 eroffneten Pressepostverfahrens sog. Gesamtauflagenklauseln in Pressepostver-
tragen der Deutsche Post AG beanstandet. Hierzu gehorten sog. ,harte Gesamtauflagenklauseln®, bei denen die
betroffenen Kunden der Deutsche Post AG vertraglich zusicherten, die komplette Auflage eines Titels von der Deut-
sche Post AG zustellen zu lassen, und ,weiche Gesamtauflagenklauseln®, bei denen die betroffenen Kunden samtli-
che Rabatte verloren, sobald sie nicht ihre komplette Auflage durch die Deutsche Post AG ausliefern lieRen. Diese
Klauseln stellten nach Ansicht des Bundeskartellamtes eine Alleinbezugsverpflichtung dar oder hatten nach vorlau-
figer Auffassung des Bundeskartellamtes eine vergleichbare Wirkung. Die Monopolkommission begrifit die durch
das Verfahren erzielte Unterbindung von wettbewerbswidrigem Verhalten.
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Kapitel 1

Stand des Wettbewerbs auf den Postmarkten

1. Die Postmarkte befinden sich in einem anhaltenden Prozess der Verdanderung. Wahrend die Unternehmen im
Briefbereich mit rucklaufigen Sendungsmengen konfrontiert sind, nehmen die Sendungsmengen insbesondere in
dem zu den Kurier-, Express- und Paketdiensten (KEP-Dienste) gehdrenden Paketbereich kontinuierlich zu.! Ursache
fir den Rickgang der Sendungsmengen im Briefbereich ist die fortschreitende Digitalisierung. Die Kommunikation
Uber Briefe wird von Verbraucherinnen und Verbrauchern sowie Unternehmen zunehmend durch elektronische
Kommunikation ersetzt. In der Zukunft ist insbesondere auch bei Behérden eine Umstellung auf elektronische Kom-
munikation zu erwarten.? Hierdurch kénnten sich die Sendungsmengenriickgdnge im Briefbereich weiter beschleu-
nigen. Im Paketbereich hat die Digitalisierung hingegen einen positiven Effekt auf die Sendungsmengen. Der Erfolg
des Onlinehandels und der digitalen Marktplatze?® fihrt hier seit Jahren zu hohen Wachstumsraten, die sich im Rah-
men der Covid-19-Pandemie weiter gesteigert haben.* Wahrend in der Vergangenheit der Versand zwischen Unter-
nehmen (B2B) die grofte Bedeutung fir die Paketdienstleister hatte, konzentrieren sie sich mittlerweile verstarkt
auf Sendungen, die von Unternehmen direkt zu Endkundinnen und Endkunden versandt werden (B2C).>

2. Das nachfolgende Kapitel bietet einen Uberblick (iber den Stand des Wettbewerbs in den genannten Bereichen
des Postwesens. Kapitel 1.1 enthéalt einen Uberblick (iber den Briefbereich, Kapitel 1.2 befasst sich mit den
KEP-Diensten und Kapitel 1.3 geht auf Warensendungen ein, die ein Hybridprodukt zwischen Brief- und Paketsen-
dung darstellen.

1.1 Die Verteilung der Marktanteile im Briefbereich verdndert sich kaum

3. Die Deutsche Post AG verfigt im Briefbereich insgesamt Uber eine starke Marktposition. Wie Abbildung 1.1 zeigt,
betrifft dies sowohl das Geschaftssegment als auch den Privatkundenmarkt®. Das Geschaftskundensegment umfasst
Briefsendungen, die zu Konditionen versandt werden, welche zwischen Geschéaftskunde und Briefdienstleister ver-
traglich ausgehandelt werden. Der Privatkundenmarkt umfasst Briefsendungen, die zu Einzelpreisen gemald den
Standardtarifen des jeweiligen Briefdienstleisters versandt werden.

4. Im Privatkundenbriefmarkt verfigte die Deutsche Post AG im Jahr 2020 mit einem nach Umsatz bemessenen
Marktanteil von 97,4 Prozent nahezu (iber eine Monopolstellung.” Abbildung 1.1 zeigt, dass die Gesamtumséatze im
Privatkundenbriefmarkt zwischen 2018 und 2020 leicht gesunken sind. Dass nur ein leichter Riickgang der Umsatze
zu verzeichnen war, ist unter anderem darauf zurtickzufihren, dass die Deutsche Post AG seit 1. Juli 2019 hohere
Entgelte fur die Beférderung von Privatkundenbriefen erhebt.®

1 Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2020/2021, Bonn 2021, S. 31.

2 |nanderen europaischen Landern hat dies zu einem drastischen Rickgang der Sendungsmengen gefiihrt. In Danemark kam es nach
der Einfihrung der elektronischen Behoérdenpost im Jahr 2014 zu einem Sendungsmengenriickgang von 34 Prozent zwischen 2015
und 2017, Monopolkommission, 11. Sektorgutachten Post (2019), Die Novelle des Postgesetzes: Neue Chancen fir den Wettbe-
werb, Baden-Baden 2020, Tz. 36; bzgl. entsprechender Projekte in Deutschland siehe z. B. Bundesregierung, Digitalisierung gestal-
ten — Umsetzungsstrategie der Bundesregierung, Berlin, Juni 2021, 6. Uberarbeitete Auflage, S. 200 ff.

3 Siehe hierzu Kapitel 4.1.
4 Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2020/2021, a. a. O., S. 38.
5  Ebenda.

6 Marktdefinition gemaR BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 23. November 2021, BK5-21/004, https://www.bundes-
netzagentur.de/DE/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2021/BK5-21-0004/BK5-21-0004_Beschluss_BF.pdf?__blob=publication-
File&v=3, Abruf am 6. Dezember 2021, S. 11 ff.

7 Eigene Berechnung auf Basis der Umsatzzahlen in Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2020/2021, a. a. O, S. 17.

8 Deutsche Post AG, Preisdnderungen zum 1. Juli 2019, 2019, https://www.deutschepost.de/de/a/aenderungen-2019.html, Abruf
am 29. Oktober 2021.
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Abbildung 1.1: Umsétze im lizenzpflichtigen Briefbereich nach Kundensegment (2018 und 2020)

Umsétze in Mrd. EUR
s
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Geschaftskunden (Deutsche Post AG) B Geschéaftskunden (Wettbewerber)

Privatkunden (Deutsche Post AG) W Privatkunden (Wettbewerber)

Quelle: Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, Bonn 2019, S. 25; Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post
2020/2021, Bonn 2021, S. 17; eigene Darstellung

Anmerkung: Die Bundesnetzagentur verdffentlicht alle zwei Jahre die Daten zur Kundenstruktur im lizenzpflichtigen Brief-
bereich. Dementsprechend sind die Umsatzwerte nach Kundensegment flir das Jahr 2019 nicht &ffentlich verfigbar.

5. Der Hauptumsatztrager im Briefbereich ist das Geschaftskundensegment. In diesem Segment ist die Dominanz
der Deutsche Post AG zwar nicht ganz so stark ausgepragt, dennoch vereinte die Deutsche Post AG zusammen mit
ihren Tochterunternehmen im Jahr 2020 auch in diesem Bereich 83,2 Prozent aller Umséatze auf sich.® Der Vergleich
der Jahre 2018 und 2020 in Abbildung 1.1 zeigt, dass die Umséatze im Geschéaftskundensegment insgesamt leicht
zurtickgegangen sind. Dies ist unter anderem auf einen durch die Covid-19-Pandemie bedingten Einbruch im Wer-
bemarkt zuriickzufiihren.’® Von dem Umsatzriickrang war die Deutsche Post AG betroffen, nicht aber ihre Wettbe-
werber!!, Diese konnten ihre Umséatze leicht von 1,1 Mrd. (15,5 Prozent) im Jahr 2018 auf 1,16 Mrd. (16,8 Prozent)
im Jahr 2020 steigern.'? Da dem Einbruch bei der Deutsche Post AG nur geringe Umsatzzuwdéchse bei den Wettbe-
werbern gegeniberstanden, lasst sich aus diesem Sondereffekt jedoch kein langfristiger Trend in der Wettbewerbs-
entwicklung ableiten.

9 Eigene Berechnung auf Basis der Umsatzzahlen in Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2020/2021, Bonn 2021, S. 17.

10 Deutsche Post AG, Resilient: Geschaftsbericht 2020, 2021, https://www.dpdhl.com/content/dam/dpdhl/de/media-center/inves-
tors/documents/geschaeftsberichte/DPDHL-Geschaeftsbericht-2020.pdf, Abruf am 22. November 2021, S. 17.

11 Gegeniber der Bundesnetzagentur gaben rund 400 Unternehmen an, Umsatze im Briefbereich zu generieren. Auf die zehn groRten

Wettbewerber entfielen 43,7 Prozent der Umsétze in dieser Gruppe. Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2020/2021, Bonn
2021, S. 16, 34.

12 Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, Bonn 2019, S. 25; Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2020/2021,
a.a.0,S.17.
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6. Der wesentliche Grund fir die Dominanz der Deutsche Post AG ist, dass diese nach wie vor als einziges Unter-
nehmen Uber ein deutschlandweites Zustellnetz fiir Briefe verfigt.'® Den Wettbewerbern ist der Aufbau eines fl3-
chendeckenden Zustellnetzes trotz Kooperationen bisher nicht gelungen.* Dennoch bieten viele Wettbewerber
eine deutschlandweite Zustellung von Briefsendungen an. Dies ist ihnen moglich, indem sie den sog. Teilleistungs-
zugang der Deutsche Post AG nutzen. Der Briefversand bei Wettbewerbern erfolgt Gber drei Wege. (1) Der Wettbe-
werber Gbernimmt den kompletten Transport vom Absender bis zum Empfanger. Dies ist dann der Fall, wenn der
Empfangsort einer Briefsendung in einer Region liegt, in der der Wettbewerber ein eigenes Zustellnetz hat. (2) Der
Wettbewerber Gbernimmt nur Teilleistungen wie z. B. das Einsammeln, Sortieren und Frankieren der Briefe. An-
schlieRend Ubergibt er die Sendungen an einen anderen Wettbewerber, der die Zustellung an den Empfanger tGber-
nimmt. Dies wird Ublicherweise der Fall sein, wenn der Wettbewerber in der Empfangerregion kein eigenes Zustell-
netz hat, aber einer seiner Kooperationspartner in dieser Region aktiv ist. (3) Der Wettbewerber Gbernimmt Teilleis-
tungen wie das Einsammeln, Sortieren und Frankieren der Briefe und liefert diese Gber den Teilleistungszugang bei
einem Briefzentrum der Deutsche Post AG ein. Die Deutsche Post AG stellt diese Briefsendungen dann Uber ihr
Zustellnetz zu. Dies ist Ublicherweise in Regionen der Fall, in denen der Wettbewerber weder selbst zustellen noch
auf einen Kooperationspartner zurlickgreifen kann. Die Wettbewerber haben im Jahr 2020 rund 1,8 Mrd. Briefsen-
dungen selbst oder Uber Kooperationspartner zugestellt.> Rund 1,2 Mrd. Briefsendungen wurden unter Nutzung
des Teilleistungszugangs der Deutsche Post AG beférdert.'® Hieraus ergibt sich, dass die Wettbewerber durchschnitt-
lich bei rund 40 Prozent ihrer Briefsendungen auf das Zustellnetz der Deutsche Post AG zuriickgegriffen haben.

7. Auch mit Blick auf die Briefsendungen in Deutschland insgesamt ist, wie Abbildung 1.2 zeigt, das Zustellnetz der
Deutsche Post AG von zentraler Bedeutung. Nach wie vor werden mehr als 85 Prozent aller Briefsendungen von der
Deutsche Post AG ausgeliefert.r” Im Jahr 2020 wurden lediglich 1,8 Mrd. Briefsendungen vollstandig vom Absender
bis zum Empfanger durch Wettbewerber transportiert.’® Die Entwicklung seit 2018 verdeutlicht, dass sich die Be-
deutung der Zustellnetze der Wettbewerber kaum verandert hat. Zu beobachten ist, dass die durch die Covid-19-
Pandemie verursachten Sendungsmengenriickginge im Jahr 2020 das Zustellnetz der Deutsche Post AG verhaltnis-
malig starker betroffen haben. Dadurch stieg der Anteil der ausschliefRlich Gber die Briefnetzwerke von Wettbewer-
bern transportierten Briefe leicht von 14,0 Prozent im Jahr 2019 auf 14,5 Prozent im Jahr 2020.%° Eine Dynamik, die
auf eine mittelfristige Verbesserung der Wettbewerbssituation hindeutet, |asst sich aus dieser einmaligen geringfu-
gigen Verschiebung nicht ableiten. Den geringeren Sendungsmengen im Zustellnetz der Deutsche Post AG standen
keine hoheren Mengen in den Zustellnetzen der Wettbewerber gegenlber. Dies lasst darauf schlieRen, dass die
Wettbewerber ihre Zustellnetze derzeit nicht erweitern.

13 Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2020/2021, a. a. O, S. 48.
14 Ebenda.

15 Ebenda, S. 12.

16 Ebenda, S. 15.

17" Ebenda, S. 12.

18 Ebenda.

19 Ebenda.

10
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Abbildung 1.2: Sendungsmengen nach Zustellnetz im lizenzpflichtigen Bereich (2018 bis 2021)

16
=
:g 14 -
5, I
o [EEN mE
S 10 EE— S
o
~ 8 +—+— —— I
o
E" 6 — 122 — 11,7 ——
@ ! 10,6 10,3
£ 4 —
&b
o T T T 1
Q
v 2018 2019 2020 2021

Deutsche Post AG  H Wettbewerber

Quelle: Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2020/2021, a. a. 0., 5. 12; eigene Darstellung

Anmerkung: Bei den Werten von 2021 handelt es sich um eine Schitzung auf Basis der von den Unternehmen gemeldeten
Prognosewerte.

8. Der Uberwiegende Teil aller Briefsendungen in Deutschland wird Gber den Teilleistungszugang der Deutsche Post
AG abgewickelt. Wie Abbildung 1.3 zeigt, stammt der GroRteil der am Teilleistungszugang eingelieferten Briefsen-
dungen entweder direkt von GroRversendern wie Versicherungen oder von den Tochterunternehmen der Deutsche
Post AG. Im Jahr 2020 kamen lediglich 1,2 Mrd. Teilleistungssendungen von den Wettbewerbern.

Abbildung 1.3: Teilleistungssendungen nach Einlieferung (2018 bis 2020)
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2020/2021, 3. a. 0., 5. 14 f. und S. 34; eigene Darstellung
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1.2 Weitgehend funktionsfahiger Wettbewerb bei Kurier-, Express- und
Paketdienstleistungen

9. Der Bereich Kurier-, Express- und Paketdienste (KEP) wird Ublicherweise in drei Segmente aufgeteilt. Kurierdienst-
leistungen umfassen den Direktversand von adressierten Sendungen vom Sender zum Empfanger. D. h., dass die
Sendungen nicht Uber ein Netzwerk mit Umschlagszentren distribuiert werden. Expressdienstleistungen umfassen
den Versand von Paketen Uber das Paketnetzwerk eines Paketdienstleisters, wobei eine garantierte Beférderungs-
laufzeit im Mittelpunkt steht. Paketdienstleistungen umfassen die Gbrigen Paketsendungen, die Uber das Netzwerk
eines Paketdienstleisters transportiert werden. Das Paketsegment ist mit dem Expresssegment zunehmend enger
verbunden, da auch bei Paketsendungen die Lieferzeit an Bedeutung gewinnt.

10. Das Kuriersegment ist durch Wettbewerb zwischen regional tatigen Einzelunternehmern gepragt, die unter an-
derem Auftrage von Vermittlungszentralen erhalten.? Im Expresssegment sind neben global aktiven Unternehmen
wie Deutsche Post AG, UPS oder FedEx auch mittelstandische Unternehmen aktiv, die teilweise miteinander in Netz-
werken kooperieren.?! Paketdienstleistungen im Paketsegment werden Uiberwiegend durch die Deutsche Post AG
(DHL), DPD, GLS, Hermes und UPS sowie die Logistiksparte von Amazon erbracht.?? Abgesehen von Amazon verfiigen
alle der sechs genannten Paketdienstleister Giber ein deutschlandweites Zustellnetz.?

Abbildung 1.4: Umsétze in den KEP-Markten nach Segmenten (2018 bis 2021)
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Quelle: Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2020/2021, a. a. 0., S. 18; eigene Darstellung

Anmerkung: Bei den Werten von 2021 handelt es sich um eine Schatzung auf Basis der von den Unternehmen gemeldeten
Prognosewerte.

11. Abbildung 1.4 zeigt, dass das Paketsegment im KEP-Bereich die grofite wirtschaftliche Bedeutung hat. Es profi-
tiert insbesondere vom Wachstum im Bereich E-Commerce. Der Paketbereich ist mit Einschrankungen wettbewerb-
lich gepragt. Die unter der Marke DHL aktive Deutsche Post AG vereint auf sich im gesamten Paketsegment laut

20 Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2020/2021, a. a. 0., S. 18, 40.
21 Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2020/2021, a. a. O., S. 40.
22 Ebenda.

2 Ebenda.
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Bundesnetzagentur iber 40 Prozent der Sendungsmengen.?* Eine marktmachtige Position kann daher derzeit nicht
ausgeschlossen werden. Die anderen groRen Paketdienstleister, zu denen neben DPD, GLS, Hermes und UPS auch
die Logistiksparte von Amazon gehort, verflgen jeweils Gber Marktanteile zwischen 5 und 15 Prozent (die Bundes-
netzagentur gibt hier keine exakten Marktanteile, sondern Marktanteilsspannen an).?®> Zu beachten ist, dass Ama-
zon, dessen Aktivitaten sich derzeit noch auf Ballungsgebiete konzentrieren, im Jahr 2020 erstmals einen Anteil von
5 bis 15 Prozent erreicht hat.?® Dies gilt, obwohl die Bundesnetzagentur keine Zustellung von Waren erfasst, die von
Amazon unter eigenem Namen verkauft und Uber den hauseigenen Logistikdienst bis zu den Empfangerinnen und
Empfangern transportiert werden. Erfasst werden von der Bundesnetzagentur somit nur diejenigen Paketdienstleis-
tungen, die Amazon fir Dritte als Paketdienstleister erbringt. Daraus folgt, dass die Anzahl der von Amazon als Pa-
ketdienstleister tatsachlich transportierten Paketsendungen und damit seine Bedeutung als Paketdienstleister auf
dem deutschen Markt systematisch unterschatzt wird.

Abbildung 1.5: Verteilung der inldndischen Paketsendungen nach Kundensegment (2018 und 2020)
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Quelle: Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. O., S. 34; Tatigkeitsbericht Post 2020/2021, a. a. O,
S. 20f.; eigene Darstellung

12. Wie Abbildung 1.5 zeigt, entfallt der Grolteil der Sendungsmengen des Paketsegments auf den Bereich Ge-
schaftskunden, d. h. auf die Zustellung von gewerblich veranlassten Paketen an gewerbliche und private Empfange-
rinnen und Empfanger. Auf den wesentlich kleineren Privatkundenmarkt?’ entfielen in den Jahren 2018 und 2020
lediglich 7 Prozent der Paketsendungen.?®

13. Informationen zu den Marktanteilen sind nur fir den Privatkundenpaketmarkt und den gesamten Paketbereich,
nicht aber fur den Geschéaftskundenbereich verfigbar. Auf dem Privatkundenpaketmarkt ist der Wettbewerb nur

24 Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2020/2021, a. a. 0., S. 41.
25 Ebenda, S. 42.
26 Ebenda, S. 41.

27" Marktdefinition gemal BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 28. Januar 2020, BK5-20/001, https://www.bundesnetza-
gentur.de/DE/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2020/BK5-20-0001/BK5-20-0001_Beschluss_BF.pdf?__blob=publicationFile&v=3,
Abruf am 26. November 2021, S. 5 f.

28 Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. O., S. 34; Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2020/2021 a. a. O,
S.21.
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eingeschrankt funktionsfahig. Laut Bundesnetzagentur hatte die Deutsche Post AG im Jahr 2019 auf dem Privatkun-
denpaketmarkt einen Marktanteil von Uber 70 Prozent und verfiigt Uber eine marktbeherrschende Stellung.?® Mit-
ursachlich fir diese marktmachtige Position dirfte sein, dass die Deutsche Post AG als einziger Paketdienstleister
im Privatkundenpaketmarkt von der Erhebung der Umsatzsteuer befreit ist und daher ihre Dienstleistungen zu nied-
rigeren Preisen anbieten kann.

1.3 Die Warensendung als hybrides Produkt zwischen Brief und Paket ist von wachsender
Bedeutung

14. Im Briefbereich steigt die Bedeutung von Sendungen, die kleine giinstige Artikel enthalten. Diese werden natio-
nal, aber auch grenziberschreitend versandt. Die Deutsche Post AG prognostiziert in ihrem aktuellen Geschaftsbe-
richt, dass im Jahr 2021 damit zu rechnen sei, dass Sendungsmengenriickgénge beim internationalen Versand von
kleinformatigen Dokumenten zu einem groRen Teil durch Zuwachse bei Warensendungen kompensiert werden.°
Laut Bundesnetzagentur ist die Deutsche Post AG im Bereich Warensendungen derzeit der wichtigste Anbieter.3! Sie
befordert Warensendungen kostengiinstig Uber ihr deutschlandweites Briefnetz. Daneben sind weitere Unterneh-
men insbesondere aus dem Briefbereich aktiv.?? Diese verfiigen jedoch tiber kein deutschlandweites Zustellnetz und
sind daher nur eingeschrankt konkurrenzfahig. Die Paketdienstleister haben, abgesehen von Amazon, kein geson-
dertes Angebot fiir Warensendungen und sind in diesem Bereich daher derzeit von geringer Bedeutung.?® Aufgrund
dieser Ausgangslage ist davon auszugehen, dass die Deutsche Post AG im neuen wachsenden Segment Warenpost
ihre starke Position behalten wird.3

29 BNetzA, Pressemitteilung vom 29. Januar 2020, Bundesnetzagentur Uberprift Erhohung der Paketpreise fir Privatkunden,
https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/DE/2020/20200129 Paket.html, Abruf am 28. September
2021.

30 Deutsche Post AG, Resilient: Geschéaftsbericht 2020, 2021, https://www.dpdhl.com/content/dam/dpdhl/de/media-center/inves-
tors/documents/geschaeftsberichte/DPDHL-Geschaeftsbericht-2020.pdf, Abruf am 22. November 2021, S. 58.

31 Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2020/2021, a. a. O., S. 45 f.
32 Ebenda, S. 46.
33 Ebenda.

34 Sjehe Kapitel 2.3.1 zum Thema Teilleistungszugang fir Warensendungen.
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Kapitel 2

Die in Kraft getretene kleine Novelle des Postgesetzes ist unzureichend und
bevorteilt die Deutsche Post AG

15. Im Jahr 2018 hatten CDU, CSU und SPD in ihrem Koalitionsvertrag vereinbart, die bestehende Regulierung auf
den klassischen Postdienstleistungsmarkten zu Gberprifen, da diese Markte von starken Veranderungen durch die
Digitalisierung betroffen seien.?®> Daraufhin verdffentlichte das Bundeswirtschaftsministerium im August 2019 ein
Eckpunktepapier fur eine Novellierung des Postgesetzes.3® Auf dieser Basis wurde innerhalb des Bundeswirtschafts-
ministeriums ein Referentenentwurf erstellt, der im Mai 2020 weitgehend ausformuliert war, aber in der abgelau-
fenen Legislaturperiode nicht weiter verfolgt wurde. Das Eckpunktepapier und der bekannt gewordene Referenten-
entwurf wiirden aus Sicht der Monopolkommission eine gute Basis fiir ein neues Postgesetz bilden, weil darin unter
anderem Punkte wie die Abschaffung der Lizenzpflicht im Briefbereich oder die Erweiterung der Auskunftsrechte
der Bundesnetzagentur beriicksichtigt sind, die von der Monopolkommission in vorangegangenen Gutachten emp-
fohlen wurden.?”

16. Anstelle einer umfassenden Novellierung des Postgesetzes wurden im Marz 2021 vom Gesetzgeber lediglich
punktuelle Anderungen vorgenommen. Ausléser dafiir war eine Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichts im
Mai 2020. Das Gericht stellte fest, dass das fir den Zeitraum von 2016 bis 2018 von der Bundesnetzagentur ange-
wendete Verfahren zur Bestimmung der EntgeltmaRstibe gemaR PEntgV-2015% nicht von der Verordnungsermach-
tigung des § 20 PostG-alt?® gedeckt sei.® Von diesem Urteil ist auch das Verfahren zur Bestimmung der EntgeltmaRk-
stabe gemaR PEntgV-2019* betroffen. Der Verordnungsgeber hatte das Verfahren 2019 zwar gedndert, jedoch ent-
hielt auch diese jlingere Fassung die vom Gericht beanstandeten Punkte. Somit ist das Urteil z. B. auch auf die Ent-
geltregulierung im Briefbereich fur die Jahre 2019 bis 2021 Ubertragbar und hatte auch kommende Regulierungs-
entscheidungen betroffen. Das Gericht bemangelte, dass die Ermittlung des Gewinnzuschlags auf Grundlage der
Umsatzrendite vergleichbarer europaischer Postunternehmen sowie die Verteilung von Kosten aus rechtlichen Ver-
pflichtungen oder sonstigen sachlichen Rechtfertigungen nach dem Tragfahigkeitsprinzip nicht von der Verord-
nungserméchtigung des § 21 Abs. 4 Satz 3 PostG-alt gedeckt sind.*? Statt die Regulierungspraxis an die Rechtslage
anzupassen, beschloss der Gesetzgeber das Postgesetz so zu dndern, dass dieses die bestehende Regulierungspraxis
deckt.®® Zusatzlich wurden einige positiv zu bewertende Anderungen in das Postgesetz aufgenommen.

3 Die Bundesregierung, Ein neuer Aufbruch fiir Europa Eine neue Dynamik fiir Deutschland Ein neuer Zusammenbhalt fir unser Land

Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD, 19. Legislaturperiode, 2018, https://www.bundesregierung.de/breg-de/themen/ko-
alitionsvertrag-zwischen-cdu-csu-und-spd-195906, Abruf am 10. Dezember 2021, S. 61.

36 Bundeswirtschaftsministerium, Eckpunkte fir eine Novelle des Postgesetzes, 2019, www.bmwi.de/Redaktion/DE/Down-
loads/E/eckpunkte-fuer-eine-novelle-des-postgesetzes.pdf, Abruf am 25. September 2020.

37 Monopolkommission, 11. Sektorgutachten Post (2019), Baden-Baden 2020, Tz. 134 ff., Tz. 193 ff.

38 Post-Entgeltregulierungsverordnung vom 22. November 1999, BGBI. | 2386, zuletzt geandert durch Art. 1 der Verordnung vom
29. Mai 2015, BGBI. 1 892.

39 Postgesetz vom 22. Dezember 1997, BGBI. | 3294, zuletzt gedndert durch Art. 4 des Gesetzes vom 18. Januar 2021, BGBI. | 2.
40 BVerwG, Urteil vom 27. Mai 2020, 6 C 1.19, ECLI:DE:BVerwG:2020:270520U6C1.19.0, Rn. 43 ff.

41 Post-Entgeltregulierungsverordnung vom 22. November 1999, BGBI. | 2386, zuletzt geandert durch Art. 1 der Verordnung vom
14. Méarz 2019, BGBI. | 338.

42 BVerwG, a. a. 0., Tz. 53 ff.

43 Gesetz zur Verbesserung der Strafverfolgung hinsichtlich des Handels mit inkriminierten Gitern unter Nutzung von Postdienstleis-
tern sowie zur Anderung weiterer Vorschriften, vom 9. Méarz 2021, BGBI. | 324.
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17. Im Einzelnen umfasste die , kleine Gesetzesnovelle” folgende Punkte:

e Beider Entgeltregulierung sieht das Postgesetz nun eine Ermittlung des Gewinnzuschlags insbesondere auf
Basis der Umsatzrenditen vergleichbarer européischer Postunternehmen vor (§ 20 Abs. 2 Satz 2-3 PostG).*

e Ebenfalls in der Entgeltregulierung wird die Verrechnung von Kosten nach Tragfahigkeit statt einer verursa-
chungsgerechten Zuordnung ermoglicht, wenn fur diese Kosten rechtliche Verpflichtungen oder eine sons-
tige sachliche Rechtfertigung besteht. Eine Verschiebung von Kosten in den Bereich der genehmigungs-
pflichtigen Entgelte ist jedoch nur moglich, wenn die betroffenen Entgelte in einem Zurechnungszusam-
menhang stehen (§ 20 Abs. 3 Satz 5-6 PostG).#

e Die Preis-Kosten-Schere wird als neuer Missbrauchstatbestand in das Postgesetz aufgenommen (§ 20 Abs. 4
PostG).6

e Postunternehmen werden verpflichtet, an Schlichtungsverfahren der Bundesnetzagentur teilzunehmen
(§ 18a PostG).#

e Die Entgeltgenehmigungspflicht fir formliche Zustellungen besteht nur noch fir marktbeherrschende
Briefdienstleister (§ 34 Satz 4 PostG).*®

Insbesondere die Anderung in den EntgeltmaRstidben und die Einflihrung des neuen Missbrauchstatbestandes der
Preis-Kosten-Schere in § 20 PostG sind fiir die Wettbewerbssituation auf den Postmarkten von Bedeutung und
werden daher nachfolgend eingehender thematisiert. Viele wichtige Anderungen, die im Referentenentwurf des
Bundeswirtschaftsministeriums bereits enthalten waren, wurden hingegen nicht umgesetzt. Eine Auswahl wichti-
ger offener Punkte fir eine Postgesetznovelle wird in Kapitel 2.3 vorgestellt.

2.1 Die Neuregelung der EntgeltmaRstadbe in § 20 Postgesetz fiihrt zu liberhohten
Entgelten fiir Postdienstleistungen

18. Die Mafistdbe der Entgeltregulierung in § 20 PostG bilden die Basis fur die Ermittlung der Preisobergrenze fir
genehmigungspflichtige Briefentgelte gemaR § 19 PostG und fiir die Ex-post-Uberpriifung nicht genehmigungs-
pflichtiger Postentgelte marktbeherrschender Unternehmen gemafR § 25 PostG. Die Regelungen des § 20 PostG be-
treffen daher die Preispolitik der Deutsche Post AG im Privatkundenbriefmarkt*®, im Geschaftskundenbriefmarkt>
und im Privatkundenpaketmarkt®'. Méglicherweise sind auch der Geschaftskundenpaketbereich®? sowie der Markt

44 Siehe hierzu Kapitel 2.1.
45 Siehe hierzu Kapitel 2.1.
46 Siehe hierzu Kapitel 2.2.

47 Dies war von der Monopolkommission im letzten Sektorgutachten Post empfohlen worden. Monopolkommission, 11. Sektorgut-
achten Post (2019), a. a. O., Tz. 230 ff.

48 Dabei handelt es sich vor allem um eine MaRnahme zum Burokratieabbau. Die Betreuung kleinerer Postdienstleister bei der ent-
sprechenden Antragstellung hatte erhebliche Ressourcen bei der Bundesnetzagentur beansprucht.

49 Erfasst sind alle Briefsendungen, die mit den Standardtarifen der Deutsche Post AG versandt werden.

50 Erfasst sind alle Briefsendungen, die Gber einen Teilleistungszugang bei der Deutsche Post AG an einem Briefzentrum eingeliefert
werden, sowie alle Geschaftskundenvertrage der Deutsche Post Inhaus Services GmbH, die ein Tochterunternehmen der Deutsche
Post AG ist.

51 Erfasst sind alle Paketsendungen, die mit den Standardtarifen der Deutsche Post AG versandt werden. Hierbei handelt es sich tbli-
cherweise um C2C-Paketsendungen, also Paketsendungen, die von Verbraucherinnen oder Verbrauchern an Verbraucherinnen o-
der Verbraucher versandt werden.

52 Erfasst waren alle Geschaftskundenvertrage der Deutsche Post AG im deutschen Paketmarkt.
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fur die Zustellung von Zeitungen und Zeitschriften erfasst, sofern die Deutsche Post AG auch hier Uber eine markt-
beherrschende Stellung verfligen sollte.

19. Gemal § 20 Abs. 2, 3 PostG sind drei Komponenten bei der Priifung von Entgelten zu berlcksichtigen: (1) die
langfristigen zusatzlichen Kosten der Leistungsbereitstellung und ein angemessener Zuschlag fur leistungsmengen-
neutrale Gemeinkosten, (2) ein angemessener Gewinnzuschlag (§ 20 Abs. 2 PostG) sowie (3) Kosten, fur die eine
rechtliche Verpflichtung besteht oder eine sonstige sachliche Rechtfertigung nachgewiesen wird (§ 20 Abs. 3 PostG).
Jede dieser drei Komponenten ist auch nach der Gesetzanderung aus Sicht der Monopolkommission kritisch zu be-
werten. Bestehende Mangel wurden durch die aktuelle Gesetzesanderung nicht behoben.

20. (1) Die langfristigen zusatzlichen Kosten der Leistungsbereitstellung und der Zuschlag fur leistungsmengenneut-
rale Gemeinkosten als Teil der Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung (Kel) werden derzeit anhand realer
Kosten bestimmt. Um Effizienzanreize beim regulierten Unternehmen zu gewahrleisten, empfiehlt die Monopol-
kommission, dass diese Bestandteile der KelL anhand eines Kostenmodells geprift werden, welches ein hypotheti-
sches, effizientes und im Wettbewerb stehendes Unternehmen zugrunde legt.>® Im Telekommunikationsbereich hat
sich dieses Vorgehen bewahrt (vgl. dazu § 40 Abs. 3 Satz 2 Nr. 2 TKG). Mithilfe eines solchen Kostenmodells kdnnen
Informationsasymmetrien zwischen Regulierer und reguliertem Unternehmen abgebaut werden, die bestehen, weil
der Regulierer die Effizienz realer Ist-Kosten nur eingeschrankt beurteilen kann. Ein Kostenmodell bietet fur die Effi-
zienzprifung einen transparenten und auch fir andere Marktteilnehmer nachvollziehbaren MaRstab.

21. (2) Die Neuregelung des § 20 PostG fihrt dazu, dass die Ermittlung des Gewinnzuschlags, der ebenfalls Bestand-
teil der KeL ist, auf Basis eines Vergleichs mit den Gewinnmargen strukturell vergleichbarer Unternehmen in anderen
europaischen Landern erfolgt (§ 20 Abs. 2 Satz 2 PostG). Dabei handelt es sich faktisch um andere europaische
marktbeherrschende Postdienstleister, deren Gewinnmarge mafgeblich vom jeweiligen Regulierungsregime ab-
hangt. Die so ermittelte Gewinnmarge entspricht daher nicht der Gewinnmarge eines Unternehmens, das im Wett-
bewerb steht, sondern birgt die Gefahr Uberhdhter Preise. Um zu gewahrleisten, dass die Briefentgelte Preisen ent-
sprechen, die ein im Wettbewerb stehendes Unternehmen wahlen wiirde, wéare es notwendig, den Gewinnzuschlag
auf Basis einer Eigenkapitalverzinsung zu marktlblichen Zinssatzen zu ermitteln. Dieses Verfahren wurde bis 2015
im Postbereich von der Bundesnetzagentur angewendet und ist im Telekommunikationsbereich auch heute noch
Ublich (vgl. dazu § 42 Abs. 1, 3 TKG). Haufig vorgebrachte Gegenargumente konnen bei eingehender Priifung nicht
Uberzeugen. So steht der Eignung einer solchen Eigenkapitalverzinsung nicht entgegen, dass die Deutsche Post AG
ein weniger kapitalintensives Unternehmen ist. Es gibt keine wissenschaftliche Evidenz, die eine hohere Eigenkapi-
talverzinsung bei Unternehmen mit groRer Arbeitnehmerschaft begriindet.”* Soweit vorgebracht wird, dass ein ho-
herer Gewinnzuschlag positiven Einfluss auf die Arbeitsbedingungen von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern
habe, Uberzeugt auch das nicht. Lohn- und Arbeitskosten sind bereits in den langfristigen zusatzlichen Kosten der
Leistungsbereitstellung enthalten. Von einem tberhohten Gewinnzuschlag profitieren daher vor allem die Anteils-
eignerinnen und Anteilseigner der Deutsche Post AG. Die Monopolkommission empfiehlt daher weiterhin, dass der
Gewinnzuschlag auf Basis einer Eigenkapitalverzinsung zu marktiblichen Zinssatzen bestimmt wird.>>

22. (3) Uber die Kel hinaus erlaubt das Postgesetz auch die Berticksichtigung von Kosten, fiir die eine rechtliche
Verpflichtung besteht oder eine sonstige sachliche Rechtfertigung nachgewiesen wird (§ 20 Abs. 3 Satz 2 PostG). Zu
diesen Kosten zahlen in der Regulierungspraxis die Kosten flr die Erbringung des Universaldienstes. Dabei bleibt

53 Siehe dazu auch Monopolkommission, 11. Sektorgutachten Post (2019), a. a. O., Tz. 155 f.

>4 Lediglich Goodmann (2018) argumentiert mit Bezug auf die Postmarkte, dass eine Kapitalverzinsung immaterielle Vermogensge-
genstande nicht bertcksichtige. Der Autor liefert jedoch weder Nachweise noch Grinde, die plausibel machen, warum immaterielle
Vermogensgegenstande flir Postunternehmen oder andere Unternehmen mit groRer Arbeitnehmerschaft von wesentlicher Bedeu-
tung sind. Vergleiche mit dem Goodwill von Microsoft aus dessen Forschungsaktivitaten konnen nicht Gberzeugen. Bei Microsoft
handelt es sich nicht um ein Unternehmen mit groer Arbeitnehmerschaft. Goodman, A., An approach to the assessment of
whether a ‘commercial rate of return’ is earned by an asset-light universal service network — the UK approach”, 2018, 26th Confer-
ence On Postal And Delivery Economics, Florence School of Regulation.

5> Siehe dazu auch Monopolkommission, 11. Sektorgutachten Post (2019), a. a. O., Tz. 83 ff.
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unberucksichtigt, dass die Deutsche Post AG die Universaldienstleistungen freiwillig aus eigenem geschéftlichen In-
teresse erbringt. Eine rechtliche Verpflichtung gemalk § 13 Abs. 2 PostG besteht derzeit nicht. Hinzu kommen gemald
§ 20 Abs. 3 Satz 3 PostG Kosten fur die Einhaltung der wesentlichen Arbeitsbedingungen, die im Briefbereich Ublich
sind, und Kosten aus der Ubernahme von Versorgungslasten fiir die Beschéftigten, die aus der Rechtsnachfolge der
Deutschen Bundespost entstanden sind. In der Praxis umfasst dies unter anderem Personalmehrkosten fiir Beschaf-
tigte mit Besitzstand. Die bei Inkrafttreten des derzeit glltigen Entgelttarifvertrags (ETV) bereits vorhandenen Be-
schaftigten erhalten grundsétzlich im Rahmen einer Besitzstandsregelung weiterhin die bisherige hohere (wettbe-
werbsunUbliche) Vergiitung, wahrend neu eingestellte Beschaftigte die im Vergleich zu den urspringlichen Tarifver-
tragen niedrigere Vergltung erhalten.>® Bei der Berlcksichtigung der so entstehenden Mehrkosten bleibt unbeach-
tet, dass diese Besitzstandsregelung Teil der aktuellen Tarifvereinbarung ist und in unabhangigen Verhandlungen
durch die Tarifparteien vereinbart wurde. Eine Besitzstandsregelung ist bei Tarifvereinbarungen auch in anderen
Wirtschaftsbereichen zu beobachten.>” Allerdings ist es nicht uniblich, dass solche Besitzstandsregelungen ber die
Zeit ganz oder zumindest teilweise abgeschmolzen werden. Dies schon alleine deshalb, damit Ungleichheiten inner-
halb der Belegschaft bei der Entlohnung nicht dauerhaft bestehen bleiben. Bei der Deutsche Post AG hat es eine
solche Annaherung von neuen Tarifen und Alttarifen mit Besitzstandswahrung lber lange Zeitraume offenbar nicht
oder nur teilweise gegeben. Fraglich ist, ob die daraus entstehenden dauerhaften Sonderbelastungen neben den
Kel zu beriicksichtigen sind. Eine solche gesonderte Bericksichtigung kann auch Auswirkungen auf den Wettbewerb
haben, wenn die Zuordnung dieser Kosten zu den einzelnen Geschaftsbereichen nicht verursachungsgerecht erfolgt,
sondern nach Tragfahigkeit der Geschaftsbereiche. Auf diese Weise kdnnen Kosten, die in einem Bereich anfallen,
der Wettbewerbsdruck ausgesetzt ist, in monopolisierte Bereiche verschoben werden. Eine Zuordnung nach Trag-
fahigkeit war bereits in der Vergangenheit Teil der Regulierungspraxis. Das Bundesverwaltungsgericht hatte in sei-
nem Urteil jedoch festgestellt, dass einer solchen nicht verursachungsgerechten Zuordnung die laut § 20 PostG-alt
geltenden KostenmaRstibe entgegenstehen.”® Daraufhin hat der Gesetzgeber mit der Postgesetznovelle eine Zu-
ordnung nach dem Tragfahigkeitsprinzip ermdglicht, sofern es sich um Aufwendungen handelt, fir die eine rechtli-
che Verpflichtung oder sonstige sachliche Rechtfertigung nachgewiesen werden kann (§ 20 Abs. 3 PostG). Anders
als in der bisherigen Regulierungspraxis hat der Gesetzgeber die Anwendung des Tragfahigkeitsprinzips jedoch inso-
weit eingeschrankt, als dass eine Lastenverschiebung in den Briefbereich nur moglich ist, wenn ein Zurechnungszu-
sammenhang besteht (§ 20 Abs. 3 Satz 6 PostG). In der Praxis heilt dies, dass Lasten aus der Erbringung des Univer-
saldienstes z. B. vom Paketbereich in den Briefbereich verschoben werden kdnnten, wenn der Paketbereich die an-
teiligen Lasten bei einer Verbundzustellung aufgrund des Wettbewerbsdrucks im Paketmarkt nicht tragen kann und
ein Zurechnungszusammenhang mit dem Briefbereich besteht. Der Zurechnungszusammenhang ist laut Bundes-
netzagentur bei einer Verbundzustellung von Briefen und Paketen gegeben, wie sie in landlichen Regionen Ublich
ist.>® Trotz der genannten Einschriankung wiirde eine solche Kostenumverteilung, sofern sie zur Anwendung kommt,
die Kundinnen und Kunden in den monopolisierten Bereichen schadigen, da sie hohere Entgelte zahlen. Zusétzlich
wurde fur die Deutsche Post AG eine Moglichkeit geschaffen, wettbewerbliche Bereiche quer zu subventionieren
und damit moglichweise Wettbewerber zu schadigen. Die Monopolkommission empfiehlt daher, dass Kosten stets
verursachungsgerecht zugeordnet werden. Zudem sollten Kosten fiir die Erbringung von Universaldienstleistungen
zukinftig generell nicht mehr Bestandteil des regulatorischen KostenmaRstabes sein. Mittelfristig ist zu erwarten,
dass die Deutsche Post AG einen fir die Gewahrleistung der Grundversorgung ausreichenden Universaldienst wei-
terhin freiwillig aus eigenem geschéaftlichen Interesse erbringt. Auch eine gesonderte Beriicksichtigung von Kosten
flr die Einhaltung der wesentlichen Arbeitsbedingungen, die im Briefbereich Gblich sind, ist nicht geboten.

56 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 23. November 2021, BK5-21/004, a. a. O., S. 80.

57 |G Metall, Besitzstandsklausel, https://www.igmetall.de/tarif/tariflexikon?buchstabe=B&begriff=Besitzstandsklausel, Abruf am
8. November 2021.

58 BVerwG, Urteil vom 27. Mai 2020, 6 C 1.19, ECLI:DE:BVerwG:2020:270520U6C1.19.0, Tz. 61.

59 Bisher scheint jedoch nicht geklart, wann die Bundesnetzagentur von einer Verbundzustellung ausgeht, also wie hoch der Anteil an
Brief- bzw. Paketsendungen in einem Fahrzeug mindestens sein muss, um von einer Verbundzustellung zu sprechen.
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2.2 Die Aufnahme der Preis-Kosten-Schere in das Postgesetz ist zu begriiBen

23. Die Monopolkommission begriift die Einfihrung der Preis-Kosten-Scheren-Priifung in § 20 Abs. 4 PostG. Damit
wird die Entgeltregulierung im Postsektor um ein Instrument ergédnzt, mit dem missbrauchliche Preisgestaltungen
marktbeherrschender Unternehmen effektiv verhindert werden kénnen. Zwar war auch bislang die Prifung einer
Preis-Kosten-Schere (PKS) im Postbereich moglich, dies allerdings nur nach den Vorgaben des allgemeinen Wettbe-
werbsrechts durch das Bundeskartellamt.®® Nunmehr ist klargestellt, dass auch die Bundesnetzagentur einen derar-
tigen Missbrauch prifen und gegebenenfalls abstellen kann. Bei der Prifung steht ihr — anders als dem Bundeskar-
tellamt —derin den regulierten Netzindustrien bewahrte MalRstab der Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung
(KeL) zur Verfigung. Das nationale und das europdische Wettbewerbsrecht bleiben gemaR § 2 Abs. 3 PostG unbe-
rihrt und anwendbar. Zudem wird eine enge Zusammenarbeit der beiden Behorden durch Verfahrensinstrumente,
wie etwa dem Recht des Bundeskartellamts zur Stellungnahmen nach § 48 PostG, sichergestellt.

24. Eine Preis-Kosten-Schere liegt vor, ,,wenn die Differenz zwischen den Endkundenentgelten eines marktbeherr-
schenden Unternehmens und dem Vorleistungsentgelt fiir vergleichbare Leistungen an seine Wettbewerber entwe-
der negativ ist oder nicht ausreicht, um die projektspezifischen Kosten des marktbeherrschenden Betreibers fir die
Erbringung seiner eigenen Endkundendienste im nachgeordneten Markt zu decken.”® PKS sind in Méarkten proble-
matisch, in denen ein Unternehmen, hier die Deutsche Post AG, welche selbst auf dem Endkundenmarkt tatig ist,
seinen Wettbewerbern Vorleistungen bereitstellt, welche unerlasslich sind, damit diese auf der Endkundenebene
konkurrieren kdnnen. Kdnnen die Wettbewerber keine angemessenen Gewinnmargen erzielen, besteht die Gefahr,
dass sie aus dem Markt gedrangt werden.

25. Beider Prifung einer PKS ist zu ermitteln, ob die Differenz zwischen den Endkundenentgelten im nachgelagerten
Markt und dem Vorleistungsentgelt, welches das marktbeherrschende Unternehmen, hier die Deutsche Post AG,
seinen Wettbewerbern fiir eine Zugangsleistung nach § 28 PostG in Rechnung stellt®?, zu gering ist, um effizienten
Wettbewerbern eine angemessene Gewinnmarge auf dem nachgelagerten Markt zu ermoglichen.

26. Im konkreten Fall der Briefdienstleistungen soll der PKS-Test verhindern, dass der Preisabstand zwischen den
Teilleistungsentgelten nach § 28 PostG und den Endkundenentgelten auf den Briefmarkten nicht ausreichend groR
ist, damit Wettbewerber, die auf Grundlage des Teilleistungszugangs nach § 28 PostG eigene Endkundenleistungen
anbieten, eine angemessene Marge erzielen kdnnen.®?

27. Die Deutsche Post AG steht mit ihren Tochter- und Beteiligungsgesellschaften bei der Briefkonsolidierung im
Wettbewerb zu anderen Briefdienstleistern und ist gleichzeitig der einzige Briefdienstleister mit einem flachende-
ckenden Briefzustellnetz. Das von der Deutsche Post AG betriebene Geschaftsmodell der Eigenkonsolidierung, wo-
nach Tochterunternehmen der Deutsche Post AG ausschlieRlich im Bereich der Konsolidierung tatig sind, ist nach

80  Siehe dazu BKartA, Beschluss vom 2. Juli 2015, Az. B9-128/12.
61 Vgl. EU-Kommission, Entscheidung vom 21. Mai 2003, Deutsche Telekom, ABI. L 263 vom 14. Oktober 2003, S. 9, S. 24, Rn. 107.

62 |m Bereich Briefdienstleistung ist die Deutsche Post AG, als marktbeherrschender Briefdienstleister, z. B. gemaRk § 28 PostG ver-
pflichtet, Wettbewerbern einen sog. Teilleistungszugang zu ihrem Netz anzubieten. Wird dieser in Anspruch genommen, liefert der
Wettbewerber Briefe, die er zuvor bei seinem Kunden eingesammelt und ,teilleistungskonform aufbereitet” hat, in Briefzentren
der Deutsche Post AG. Dabei erbringt er sog. Vorleistungen wie z. B. die Vorsortierung, Kuvertierung und Frankierung der Briefsen-
dungen und/oder die Abholung, Sortierung und Einlieferung der Briefsendungen. Briefe kdnnen im Rahmen des Teilleistungszu-
gangs in das BZA (das ,Briefzentrum Abgang” beim Absender) oder das BZE (,Briefzentrum Eingang” beim Empfanger) eingeliefert
werden. Im ersten Fall Gbernimmt die Deutsche Post AG den Transport vom BZA zum BZE, in beiden Fallen befordert die Deutsche
Post AG die Briefe vom BZE zum Empfanger. Fir ihre Leistung stellt die Deutsche Post AG, vereinfacht gesprochen, das sog. Teilleis-
tungsentgelt in Rechnung. BKartA, Feststellung der Kartellrechtswidrigkeit von GroRkunden-Vertragen der Deutsche Post AG, Fall-
bericht vom 30. September 2015, B9-128/12, S. 1.

63 Brach/Haucap, Rechts- und wirtschaftswissenschaftliches Gutachten zu der Auslegung der Missbrauchsvermutung ,Preis-Kosten-
Schere” nach § 20 Abs. 4 PostG und deren Anwendungsperspektiven in der Regulierungspraxis, 2021, https://www.bundesverband-
briefdienste.de/media/pks-gutachten.pdf, Abruf am 10. Dezember 2021, S. 16.
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Auffassung der Bundesnetzagentur zwar mit dem Postgesetz vereinbar, birgt im Hinblick auf die Konzernverbunden-
heit und die Abhangigkeit der Wettbewerber aber ein erhebliches Potenzial fir Behinderungsmissbrauche.?* In der
Vergangenheit hatte die Bundesnetzagentur gegen die Deutsche Post AG diesbeziiglich mehrmals ermittelt.®®

28. Grundsatzlich gibt es verschiedene Moglichkeiten, wie ein marktbeherrschendes Unternehmen Wettbewerber
durch eine PKS aus dem Markt drangen kdnnte. So kdnnen entweder die Vorleistungsentgelte fir die Zugangsnach-
frager erhoht und/oder die Endkundenentgelte gesenkt werden. Jedoch besteht auf den meisten relevanten Vor-
leistungsmarkten im Briefbereich eine regulatorische Zugangsverpflichtung sowie eine Entgeltregulierung geman
dem MaRstab der Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung. Auch Endkundenentgelte fallen unter § 25 PostG
und werden nach Malstab der kosteneffizienten Leistungsbereitstellung von der Bundesnetzagentur geprift. Aller-
dings gilt eine obligatorische Offenlegung der Entgelte gemaRk § 30 PostG nur fir Teilleistungen, die die Deutsche
Post AG gegenlber ihren Kunden erbringt und nicht fir Vertrage, welche die komplette Beférderungsleistung im
Briefbereich umfassen.®® Der ¢ffentliche Dienst und ein GroRteil der Geschaftskunden, die sehr hohe Versendungs-
mengen aufweisen, vergeben GroRauftrage meist bzgl. der kompletten Beférderungsleistung. Diese Vertrage, die
oft per Vergabeverfahren vergeben werden, sind sehr lukrativ, da sie meist besonders hohe Sendungsmengen um-
fassen.

29. Die Deutsche Post AG ist gesetzlich nicht verpflichtet, diese Vertrage der Bundesnetzagentur gemal® § 30 Abs. 1
PostG offenzulegen, sodass die Bundesnetzagentur keine Kenntnisse (Gber die entsprechenden Preise hat. Die Wett-
bewerber der Post haben in der Folge auch keine Moglichkeit, moglicherweise missbrauchliche Vertragsbedingun-
gen gemal § 30 Abs. 2 PostG einzusehen. Zwar verfligt die Bundesnetzagentur im Falle eines konkreten Entgeltre-
gulierungsverfahrens Uber Auskunftsrechte insbesondere nach § 26 PostG. Die Erdffnung eines solchen Verfahrens
nach den §§ 24, 25 PostG setzt jedoch eine entsprechende Tatsachenkenntnis einer missbrauchlichen Preissetzung
voraus.®” Da weder die Deutsche Post AG noch die beglinstigten GroRversender ein Interesse an der Verdffentli-
chung der Rabatte haben, besteht regelmalig ein Informationsdefizit bei der Bundesnetzagentur und den Wettbe-
werbern. Die Monopolkommission empfiehlt daher, wie schon in friiheren Sektorgutachten, eine Vorlagepflicht fur
marktbeherrschende Unternehmen im Hinblick auf individuelle GroBkundenvertrage einzufiihren.®®

30. Eine Vorlagepflicht kdnnte entsprechend § 38 Abs. 1 Satz 3 TKG-2004%° ausgestaltet werden, wonach Entgelt-
maflnahmen bezlglich individuell vereinbarter Leistungen, die nicht ohne Weiteres auf eine Vielzahl anderer Nach-
frager Ubertragbar sind, der Bundesnetzagentur unmittelbar nach Vertragsabschluss zur Kenntnis zu geben sind.

64 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 14. Dezember 2016, BK5 16/029, https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Be-
schlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2016/BK5-16-0029/BK5-16-0029 Beschluss_Download.pdf?__blob=publicationFile&v=3,  Abruf
am 26. November 2021, S. 24; Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 18. Dezember 2015, BK5 15/032, https://www.bundesnetz-
agentur.de/DE/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2015/BK5-15-0032/BK5-15-0032_Beschluss_download_bf.pdf?__blob=publica-
tionFile&v=3, Abruf am 26. November 2021, S. 28 ff.

65 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 14. Juni 2011, BKS5b 11/018, https://www.elektronische-vertrauens-
dienste.de/DE/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2011/BK5-11-0018/BK5-11-0018_Beschluss_Download_BF.pdf?__blob=publica-
tionFile&v=3, Abruf am 26. November 2021; Beschluss vom 15. September 2010, BK5b 10/013, https://www.bundesnetzagen-
tur.de/DE/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2010/BK5-10-0013/BK5-10-0013_Einstellungsverfuegung_Teilleistungsra-
batte_bf.pdf?__blob=publicationFile&v=2, Abruf am 26. November 2021, Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017),
Privilegien abbauen, Regulierung effektiv gestalten!, Baden-Baden 2018, Tz. 10.

66 Die gesamte Beforderungsleistung umfasst das Abholen, Frankieren, Vorsortieren und den Transport sowie die Zustellung der
Briefe.

67 Zwar ist der Begriff der ,Tatsachen“ in §§ 24, 25 PostG eher weit auszulegen, so dass auch Indizien ausreichen kénnen. Jedoch ist
auch hierfir eine gewisse Substantiierung seitens etwaiger Beschwerdeflhrer erforderlich, die ohne eine Kenntnis der Vertragsin-
halte schwierig sein dirfte. Siehe dazu Libbig, in Beck’scher PostG-Kommentar, 2. Aufl., Minchen 2004, § 24 Tz. 9 sowie § 25 Tz. 5.

68 Sjehe hierzu bereits Monopolkommission, 7. Sektorgutachten Post (2011), Dem Wettbewerb Chancen eréffnen, Baden-Baden
2012, Tz. 83 ff. und zuletzt etwa Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 84 ff.

69 Telekommunikationsgesetz in der Fassung vom 22. Juni 2004, BGBI. | 1190.
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Dies wiirde im Gegensatz zu einer blofRen Erganzung des § 30 PostG zu einer Beschleunigung des Verfahrens fiihren,
da eine Vorlage nicht erst innerhalb eines Monats zu erfolgen hat.

31. Gewahrt die Deutsche Post AG diesen GroRkunden hohere Rabatte als den Wettbewerbern, die fir eine fla-
chendeckende Briefzustellung Teilleistungen der Deutsche Post AG in Anspruch nehmen, verringert sich der Spiel-
raum der Wettbewerber, GroRkunden kompetitive und dennoch profitable Angebote zu unterbreiten. Sind die Ent-
gelte aufgrund der gewahrten Rabatte im Vergleich zu den Teilleistungsentgelten der Wettbewerber nur geringfligig
hoher oder sogar niedriger, werden preissensitive GrolRkunden ihre Auftrage vornehmlich an die Deutsche Post AG
vergeben. Hierdurch kann sich eine Bindungswirkung und damit ein Verdrangungswettbewerb entfalten, der zu
Marktaustritten von Wettbewerbern fiihren und die marktbeherrschende Stellung der Deutsche Post AG starken
wiirde.”®

2.3 Weiterhin offene Punkte fiir eine Postgesetznovelle

32. Die Monopolkommission hat in ihren vorangegangenen Sektorgutachten zu den Postmarkten eine Reihe von
Anderungen des Postgesetzes empfohlen, die in der ,kleinen Gesetzesnovelle” nicht bericksichtigt wurden. Zu den
wichtigsten Empfehlungen gehdren der Teilleistungszugang fir Warensendungen und Pressepost, die Prazisierung
der Auskunftsrechte der Bundesnetzagentur, die Anpassung der BuRgeldvorschriften, die Prifung der Regulierungs-
bedurftigkeit von Postmarkten mittels eines Drei-Kriterien-Tests, die Abschaffung der Lizenzpflicht im Briefbereich
und Aufnahme einer Vorschrift in § 47 PostG, die den Gesetzesauftrag und die Befugnisse der Monopolkommission
eigenstandig regelt. Diese Empfehlungen werden nachfolgend noch einmal bekraftigt.

2.3.1 Teilleistungszugang auf Warensendungen und Pressepost erweitern

33. Der Teilleistungszugang fur Briefe sollte auf Warensendungen bis 2.000 g erweitert werden.’”! Warensendungen
sind vor allem geeignet fiir Onlinehandler, die kleine glinstige Artikel an ihre Kundinnen und Kunden versenden. Die
Briefdienstleister partizipieren Uber Warensendungen am Wachstum des Onlinehandels. Da die mit der Deut-
sche Post AG im Wettbewerb stehenden Briefdienstleister Uber kein eigenes flachendeckendes Zustellnetz in
Deutschland verfligen, kbnnen sie eine deutschlandweite Zustellung von Warensendungen nur realisieren, indem
sie auf das Angebot von Paketdiensten zurlickgreifen oder das Warenpostangebot der Deutsche Post AG nutzen und
hierfir Endkundenpreise zahlen. Dies stellt einen erheblichen Wettbewerbsnachteil dar, der die Gefahr birgt, dass
die Deutsche Post AG aufgrund ihrer marktbeherrschenden Position im Briefbereich auch im derzeit in der Entste-
hung befindlichen Markt fir Warensendungen eine marktmachtige Position erlangt. Ein gesetzlich geregelter Teil-
leistungszugang, wie er gemall § 28 i. V. m. § 5 Abs. 1 PostG fiir Briefe bis 1.000 g bereits existiert, verbunden mit
der Moglichkeit groRere Mengen an Warensendungen, sortiert am Eingangsbriefzentrum oder Ausgangsbriefzent-
rum, einzuliefern, kdnnte eine solche Entwicklung verhindern.

34. Des Weiteren empfiehlt die Monopolkommission einen Teilleistungszugang flr Pressepost, d. h. bei der Zustel-
lung von Zeitungen und Zeitschriften.”? Auch in diesem Bereich des Postwesens verfiigt einzig die Deutsche Post AG
Uber ein flaichendeckendes Netz in Deutschland. Insbesondere flr Uberregional erscheinende Presseerzeugnisse ist
eine deutschlandweite Auslieferung von hoher Bedeutung. Dass diese derzeit nicht gewahrleistet werden kann, ist
ein wesentlicher Wettbewerbsnachteil fir konkurrierende Dienstleister. Die Moglichkeit, in Zielregionen, in denen
kein alternatives Zustellnetz existiert, Presseerzeugnisse vorsortiert in entsprechenden Zentren der Deutsche Post
AG rabattiert einzuliefern, konnte den Wettbewerb auf diesem Markt beleben. Verlage mit einem regionalen Zu-
stellnetz flr Pressepost sind auRerdem haufig zusatzlich als alternative Briefdienstleister tatig. Eine Belebung des
Wettbewerbs im Pressepostmarkt kdnnte sich daher positiv auf den Wettbewerb im Briefbereich auswirken.

70 Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., 7z. 9.
71 Monopolkommission, 5. Policy Brief, Drangende Reform des Postgesetzes — Jetzt liefern!, 2020, S. 2 f.

72 Monopolkommission, 5. Policy Brief, Drangende Reform des Postgesetzes — Jetzt liefern!, 2020, S. 3.
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2.3.2 Auskunftsrechte der Bundesnetzagentur anpassen

35. Eine effektive Ex-post-Regulierung eines marktbeherrschenden Unternehmens ist nur moglich, wenn die Bun-
desnetzagentur Kenntnis von potenziell missbrauchlichen Entgelten oder Vertragsbedingungen erlangt. Im GroR-
kundenbereich werden Vertragskonditionen haufig bilateral ausgehandelt. Dies betrifft z. B. die Vertréage des zur
Deutsche Post AG gehorenden Konsolidierers, Deutsche Post InHaus Services GmbH (DPIHS), mit Geschaftskunden
im Briefbereich. Eine vergleichbare Konstellation findet sich im Bereich Pressepost, wo ebenfalls Einzelvertrdge ab-
geschlossen werden und die Deutsche Post AG moglicherweise Uber eine marktbeherrschende Stellung verflgt.
Damit die Bundesnetzagentur auch in diesen Markten missbrauchliches Verhalten effektiv verhindern kann, hat die
Monopolkommission bereits in der Vergangenheit empfohlen, dass auf Postmarkten marktbeherrschende Unter-
nehmen, die der Ex-post-Regulierung unterliegen, verpflichtet werden, in den betroffenen Méarkten Neuvertrage
und Vertragsanderungen vollumfinglich der Bundesnetzagentur vorzulegen.”® Bisher gilt eine solche Vorlagepflicht
gemaR § 30 Abs. 1 PostG nur fUr Vertrage Uber Teilleistungen. Daher sind z. B. auch Vertrage der DPIHS, welche die
volle Wertschopfungskette umfassen, nicht von der Vorlagepflicht erfasst.

36. Des Weiteren verfligt die Bundesnetzagentur im Rahmen von Missbrauchsverfahren derzeit nur Gber Auskunfts-
rechte gegenlber im Postwesen tatigen Unternehmen. Fir eine sachgerechte Marktanalyse kann es jedoch not-
wendig sein, dass Ausklinfte auch von Unternehmen eingeholt werden miissen, die eng mit dem Postwesen ver-
bundenen sind. Hierzu kénnen z. B. im Rahmen einer Marktabgrenzung Auskinfte von Geschaftskunden der Post-
dienstleister zdhlen, deren Kaufverhalten zu bericksichtigen ist. Analog zu § 203 Abs. 1 Satz 5 TKG sollten daher
auch im Postgesetz Auskunftsrechte verankert werden, mit deren Hilfe die Bundesnetzagentur einzelfallbezogen
Informationen von Unternehmen aus eng mit dem Postwesen verbundenen Sektoren einholen kann, wenn die von
den im Postwesen tatigen Unternehmen tGbermittelten Informationen nicht ausreichen, um die Regulierungsaufga-
ben wahrzunehmen.’”* Vorrang sollte jedoch die Informationsbeschaffung beim regulierten Unternehmen haben.

233 Anpassung der BuRgelder

37. Die im Postgesetz vorgesehenen BufRRgelder sind in Relation zu den Umséatzen des regulierten Unternehmens
gering. § 49 Abs. 2 PostG sieht derzeit je nach verwirklichtem Buligeldtatbestand GeldbuRen in drei Stufen von bis
zu EUR 10.000, bis zu EUR 50.000 oder bis zu EUR 500.000 vor. Bis zu EUR 500.000 BuRgeld kdnnen unter anderem
verhdngt werden bei Zuwiderhandlungen gegen Anordnungen im Rahmen einer Universaldienstverpflichtung ge-
mafk § 13 PostG, gegen Anordnungen im Rahmen der Entgeltregulierung gemall den §§ 24, 25, 27 und 31 PostG
sowie der besonderen Missbrauchsaufsicht gemaR § 32 PostG. Diese Regelungen sind fur die Férderung des Wett-
bewerbs besonders wichtig. Potenzieller Adressat der Regulierung ist die Deutsche Post AG, deren Gesamtumsatz
im Jahr 2020 rund EUR 67 Mrd. und deren um Sondereffekte bereinigte Konzernergebnis (EBIT) mehr als
EUR 5,4 Mrd. betrug.” Die Effektivitat der Regulierung ist nur gewahrleistet, wenn BuRgelder eine fir das betroffene
Unternehmen spirbare Abschreckungswirkung entfalten kdnnen. Das ist bei den gegenwartigen Relationen von ma-
ximaler BuRgeldhdhe und den Umsatz- und Ergebniszahlen des regulierten Unternehmens nicht der Fall. Anders als
im Postrecht sind im Wettbewerbsrecht deutlich hohere BulRgelder vorgesehen. § 81c Abs. 2 GWB sieht z. B. Geld-
buBen von bis zu 10 Prozent des in dem der Behordenentscheidung vorausgegangenen Geschaftsjahr erzielten Ge-
samtumsatzes des Unternehmens oder der Unternehmensvereinigung vor. Dies sollte fur Zuwiderhandlungen gegen
die in § 49 Abs. 1 Nr. 3 PostG genannten vollziehbaren Anordnungen der Bundesnetzagentur Gbernommen wer-
den.”®

73 Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 82 ff.
74 Vgl. Monopolkommission, 11. Sektorgutachten Post (2019), a. a. O., Tz. 26 ff.

75 Deutsche Post AG, 2021, Resilient: Geschéaftsbericht 2020, 2021, https://www.dpdhl.com/content/dam/dpdhl/de/media-cen-
ter/investors/documents/geschaeftsberichte/DPDHL-Geschaeftsbericht-2020.pdf, Abruf am 21. Oktober 2021, S. 2.

76 Monopolkommission, 11. Sektorgutachten Post (2019), a. a. O., Tz. 204 f.
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234 Priifung der Regulierungsbediirftigkeit von Postmarkten mittels Drei-Kriterien-Tests

38. Das Postgesetz gibt vor, dass alle Markte des Postwesens einer Entgeltregulierung nach §§ 19, 28 oder 25 PostG
und einer besonderen Missbrauchsaufsicht nach § 32 PostG unterliegen. Moglicherweise marktbeherrschende Un-
ternehmen auf diesen Markten missen potenziell mit regulatorischen Eingriffen z. B. in ihre Preispolitik rechnen.
Dabei wird nicht berlcksichtigt, ob die Markte im Einzelnen einer Regulierung bedirfen oder ob die wettbewerbs-
rechtliche Aufsicht genligt. Regulierung sollte nur dort anwendbar sein, wo sie notwendig ist, um einen noch nicht
hinreichend funktionierenden Wettbewerb zu fordern. Daher sollte im Postgesetz eine regelmaRige Prifung veran-
kert werden, auf deren Grundlage die Bundesnetzagentur flr regulierte Markte feststellt, ob eine Regulierung wei-
terhin notwendig ist. Ist dies nicht der Fall, kann der betreffende Markt aus der Regulierung entlassen werden. Im
Telekommunikationsbereich hat sich der Drei-Kriterien-Test nach Art. 67 Abs. 1 EKEK fiir eine solche Uberprifung
bewdhrt. GemaR diesem Test kommen Markte fiir eine Regulierung nur dann in Betracht, wenn die folgenden Kri-
terien gemeinsam erflllt sind: (1) Es bestehen betrachtliche und anhaltende strukturelle, rechtliche oder regulato-
rische Marktzutrittsschranken, (2) der Markt tendiert angesichts des Standes des infrastrukturbasierten und sonsti-
gen Wettbewerbs hinter den Zutrittsschranken strukturell innerhalb des relevanten Zeitraums nicht zu einem wirk-
samen Wettbewerb und (3) das Wettbewerbsrecht allein reicht nicht aus, um dem festgestellten Marktversagen
angemessen entgegenzuwirken. Ist eines der Kriterien nicht erfillt, sollte der Markt aus der Regulierung entlassen
werden. Auf Basis des Drei-Kriterien-Tests hat sich die Zahl der fiir eine Regulierung empfohlenen Markte im Tele-
kommunikationsbereich von achtzehn im Jahr 2003 auf zwei im Jahr 2020 reduziert.””

39. Im Postwesen kdnnte moglicherweise der Bereich der Geschaftskundenpakete (B2X)”® nicht regulierungsbediirf-
tig sein.”® Auf diesem Markt gibt es neben der Deutsche Post AG mit Amazon, DPD, GLS, Hermes und UPS finf
weitere Anbieter mit nennenswerten Marktanteilen. Derzeit unterliegt die Deutsche Post AG dennoch, sofern im
Rahmen eines betreffenden Verfahrens eine Marktbeherrschung festgestellt wiirde, einer Ex-post-Entgeltregulie-
rung nach § 25 PostG und einer besonderen Missbrauchsaufsicht nach § 32 PostG. Insbesondere die Ex-post-Ent-
geltregulierung nach § 25 PostG legt strengere Malistabe fur die Prifung von Entgelten zugrunde als das allgemeine
Wettbewerbsrecht. Derzeit ist nicht geklart, ob die Deutsche Post AG in diesem Bereich Uberhaupt marktbeherr-
schend ist. Dadurch ist unklar, welche Freiheiten die Deutsche Post AG bei der Gestaltung ihrer Entgelte auf dem
Geschéftskundenpaketmarkt hat. Dies kénnte Auswirkungen auf den Preiswettbewerb haben. Eine im Postgesetz
normierte formalisierte Prifung der Regulierungsbedirftigkeit mittels Drei-Kriterien-Test wirde Bereich der Ge-
schaftskundenpakete Klarheit schaffen und die regulatorische Unsicherheit abbauen.

2.35 Abschaffung der Lizenzpflicht

40. Gemal § 5 PostG bedarf einer Lizenz, wer Briefsendungen mit einem Einzelgewicht von nicht mehr als
1.000 Gramm gewerbsmalig fur andere beférdert. Eine Lizenzpflicht generiert insbesondere beim Marktzutritt bi-
rokratischen Aufwand, der vermieden werden sollte, wenn es flr die Lizenzpflicht keine hinreichende Notwendigkeit
gibt. Die Monopolkommission sieht eine solche Notwendigkeit nicht und wiederholt daher ihre Empfehlung die Li-
zenzpflicht fir Transporteure von Briefsendungen bis 1.000 Gramm durch eine Anzeigepflicht nach § 36 PostG zu
ersetzen.%0

41. Zugleich sollte auch die Anzeigepflicht praktikabel ausgestaltet sein. Die Bundesnetzagentur hat in ihrem Tatig-
keitsbericht 2018/2019 festgestellt, dass insbesondere Paketshops ihre Tatigkeit oft in Unkenntnis der Anzeigepflicht

77 EU-Kommission, Empfehlung 2003/311/EG vom 11. Februar 2003, ABI. L 114 vom 8. Mai 2003, S. 45; EU-Kommission, Empfehlung
2020/2245/EU vom 18. Dezember 2020, ABI. L 439 vom 29. Dezember 2020, S. 23.

78 Gemeint sind Paketsendungen, die von einem Geschéaftskunden versandt werden. Empfangerinnen oder Empfanger dieser Pakets-
endung kénnen entweder Privatpersonen (B2C) oder andere Unternehmen (B2B) sein.

79 Vgl. Monopolkommission, 11. Sektorgutachten Post (2019), a. a. O., Tz. 141 ff.
80 Monopolkommission, 11. Sektorgutachten Post (2019), a. a. O., Tz. 134 ff.
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aufnehmen.®! Der interne Referentenentwurf des Bundeswirtschaftsministeriums fiir ein neues Postgesetz sah vor,
dass Verrichtungs- und Erfllungsgehilfen von Postdienstleistern von der Anzeigepflicht ausgenommen sind und
stattdessen der betreffende Postdienstleister auf Verlangen der Bundesnetzagentur monatlich Auskunft Gber die flr
ihn tatigen Verrichtungs- und Erflllungsgehilfen zu geben hat. Eine solche Regelung ware aus Sicht der Monopol-
kommission geeignet, blrokratische Hirden auf den Postmarkten abzubauen und zugleich die Informationsbedarfe
des Regulierers insbesondere mit Blick auf die Gewahrleistung der Einhaltung des Post- und Briefgeheimnisses nach
Art. 10 GG zu befriedigen.

2.3.6 Einsichtsrechte der Monopolkommission bei der Bundesnetzagentur im Postbereich

42. Das Akteneinsichtsrecht der Monopolkommission, das in GWB und TKG ausdricklich normiert ist, soll sicher-
stellen, dass die Monopolkommission ihre gesetzlichen Aufgaben erfiillen kann, da sie insbesondere nicht Gber die
Ermittlungsbefugnisse der Kartellbehérden verfligt.2? § 46 Abs. 2a GWB definiert z. B. ein umfassendes Aktenein-
sichtsrecht der Monopolkommission beim Bundeskartellamt, das insbesondere auch ausdriicklich personenbezo-
gene Daten und in elektronischer Form vorliegende Daten (§ 46 Abs. 2b GWB) erfasst. Im Postgesetz besteht dies-
beziglich jedoch Rechtsunsicherheit. Die von der Monopolkommission zu erfiillende Berichtspflicht war urspriing-
lich eindeutig § 44 Satz 2 PostG i. V. m. § 81 Abs. 3 TKG-19968%3 zu entnehmen. Nach der mehrmaligen® Anderung
der Nummerierung im TKG wiirde sich der korrekte Verweis nunmehr auf § 195 Abs. 2 und Abs. 3 TKG beziehen.®®
Aus dieser Verweisungstechnik ergeben sich Unsicherheiten, ob und inwieweit Gesetzesanderungen im TKG auch
Auswirkungen auf das Postrecht haben. Beispielsweise hat der Gesetzgeber im Jahr 2007 in einer Novellierung des
Telekommunikationsgesetzes mit § 121 Abs. 2 Satz 3 TKG-2004 eine Vorschrift hinzugeflgt, nach der die Monopol-
kommission Einsicht nehmen kann ,,in die bei der Bundesnetzagentur gefihrten Akten einschlielRlich der Betriebs-
und Geschéaftsgeheimnisse, soweit dies zur ordnungsgemaRen Erfullung ihrer Aufgaben erforderlich ist“.2® Das Bun-
desverwaltungsgericht hat zwar entschieden, dass neu eingefligte Vorschriften nicht von einer zuvor bestehenden
Verweisung im Postgesetz erfasst und somit von einer Anwendung ausgenommen sind, wenn die Neuregelungen
keine inhaltliche Entsprechungen zu den bisherigen Regelungen aufweisen.®” Dieser Beschluss betraf jedoch den
(grundrechts-)sensiblen Fall, dass in der Neuregelung des TKG die Berufung gegen Urteile der Verwaltungsgerichte
ausgeschlossen wurde und dies in der vorherigen TKG-Regelung nicht angelegt war. Ob diese Entscheidung auch auf
eine Bestimmung Ubertragbar ist, die lediglich die Zusammenarbeit zwischen staatlichen Stellen betrifft, die auch
bislang schon in der entsprechenden Verweisung normiert war, ist unklar. Jedenfalls verwehrt die Bundesnetzagen-
tur der Monopolkommission den Zugang zu Betriebs- und Geschaftsgeheimnisse enthaltenden Akten. Ohne die
AuslUbung ihres Akteneinsichtsrechts bei der Bundesnetzagentur ist die Monopolkommission aber nur bedingt in
der Lage, ihrem gesetzlichen Auftrag nachzukommen. Wie bereits im Gesetzentwurf zur Novellierung des Postge-
setzes 2013 und im Referentenentwurf im Jahr 2020 vorgesehen, empfiehlt die Monopolkommission zum Abbau
von Rechtsunsicherheit die Einfligung einer Vorschrift in § 47 PostG analog zu § 195 Abs. 2, Abs. 3 TKG, die den
Gesetzesauftrag und die Befugnisse der Monopolkommission eigenstandig definiert.®®

81 BNetzA, 2019, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, Bonn 2019, S. 68.

82 Scholl in Minchener Kommentar zum Wettbewerbsrecht, 3. Aufl., Miinchen 2020, § 46 Tz. 4 f.

83 Telekommunikationsgesetz vom 25. Juli 1996, BGBI. | 1120.

84 7Zwischenzeitlich wére die Berichtspflicht § 44 Satz 2 PostG i. V. m. § 121 Abs. 2 TKG zu entnehmen gewesen.

85 Die aktuelle Novellierung des TKG zum 1. Dezember 2021 nimmt die Monopolkommission zum Anlass, um den Untertitel des Sek-
torgutachtens Post an die geanderte Nummerierung des TKG anzupassen.

86 Telekommunikationsgesetz vom 18. Februar 2007, BGBI. | 106.
87 BVerwG, Beschluss vom 31. Januar 2006, 6 B 78.05, https://www.bverwg.de/310106B6B78.05.0, Abruf am 26. November 2021.

8  Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Vierten Gesetzes zur Anderung des Postgesetzes, BR-Drs. 627/13 vom 9. August
2013, http://dipbt.bundestag.de/dip21/brd/2013/0627-13.pdf, Abruf am 16. Oktober 2019; ebenfalls bereits Monopolkommission,
9. Sondergutachten Post (2015), a. a. O., Tz. 219 und 221 f. m. w. N.
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Kapitel 3

Starkung des Wettbewerbs auf dem Markt fiir Geschaftskundenbriefe durch mehr
Transparenz

43. Im Bereich Briefdienstleistungen findet der Wettbewerb vorwiegend auf der Grundlage von Teilleistungen statt,
die die Deutsche Post AG fiir Ihre Wettbewerber erbringen muss.®® Auf diesem Markt konkurriert die Deutsche Post
AG Uber ihre Tochtergesellschaft, DPIHS, und ihre Beteiligungsgesellschaft, Compador Dienstleistungs GmbH (Com-
pador)®, mit anderen Briefdienstleistern um die Konsolidierung von Geschéftspost. Fur die Geschaftskunden sind
sowohl der Preis als auch die Brieflaufzeiten wichtige Kriterien bei der Wahl des Briefdienstleisters.

3.1 Laufzeitverzogerungen transparent gestalten

44, Ein haufig gemachter Vorwurf der Wettbewerber der Deutsche Post AG ist der, dass von ihnen eingelieferte
Geschéftspost eine langere Laufzeit hat als die Geschaftspost des posteigenen Konsolidierers. Zugleich verweist die
Deutsche Post AG darauf, dass langere Laufzeiten haufig von den einliefernden Unternehmen verursacht werden.
Tatséachlich gibt es keine bzw. unzureichende Transparenz im Hinblick auf die Ursachen von Laufzeitverzogerungen.
Insbesondere fur die Geschaftskunden der Briefdienstleister ist nicht ersichtlich, ob Briefe von den Wettbewerbern
der Deutsche Post AG verspatet eingeliefert werden oder ob die Deutsche Post AG die Briefe konkurrierender Brief-
dienstleister verzogert zustellt. Diese fehlende Transparenz bei der Ursachenbestimmung von Laufzeitverzogerun-
gen der Deutsche Post AG fuhrt zu Wettbewerbsnachteilen fir die Konkurrenz der Deutsche Post AG.

3.1.1 Ursachen von Laufzeitverzogerungen bei Teilleistungsendungen sind unklar

45. Abbildung 3.1 zeigt, welche Vorleistungen von Konsolidierern und welche Teilleistungen von der Deutsche Post
AG erbracht werden. Nach Einlieferung der Teilleistungssendungen in die Briefzentren werden diese von der Deut-
sche Post AG weiterverarbeitet. Befindet sich die eingelieferte Post bereits in der Zielregion, so wird die Post im
Briefzentrum-Eingang (BZE) lediglich von der Deutsche Post AG sortiert und zugestellt. Andernfalls wird die Post im
Briefzentrum-Abgang (BZA) sortiert, in die Zielregion transportiert, nochmals im Briefzentrum Eingang sortiert und
dann zugestellt.

Abbildung 3.1: Dienstleistungskette fiir Teilleistungssendungen

Vorleistung erbracht durch Vertragspartner
(Konsolidierer, GroRversender)

Vor-
sortieren

Teilleistung erbracht durch die DPAG

Sortieren Sortieren

mBza " Transport W Totocl  Zustellen hEmpfanger

1
Absender ®  Abholen N Frankieren N B Transport *

1
1
1 BZA = Briefzentrum Abgang BZE = Briefzentrum Eingang

Quelle: Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 58

89 Teilleistungen sind Leistungen, die fur eine vollstandige Wertschopfungskette bei der Beférderung der Sendungen vom Absender
bis zum Empfanger noch zu erbringen sind, nachdem der Kunde eine fiir das marktbeherrschende Unternehmen spulrbar kosten-
sparende Eigenleistung erbracht hat. Zu dieser Eigenleistung gehoren typischerweise das Einsammeln der Briefe, die Vorsortierung
und die Einlieferung bei einem Briefzentrum. Monopolkommission, 11. Sektorgutachten Post (2019), a. a. O., Tz. 169 ff.

% Die Deutsche Post AG ist mit 26 Prozent an Compador beteiligt. Compador, Uber Compador, https://www.compador.de/unterneh-
men/beteiligungsstruktur/#:~:text=Die%20Deutsche%20Post%20ist%20mit,Karsten%20und%20Sven%20Sonnadara%20ist, Abruf
am 16. September 2021.
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46. Gemal der Allgemeinen Geschaftsbedingungen (AGB) der Deutsche Post AG miissen Briefsendungen von Teil-
leistungsnehmern®! bei bundesweitem Versand bis zu einem bestimmten Zeitpunkt im Briefzentrum Abgang (BZA)
und bei Versand innerhalb der Leitregion eines Briefzentrums vor Ende der Offnungszeit im Briefzentrum Eingang
(BZE) der Deutsche Post AG abgeliefert werden. Wenn ein Kunde spéter, als in den AGB vorgeschrieben, einliefern
mochte, dannist dies nach Angaben der Deutsche Post AG im Rahmen der bestehenden Kapazitdten nach vorheriger
Absprache moglich.??

47. Um die Einlieferung von groRen Sendungsmengen zu koordinieren, vergibt die Deutsche Post AG sog. Einliefe-
rungsslots. Dies sind Zeitfenster, in denen GrolRkunden, alternative Briefdienstleister und Konsolidierer Briefsendun-
gen, deren Umfang im Vorfeld gegeniiber der Deutsche Post AG kommuniziert werden muss, in den Briefzentren
der Deutsche Post AG einliefern konnen. Die Vergabe eines Einlieferungsslots erfolgt nach Angaben der Deutsche
Post AG entsprechend der freien Kapazitaten und in der Reihenfolge der Eingdnge der Anfragen. Solange die verein-
barten Sendungsmengen im Rahmen des vereinbarten Slots eingeliefert werden, gebe es keine Unterschiede hin-
sichtlich der Zustellwahrscheinlichkeit am nachsten Tag.

48. Typische Grinde fur Laufzeitverzogerungen bei Inanspruchnahme des Teilleistungszugangs sind laut Deutsche
Post AG Einlieferungen nach der regionalen Einlieferungsschlusszeit bzw. Uberschreitungen der vereinbarten Einlie-
ferungszeit, fehlerhafte Anschriften, fehlende Automationsfahigkeit der Briefe oder Fehlleitungen infolge von Sor-
tier- oder Kennzeichnungsfehlern. Daneben kénne es aufseiten der Deutsche Post AG zu Bearbeitungsriickstanden
kommen, etwa wegen saisonaler Sendungsmengenschwankungen (z. B. Ostern, Weihnachten) oder witterungs- und
verkehrsbedingter EinflUsse.

49. Fur Kunden ist dabei nicht ersichtlich, wo es in der Lieferkette zu Verzégerungen kommt, da insbesondere nicht
dokumentiert wird, ob ein Briefdienstleister seinen Einlieferungsslot eingehalten hat, d. h. seine Sendungsmengen
zur vereinbarten Zeit im Briefzentrum abgibt. Daher ist die Zuverlassigkeit eines Konsolidierers flr seine Kunden
nicht Uberprifbar, z. B. gemessen daran, wie regelmélig der Konsolidierer seinen Sendungsmengen pinktlich, d. h.
innerhalb seines Einlieferungsslots, abgibt.

50. Kommt es bei Laufzeiten von Geschaftspost regelmaRig zu Verzdgerungen, ist anzunehmen, dass Grofskunden
in Erwagung ziehen, den Briefdienstleister zu wechseln. Nutzen sie einen Konsolidierer, ist ihnen allerdings nicht
ersichtlich, ob die Verzégerungen durch den Konsolidierer oder durch die Deutsche Post AG verursacht werden.
Somit ist es ihnen nicht moglich, den fir ihre Bedirfnisse besten Briefdienstleister zu wahlen.

3.1.2 Eindeutige Zuordnung der Ursachen von Laufzeitverzégerungen ermoglichen

51. In Bezug auf die Laufzeiten von Geschéaftspost kdnnen Konsolidierer lediglich die Zeitdauer beeinflussen, die die
Post vom Absender bis zum Briefzentrum braucht. Auf dieser Strecke kénnen sich Konsolidierer voneinander abhe-
ben, da Kunden ein Interesse daran haben, dass ihre Post so spat wie moglich abgeholt wird, um moglichst viel Post
intern zu akkumulieren. Auch die Briefdienstleister haben ein Interesse die Briefe bei ihren Kunden so spat wie mog-
lich abzuholen, um moglichst hohe Sendungsmengen zu erzielen. Je hdher die Sendungsmengen, desto wahrschein-
licher ist es, den Infrastrukturrabatt®®, den die Deutsche Post AG gewéhrt, zu erhalten. Durch diesen Rabatt erhalten
Konsolidierer einen zusatzlichen Spielraum bei der Preisbildung und sind somit wettbewerbsfahiger. Auf der anderen

%1 Fn.62.

92 Kunden kdnnen eine Anfrage an das betroffene Briefzentrum stellen unter Angabe der Menge je Format und der gewinschten
Uhrzeit. Auf Basis dieser Information prift die Deutsche Post AG, ob das Qualitatsversprechen weiterhin eingehalten werden kann
und, sollte dies der Fall sein, teilt sie den gewiinschten Slot zu. Anderenfalls wird die spatestmogliche Einlieferungszeit zugeteilt.
Die meisten GroRkunden und Konsolidierer haben individuell vereinbarte Einlieferungsslots in den Briefzentren der Deutsche Post
AG.

93 Die Deutsche Post AG gewiahrt bei Uberregionalen Sendungen einen Infrastrukturrabatt bei mindestens 5.000 Briefsendungen im
Format Standard, Kompakt oder Postkarte oder mindestens 500 Briefsendungen im Format Grofs oder Maxi. Bei regionalen Sen-
dungen wird ein Rabatt ab mindestens 250 Briefsendungen im Format Standard, Kompakt oder Postkarte oder mindestens 100
Briefsendungen im Format GroR oder Maxi gewdhrt. Deutsche Post AG, Rabatte im Rahmen von Teilleistungen Brief,
https://www.deutschepost.de/de/b/brief postkarte/teilleistungen_brief.html, Abruf am 30. September 2021.

26


https://www.deutschepost.de/de/b/brief_postkarte/teilleistungen_brief.html

Drucksache 20/1622 ~152— Deutscher Bundestag — 20. Wahlperiode

Seite ist es erforderlich, den Einlieferungsslot im Briefzentrum einzuhalten, um eine Zustellung am nachsten Tag
wahrscheinlich zu machen. Das bedeutet, je besser die Abholungen bei den einzelnen Kunden koordiniert sind und
je schneller die Abwicklung funktioniert, desto besser ist das Angebot, das ein Konsolidierer seinen Kunden unter-
breiten kann.

52. Kommen Briefe nicht plnktlich bei den Endkunden an, kann dies im Einflussbereich des Konsolidierers liegen,
etwa weil dieser die Briefe zu spat in das Briefzentrum eingeliefert hat oder es liegt im Einflussbereich der Deutsche
Post AG, bei der sich Sortier- oder Zustellleistungen verzégert haben. Es liegt nahe, dass Geschéaftskunden die Ver-
antwortung fur unpunktliche Zustellungen jedenfalls auch bei ,,ihrem” Konsolidierer verorten und diesen gegebe-
nenfalls wechseln, wenn es haufiger zu verspéateter Zustellung kommt. Fiir diese Félle wére es hilfreich, wenn die
Verantwortlichkeit fiir die verspéatete Zustellung eindeutig zugeordnet werden kénnte. Momentan ist das nicht der
Fall, weil Konsolidierer nicht belegen kénnen, ob sie die Post in den Briefzentren der Deutsche Post AG innerhalb
ihrer Einlieferungsslots abgeliefert haben und wie regelmaRig diese Slots eingehalten werden. Geschaftskunden
konnen somit die Qualitat des Service des Konsolidierers nicht individuell bewerten, da dieser auch vom Service der
Deutsche Post AG abhéangt.

53. Fir Konsolidierer bedeutet das einerseits, dass sie nicht effektiv mit der Deutsche Post AG konkurrieren kdnnen
und andererseits, dass es sich weniger lohnt, Laufzeiten zu optimieren, wenn dies im Markt nicht eindeutig signali-
siert werden kann. AuRerdem gehen einzelne Konsolidierer davon aus, dass ihre Einlieferungen im Vergleich zu Ein-
lieferungen der posteigenen Konsolidierer nachteilig behandelt und verzogert weiterverarbeitet werden. Allerdings
sind diese Vorwdrfe nicht belegt und werden von der Deutsche Post AG zurlickgewiesen.

54. Das Problem der fehlenden Transparenz im Hinblick auf die Ursachen firr Laufzeitverzégerungen und die Verant-
wortlichkeiten lieRe sich vergleichsweise einfach I16sen. Momentan wird bei der Ubergabe im Briefzentrum lediglich
der Tatbestand der Ubergabe, nicht aber der tatsichliche Einlieferungszeitpunkt der Sendungen quittiert. Damit
Kunden Ursachen fiir Laufzeitverzégerungen eindeutig zuordnen kénnen, sollte im Ubergabeprotokoll der Sendun-
gen von Konsolidierern an die Deutsche Post AG der Zeitpunkt der Einlieferung festgehalten werden, sodass fur
Geschéftskunden deutlich wird, ob die Lieferverzégerung vom Konsolidierer oder von der Deutsche Post AG verur-
sacht wurde. Daher empfiehlt die Monopolkommission, die Einlieferungszeit von Briefdienstleistern im Ubergabe-
protokoll schriftlich festzuhalten.

55. Dies wirde nicht nur die Transparenz im Hinblick auf die Verantwortlichkeiten fur Laufzeitverzogerungen bei der
Geschaftspost erhdhen und damit eine bessere Einschatzung der Qualitat von Konsolidierungsleistungen ermogli-
chen, sondern es zudem erleichtern, mogliche Diskriminierungen aufzudecken. Eine erhdhte Transparenz bei Lauf-
zeitverzogerungen wirde es auch der Bundesnetzagentur erleichtern, Diskriminierungsvorwirfen von Briefdienst-
leistern nachzugehen, dass ihre Sendungen von der Deutsche Post AG zweitrangig beférdert werden.

56. Die Deutsche Post AG gibt gegeniiber der Monopolkommission an, dass die schriftliche Dokumentation von
Einlieferungszeiten im Ubergabeprotokoll keinen erheblichen technischen Aufwand darstellt und vertraglich festge-
legt werden kann. Zudem plant die Deutsche Post AG, Briefmarken flir Geschaftskundenpost zeitnah mit einem
Matrixcode zu versehen.®* Mit diesem Code kdnnen Kunden Informationen Uber die Bearbeitung von Sendungen
im Start- und Zielbriefzentrum abrufen, sodass der Prozess fiir Kunden transparent und nachvollziehbar wird. Soweit
die Dokumentation von Einlieferungszeiten vertraglich festlegbar ist, und da die elektronische Briefmarke erheblich
zur Transparenz von Bearbeitungsprozessen der Deutsche Post AG beitragen dirfte, sieht die Monopolkommission
daruber hinaus keinen Bedarf an zusétzlichen TransparenzmalRnahmen.

94 Die Briefmarke mit Matrixcode existiert bereits fur private Briefsendungen. Deutsche Post AG, Briefmarke mit Matrixcode — Mehr
als nur Porto, https://www.deutschepost.de/de/b/briefmarke-mit-matrixcode.html, Abruf am 2. November 2021.
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3.2 Wettbewerbsvorteile und Diskriminierungspotenzial bei der Vergabe von
Einlieferungszeiten in die Briefzentren der Deutsche Post AG aufheben

57. Wenn Briefdienstleister Teilleistungen der Deutsche Post AG in Anspruch nehmen, wird ihnen ein Zeitfenster fur
die Einlieferung von Sendungen vom Briefzentrum (d. h. ein Einlieferungsslot) zugeteilt. Die Einlieferungszeit ist ein
wichtiger Faktor fir eine effiziente, schnelle und zuverladssige Auslieferung von Geschéaftspost. Durch die Slotvergabe
ist die Deutsche Post AG Uber die Kapazitatsauslastungen der Briefzentren informiert und kann ihre Einlieferung
dementsprechend optimieren, wodurch ihr ein Wettbewerbsvorteil gegentber anderen Briefdienstleistern ent-
steht. Uberdies verfiigt die Deutsche Post AG Uber erhebliches Diskriminierungspotenzial gegeniiber ihren Wettbe-
werbern, indem sie sich selbst die zeitlich attraktivsten Einlieferungsslots zuteilt und an Wettbewerber zeitlich un-
glnstige Einlieferungsslots vergibt.

58. Die Deutsche Post AG gibt an, dass Briefzentren die Einlieferungsslots nach dem First-Come-First-Serve-Prinzip
vergeben. Wie dieses Verfahren genau ablauft und ob es von den einzelnen Briefzentren angewandt wird, ist nicht
ersichtlich. Uberdies ist unklar, wie Briefsendungen von Briefzentren priorisiert werden, falls es zu Kapazitatseng-
passen im Briefzentrum kommt.

59. Der Einlieferungsslot, der einem Briefdienstleister zugeteilt wird, kann zum einen die Laufzeiten des Briefdienst-
leisters und zum anderen das Entgelt, das er flr seine Dienstleistung verlangt, beeinflussen. Laufzeiten und Endkun-
denentgelte sind, laut Marktteilnehmern, die zentralen Wettbewerbsfaktoren im Markt. Je spater Briefdienstleister
Sendungsmengen einliefern kdnnen, desto mehr Zeit haben sie, Briefsendungen bei Kunden einzusammeln und
desto wahrscheinlicher ist es, diese rechtzeitig innerhalb des zugeteilten Einlieferungsslots im Briefzentrum einzu-
liefern. Halt ein Briefdienstleister seinen Einlieferungsslot nicht ein, kann die Deutsche Post AG eine Zustellung am
nichsten Tag nicht garantieren. Uberdies haben Briefdienstleister bei spaten Einlieferungsslots mehr Zeit, ausrei-
chende Sendungsmengen zu erzielen, um vom Infrastrukturrabatt der Deutsche Post AG zu profitieren. Dieser Ra-
batt auf die Entgelte der Teilleistungen der Deutsche Post AG senkt die Kosten von Briefdienstleistern, die diesen
Kostenvorteil an ihre Kunden in Form von niedrigeren Endkundenentgelten weitergeben kénnen. Hat ein Briefdienst-
leister einen sehr frihen Einlieferungsslot und erzielt dadurch die Mindestmenge fir den Infrastrukturrabatt nicht,
kann es sich lohnen, die eingesammelten Sendungen erst am Folgetag im Briefzentrum einzuliefern, um den Rabatt
zu erhalten. Dadurch verlangert sich allerdings die Laufzeit der Sendungen.

60. Konsolidierer bestatigen gegeniiber der Monopolkommission, dass spate Einlieferungsslots generell bevorzugt
werden. Kunden fordern eine moglichst spate Abholung der Sendungen, jedoch haben Konsolidierer meist sehr
frihe Slots im Briefzentrum, was zu extrem kurzen Verarbeitungszeiten flihrt, sodass die Abholung und Einlieferung
im Briefzentrum am gleichen Tag fur Konsolidierer teilweise nicht moglich ist. Somit ist festzustellen, dass je spater
ein Briefdienstleister im Briefzentrum Sendungen einliefern kann, desto besser kann er seine Dienstleistung anbie-
ten bzw. desto wettbewerbsfahiger ist er.

61. Generell kommt fir Briefdienstleister bei der Einlieferung von Briefsendungen nicht nur ein Briefzentrum infrage
bzw. kann es fur Briefdienstleister attraktiv sein, Sendungen in einem weiter entfernten Briefzentrum einzuliefern,
wenn dort eine spatere Einlieferung moglich ist. Transparente Information Uber verfiigbare Slots in Briefzentren, die
nicht nur der Deutsche Post AG, sondern allen Marktteilnehmern zuganglich ist, wiirde es allen Briefdienstleistern
ermoglichen, das Briefzentrum auszuwahlen, welches fir sie den glinstigsten Einlieferungsslot anbietet, um somit
die Laufzeit ihrer Briefsendungen und ihre Endkundenentgelte zu optimieren.

62. Um die Informationsvorteile der Deutsche Post AG gegenlber ihren Wettbewerbern abzubauen, empfiehlt die
Monopolkommission, dass die Bundesnetzagentur die Einlieferungsslots der 82 Briefzentren bei der Deutsche Post
AG abfragt und allen Marktteilnehmern Informationen zu freien Kapazitaten bzw. Einlieferungsslots der Briefzentren
zur Verfligung stellt.

63. Um dem Anfangsverdacht nachzugehen, ob die Deutsche Post AG sich bei der Zuteilung von Einlieferungsslots
bevorteilt, empfiehlt die Monopolkommission der Bundesnetzagentur eine systematische Uberpriifung der Einlie-
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ferungsslots aller Briefzentren. Sollte bei einzelnen Briefzentren bzw. Uber Briefzentren hinweg ein Muster erkenn-
bar sein, das auf eine Bevorteilung der Deutsche Post AG hindeutet, kdnnte dies auf missbrauchliches Verhalten
hindeuten, welches es zu untersuchen gelte. In diesem Fall sollte die Bundesnetzagentur einschreiten und Malinah-
men auferlegen, um den Missbrauch abzustellen.

64. Die Monopolkommission empfiehlt der Bundesnetzagentur, die vergebenen Slots der Briefzentren in Zukunft
regelmaRig zu Uberprifen, um eine mogliche Besserstellung der Deutsche Post AG dauerhaft auszuschlieRen.
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Kapitel 4

Amazons Aktivitaten auf dem Paketmarkt

4.1 Die Bedeutung des Onlineshops von Amazon fiir den Paketmarkt steigt

65. Im Onlinehandel werden Waren in der Regel per Paketdienst an die Endverbraucherinnen und Endverbraucher
verschickt. Da Amazons Onlineshop eine herausragende Position im Non-Food-Onlinehandel einnimmt, ist seine
Bedeutung fur den deutschen Paketmarkt entsprechend grofR. Amazon selbst ist einer der groRten Nachfrager fir
Paketdienstleistungen. Daneben verfiigt Amazon Uber ein umfassendes Angebot im Logistikbereich.®> AuRerdem
hat Amazon in den letzten Jahren in Deutschland ein eigenes Zustellnetz fiir Pakete aufgebaut, das seine Logistik-
dienstleistungen erganzt. In diesem Sinne ist Amazon auch selbst als Paketdienstleister aktiv. Das Zustellnetz von
Amazon ist derzeit jedoch nicht flaichendeckend ausgebaut.

66. Laut Bundesnetzagentur werden 5 bis 15 Prozent aller Pakete in Deutschland von Amazon als Paketdienstleister
zugestellt.?® Diese Zahlen bilden jedoch nur einen Teil von Amazons Einfluss ab. Die Umsatzzahlen von Amazons
Onlineshop verdeutlichen, dass Amazon nicht nur auf der Angebotsseite, sondern auch auf der Nachfrageseite des
Paketbereiches eine hohe Bedeutung zukommt. Ein wesentlicher Teil der Transaktionen des Non-Food-Onlinehan-
dels in Deutschland findet laut einer Marktanalyse des Handelsverband Deutschland (HDE) Gber den Onlineshop
von Amazon statt. Abbildung 4.1 zeigt, dass etwa 50 Prozent aller Non-Food-Onlineumsétze in den letzten beiden
Jahren (2019: 48 Prozent (EUR 27,1 Mrd.); 2020: 53 Prozent (EUR 36,3 Mrd.) Gber den Onlineshop von Amazon ge-
neriert wurden.®” Dabei berlcksichtigt sind zum einen Waren, die Amazon selbst als Onlinehandler unter eigenem
Namen verkaufte. In den Jahren 2019 und 2020 betrug der Umsatzanteil von Amazon als Onlinehandler 19 Prozent
(EUR 10,7 Mrd. bzw. EUR 13,0 Mrd.) des gesamten Non-Food-Onlinehandels.?® Zum anderen enthalt Amazons On-
lineshop nicht nur Waren, die von Amazon unter eigenem Namen verkauft werden. Teil von Amazons Onlineshop
ist auch Amazons digitaler Marktplatz, der ,,Amazon Marketplace”. Dabei handelt es sich um den groRten digitalen
Marktplatz in Deutschland. Dieser digitale Markplatz ist dadurch charakterisiert, dass Amazon unabhangigen On-
linehdndlern die Moglichkeit bietet, Waren in diesem Onlineshop unter ihrem Namen zu verkaufen. Der HDE schatzt,
dass im Jahr 2019 38 Prozent (EUR 21,5 Mrd.) der Non-Food-Onlineumsatze von Handlern auf digitalen Marktplat-
zen generiert wurden.®® Dabei nimmt insbesondere der digitale Marktplatz von Amazon eine herausragende Rolle
ein. Laut HDE wurden im Jahr 2019 29 Prozent (EUR 16,4 Mrd.) aller Umséatze im Non-Food-Onlinehandel Giber Ama-
zons digitalen Marktplatz abgewickelt und nur 9 Prozent (EUR 5,0 Mrd.) tber alternative digitale Markplatze.'® Im
Jahr 2020 stieg der Anteil von Amazons digitalem Marktplatz durch die Sondereffekte der Covid-19-Pandemie weiter
auf 34 Prozent (EUR 23,3 Mrd.).10?

9 Fulfillment by Amazon” und ,,Amazon Multichannel” umfassen die komplette logistische Abwicklung von Onlinekaufen fir Online-
handler, von der Lagerung bis zur Beauftragung des Paketdienstleisters. Siehe dazu in Kapitel 4.2.4. Auerdem konnen Handler Gber
die ,Seller Central” des Amazon Onlineshops Versandetiketten von DPD oder Hermes kaufen. Siehe dazu in Kapitel 4.2.3.

% Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2020/2021, Bonn 2021, S. 42.

97 Die Marktanalyse des HDE definiert Non-Food-Onlinehandel als Onlinehandel exklusive Lebensmittel, Getranke, Tabakwaren, Apo-
theken, Kfz-Handel sowie Brennstoff- und Kraftstoffhandel. HDE, Online Monitor 2020, 2020, https://einzelhandel.de/publikatio-
nen-hde/12747-online-monitor-2020, Abruf am 27. Mai 2021, S. 25; HDE, Online Monitor 2021, 2021, https://einzelhandel.de/in-
dex.php?option=com_attachments&task=download&id=10572, Abruf am 27. Mai 2021, S. 24.

%  Ebenda.

9 HDE, Online Monitor 2020, a. a. 0., S. 25.
100 Ependa, S. 25.

101 HDE, Online Monitor 2021, a. a. 0., S. 24.
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Abbildung 4.1: Marktanteile nach Umsatz im Onlinehandel (2019 und 2020)

2019 2020

m Ubriger Onlinehandel m Ubriger Onlinehandel

B Amazon Marketplace B Amazon Marketplace
Amazon Eigenhandel Amazon Eigenhandel

B Andere Marktplatze B Andere Marktplatze

Quelle: HDE, 2020, Online Monitor 2020, https://einzelhandel.de/publikationen-hde/12747-online-monitar-2020, Abruf am 19.
Januar 2020, 5. 25; HDE, 2021 Online Monitor 2021, https://einzelhandel.de/index.php?option=
com_attachments&task=download&id=10572, Abruf am 27. Mai 2021, S. 24, eigene Darstellung

67. Die Zahlen zeigen, dass Amazon seine Position als wichtigstes Unternehmen im Non-Food-Onlinehandel in
Deutschland nachhaltig gefestigt hat, wie auch das Bundeskartellamt festgestellt hat.1°? Fiir die Zukunft ist zu erwar-
ten, dass Amazons Bedeutung weiter zunimmt. Darauf deutet der allgemeine Expansionskurs des Unternehmens in
Deutschland hin. Allein fir das Jahr 2021 kindigte Amazon an, in Deutschland die Zahl seiner festangestellten Mit-
arbeiterinnen und Mitarbeiter von insgesamt 23.000 auf 28.000 zu erhéhen.'% Dies betrifft auch Amazons Logistik-
bereich. So sollen z. B. 1.000 Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter fir ein neues Logistikzentrum in Thiringen und wei-
tere 1.000 Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter fir ein neues Logistikzentrum in Niedersachsen eingestellt werden.?%*

68. Im Zuge dessen ist auch zu erwarten, dass Amazon sein eigenes Paketzustellnetz in starkerem Male fir Handler
offnet, die weder in seinem Onlineshop aktiv sind noch Logistikdienstleistungen von Amazon in Anspruch neh-
men.1% In GroRbritannien hat Amazon seinen Paketlieferdienst seit 2019 fiir solche Handler getffnet.’% In Deutsch-
land kdnnen Handler zwar ihre Waren in Amazons Logistikzentren auch dann lagern und versenden lassen, wenn sie

102 BKartA, Fallbericht vom 17. Juli 2019, Amazon andert weltweit seine Geschaftsbedingungen fur Handler auf seinen Marktplatzen —
Bundeskartellamt  stellt  Missbrauchsverfahren ein, B2-88/18, https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/Entschei-
dung/DE/Fallberichte/Missbrauchsaufsicht/2019/B2-88-18.pdf?__ blob=publicationFile&v=4, Abruf am 10. Dezember 2021, S. 11.

103 Amazon, Neue Karrierechancen: Amazon schafft 5.000 neue Jobs in Deutschland, 2021, https://amazon-presse.de/Top-Navi/Pres-
setexte/Pressedetail/amazon/de/Corporate/Hiring/Hiring-P1-2021/, Abruf am 26. April 2021.

104 Amazon, Amazon beginnt mit der Personalsuche fiir sein erstes Logistikzentrum in Thiringen, 2021, https://amazon-presse.de/Top-
Navi/Pressetexte/Pressedetail/amazon/de/Logistikzentren/260121_Amazon_LEJ5_Ankindigung_Pressemitteilung/, Abruf am 26.
April 2021; Amazon, Amazon schafft mit der Er6ffnung des Logistikzentrums in Achim im Sommer 2021 mehr als 1.000 Arbeits-
platze, 2020, https://amazon-presse.de/Top-Navi/Pressetexte/Pressedetail/amazon/de/Logistikzentren/20201124 Amazon-Lo-
gistikzentrum-Achim_Pressemitteilung/, Abruf am 26. April 2021.

105 Sjehe zu den einzelnen Rollen von Amazon sogleich Abschnitt 4.2.

106 Amazon, Amazon Shipping, https://ship.amazon.co.uk/requestinfo, Abruf am 27. Mai 2021.
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ihre Produkte Uber andere Kandle als Amazons Onlineshop verkaufen. Eine direkte Beauftragung von Amazons Pa-
ketdienst ohne Inanspruchnahme dieser Logistikdienste ist jedoch nicht mdglich, und auch bei einer Inanspruch-
nahme werden die Pakete nur teilweise (ber Amazons Paketnetz zugestellt.19”

Abbildung 4.2: Marktanteile im italienischen B2C-Paketmarkt (2016 bis 2020)

3% 17%

Umsatz

2016 2017 2018 2019 2020

B Amazon M Gruppo PI GLS mBRT mSonstige

Quelle: AGCOM, Consultazione Pubblica Sugli Obblighi Regolamentari nel Mercato dei Servizi di Consegna dei Pacchi, Alle-
gato B alla Delibera n. 255/21/CONS, 2021, 2021, https://www.agcom.it/documents/10179/23634040/Allegato+27-8-
2021+1630048465736/9d6116d5-f06b-49ab-95d8-9d4f791d3941?version=1.1, Abruf am 10. Dezember 2021, S. 16;
eigene Darstellung

69. Unter anderem auf Basis seiner Logistikdienste hat Amazon in anderen Landern rasch Marktanteile auf dem
jeweiligen Paketmarkt gewonnen. In GroRbritannien ist Amazon z. B. bereits zweitgroter Paketdienstleister (15 Pro-
zent) nach Royal Mail (34 Prozent).1%® Dies war in den Jahren 2013 bis 2019 vor der Covid-19-Pandemie mit einer
durchschnittlichen jahrlichen Wachstumsrate von 72 Prozent verbunden.1® Ein vergleichbares Wachstum erreichte
Amazon in Italien, wie Abbildung 4.2 zeigt. Laut der italienischen Regulierungsbehdrde Autorita per le Garanzie nelle
Comunicazioni (AGCOM) hat Amazon beim Versand von B2C-Paketen, also Paketen, die von einem Héandler zu einer
Endverbraucherin oder einem Endverbraucher geschickt werden, seinen Marktanteil von 4 Prozent im Jahr 2016 auf

107 Amazon, Wie funktioniert Multi-Channel Versand, https://sell.amazon.de/versand-durch-amazon/multi-channel-versand.html, Ab-
ruf am 27. Mai 2021.

108 pitney Bowes, Parcel shipping index 2021, 2021, https://www.pitneybowes.com/content/dam/pitneybowes/us/en/shipping-in-
dex/parcel-shipping-index-ebook.pdf, Abruf am 1. Oktober 2021.

109 Dawson, C., 2nd biggest UK courier — Amazon Logistics, 2021, https://tamebay.com/2021/02/2nd-biggest-uk-courier-amazon-logis-
tics.html, Abruf am 21. April 2021.
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36 Prozent im Jahr 2020 gesteigert.*° Auch in den USA hat Amazon mittlerweile einen Marktanteil von 21 Prozent
und stellt mehr Pakete als der drittgroRte Anbieter FedEx zu.'** Ob die Wettbewerbssituation auf dem deutschen
Paketmarkt eine vergleichbare Entwicklung erlaubt, ist derzeit nicht absehbar.

70. Im nachfolgenden Kapitel 4.2 werden verschiedene Rollen von Amazon im Logistikbereich und die damit ver-
bundenen flir den Paketmarkt relevanten Aktivitdten beschrieben. Anschlieend werden in Kapitel 4.3 die Auswir-
kungen von Amazons Tatigkeiten auf den Wettbewerb im Paketmarkt diskutiert und es wird erlautert, welche recht-
lichen Mitteln eingesetzt werden kénnen, um mogliche Wettbewerbsprobleme zu beheben.

4.2 Amazon agiert in verschiedenen Rollen auf dem Paketmarkt

71. Amazon kauft zum einen Waren bei Handlern oder Produzenten ein und verkauft diese unter eigenem Namen
an seine Kunden weiter. Den Versand wickelt Amazon unter Nutzung seiner konzerneigenen Logistiksparte ,Amazon
Logistics” ab. Die Paketauslieferung an Endkundinnen und Endkunden wird teilweise Uber ein zu dieser Konzern-
sparte gehorendes und aus Subunternehmen bestehendes Paketzustellnetz realisiert, oder es werden etablierte
Paketdienstleister (DHL, DPD, Hermes, UPS) beauftragt.

72. Zum anderen betreibt Amazon einen sog. digitalen Marktplatz. Der Erfolg von Amazon beruht im Wesentlichen
darauf, dass Amazon in seinem Onlineshop nicht nur eigene Produkte anbietet, sondern auch anderen Handlern die
Maoglichkeit einraumt, dort Produkte zu verkaufen.''? Mit dem ,,Amazon Marketplace” ist es Amazon gelungen, sei-
nen Onlineshop zum attraktiven Anlaufpunkt fur Verbraucherinnen und Verbraucher zu machen, auf dem diese
auch nach Produkten suchen, die nicht zum hauseigenen Sortiment von Amazon gehoren. Durch diese Strategie
konnte Amazon die Reichweite seines Onlineshops malRgeblich erhéhen, was sich wiederum positiv auf Amazons
eigene Absatzmengen auswirkt. Neben diesem Reichweiteneffekt partizipiert Amazon auch direkt an Verkdufen auf
dem ,,Amazon Marketplace® indem es von den Onlinehandlern Entgelte flr den Zugang zum ,,Amazon Marketplace”
und zusatzlich Entgelte fir erfolgte Verkiufe erhebt.!3

73. AuBerdem bietet die Konzernsparte ,,Amazon Logistics“ den Handlern Logistikdienstleistungen fur den Versand
ihrer Waren an. Mittels dieser Dienstleistungen kénnen die Handler insbesondere die von ihnen zur Verfliigung ge-
stellte Auswahl an Versandoptionen auf dem ,Amazon Marketplace” erweitern oder optimieren. Zu den Dienstleis-
tungen von ,Amazon Logistics” zdhlen ,Versandentgelt kaufen”, ,Fulfillment by Amazon” und ,Amazon Multichan-
nel”. Insbesondere diese Logistikdienstleistungen werden nachfolgend verschiedenen Rollen zugeordnet und mit

Bezug auf ihre Bedeutung fir den Paketmarkt eingeordnet.

4.2.1 Amazon als Onlinehdndler mit eigenem Paketzustelinetz

74. Amazon ist der groRter Onlinehandler in Deutschland. D. h., es verkauft Waren unter eigenem Namen in seinem
Onlineshop. Diese Waren stehen in direkter Konkurrenz zu den Waren der ebenfalls in diesem Onlineshop aktiven
,Amazon-Marketplace“-Handler. Der Versand Amazons eigener Waren an Kundinnen und Kunden wird Gber die

110 AGCOM, Consultazione pubblica sugli obblighi regolamentari nel mercato dei servizi di consegna dei pacchi, Allegato A alla Delibera
n. 255/21/CONS, 2021, 2021, https://www.agcom.it/documents/10179/23634040/Allegato+27-8-
2021+1630048465736/9d6116d5-f06b-49ab-95d8-9d4f791d3941?version=1.1, Abruf am 10. Dezember 2021, Abbildung 5.

111 ModernRetail, Amazon now ships more parcels than FedEx, 2021, https://www.modernretail.co/platforms/amazon-now-ships-
more-parcels-than-fedex/, Abruf am 26. November 2021.

112 Pparker, G, Van Alstyne, M, Choudary, Platform Revolution, Armonk, New York, USA 2016, S. 89 ff.

113 Amazon, Programme & Preisgestaltung, https://services.amazon.de/programme/online-verkaufen/preisgestaltung.html, Abruf am
28. April 2021.
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konzerneigene Logistiksparte ,Amazon Logistics” abgewickelt. Diese verflgt Uber ein eigenes Paketzustellnetz. Teil-
weise erfolgt die Auslieferung dieser Waren daher Uber dieses Netz.'* Da Amazon in diesem Fall seine eigenen
Waren ausliefert, handelt es sich um eine sog. Eigenzustellung. In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen,
dass Amazon nicht der einzige Onlinehandler ist, der Uber ein eigenes Paketzustellnetz verfligt. Der Paketdienst
Hermes ist ein Tochterunternehmen des Versandhandlers Otto und ein Beispiel daflr, dass ein groRer Versandhadnd-
ler mit eigenem Zustellnetz dem Wettbewerb auf dem Paketmarkt positive Impulse geben kann.'

4.2.2 Amazon als Onlinehdndler und Nachfrager von Paketdienstleistungen

75. Nicht alle Waren, die Amazon selbst in seinem Onlineshop verkauft, werden von ,Amazon Logistics” Gber das
eigene Zustellnetz ausgeliefert. ,Amazon Logistics” nimmt erganzend die Paketdienstleistungen etablierter Post-
dienstleister (DHL, DPD, Hermes, UPS) in Anspruch. In diesen Féllen ist Amazon als Nachfrager von Paketdienstleis-
tungen einzustufen. Es existieren keine 6ffentlich zuganglichen Daten, die konkrete Riickschlisse auf die Bedeutung
von Amazon als Nachfrager auf dem Paketmarkt erlauben. Es ist jedoch anzunehmen, dass die Bedeutung des groRk-
ten Onlinehandlers nicht unerheblich ist. Zugleich darf erwartet werden, dass mit einem zunehmenden Ausbau des
konzerneigenen Zustellnetzes die Beauftragung etablierter Paketdienstleister abnehmen und in héherem Male
durch eine Eigenzustellung ersetzt werden wird.

4.2.3 Amazon als Marktplatzbetreiber und Vermittler von Paketdienstleistungen

76. Amazon ist nicht nur der gréBte Onlinehdndler in Deutschland, sondern betreibt zusatzlich auch den mit Abstand
groBten Onlinemarktplatz. Im Bereich Onlinemarktplatze verfigt Amazon nach Ansicht des Landgericht Miinchen |
mit dem ,Amazon Marketplace” iber eine marktméachtige Position.!1® Uber den , Amazon Marketplace” kénnen
dritte Onlinehandler ihre eigenen Waren im Onlineshop von Amazon anbieten. Bei der Abwicklung von Kaufen kon-
nen sie auf Dienstleistungen von ,Amazon Logistics” zuriickgreifen.

77. Zu diesen Dienstleistungen gehort ,Versandentgelt kaufen® Die Bedienungsoberflache des ,,Amazon Market-
place” ermdglicht es Onlinehandlern, direkt Paketdienstleistungen zu kaufen.'” Aktuell sind Paketdienstleistungen
von DPD und Hermes erhaltlich.™8 Der Kauf erfolgt entweder in der Bestelliibersicht, wo den Handlern neben jeder
Bestellung ein Button , Versandentgelt kaufen” angezeigt wird oder Uber eine Softwareschnittstelle.’® AuRerdem

114 Die Auslieferung der Pakete erfolgt Uber zahlreiche Subunternehmer, die von Amazon akquiriert werden. Amazon, Amazon Logistics
- Amazon.de, https://logistics.amazon.de, Abruf am 1. Juli 2021.

115 Hermes Europe GmbH, Das Ganze sehen, https://www.hermesworld.com/chronik/home.html, Abruf am 28. April 2021.

116 |G Munchen I, Urteil vom 12. Mai 2021, 37 O 32/21, Rz. 58, NZKArt2021,370: , Die Verfugungsklagerin [eine auf dem Amazon-
Marktplatz tatige Dritthandlerin] hat glaubhaft gemacht, dass die Verfligungsbeklagte [Amazon] auf dem Teilmarkt fur die Erbrin-
gung von Dienstleistungen von Onlinemarktplatzen gegentiber Onlinehandlern in Deutschland marktbeherrschend ist.“ Das LG
Minchen | nimmt in seinem Urteil wiederholt Bezug auf ein Verfahren des Bundeskartellamtes gegen Amazon, das letztlich ohne
Entscheidung eingestellt worden ist, in dem das Bundeskartellamt aber u. a. die Gatekeeper-Stellung von Amazon und den hohen
Anteil des Unternehmens am deutschen Onlinehandel thematisiert hat; vgl. BKartA, Fallbericht vom 17. Juli 2019, B2-88/18, S. 11.
Die Europaische Kommission hat im Herbst letzten Jahres eine Mitteilung der Beschwerdepunkte in einem Verfahren wegen des
Verbots des Missbrauchs einer marktbeherrschenden Stellung aus Art. 102 AEUV — hier: Nutzung der Daten von auf dem Amazon-
Marktplatz tatigen Dritthdndlern —an Amazon gerichtet; vgl. EU-Kommission, Pressemitteilung v. 10. November 2020, IP/20/2077.

117 Amazon, Versandentgelt Uber Seller Central kaufen, https://sellercentral.amazon.de/gp/help/external/
help.html?itemID=200202280, Abruf am 27. Mai 2021.

118 Amazon, View  all Seller Fulfilled Prime help pages, https://sellercentral.amazon.de/gp/help/external/
help.html?itemID=5WSKCRELRRMM58E&I|anguage=en_DE&ref=efph 5WSKCRELRRMMS58E_cont_ 201812230, Abruf am 26. No-
vember 2021.

113 Amazon, Versandentgelt Uber Seller Central kaufen, a.a.O; Amazon, "Versand durch Handler"-API, https://sellercentral.ama-
zon.de/gp/help/external/help.html?itemID=201950090, Abruf am 27. Mai 2021.
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gibt es die Moglichkeit, mehrere Versandetiketten gleichzeitig zu kaufen.'?® Der Vertrag (iber die Paketdienstleistung
wird jeweils direkt mit dem Paketdienstleister geschlossen, wahrend die Zahlungsabwicklung Uber Amazon er-
folgt.?2?

Tabelle 4.1: Preisvergleich DPD Classic National fiir Shop2Home

PackstickgroRe DPD Classic auf dpd.com Preis  DPD Classic auf amazon.de Preis Prozentualer Preis-
(langste Seite) (ohne USt.) (ohne USt.) unterschied

XS: bis 35 cm 3,69 EUR 3,28 EUR -11,1%

S:bis 50 cm 4,19 EUR 3,53 EUR -158%

M: his 70 cm 5,38 EUR 5,55 EUR +3,1%

L: bis 90 cm 8,32 EUR 8,82 EUR +6,0%

XL: bis Gurtmal 14,20 EUR 12,86 EUR -9,4%

300 cm

Quelle: Amazon, Versandarten und Kosten, https://sellercentral.amazon.de/gp/help/external/help.html?itemID=200204090, Abruf
am 27. Mai 2021; DPD, Preise bei DPD, https://www.dpd.com/de/de/versenden/preise/, Abruf am 27. Mai 2021

78. Zu beachten ist, dass die Preise von ,Versandentgelt kaufen” nicht den Standardpreisen des Paketdienstleisters
entsprechen. Tabelle 4.1 zeigt beispielhaft Preise der Paketdienstleistungen von DPD, wenn diese Uber , Versandent-
gelt kaufen” erworben werden.??? Verglichen wird mit den Preisen, die DPD verlangt, wenn die jeweilige Paketdienst-
leistung direkt Gber die Website von DPD gebucht wird. Die eigentliche Paketdienstleistung ist in beiden Fallen iden-
tisch und wird jeweils durch DPD erbracht. Die Abgabe des Paketes muss in beiden Fallen in einem DPD-Paketshop
erfolgen.'?3 Preise flr einen Standardversand inklusive Abholung finden sich in Amazons Preisliste fiir ,Versandent-
gelt kaufen” nicht.1?

79. Der Preisvergleich spiegelt vor allem die Kaufalternativen kleinerer Handler mit sehr geringem Paketaufkommen
wider. Handler mit groRerem Paketaufkommen wiirden mit DPD oder einem anderen etablierten Paketdienstleister

in der Regel direkt einen Einzelvertrag abschlieRen oder einen Logistikdienstleister'?> nutzen, der Paketdienstleis-

120 Amazon, Versandentgelt in grolRer Menge kaufen, https://sellercentral.amazon.de/gp/help/external/
help.html?itemID=202168950, Abruf am 27. Mai 2021.

121 Amazon, Geschaftsbedingungen fiur die Funktion "Versandentgelt kaufen", https://sellercentral.amazon.de/gp/help/external/
help.html?itemID=200672320, Abruf am 27. Mai 2021; Amazon, Kosten fur Versanddienstleistungen, https://sellercentral.ama-
zon.de/gp/help /external/help.html?itemID=200501930, Abruf am 27. Mai 2021.

122 (Jber diese Funktion kénnen auch Versandetiketten fiir einen Expressversand oder fiir einen internationalen Versand erworben
werden.

123 Amazon, Versandarten und Kosten, https://sellercentral.amazon.de/gp/help/external/help.html?itemID=200204090, Abruf am 27.
Mai 2021.

124 Ebenda.

125 Versandetiketten der etablierten Paketdienstleister werden z.B. auch von Logistikunternehmen wie LetMeShip, Sendcloud,
Shipcloud, Packlink und Sendiroo verkauft. Paketda, Online-Versandportale fir Firmenkunden, 2021, https://www.paketda.de/fir-
menkunden/versandportale-firmenkunden.html, Abruf am 8. September 2021.
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tungen vermittelt. Hier fallen die Preise je nach monatlicher Paketmenge in der Regel niedriger aus. Zudem verein-
baren Handler mit einem groReren Paketaufkommen Ublicherweise eine regelmaRige Abholung von Paketen und
geben sie nicht in einem Paketshop ab. Dies spricht daflr, dass die Funktion ,Versandentgelt kaufen” auf kleine
Handler mit geringen Paketmengen zielt, die Uber keinen gesonderten Vertrag mit einem Paketdienstleister oder
einem Logistikdienstleister verfligen. Der Preisvergleich macht auRerdem deutlich, dass der Fokus insbesondere auf
dem Verkauf kleinformatiger oder sehr groRer Sendungen liegt, da hier der Preis attraktiver als der Standardpreis
von DPD ist.

80. Zusatzliche Attraktivitat verleiht Amazon ,Versandentgelt kaufen” dadurch, dass die Onlinehadndler bei Nutzung
dieser Dienstleistung negative Kundenbewertungen im Onlineshop von Amazon entwerten lassen kbnnen, wenn
sich die Ursache fiir die negative Kundenbewertung auf die Paketdienstleistung zuriickfihren l4sst.1?® Eine Entwer-
tung umfasst, dass die betreffende Kundenbewertung nicht mehr bei der Berechnung der durchschnittlichen Kun-
denbewertungen des Verkaufers berlcksichtigt wird, dass sie nur durchgestrichen fir Verbraucherinnen und Ver-
braucher im Onlineshop angezeigt wird und dass sie mit einem Hinweis von Amazon versehen wird, dass die Ver-
sandprobleme im Zusammenhang mit dieser Bestellung nicht auf den Verkdufer zurickzufihren sind.*?” Wenn
Handler hingegen selbst direkt einen etablierten Paketdienstleister mit der Zustellung einer Ware beauftragen, ist
eine solche Entwertung nicht moglich.1?8

81. Aus der Entwertung solcher negativen Kundenbewertungen ergeben sich nicht nur direkte Vorteile durch einen
positiveren Eindruck bei Verbraucherinnen und Verbrauchern, sondern auch indirekte Vorteile im Rahmen der Sicht-
barkeit der Waren des Handlers in Amazons Onlineshop. Die Sichtbarkeit von Waren umfasst mehrere Faktoren.
Erstens gehort dazu die Sichtbarkeit in der Produktsuche in Amazons Onlineshop, d. h. insbesondere, ob ein Produkt
auf den vorderen Platzen in den Suchergebnissen angezeigt wird. Zweitens gehort dazu die Sichtbarkeit der Ware
des Handlers auf der Seite fur ein spezifisches Produkt im Onlineshop. Amazon zeigt stets nur die Ware eines Hand-
lers prominent in der sog. ,Buy Box” auf den einzelnen Produktseiten an. Falls mehrere Handler das gleiche Produkt
anbieten, kdnnen Verbraucherinnen und Verbraucher die Angebote der anderen Handler nur einsehen, wenn sie
einen zusatzlichen Link anklicken. Dadurch ist der Absatz von Waren, die in der , Buy Box" stehen, wesentlich ho-
her.1?® Drittens gehort zur Sichtbarkeit die Sichtbarkeit der Werbeanzeigen des Onlinehandlers in Amazons Online-
shop, also wie haufig und prominent diese eingeblendet werden.

82. Negative Kundenbewertungen wirken sich vermutlich negativ auf die Platzierung der Waren des Handlers in
Amazons Produktsuche und auf die Sichtbarkeit seiner Werbung aus. Sie fiihren aulRerdem nach Angaben von Ama-
zon dazu, dass die Waren des Handlers mit geringerer Wahrscheinlichkeit die sog. ,Buy Box” erhalten.'3°

126 Amazon, "Versandentgelt kaufen" verwenden, https://sellercentral.amazon.de/gp/help/external/G200202220, Abruf am 27. Mai
2021.

127 Ebenda.
128 Ebpenda.

125 Autorita garante della concorrenza e del mercato (AGCM), A528 — FBA Amazon, Provvedimento n. 27623, 2019,
https://www.agcm.it/dotcmsCustom/getDominoAttach?url-
Str=192.168.14.10:8080/41256297003874BD/0/654825859D3EE288C12583E50053D451/5File/p27623.pdf, Abruf am 10. Dezem-
ber 2021, Tz. 26.

130 Amazon, Funktionsweise des "In den Einkaufswagen"-Angebots, https://sellercentral.amazon.de/gp/help/external/G37911, Abruf
am 27. Mai 2021; AGCM, A528 — FBA Amazon, Provvedimento n. 27623, a. a. O., Tz. 75.
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83. Uber ,Versandentgelt kaufen” kénnen auch Versandetiketten erworben werden, die es den Handlern erméogli-
chen, ,,Prime-Versand” als Versandoption fir ihre Produkte im Marketplace anzubieten. Amazon bietet fir Kundin-
nen und Kunden ein sog. ,,Prime-Abo“ an. Dieses Abo kostet derzeit in Deutschland EUR 7,99 pro Monat.'3! Bestand-
teil dieses Abonnements ist unter anderem?®?, dass die Versandoption , Prime-Versand” kostenlos genutzt werden
kann.'33 Diese Versandoption wird von ,,Amazon-Prime“-Abonnentinnen und-Abonnenten mit einer hohen Versand-
geschwindigkeit und einer hohen Servicequalitat assoziiert. Die Versandoption ,Prime-Versand” steht Kundinnen
und Kunden grundsétzlich bei allen Produkten zur Verfligung, deren Versand lber die Lager von ,Amazon Logistics”
abgewickelt wird. Daneben bietet Amazon Héandlern, die den Versand selbst abwickeln, ebenfalls die Moglichkeit,
,Prime-Versand” anzubieten. Amazon spricht in solchen Fallen von ,Seller Fulfilled Prime”. Neben bestimmten Min-
destqualitatsstandards, die Handler erflillen missen, wenn sie diese Versandoption anbieten wollen, macht Amazon
auBerdem zur Bedingung, dass entsprechende Versandetiketten fir den ,Prime-Versand” genutzt werden.'3* Diese
sind fur die Handler Uber ,Versandentgelt kaufen” erhiltlich.'®*> Im Gegensatz zu den unter ,Versandentgelt kaufen”
erhaltlichen Standardversandetiketten beinhaltet die fur ,Seller Fulfilled Prime” vorgesehene Dienstleistung eine
Paketabholung durch den Paketdienstleister. Der Vorteil, negative Kundenbewertungen entwerten lassen zu kdnnen,
sofern ein Fehler des Paketdienstleisters vorlag, gilt fir alle Gber , Versandentgelt kaufen” erhaltlichen Paketdienst-
leistungen.

Tabelle 4.2: Preisvergleich DPD National mit Abholung

Packstickgrofie DPD Classic auf dpd.com DPD Prime auf amazon.de Preis  Prozentualer Preis-
(langste Seite) Preis (ohne USt.) (ohne USt. und Mengenrabatt) unterschied

XS: bis 35 cm 6,39 FUR 3,70 EUR -42,0%

S: bis 50 cm 6,39 EUR 4,54 FUR -29,0%

M: bis 70 cm 9,16 EUR 5,17 EUR -43,6 %

L: bis 90 cm 14,45 EUR 7,56 EUR -47,7 %

XL: bis Gurtmal 20,17 EUR 12,86 EUR -36,2%

300 cm

Quelle: Amazon, lhr Prime durch Verkaufer Transporteur: DPD, https://m.media-amazon.com/images/G/03/sfp/DE_SFP_DPD_bro-
chure_GER_version_171130._CB490844825 .pdf, Abruf am 27. Mai 2021; DPD, Preise bei DPD, https://www.dpd.com/de/de/ver-
senden/preise/, Abruf am 27. Mai 2021

84. Tabelle 4.2 zeigt die fur ,Seller Fulfilled Prime” gliltigen Versandpreise im Vergleich zu der 6ffentlich verfligbaren
Preisliste von DPD fir den Standardversand mit Abholung. In beiden Fallen wird die Versandleistung vollstandig
durch DPD erbracht. Die jeweilige Leistung ist jedoch nur eingeschrankt vergleichbar, da Pakete mit ,DPD Prime
Standardversand” priorisiert verschickt werden. Erneut muss aullerdem darauf hingewiesen werden, dass die 6f-
fentlich verfigbare Preisliste von DPD nicht die Preise wiedergibt, die Handler zahlen, wenn sie einen Einzelvertrag

131 Amazon, Prime Versandvorteile, https://www.amazon.de/b/?node=12630126031, Abruf am 28. April 2021.

132 Das ,, Amazon-Prime“-Abo wurde in der Vergangenheit als reine Versanddienstleistung angeboten, umfasst mittlerweile aber auch
weitere Dienstleistungen wie den Musikstreamingdienst ,,Prime Music” oder den Videostreamingdienst ,,Prime Video”.

133 Amazon, Prime Versandvorteile, https://www.amazon.de/b/?node=12630126031, Abruf am 28. April 2021.

134 Amazon, ,Versandentgelt kaufen" verwenden, https://sellercentral.amazon.de/gp/help/external/ G200202220, Abruf am 27. Mai
2021.

135 Ebenda.
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‘

mit DPD abschlieBen. Der aus der Tabelle ersichtliche deutliche Preisvorteil des Versands tber, Seller Fulfilled Prime”
ist also keineswegs flr alle Handler reprasentativ. Gegentber der Monopolkommission gaben dennoch mehrere
Handler an, dass die Preise fur ,Seller Fulfilled Prime” gegenlber den Preisen, die sie bei etablierten Paketdienst-
leistern oder anderen Logistikdienstleistern zahlen, wettbewerbsféhig seien. Dies gelte insbesondere fir kleine
Handler.

85. Bei der Beurteilung der Preise ist auRerdem zu beachten, dass nicht 6ffentlich bekannt ist, ob die Kosten des
,Prime Versand” bei , Seller Fulfilled Prime” ausschlieRlich von den Handlern getragen werden. Ublicherweise wer-
den klassische Paketdienstleistungen bei etablierten Paketdienstleistern nur von der Versenderseite gezahlt. Emp-
fangerinnen und Empfanger werden lediglich indirekt beteiligt, wenn Handler die Versandkosten an ihre Kundinnen
und Kunden weiterreichen. Amazon hingegen erhebt fiir den ,,Prime-Versand” auch direkt Versandgebihren auf der
Seite der Empfangerinnen und Empféanger, d. h. der ,Amazon-Prime“-Abonnentinnen und-Abonnenten. Es ist nicht
bekannt, ob Amazon den Versand der Handler tGber ,Seller Fulfilled Prime” aus diesen Einnahmen bezuschusst.
Denkbar ware, dass Amazon Zahlungen an den Paketdienstleister leistet, um fir die Handler attraktive Versandpreise
far ,Seller Fulfilled Prime“ zu gewahrleisten.

86. Unabhangig von den preislichen Erwagungen hat das Anbieten von ,,Prime-Versand” fir Handler den Vorteil,
dass ihre Waren als ,,Prime-Produkt” im Onlineshop von Amazon gekennzeichnet werden. Dies macht ihre Waren
nicht nur fir ,,Amazon-Prime“-Abonnentinnen und-Abonnenten, die vom kostenlosen ,,Prime-Versand” profitieren,
attraktiver. Von noch groRerer Bedeutung ist, dass ,,Prime-Produkte” im Amazon Onlineshop eine hohere Sichtbar-
keit haben.'3® Mindestens teilweise dafir ausschlaggebend ist, dass alle Verbraucherinnen und Verbraucher in der
Produktsuche von Amazons Onlineshop nach ,Prime-Produkten” filtern kdnnen und dies auch regelméRig tun.'3’
Indizien weisen aulRerdem darauf hin, dass zumindest eine héhere Chance besteht, in der ,,Buy Box“ angezeigt zu
werden. Amazon empfiehlt Handlern explizit, ,Prime-Versand” anzubieten, weil so die Chancen auf eine Platzierung
in der ,Buy Box“ erhéht wiirden.’® Ob generell eine bessere Sichtbarkeit in der Produktsuche oder auch bei Wer-
beanzeigen besteht, ist nicht bekannt.

87. Um die beschriebenen Vorteile, d. h. eine hohere Sichtbarkeit im Online-Shop von Amazon und die Moglichkeit
der Entwertung negativer Kundenrezensionen zu erlangen, kann es fir Handler auch dann attraktiv sein , Versand-
entgelt kaufen” und ,Seller Fulfilled Prime” zu nutzen, wenn eigentlich bereits eine Vertragsbeziehung zwischen
dem Handler und einem etablierten Paketdienstleister besteht, die einen glinstigeren und qualitativ mindestens
gleichwertigen Versand gewahrleisten wiirde. Ausschlaggebend fir die Wahl der Paketdienstleistung sind in solchen
Fallen folglich nicht nur die Konditionen der eigentlichen Paketdienstleistung.

4.2.4 Amazon als Logistikdienstleister

88. Amazon bietet Onlinehandlern im Rahmen der Dienstleistungen ,Fulfillment by Amazon“ und ,,Amazon Multich-
annel” auch die Moglichkeit, unter anderem Lagerung, Versandabwicklung und Retourenmanagement ihrer Pro-
dukte an ,Amazon Logistics” auszulagern.'®® Die Paketzustellung an Verbraucherinnen und Verbraucher realisiert

136 Amazon, Vorteile mit Prime durch Verkaufer, https://sell.amazon.de/programme/prime-durch-verkaeufer.html, Abruf am 29. Juli
2021.

137 AGCM, A528 — FBA Amazon, Provvedimento n. 27623, a. a. O., Tz. 26.

“

138 So heillt es auf dem Internetauftritt von Amazon insbesondere: ,Andere Vorteile der Registrierung fir ,Prime durch Verkaufer
sind: [...] Sie konkurrieren effektiver um das Einkaufswagen-Feld.”, Amazon, Prime durch Verkdufer, https://sellercentral.ama-
zon.de/gp/help/external/201812230, Abruf am 27. Mai 2021.

139 Amazon, Versand durch Amazon- Erweitern Sie Ihr Geschéft, https://sell.amazon.de/versand-durch-amazon.html, Abruf am 27. Mai
2021.
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,Amazon Logistics” teilweise!, indem es Pakete den etablierten Paketdienstleistern (DHL, DPD, Hermes, UPS) liber-
gibt. Die Handler haben keinen Einfluss darauf, welcher Paketdienstleister von Amazon mit der Zustellung beauftragt
wird.

89. ,Fulfillment by Amazon” kann beim Verkauf von Waren in Amazons Onlineshop genutzt werden. Die Vorteile
far Onlinehandler sind ahnlich wie bei ,Seller Fulfilled Prime”. Sie kdnnen negative Kundenbewertungen entwerten
lassen, sofern diese auf eine Schlechtleistung von ,Amazon Logistics” oder eine des von ,,Amazon Logistics” beauf-
tragten Paketdienstleisters zuriickzufihren sind, und sie profitieren von einer erhdhten Sichtbarkeit ihrer Produkte
in Amazons Onlineshop.*! Dies gilt nicht nur, weil Produkte unter Nutzung von , Fulfillment by Amazon“ als ,Prime-
Produkte” gekennzeichnet werden.? Amazon gibt explizit an, dass die Nutzung von ,Fulfillment by Amazon“ ein
Kriterium ist, das bei der Entscheidung beriicksichtigt wird, welches Produkt in der ,Buy Box” angezeigt wird.14?
AuRerdem bietet Amazon Verbraucherinnen und Verbrauchern die Mdéglichkeit, in der Produktsuche fir Produkte
zu filtern, die mit ,Fulfillment by Amazon“ versandt werden. Bei Aktivierung dieses Filters werden folglich keine
Produkte angezeigt, die tber ,Seller Fulfilled Prime” versandt werden.!4

|n

90. Neben ,Fulfillment by Amazon“ bietet Amazon auch den Dienst ,,Amazon Multichannel” an. Damit ist es Hand-
lern moglich die Dienstleistung von ,Amazon Logistics” auch dann in Anspruch zu nehmen, wenn sie Waren Uber
einen anderen Vertriebskanal als den ,,Amazon Marketplace” verduBern.'*> Amazon verweist beim Einsatzgebiet
insbesondere auf Verkéufe ber den Onlineshop des jeweiligen Handlers.'#® Die Dienstleistung kann aber auch fur
Verkaufe auf anderen digitalen Marktplatzen wie eBay genutzt werden, und zwar auch von Handlern, die keinerlei
Waren auf dem Amazon Marketplace anbieten.'*” Dementsprechend ist ,Amazon Multichannel” eine klassische
Logistikdienstleistung, wie sie auch von anderen Paketdienstleistern, beispielsweise der Deutsche Post AG angebo-

ten wird.148

|//

91. Die Versandpreise von ,Fulfillment by Amazon“ und ,,Amazon Multichannel” sind abhdngig von der Produktab-
messung und dem Produktgewicht.*® AuRerdem fallen die Versandkosten pro Produkteinheit, d. h. pro bestelltem
Artikel und nicht pro Paket an und sind daher nicht mit den Versandpreisen der etablierten Paketdienstleister ver-
gleichbar.'>® Der Vergleich der Preise von ,Fulfillment by Amazon” und ,Amazon Multichannel” in Tabelle 4.3 macht
deutlich, dass Handler, insbesondere bei kleinen Sendungen, erhebliche Kostenvorteile geniellen, wenn sie Uber
Amazons Onlinemarktplatz verkaufen. Zum einen konnte dies darauf hindeuten, dass Amazon die Handler zur Nut-
zung des Marktplatzes anstelle alternativer Kanale ermutigen will. Zum anderen muss, wie schon bei ,Seller Fulfilled

140 AuRerdem nutzt Amazon auch sein eigenes Zustellnetz. Siehe hierzu Kapitel 4.2.5.
141 Amazon, Versand durch Amazon- Erweitern Sie lhr Geschéft, a. a. O.
142 Amazon, Versand durch Amazon- Erweitern Sie lhr Geschéft, a. a. O.

143 So heillt es auf dem Internetauftritt von Amazon insbesondere: ,Wenn Ihr Verkduferkonto grundsétzlich fur die Darstellung im
Einkaufswagen-Feld qualifiziert ist, konnen Sie lhre Chancen erhéhen, indem Sie auf folgende Dinge achten: [...] Versandbedingun-
gen flr ein Produkt, inklusive der Dauer der Zustellung, der Bearbeitungszeit und lhrer Teilnahme am Versand durch Amazon” (Her-
vorhebung nur hier), Amazon, Funktionsweise des "In den Einkaufswagen"-Angebots, https://sellercentral.amazon.de/gp/help/ex-
ternal/G37911, Abruf am 27. Mai 2021; AGCM, A528 — FBA Amazon, Provvedimento n. 27623, Tz. 75.

144 AGCM, A528 — FBA Amazon, Provvedimento n. 27623, a. a. O., Tz. 23.

145 Amazon, Mit Multi-Channel-Versand kénnen Sie sich auf einfachere, schnellere Lieferungen verlassen, https://sell.amazon.de/ver-
sand-durch-amazon/multi-channel-versand.html, Abruf am 27. Mai 2021.

146 Ebenda.
147 Ebenda.

148 DHL, DHL FULFILLMENT - Mehr Erfolg im Online-Handel, https://www.dhl.de/de/geschaeftskunden/paket/leistungen-und-ser-
vices/fulfillment.html, Abruf am 27. Mai 2021.

149 Amazon, Versand durch Amazon, https://m.media-amazon.com/images/G/02/Website/SOA/Website/210422-FBA-Rate-Card-
DE.pdf?ld=ASESFBADirect, Abruf am 27. Mai 2021.

150 Ebenda.
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Prime”, bertcksichtigt werden, dass Amazon einen Teil der Versandkosten Uber die Prime-Abo-Einnahmen auf der
Seite der Verbraucherinnen und Verbraucher refinanziert.

Tabelle 4.3: Preisvergleich Amazon inlandischer Versand von Standard-Paketen

Gewicht! Fulfillment by Amazon Amazon Multichannel Prozentualer Preisunterschied
Preis (ohne USt.) Preis (ohne USt.)

bis 0,25 kg 2,53 EUR 4,10 EUR +62,0%

bis 0,5 kg 2,81 EUR 4,20 EUR +49,5 %

bis 1 kg 3,22 EUR 4,30 EUR +33,5%

bis 1,5 kg 3,76 EUR 4,45 EUR +18,3%

() () () (-..)

ab 11 kgbis 5,75 EUR 6,45 EUR +12,2%

12 kg

1 Maximale Abmessung der Pakete: <45 X 34 X 26 cm.

Quelle: Amazon, Versand durch Amazon, https://m.media-amazon.com/images/G/02/Website/SOA/Website/210422-FBA-Rate-
Card-DE.pdf?Id=ASESFBADirect, Abruf am 27. Mai 2021

92. Aus Sicht der Handler sind , Fulfillment by Amazon” und ,Amazon Multichannel” Logistikdienstleistungen und
damit Angebote, die in Konkurrenz stehen zu den Angeboten alternativer Logistikdienstleister'>! oder zur unterneh-
mensinternen Erbringung, jeweils inklusive der Beauftragung eines etablierten Paketdienstleisters. Die Kosten von
,Fulfillment by Amazon” sind geméaR Aussagen von Handlern gegenliber der Monopolkommission wettbewerbsfa-
hig. Dennoch steht bei der Entscheidung der Handler fir oder gegen das Angebot von Amazon, dhnlich wie bei
,Seller Fulfilled Prime”, keineswegs zwingend ausschlieRlich die Logistikdienstleistung des Angebotsbiindels im Fo-
kus. Sowohl die hohere Sichtbarkeit in Amazons Onlineshop als auch die Mdglichkeit, hinsichtlich der Transportleis-
tung negative Kundenbewertungen entwerten zu lassen, kann ,Fulfillment by Amazon“ fir Handler auch dann at-
traktiv machen, wenn eine alternative Abwicklung der Logistik mit geringeren Kosten verbunden ware.

4.2.5 Amazon als Logistikdienstleister mit eigenem Paketzustellnetz

93. Da ,Amazon Logistics” Uber ein eigenes Paketzustellnetz verfiigt, liefert Amazon die Waren von Handlern, die
,Fulfillment by Amazon” oder ,Amazon Multichannel” in Anspruch nehmen, teilweise auch selbst aus. In diesem
Fall erbringt Amazon eine Paketdienstleistung im Sinne des § 4 Nr. 1 lit. b PostG. AusschlieRlich diese Paketsendun-
gen werden im Tatigkeitsbericht Post der Bundesnetzagentur erfasst. Laut Bundesnetzagentur generiert Amazon auf
diese Weise 5 bis 15 Prozent der Sendungsmengen im Paketbereich und gehort daher zu den sechs groRten Paket-
dienstleistern.’? Da Amazons Eigenzustellung, d. h. die Zustellung von Paketen, die Amazon selbst als Handler ver-
kauft, bei dieser Marktbetrachtung nicht bericksichtigt wird, liefert dies kaum Anhaltspunkte fir die GroRe von
Amazons Zustellnetz.

151 | ogistikdienstleister mit vergleichbaren Angeboten sind z. B. 004 GmbH, Alaiko, byrd, FineCom, fuljoyment, Lufapak, MS Direct,
PackAngles, Servantful® Lumundi Fulfillment, YouSellWeSend und VDS. Shopify, Garant fir E-Commerce-Wachstum: Fulfillment-
Dienstleister im Vergleich, 2021, https://www.shopify.de/blog/fulfillment-dienstleister-im-vergleich, Abruf am 8. September 2021.

152 Sjehe Kapitel 0.
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4.3 Amazon libt positiven Einfluss auf den Wettbewerb im Paketbereich aus, dennoch ist
moglicherweise wettbewerbswidriges Verhalten zu untersuchen

94. Amazon hat in den letzten Jahren einen positiven Einfluss auf den Paketmarkt ausgelibt. Mit seinen Anforderun-
gen an die Qualitat der Zustellung fordert es Innovationen und mit seinem Paketzustellnetz befordert es den Preis-
wettbewerb im Markt.’>3 Zugleich sollte sichergestellt werden, dass Amazon Wettbewerber im Paket- und Logistik-
bereich nicht mittels missbrduchlichem Verhalten verdrangt.?>*

4.3.1 Wettbewerbsdruck im Onlinehandel durch Amazon Prime fiihrt zu
Qualitdtsverbesserungen im Paketbereich

95. Im Jahr 2007 startete Amazon seinen erfolgreichen Service ,,Amazon Prime” in Deutschland. Gegen eine jahrli-
che Pauschalgebihr sichert Amazon den Prime-Abonnentinnen und Abonnenten eine , kostenlose” Lieferung von
bestellten Waren am nachsten Tag zu. Mit diesem Service Gbt Amazon seither erheblichen Druck auf konkurrierende
Onlinehandler aus, die niedrige Versandpreise und kurze Lieferzeitraume bieten mussen, um konkurrenzfahig zu
bleiben. Dieser allgemeine Wettbewerbsdruck im Onlinehandel und ein generelles Sendungsmengenwachstum im
B2C-Bereich haben sich auf die Qualitatsanforderungen fiir den Paketversand an Privatkundinnen und-kunden aus-
gewirkt. Dies zeigt sich z. B. in der Zahl der Paketshops, die bei allen groRen Paketdienstleistern mit zunehmendem
Erfolg des Onlinehandels gestiegen ist, oder in immer praziser arbeitenden Pakettrackingsystemen, die eine genaue
Ankunftszeitvorhersage fiir Pakete und folglich eine héhere Paketannahmeerfolgsquote erméglichen. Auch alterna-
tive Zustellarten wie die Zustellung an Packstationen oder Paketboxen werden von den Paketdienstleistern immer
wieder erprobt.

96. Die Befragung der Marktteilnehmer bestétigt den Eindruck, dass insbesondere Amazon eine treibende Kraft
hinter diesen Entwicklungen war und ist. Dies ist moglich, weil Amazon eine bedeutende Rolle als Nachfrager>® im
Paketbereich hat. Daraus ergibt sich nicht nur eine gewisse Verhandlungsmacht gegentber den etablierten Paket-
dienstleistern, sondern auch die Moglichkeit, die Qualitat verschiedener Paketdienstleister flichendeckend zu tber-
wachen und bei systemischen Problemen gegebenenfalls sofort mit dem betreffenden Paketdienstleister in Verbin-
dung zu treten. Von einem solchen umfassenden externen Qualitatsmonitoring profitiert nicht nur Amazon, sondern
jeder Handler, der Pakete Uber das Paket- oder Zustellnetz des jeweiligen Paketdienstleisters verschickt.

4.3.2 Amazons Position als Onlinehdndler und Onlinemarktplatzbetreiber fiihrt zu
Wettbewerbsvorteilen auf dem Paketmarkt

97. Wie bereits in Kapitel 4.2 dargestellt, kontrolliert Amazon einen erheblichen Teil der Nachfrage auf dem Paket-
markt. Zum einen generiert es selbst als Onlinehandler erhebliche Versandmengen, zum anderen wahlt es fir On-
linehdndler, die seine Logistikdienstleistungen in Anspruch nehmen, den oder die Paketdienstleister aus. Darlber
hinaus definiert Amazon fiir auf seinem Marktplatz aktive Handler, die nicht sein Logistikangebot in Anspruch neh-
men, mittels einer Positivliste, welche Paketdienstleister sie fir die Versandart ,,Expressversand” nutzen dirfen. Auf
diese Weise kann Amazon bedeutende Nachfragestrome auf dem Paketmarkt zu ausgewahlten Paketdiensten len-
ken. Dies starkt die Verhandlungsmacht von Amazon gegeniber den Paketdienstleistern und fuhrt dazu, dass Ama-
zon bei diesen hohe Qualitat bei der Zustellung und glinstige Konditionen fiir sich und seine Logistiksparte erzielen
kann. Hiervon profitieren sowohl Amazon als auch Endverbraucherinnen und Endverbraucher sowie Handler, die
Amazons Logistikdienstleistungen nutzen. Soweit es um Qualitdtsverbesserungen bei den etablierten Paketdienst-
leistern geht, profitieren indirekt auch Handler, die nicht auf Amazons Marktplatz aktiv sind, da auch ihren Kundin-
nen und Kunden z. B. ein dichteres Paketshopnetzwerk zugutekommt.

153 Siehe Kapitel 4.3.1.
154 Siehe Kapitel 4.3.2 bis 4.3.4.
155 Siehe Kapitel 4.2.2.
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98. DarlUber hinaus baut Amazon sein eigenes Paketzustellnetz kontinuierlich aus. Dieses Netz steht in Konkurrenz
zu den Zustellnetzen der etablierten Paketdienstleister, weil Amazon fir sich und seine Logistikkunden sowohl etab-
lierte Paketdienstleister als auch das hauseigene Paketzustellnetz nutzt. Mit zunehmender GrolRe des eigenen Zu-
stellnetzes kdnnte fiir Amazon zudem eine Offnung dieses Netzes attraktiv werden. Derzeit kénnen Handler Amazon
Paketdienstleistung nicht direkt buchen. Eine Offnung wiirde die Auslastung des Zustellnetzes weiter erhéhen und
die Realisierung von Skalenvorteilen ermoglichen. AuRerdem kdnnten mittelfristig die strukturellen Vorteile von
Amazon als vertikal integriertes Unternehmen an Bedeutung gewinnen. Amazon nutzt seine Rolle als Marktplatzbe-
treiber bereits heute, um Wettbewerbsvorteile auf den dem Paketmarkt vorgelagerten Logistikmarkten zu erlangen.
Wie bereits in Kapitel 4.2 erwahnt, sind die Dienstleistungen ,Versandentgelt kaufen” und , Fulfillment by Amazon“
mit dem Vorteil verbunden, dass negative Kundenbewertungen in Amazons Onlineshop, die durch eine Schlecht-
leistung des Paketdienstleisters entstanden sind, entwertet werden kénnen. Dadurch wird die Attraktivitdt dieser
Dienstleistungen erhéht. Auch mit Bezug auf die Sichtbarkeit gewahrt Amazon Handlern Vorteile, die seine Logistik-
dienstleistungen beanspruchen. Dies gilt zum einen indirekt durch die Moglichkeit, negative versanddienstbezogene
Kundenbewertungen entwerten zu lassen, weil Kundenbewertungen als ein Faktor beim Ranking in der Suche und
bei der Bestimmung des Produktes, das in der ,,Buy Box” angezeigt wird, einflieRen. Zusatzlich berlcksichtigt Ama-
zon bei der Auswahl des Produktes in der ,,Buy Box“ als ein weiteres Kriterium die von den Handlern angebotenen
Versandarten. Entsprechend empfiehlt Amazon Handlern das Anbieten von ,Prime Versand”, um eine hohere
Chance auf den Erhalt der ,Buy Box” zu haben.'®® Die Inanspruchnahme von ,Fulfillment by Amazon“ wird sogar
gesondert in der Liste der Kriterien genannt, anhand derer die ,,Buy Box” vergeben wird .’

99. Diese Vorteile sind aktuell nicht exklusiv mit dem Paketdienst von Amazon verbunden. Insbesondere tber , Ver-
sandentgelt kaufen” kdnnen derzeit nur Paketdienstleistungen von etablierten Paketdienstleistern erworben wer-
den. Der Paketdienst von Amazon steht nicht zur Auswahl. Es ist jedoch denkbar, dass Amazon in Zukunft auch die
Nutzung seines Paketzustellnetzes zur Bedingung flr Vorteile auf seinem Marktplatz macht. Die italienische Regu-
lierungsbehorde schreibt in einem aktuellen Bericht mit Bezug auf die Moglichkeit, Sichtbarkeit in Amazons Online-
shop als Verkaufsargument fiir Paketdienstleistungen zu nutzen, dass keine Zweifel bestiinden, dass die Tatigkeit auf
dem ,Markt fir E-Commerce Verkaufe” Amazon einen Wettbewerbsvorteil auf dem Markt fir ,E-Commerce-Paket-
zustellungen” verschaffe.1®® Sie konstatiert des Weiteren, dass es klar sei, dass Amazon in der Lage ist, seine Macht
aus dem vorgelagerten ,Markt fir E-Commerce Verkaufe” auf den nachgelagerten Markt fir ,,E-Commerce-Paket-
zustellungen” zu Gbertragen. Auf der Nachfrageseite kdnne Amazon als Abnehmer von Lieferdiensten die Wettbe-
werbsfahigkeit von Konkurrenten beeinflussen, indem es beispielsweise deren Gewinnspanne dricke. Auf der An-
gebotsseite biete das eigene Zustellnetz (in Italien) die Moglichkeit, bei Wettbewerbern Nachfragemengen in einem
fur diese erheblichen Umfang zu reduzieren.®

100. Zunéchst sollte festgehalten werden, dass Amazons Marktanteile auf dem Paketmarkt in Deutschland aktuell
erheblich geringer sind als in Italien. Amazons Fahigkeit, Nachfragemengen bei Wettbewerbern zu reduzieren, ist
daher zum jetzigen Zeitpunkt nicht mit der Situation in Italien vergleichbar. Mit der Deutsche Post AG existiert au-
Rerdem ein Wettbewerber, der ebenfalls iber erhebliche Wettbewerbs- und Verbundvorteile verfligt. Zu nennen ist
hier etwa die Moglichkeit, Pakete und Briefe im Verbund zuzustellen, sowie die hohe Bedeutung der Deutsche Post
AG im internationalen Versand als eines der weltweit grofSten Logistikunternehmen. AuRerdem geniefit die Deut-
sche Post AG immer noch diverse regulatorische Vorteile wie die Umsatzsteuerbefreiung von Paketen im Universal-
dienstbereich und die Mdoglichkeit, hohe Arbeitnehmerkosten durch héhere Entgelte im quasi monopolisierten
Briefbereich zu erldsen.

156 Sjehe dazu Fn. 138.
157 Siehe dazu Fn. 143.

158 AGCOM, Consultazione pubblica sugli obblighi regolamentari nel mercato dei servizi di consegna dei pacchi, Allegato A alla De libera
n.255/21/CONS, a. a. 0., Tz. 47 f.
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9 Ebenda, Tz. 71.

42



Drucksache 20/1622 ~ 168 — Deutscher Bundestag — 20. Wahlperiode

101. Dennoch bleibt festzustellen, dass insbesondere Amazons Marktposition bei den dem Paketmarkt vorgelager-
ten Logistikdienstleistungen die Basis fir ein rapides Wachstum im Paketbereich bilden kann. Dies gilt insbesondere,
weil Handler, die diese Leistungen in Anspruch nehmen, ihre IT-Schnittstellen und ihre Logistikprozesse an Amazon
anpassen und nicht an den tatsachlich zustellenden Paketdienstleister. Auf dieser Basis ist Amazon in der Lage, zlgig
erhebliche Teile der Nachfrage z. B. auf sein eigenes Paketzustellnetz umzulenken, sobald entsprechende Kapazita-
ten geschaffen wurden. Internationale Beispiele wie Italien, GroRbritannien und die USA verdeutlichen dies.'® Fur
die Sicherstellung des Wettbewerbs auf dem Paketmarkt ist es daher unerlasslich, dass auch der Wettbewerb auf
den vorgelagerten Logistikmarkten funktionsfahig bleibt. Die geschilderten Moglichkeiten, eigene Logistikdienstleis-
tungen mit Vorteilen auf dem Marktplatz zu verknipfen, deutet darauf hin, dass B2C-Logistikmarkte inklusive des
zugehorigen B2C-Paketbereiches potenziell anfallig fir eine Marktmachthebelung aus dem Bereich der Online-
marktpldtze sind. Eine Beobachtung des Logistikbereichs und des Paketmarktes mit Blick auf die Bedeutung von
Amazon auf der Angebots- und Nachfrageseite ist daher angebracht. Ziel sollte es sein, dass, sobald eine Markt-
machthebelung zu beobachten ist, durch geeignete wettbewerbsrechtliche Eingriffe der Wettbewerb rechtzeitig
geschitzt wird.

433 Mogliche wettbewerbsrechtliche VerstoRBe friihzeitig und umfassend untersuchen

102. Vor dem Hintergrund eines moglichweise fir eine Marktmachthebelung anfalligen Paketmarktes ist zu beach-
ten, dass sowohl die italienische Wettbewerbsbehorde als auch die EU-Kommission bereits ein Verfahren im Lo-
gistikbereich gegen Amazon eingeleitet haben. Beide Institutionen untersuchen, ob Amazon seine eigenen Logistik-
dienstleistungen missbrauchlich bevorzugt, indem es Handlern Vorteile einraumt, die diese Dienstleistungen nutzen.
Insbesondere die Vorteile bei der Sichtbarkeit stehen im Fokus, aber auch die Mdglichkeit, versandbedingte negative
Kundenbewertungen entwerten zu lassen, wird untersucht. Eine missbrauchliche Selbstbevorzugung ware ein typi-
sches Instrument fiir eine Marktmachthebelung. Ob tatsachlich ein Verstol’ gegen das Verbot des Missbrauchs einer
marktbeherrschenden Stellung im Sinne des Art. 102 AEUV vorliegt, ist derzeit noch nicht geklart. Neben den ge-
nannten Verfahren sollten die Wettbewerbsbehorden auch kiinftig die wahrscheinlich fir eine Marktmachthebe-
lung aus dem Bereich der Onlinemarktplatze anfalligen Paket- und Logistikmarkte beobachten.

103. Ein Ansatzpunkt fir derartige Ermittlungen kdnnte das derzeit seitens des Bundeskartellamts gefiihrte Verfah-
ren’®! gegen Amazon nach § 19a GWB sein. § 19a GWB richtet sich an (Plattform-)Unternehmen mit Gberragender
marktlbergreifender Bedeutung fur den Wettbewerb, erfordert also nicht zwingend die Feststellung von Marktbe-
herrschung auf einem bestimmten Markt. Aktuell wird in einem ersten Schritt untersucht, ob Amazon eine lberra-
gende marktibergreifende Bedeutung fir den Wettbewerb im Sinne des § 19a Abs. 1 GWB zukommt. Im Falle der
Feststellung einer solchen Bedeutung kénnte untersucht werden, ob das Unternehmen mit Blick auf die Paket- und
Logistikmarkte Instrumente der Marktmachthebelung einsetzt, die im Verfahren der EU-Kommission nicht aufge-
griffen werden. Besonders relevant erscheinen vor dem Hintergrund die Untersagungsmaoglichkeiten in § 19a Abs. 2
Satz 1 Nr. 1 GWB (bevorzugte Behandlung eigener Angebote) und § 19a Abs. 2 Satz 1 Nr. 3 GWB (Behinderung auf
einem Markt, in dem ein Unternehmen seine Stellung schnell ausbauen kann).

4.3.4 Derzeit kein Handlungsbedarf auf dem Paketmarkt

104. Die Monopolkommission stellt fest, dass Amazon die Wettbewerbsintensitat auf dem Paketmarkt als neuer
Wettbewerber belebt. Dennoch empfiehlt die Monopolkommission, den Paketmarkt zu beobachten, um ein ,Kip-
pen” dieses Marktes aufgrund einer Marktmachthebelung aus dem Bereich Online-Marktplatze rechtzeitig zu er-
kennen und gegebenenfalls mit geeigneten wettbewerbsrechtlichen Mitteln einzugreifen. Die Monopolkommission

160 Businesswire, Pitney Bowes Parcel Shipping Index Reveals 37 Percent Parcel Volume Growth in US for 2020, 2021, https://www.busi-
nesswire.com/news/home/20210914005274/en/Pitney-Bowes-Parcel-Shipping-Index-Reveals-37-Percent-Parcel-Volume-Growth-
in-US-for-2020, Abruf am 27. Mai 2021.

161 BKartA, Pressemitteilung vom 18. Mai 2021, https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/Publikation/DE/Pressemitteilungen/
2021/18_05_2021 Amazon_19a.pdf? __blob=publicationFile&v=2, Abruf am 6. Oktober 2021.
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begrit, dass die Europaische Kommission in einem aktuellen Verfahren untersucht, ob sich Amazon auf Logistik-
markten missbrauchlich verhalt, die dem Paketmarkt vorgelagert sind. Die Funktionsfahigkeit dieser Markte ist von
hoher Bedeutung fir den Paketmarkt. Sofern das Bundeskartellamt Amazon als ein Unternehmen mit Gberragender
marktibergreifender Bedeutung fiir den Wettbewerb im Sinne des § 19a Abs. 1 GWB einstufen sollte, empfiehlt die
Monopolkommission, dass bestehende und zuklnftige Verknipfungen von Logistikdienstleistungen mit dem Markt-
platz untersucht werden.
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Kapitel 5
Wiirdigung der Amtspraxis

5.1 MaRBgroRenverfahren zur Bestimmung der Preisobergrenzen fiir
Privatkundenbriefentgelte der Deutsche Post AG ab 1. Januar 2022

105. Am 23. November 2021 erging der Beschluss der Bundesnetzagentur tUber die ,,Zusammenfassung von Dienst-
leistungen und zur Vorgabe von MaligrofRen fiir die Price-Cap-Regulierung fir Briefsendungen bis 1.000 Gramm ab
dem 1. Januar 2022“.%%2 Der Beschluss im sog. ,MaRgroRenverfahren” bildet die Grundlage fiir die Genehmigung
der Entgelte der Deutsche Post AG flr Privatkundenbriefe ab dem Jahr 2022. Die zu genehmigenden Briefentgelte
missen sich gemalk § 20 Abs. 1 PostG an den Kosten der effizienten Leistungserbringung (Kel) orientieren. Die KelL
ergeben sich gemalRk § 20 Abs. 2 Satz 1 PostG aus den langfristigen zuséatzlichen Kosten der Leistungsbereitstellung
und einem angemessenen Zuschlag fur leistungsmengenneutrale Gemeinkosten, jeweils einschlieRlich eines ange-
messenen Gewinnzuschlags, soweit die Kosten jeweils fir die Leistungsbereitstellung notwendig sind. Auerdem
sind gemal § 20 Abs. 3 Satz 2 PostG zusétzlich Kosten zu beriicksichtigen, fir die eine rechtliche Verpflichtung be-
steht oder eine sonstige sachliche Rechtfertigung nachgewiesen wird. Entsprechend bestimmt die Bundesnetzagen-
tur im Rahmen des MalRgroRenverfahrens fur die genannten Kosten einen gewichteten Warenkorb, der aus allen
betroffenen Briefprodukten besteht.

106. In dem vorliegenden Beschluss wird die Preisobergrenze fir Briefentgelte fir einen Zeitraum von drei Jahren
(1.Januar 2022 bis 31. Dezember 2024) festgelegt.’®3 Auf Basis der Kel sowie der Kosten, fiir die eine rechtliche
Verpflichtung besteht oder eine sonstige sachliche Rechtfertigung nachgewiesen wurde, hat die Bundesnetzagentur
eine zu erwartende Produktivitatsfortschrittsrate von minus 1,35 Prozent fiir diesen Zeitraum ermittelt.1* Dies be-
deutet, dass die Bundesnetzagentur inflationsbereinigt mit einer moderaten Kostensteigerung im Briefbereich rech-
net. Ursachlich fir die Kostensteigerung ist hauptsachlich der zu erwartende Sendungsmengenriickgang. Zusatzlich
berlcksichtigt die Bundesnetzagentur eine allgemeine zu erwartende Inflationsrate von 3,25 Prozent im betreffen-
den Zeitraum.'® Aus der Inflationsrate abziiglich der Produktivitatsfortschrittsrate ergibt sich, dass ab 1. Januar 2022
eine mittlere Preiserhéhung von 4,6 Prozent moglich ist.

107. Mit dem Beschluss schreibt die Bundesnetzagentur in weiten Teilen die Regulierungspraxis aus dem vorange-
gangenen MalgroRenverfahren fort. Hieraus erklart sich die geringe Anderungsrate beim Produktivitdtsfortschritt
von minus 1,35 Prozent. Im vorangegangenen MaRgréRenverfahren fir den Zeitraum 1. Januar 2019 bis zum 31. De-
zember 2021 hatte es eine vom Verordnungsgeber veranlasste Anderung bei der Ermittlung des Gewinnzuschlags
gegeben.® Dies hatte zu einer wesentlich groReren Anderungsrate beim Produktivitatsfortschritt von minus
5,41 Prozent gefiihrt.'®” Die gesetzliche Grundlage der MaRgréRenentscheidung ist, wie in Kapitel 2.1 detailliert er-
ldutert wird, im Hinblick auf wesentliche Elemente zu kritisieren. Sofern man den MaRstab zugrunde legt, dass die

162 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 23. November 2021, BK5-21/004, https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Be-
schlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2021/BK5-21-0004/BK5-21-0004 Beschluss_BF.pdf?__blob=publicationFile&v=3, Abruf am 6. De-
zember 2021, S. 11 ff.

163 Ebenda, S. 4.
164 Ebenda, S. 2.
165 Ebenda, S. 3.

166 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 3. Juni 2019, BK5-18/003, https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Beschlusskam-
mern/1_GZ/BK5-GZ/2018/BK5-18-0003/BK5-18-0003_Entscheidung_download BF_mKW.pdf?__blob=publicationFile&v=3, Abruf
am 26. November 2021, S. 7.

167 Ebenda, S. 2.
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regulierten Preise im Briefbereich den Preisen entsprechen sollen, die sich bei funktionierendem Wettbewerb erge-
ben wirden, kann die Regulierungspraxis die rechtlichen Defizite nur sehr begrenzt beheben. Die Briefentgelte sind
daher, wie auch schon bereits nach der letzten MaRgréBenentscheidung, Uberhoht.

108. Ungeachtet dieser Defizite gestattet das Postgesetz dem Regulierer Spielrdume bei der Entgeltregulierung, die
dieser derzeit nicht ganzlich nutzt. Die im MalgroRenverfahren zu ermittelnden Kel ergeben sich aus den langfris-
tigen zusatzlichen Kosten der Leistungsbereitstellung und einem angemessenen Zuschlag fir leistungsmengenneut-
rale Gemeinkosten, jeweils einschlieRlich eines angemessenen Gewinnzuschlags. Die Bundesnetzagentur verzichtet
auch im aktuellen MaRgroRenverfahren darauf, die Kosten anhand eines analytischen Kostenmodells zu prifen, wel-
ches ein hypothetisches, effizientes und im Wettbewerb stehendes Unternehmen zugrunde legt. Stattdessen basiert
ihre Analyse auf den tatsichlichen Kosten der Deutsche Post AG.18 Wie bereits in Kapitel 2.1 erwéhnt, bietet ein
Kostenmodell den Vorteil, dass fur die Effizienzprifung ein transparenter, fir andere Marktteilnehmer nachvollzieh-
barer MafRstab angewendet wiirde.

109. Fir die Ermittlung des Gewinnzuschlags verlangt § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG insbesondere, Gewinnmargen sol-
cher Unternehmen als Vergleich heranzuziehen, die mit dem beantragenden Unternehmen in struktureller Hinsicht
vergleichbar und in anderen europaischen Landern auf den mit dem lizenzierten Bereich vergleichbaren, dem Wett-
bewerb getffneten Markten tatig sind. Dieser Ansatz birgt, wie bereits in Kapitel 2.1 ausgefihrt, die Gefahr Gber-
hohter Preise, weil es sich bei den Unternehmen, die fir einen Vergleich in Betracht kommen, um ebenfalls regu-
lierte marktmachtige Unternehmen handelt, die kaum Wettbewerbsdruck ausgesetzt sind. Der regulatorische Spiel-
raum der Bundesnetzagentur besteht insbesondere in der Auswahl der flr den Vergleich heranzuziehenden in struk-
tureller Hinsicht vergleichbaren europédischen Postunternehmen.'®® Die strukturelle Vergleichbarkeit bestimmt die
Bundesnetzagentur anhand von Ausschlusskriterien. Die Vergleichsgruppe verengt sich auf dieser Grundlage auf
ehemalige staatliche Postdienstleister, die als Aktiengesellschaft organisiert und an der Borse notiert sind, deren
Rechnungslegung nach International Financial Reporting Standards (IFRS) erfolgt und die in Flachenlandern aktiv
sind.1”® Unternehmen in kleineren Staaten wie z. B. Malta werden nicht bericksichtigt.’”* Aus den Renditen dieser
Unternehmen wird anschlieRend eine nach Sendungsmengen gewichtete durchschnittliche Umsatzrendite berech-
net, die den in den Kel zu berlicksichtigenden Gewinnzuschlag bestimmt.1”? Tabelle 5.1 zeigt die resultierende Be-
rechnung im aktuellen Beschluss.

1

N

8 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 23. November 2021, BK5-21/004, a. a. O., S. 31 ff.

1

@

9 Ebenda, S. 52 ff.

1

~

0 Ebenda, S. 55 ff.

1

~

1 Ebenda, S. 65 f.

1

~

2 Ebenda, S. 69 ff.
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Tabelle 5.1: Bestimmung der sendungsmengengewichtigen Umsatzrendite

Vergleichs- Menge USP Gewichtung Rendite Sendungsmengengewichtete
unternehmen (in Mio.) anteilige Rendite
OPAG (AT) 1.543,0 9,2 % 17,76 % 1,64 %

BPost (BE) 1.369,5 8,2 % 19,58 % 1,60 %

Poste Italiane (IT) 1.418,0 85% -5,58 % -0,47 %

PostNL (NL) 1.742,0 10,4 % 7,48 % 0,78 %

Correios de Portugal (PT) 619,0 3,70 % 14,32 % 0,53 %

Royal Mail (UK) 10.047,0 60,0 % 4,14 % 2,48 %
Gewichtete durchschnittliche Umsatzrendite: 6,56 %

Quelle: BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 23. November 2021, BK5-21/004, a. a. O., S. 69

110. Die Auswahl der Ausschlusskriterien zur Bestimmung der Vergleichslander erfolgt rein qualitativ, indem im Be-
schluss z. B. erlautert wird, dass bdrsennotierte Aktiengesellschaften einem héheren Renditedruck unterliegen als
Aktiengesellschaften, die sich vollstiandig in staatlichem Besitz befinden.?”? Insbesondere vom Ausschluss der Akti-
engesellschaften, die sich vollstandig in staatlichen Besitz befinden, sind Unternehmen mit tendenziell niedriger
Umsatzrendite betroffen. Hierzu gehort z. B. der franzésische Postdienstleister La Poste.’* Eine Abwagung zwischen
Kriterien, die flr und gegen die Vergleichbarkeit sprechen, erfolgt nicht. So bleibt unbertcksichtigt, dass die Netz-
grolRe ein relevanterer Faktor als die Borsennotierung sein kdnnte, wodurch z. B. der Ausschluss von La Poste als
potenziell vergleichbares Unternehmen infrage stehen wirde. Solche Abwdgungen zwischen relevanten Kriterien
sollten daher Bestandteil der Analyse sein, da ansonsten die Gefahr besteht, dass Unternehmen, die aufgrund star-
ker Ahnlichkeit in den meisten relevanten Dimensionen durchaus vergleichbar sind, ungerechtfertigt aus der Ver-
gleichsmarktanalyse ausgeschlossen werden. Dieses Problem konnte durch eine geeignete Clusteranalyse umgan-
gen werden. Mittels solcher statistischen Verfahren kdnnen dhnliche Unternehmen (Cluster) analytisch identifiziert
werden. In einem ersten Schritt wird in einer Clusteranalyse die Relevanz einzelner Kriterien flr eine Vergleichbarkeit
bestimmt, und in einem zweiten Schritt wird bestimmt, welche Unternehmen zu einem Cluster geh6éren und daher
vergleichbar sind. Sowohl! die Gewichtung der Kriterien als auch die GroRe der Vergleichsgruppe wirde durch ein
solches Verfahren fundiert. Die Monopolkommission empfiehlt daher, bei der Ermittlung des Gewinnzuschlags die
Auswahl vergleichbarer europaischer Postdienstleister mittels einer geeigneten Clusteranalyse zu treffen.

111. Zusatzlich zu den Kel erlaubt das Postgesetz die Berlicksichtigung weiterer Aufwendungen bei der Bestimmung
der Briefentgelte. Hierzu gehtren gemal § 20 Abs. 3 Satz 3 Var. 2 PostG Lasten aus der Erbringung des Universal-
dienstes. Die Monopolkommission ist der Auffassung, dass diese Lasten nicht zu bertcksichtigen sind, da die Deut-
sche Post AG die Anforderungen des Universaldienstes aus wirtschaftlichem Eigeninteresse erfillt und bisher keine
Verpflichtung zur Erbringung stattgefunden hat. Im Beschluss werden zwar keine Filialkosten der Deutsche Post AG,
wohl aber die Kosten fiir die Zustellung an einem sechsten Werktag bericksichtigt.}’> Die Bundesnetzagentur ver-
weist selbst auf eine von ihr in Auftrag gegebene Umfrage, die zwar zu dem Ergebnis kommt, dass die Kundinnen

173 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 23.November 2021, BK5-21/004, a. a. O., S. 62 ff.
174 Ebenda, S. 63.
175 Ebenda, S. 31, S. 75.
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und Kunden der Deutsche Post AG eine Zustellung an finf Werktagen fir ausreichend befinden, dass zwischen End-
verbraucherinnen und Endverbrauchern auf der einen Seite und Geschéaftskunden auf der anderen Seite jedoch
Unterschiede bestehen hinsichtlich der Frage, ob eine Zustellung am Montag oder Samstag als wichtig erachtet
wird.'® Dies spricht dafir, dass die Deutsche Post AG aus geschéaftlichem Eigeninteresse sechs Tage zustellt, um
verschiedene Bedurfnisse zu befriedigen, und aus diesem Grund bisher keine Verpflichtung zur Erbringung des Uni-
versaldienstes notwendig war. Folglich empfiehlt die Monopolkommission, dass die Zustellung an einem sechsten
Werktag in zukinftigen MaRgroRenverfahren nicht als Last aus der Erbringung des Universaldienstes anerkannt
wird.

5.2 Verfahren zur Entgelterhohung auf dem Privatkundenpaketmarkt im Jahr 2020

112. Marktbeherrschende Unternehmen auf Paketmarkten unterliegen nach § 25 PostG einer Ex-post-Entgeltregu-
lierung. Die Bundesnetzagentur leitet eine Prifung von Entgelten ein, wenn ihr Tatsachen bekannt werden, welche
die Annahme rechtfertigen, dass die Entgelte nicht den Malistdben der Entgeltregulierung nach § 20 PostG entspre-
chen. Die Deutsche Post AG ist im Privatkundenpaketmarkt (C2X-Paketmarkt)!’’ nach Angaben der Bundesnetza-
gentur mit einem Marktanteil von Uber 70 Prozent marktbeherrschend und unterliegt daher auf diesem Markt der
nachtraglichen Entgeltregulierung.’’® Am 9. September 2019 kiindigte die Deutsche Post AG bei der Bundesnetza-
gentur eine alle Gewichtskategorien betreffende Preiserhohung im C2X-Paketmarkt an, um die Unbedenklichkeit
dieser Preiserhéhung vorab prifen zu lassen.'”® Die Bundesnetzagentur duRerte hinsichtlich der Nachvollziehbarkeit
der Preiserh6hung Bedenken gegeniiber der Deutsche Post AG.*° Diese Bedenken der Bundesnetzagentur konnten
trotz mehrfacher Korrespondenz nicht ausgerdumt werden.’® Ungeachtet dessen kiindigte die Deutsche Post AG
am 17. Dezember 2019 die besagte Preiserhdhung in einer Pressemitteilung dffentlich an.'®? Daraufhin riet die Bun-
desnetzagentur der Deutsche Post AG in einem Schreiben vom 18. Dezember 2019, die besagten EntgeltmaRnah-
men erst dann durchzufiihren, wenn die erforderlichen produktbezogenen Kostennachweise durch die Deutsche
Post AG gegenlber der Bundesnetzagentur erbracht werden kénnten.'® Dennoch erhéhte die Deutsche Post AG ab
dem 1. Januar 2020 die Preise, wie 6ffentlich angekiindigt.'8* Tabelle 5.2 gibt einen Uberblick (iber die Preiserhé-
hung, die je nach Produkt O Prozent bis 12,1 Prozent betrug. Daraufhin beschloss die Bundesnetzagentur am 28.
Januar 2020, ein Verfahren zur nachtraglichen Uberpriifung nicht genehmigungsbediirftiger Entgelte gemaR
§ 25 Abs. 1 Satz 1 PostG einzuleiten.’® In der Folge sicherte die Deutsche Post AG der Bundesnetzagentur am

176 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 23.November 2021, BK5-21/004, a. a. 0., S. 75 f.

177 Erfasst sind alle Paketsendungen, die mit den Standardtarifen der Deutsche Post AG versandt werden. Hierbei handelt es sich tbli-
cherweise um C2C-Paketsendungen, also Paketsendungen, die von Verbraucherinnen und Verbrauchern an Verbraucherinnen und
Verbraucher versandt werden. Paketsendungen, bei denen Verbraucherinnen oder Verbraucher den Paketversand beauftragen, um
das Paket zu einem Unternehmen zu senden (C2B), sind eher selten. Fir solche Falle stellen Unternehmen den Verbraucherinnen
und Verbrauchern in der Regel Riicksendeetiketten zur Verfiigung, so dass diese keine Paketdienstleistung erwerben mussen.

178 BNetzA, Pressemitteilung vom 29. Januar 2020, Bundesnetzagentur Uberprift Erhohung der Paketpreise fur Privatkunden,
https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/DE/2020/20200129 Paket.html, Abruf am 28. September
2021.

179 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 28. Januar 2020, BK5-20/001, a. a. O., S. 2.
180 Ebenda, S. 3.
181 Ependa.

182 Deutsche Post AG, DHL erhoht Paketpreise fur Privatkunden zum 1. Januar 2020, 2019, https://www.dpdhl.com/de/presse/presse-
mitteilungen/2019/dhl-erhoeht-paketpreise-ab-1-januar-2020.html, Abruf am 28. September 2021.

183 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 28. Januar 2020, BK5-20/001, a. a. O., S. 3.

184 BNetzA, Pressemitteilung vom 29. Januar 2020, Bundesnetzagentur Uberprift Erhohung der Paketpreise fur Privatkunden,
https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/DE/2020/20200129 Paket.html, Abruf am 27.September
2021.

185 BNetzA, Pressemitteilung vom 29. Januar 2020, Bundesnetzagentur Uberprift Erhohung der Paketpreise fir Privatkunden, a. a. O.

48


https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/DE/2020/20200129_Paket.html
https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/DE/2020/20200129_Paket.html

Drucksache 20/1622 ~174 - Deutscher Bundestag — 20. Wahlperiode

4. Februar 2020 in einem Schreiben zu, dass die EntgeltmalRnahmen mit Ablauf des Monats April 2020 zurlickge-
nommen werden wirden.*® Daraufhin stellte die Bundesnetzagentur das eingeleitete Missbrauchsverfahren gegen
die Deutsche Post AG am 5. Februar 2020 ein.'®” Wie angekiindigt, senkte die Deutsche Post AG ab dem 1. Mai 2020
die Paketentgelte auf das Niveau vor der Erhéhung.188 Die Verzdogerung bei der Riicknahme begriindete die Deut-
sche Post AG mit der notwendigen Anpassung der IT-Systeme sowie mit Kundeninformationen, die in ihren mehr als

24.000 Annahmestellen physisch vorgehalten werden miissten.'®?

Tabelle 5.2: Preisvergleich Pakete der Deutsche Post AG im Jahr 2020

Filialpreise 2020 Onlinepreise 2020

bis 1. Jan 1. Jan bis Prozentualer bis 1. Jan 1. Jan bis Prozentualer

ab 1. Mai 31. April Unterschied ab 1. Mai 31. April Unterschied
Packchen S 4,50 EUR 4,79 EUR +6,4% 4,39 EUR 4,49 EUR +2,3%
Paket 2 kg - - - 4,99 EUR 5,49 EUR +10 %
Paket 5 kg 7,49 EUR 7,49 EUR 0,0 %? 5,99 EUR 6,49 EUR +8,3%
Paket 10 kg 9,49 EUR 10,49 EUR +10,5% 8,49 EUR 9,49 EUR +11,8%
Paket 31,5 kg 16,49 EUR 18,49 EUR +12,1% 16,49 EUR 17,49 EUR +6,1%

1 Fir die Pakete bis 10 Kilogramm féllt keine USt. an. Der Preis fur Pakete ab 31,5 Kilogramm ist inkl. USt. angegeben.
2 Der Filialpreis fur Pakete mit einem Maximalgewicht von 5 Kilogramm wurde bereits zuvor am 1. Januar 2019 um EUR 0,50
(7,2 %) angehoben.

Quelle: paketda.de, Portotabelle fur DHL-Pakete 2021, https://www.paketda.de/news-dhl-porto-072019.html, Abruf am 26. No-
vember 2021

113. Der Vorgang wirft Fragen auf. Zunachst ware die Deutsche Post AG nicht verpflichtet gewesen, die Bundesnetz-
agentur Uber ihre geplante Entgelterhéhung bei den Privatkundenpaketen zu informieren. Dies gilt fir die Tatsache
der Entgelterhdhung als solche wie auch fir die Details der Entgelterhhung. Das Vorgehen der Deutsche Post AG
legt nahe zu unterstellen, dass die Deutsche Post AG jedenfalls nicht ausschlieRen konnte, Gberhthte Entgelte zu
verlangen. Als die Bundesnetzagentur entsprechende Bedenken geduRert hatte, hdtte das Unternehmen die Entgel-
terh6hung bis zu einer abschlieBenden Prifung der RechtmaRigkeit ruhen lassen kdnnen, was nicht geschehen ist.
Stattdessen wurde die Entgelterhdhung trotz der behordlichen Bedenken umgesetzt, um sie dann unmittelbar nach
der Einleitung eines nachtraglichen Entgeltregulierungsverfahrens wieder riickgangig zu machen. Da die Riicknahme

186 BNetzA, 2020, Erdffnungsbeschluss eines Verfahrens der nachtraglichen Uberpriifung der Entgelte fiir Privatkundenpakete und-
packchen, https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2020/BK5-20-0001/BK5-20-0001_Be-
schluss.html?nn=923282, Abruf am 28. September 2021.

187 Ebenda.

188 Neue Osnabrucker Zeitung, 2020, Ricknahme der Portoerhohung: DHL-Pakete werden wieder billiger: Diese Preise gelten ab dem
1. Mai, https://www.noz.de/deutschland-welt/wirtschaft/artikel/2043812/deutsche-post-senkt-paketpreise-porto-kostet-
ab-mai-2020-weniger, Abruf am 28. September 2021.

189 Deutsche Post AG, DHL nimmt Preiserhohung fir Privatkundenpakete und -packchen zum 1. Mai 2020 zuriick, 2020,
https://www.dpdhl.com/de/presse/pressemitteilungen/2020/dhl-nimmt-preiserhoehung-privatkundenpakete-zurueck.html, Ab-
ruf am 28. September 2021.
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der Entgelterh6hung erst mit einem mehrmonatigen Verzug erfolgte, verbleiben bei der Deutsche Post AG zusatzlich
erzielte Gewinn aus potenziell Gberhohten Entgelten. Eine Rickzahlung an die Endkunden ist nicht praktikabel, die
Moglichkeit einer Vorteilsabschopfung sieht das Postgesetz, anders als das Telekommunikationsgesetz, nicht vor. Es
ist davon auszugehen, dass das fehlende Risiko, Giberhohte Entgelte zurlickzahlen zu missen, einen Anreiz darstellt,
Entgelte auch dann zu erhdéhen, wenn der Regulierer in einer Vorprifung Bedenken gedulRert hat.

114. Dem konnte begegnet werden, wenn das Postgesetz eine Regelung zur Vorteilsabschépfung bei einem fahrlas-
sigen oder vorsatzlichen GesetzesverstoR enthalten wiirde.’ Ein schuldhaftes Verhalten der Deutsche Post AG
wlrde im beschriebenen Fall jedenfalls naheliegen, weil das Unternehmen von der Bundesnetzagentur mehrfach
auf Bedenken bzgl. der Preiserh6hung hingewiesen worden war. Durch das Fehlen einer Regelung zur Vorteilsab-
schopfung konnte die Deutsche Post AG ohne Risiko von den Ertréagen ihres potenziellen Preishohenmissbrauchs
Uber einen begrenzten Zeitraum profitieren. Die Ex-post-Regulierung ist in ihrer existierenden Form folglich nicht
abschreckend genug, um Marktteilnehmer von VerstoRen gegen das Postgesetz abzuhalten. Ziel einer Ex-post-Re-
gulierung sollte es sein, dass das marktméachtige Unternehmen einen Verstoll vermeidet oder zumindest nicht billi-
gend temporar in Kauf nimmt, weil ihm hieraus keine Nachteile erwachsen kdnnen oder im Gegenteil sogar zusatz-
liche Ertrage entstehen.

115. Die Monopolkommission empfiehlt daher, wie bereits in ihrem vorangegangenen Gutachten, die Aufnahme
eines Instruments zur Vorteilsabschdpfung in das Postgesetz.’®! Auch der interne Referentenentwurf des Bundes-
wirtschaftsministeriums fiir ein neues Postgesetz aus dem Mai 2020 hatte eine an § 34 GWB angelehnte Vorteils-
abschoépfung vorgesehen.

5.3 Die erwirkte Abstellung missbrauchlichen Verhaltens der Deutsche Post AG im
Rahmen des Pressepostverfahrens des Bundeskartellamtes ist zu begriiRen

116. Am 2. Marz 2021 veroffentlichte das Bundeskartellamt seinen Fallbericht zum Pressepostverfahren gegen die
Deutsche Post AG.'? Eréffnet worden war das Verfahren im Jahr 2016 wegen Verdachts auf Missbrauch einer markt-
beherrschenden Stellung nach § 19 GWB. Es wurde nach einer Verpflichtungserklarung der Deutsche Post AG am
26. Februar 2021 eingestellt.?3

117. Der Markt fir Pressepost umfasst die Zustellung von Zeitungen und Zeitschriften. Hierzu kénnen neben Ver-
lagserzeugnissen z. B. auch Mitgliederzeitschriften von Vereinen oder Krankenkassen gehoren. Das Bundeskartell-
amt hat in seinem Bericht nicht abschlieRend festgestellt, wie der Markt abzugrenzen ist und ob die Deutsche Post
AG auf diesem Markt marktbeherrschend ist.1%

118. Vom Bundeskartellamt wurden im Rahmen des Verfahrens verschiedene Bestandteile der Vertragskonditionen
in Pressepostvertragen der Deutsche Post AG beanstandet. Hierzu gehorten sog. ,harte Gesamtauflagenklauseln®,
bei denen die betroffenen Kunden der Deutsche Post AG vertraglich zusicherten, die komplette Auflage eines Titels

190 GemaRk § 208 Abs. 1 TKG kann bei einem fahrldssigen oder vorsatzlichen VerstoR gegen Regelungen des Gesetzes durch die Bun-
desnetzagentur eine Abschopfung des erlangten wirtschaftlichen Vorteils angeordnet werden. Eine vergleichbare Regelung findet
sich auch im Energiebereich. Hier ist eine Vorteilsabschopfung gemaR § 33 EnWG moglich. Auch das Wettbewerbsrecht kennt ge-
maRk § 34 GWB eine Vorteilsabschopfung. Vom Gesetzgeber wurde die Bedeutsamkeit dieser Vorschrift in Rahmen der 9. GWB
Novelle nochmals bestétigt. Siehe dazu BT-Drs. 18/10207, S. 68.

191 Siehe dazu Monopolkommission, 11. Sektorgutachten Post (2019), a. a. O., Tz. 208.

192 BKartA, Pressemitteilung vom 2. Marz 2021, Fairer Wettbewerb beim Versand von Zeitungen und Zeitschriften — Bundeskartellamt
erwirkt Anderung der Konditionen der Deutschen Post, https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/
Meldung/DE/Pressemitteilungen/2021/02_03 2021 _Pressepost.html, Abruf am 26. November 2021.

193 BKartA, Entscheidung  vom 26. Februar 2021, B9-208/16, https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/
Entscheidung/DE/Fallberichte/Missbrauchsaufsicht/2020/B9-208-16.html, Abruf am 26. November 2021, S. 1.

194 BKartA, Entscheidung vom 26. Februar 2021, B9-208/16, a.a. 0.,S. 1 1.
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von der Deutsche Post AG zustellen zu lassen.'®® GleichmaRen kritisch sah das Bundeskartellamt sog. , weiche Ge-
samtauflagenklauseln®, bei denen die betroffenen Kunden samtliche Rabatte verloren, sobald sie nicht ihre kom-
plette Auflage durch die Deutsche Post AG ausliefern lieRen.?®® Diese Klauseln stellten nach Ansicht des Bundeskar-
tellamtes eine Alleinbezugsverpflichtung dar oder hatten nach vorlaufiger Auffassung des Bundeskartellamtes eine
vergleichbare Wirkung.?®” Auch eine potenzielle Sogwirkung durch die Ausgestaltung des Mengenrabattsystems und
der Kiindigungsmoglichkeiten sowie eine nicht nachvollziehbare Diskriminierung zwischen Kunden war Gegenstand

des Verfahrens. 198

119. Die Deutsche Post AG verpflichtete sich, im Zuge des Verfahrens auf Gesamtauflagenklauseln zu verzichten.'*®
Zudem stellte sie ihr Preissystem von einem Mengenrabattsystem auf ein Stlickpreissystem um und sicherte zu,
Kunden im Rahmen neuer Vertragsverhandlungen bei anstehenden Vertragsverlangerungen ausreichend Zeit zu ge-
wahren, um alternative Angebote in Betracht ziehen zu kdnnen.?®® Weiterhin wurde von der Deutsche Post AG zu-

gesagt, Kunden nicht sachlich ungerechtfertigt zu diskriminieren.?

120. Die Monopolkommission begrift die durch das Verfahren erzielte Unterbindung von wettbewerbswidrigem
Verhalten. Der Markt fur die Zustellung von Zeitungen und Zeitschriften ist ein bedeutender Markt im Postwesen,
der auch Wirkung auf die Wettbewerbsverhaltnisse in anderen Postmarkten, insbesondere im Briefbereich hat, weil
Presseerzeugnissen und Briefen flr eine Verbundzustellung geeignet sind.

195 BKartA, Entscheidung vom 26. Februar 2021, B9-208/16, a. a. O.,S. 2 f.
1% Ebenda, S. 3.

197 Ebenda, S. 2 f.

198 Ependa, S. 3 f.

199 Ebenda, Anlage 1.

200 Ependa, Anlage 1.

201 Ebenda, Anlage 1.
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Kapitel 6
Handlungsempfehlungen

Die in Kraft getretene kleine Novelle des Postgesetzes ist unzureichend und bevorteilt die Deutsche Post AG

121. Die ,kleine Gesetzesnovelle” des Postgesetzes des Jahres 2021 war unzureichend. Das Ziel einer dringend er-
forderlichen ,groRen Postgesetznovelle” sollte es sein, die Entwicklungschancen, die sich derzeit im Briefmarkt bie-
ten, durch eine wettbewerbsorientierte Regulierung zu unterstitzen. Die Monopolkommission empfiehlt:

e Beider Entgeltregulierung sollte klargestellt werden, dass die Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung
(KeL) anhand eines analytischen Kostenmodells ermittelt werden kdnnen.

e Derim Rahmen der Kel ermittelte Gewinnzuschlag sollte auf Basis einer Eigenkapitalverzinsung zu markt-
Ublichen Zinssatzen statt auf Basis einer Vergleichsmarktmethode bestimmt werden.

e Die Moglichkeiten, Uber die KelL hinausgehende Kosten zu bertcksichtigen, sollten eingeschrankt werden.
Insbesondere sollten die Aufwendungen, die aus der Erbringung des Universaldienstes folgen, nicht Gber
die Kel hinaus bertcksichtigungsfahig sein, da die Deutsche Post AG diesen aus wirtschaftlichen Eigeninte-
ressen erbringt und derzeit keine Verpflichtung hierzu besteht.

e Der Teilleistungszugang fur Briefe sollte auf Warensendungen bis 2.000 Gramm und Pressepost erweitert
werden.

e Die Auskunftsrechte der Bundesnetzagentur sind zu starken, sodass dieser nicht nur Vertrage tber Teilleis-
tungen, sondern auch GroBkundenvertrage, die die volle Wertschopfungskette umfassen, vorgelegt werden
missen und subsidiar Auskiinfte auch aus eng mit dem Postwesen verbundenen Sektoren eingeholt wer-
den kénnen.

e Die BuRgelder bei Verstollen gegen das Postgesetz sollten wegen der damit verbundenen Abschreckwir-
kung erhoht werden und kiinftig in Relation zum Gesamtumsatz des betroffenen Unternehmens verhangt
werden.

e  Zur Priufung der Regulierungsbediirftigkeit von Postmarkten sollte der im Telekommunikationsrecht etab-
lierte Drei-Kriterien-Test bernommen werden. Die Ublichen Kriterien sind: (1) Es bestehen betradchtliche
und anhaltende strukturelle, rechtliche oder regulatorische Marktzutrittsschranken, (2) der Markt tendiert
angesichts des Standes des infrastrukturbasierten und sonstigen Wettbewerbs hinter den Zutrittsschranken
strukturell innerhalb des relevanten Zeitraums nicht zu einem wirksamen Wettbewerb und (3) das Wettbe-
werbsrecht allein reicht nicht aus, um dem festgestellten Marktversagen angemessen entgegenzuwirken.
Ist eines der Kriterien nicht erfillt, sollte der Markt aus der Regulierung entlassen werden. Auf diese Weise
kann Uberregulierung vermieden werden.

e Die Lizenzpflicht im Briefbereich sollte wegen der damit verbundenen Blrokratie abgeschafft werden.

e Entsprechend dem Telekommunikationsgesetz sollte auch das Postgesetz eine Regelung zur Vorteilsab-
schopfung enthalten. Damit kann verhindert werden, dass die bei einer nachtraglichen Entgeltregulierung
zwangslaufig entstehende Verzogerung der Preiskontrolle von Unternehmen missbrauchlich genutzt wer-
den kann.

e Die Verweisungen in § 44 PostG, u. a. auf § 81 TKG 1996, sind veraltet und sollten an die Anderungen des
TKG angepasst worden. Dies betrifft insbesondere auch den Gutachtenauftrag an die Monopolkommission.
In das Postgesetz sollte zum Abbau von Rechtsunsicherheit eine Vorschrift analog zu § 195 Abs. 2, Abs. 3
TKG eingefligt werden, die den Gesetzesauftrag und das Akteinsichtsrecht der Monopolkommission eigen-
standig regelt.
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Starkung des Wettbewerbs auf dem Markt fiir Geschaftskundenbriefe durch mehr Transparenz bei Laufzeiten
und Einlieferungsslots

122. Um den Wettbewerb auf dem Markt fur Geschaftskundenbriefe durch mehr Transparenz zu starken, empfiehlt
die Monopolkommission, bei der Einlieferung von Geschéaftspost in Briefzentren der Deutsche Post AG den Zeitpunkt
der Einlieferung im Ubergabeprotokoll schriftlich festzuhalten. Da dies vertraglich festlegbar ist und tberdies die
Deutsche Post AG zeitnah die elektronische Briefmarke auch fir Geschaftspost einfiihren wird, sieht die Monopol-
kommission darlber hinaus keinen Bedarf an zusatzlichen Transparenzmalnahmen.

123. Wenn Briefdienstleister Teilleistungen der Deutsche Post AG in Anspruch nehmen, wird ihnen ein Zeitfenster
(d. h. ein Einlieferungsslot) fir die Einlieferung von Sendungen von einem Briefzentrum der Deutsche Post AG zuge-
teilt. Um mogliche Diskriminierungen vonseiten der Deutsche Post AG aufzudecken, empfiehlt die Monopolkom-
mission der Bundesnetzagentur, die vergebenen Slots der Briefzentren zu Gberprifen und dies in Zukunft regelmaRig
zu tun, um eine mogliche Besserstellung der Deutsche Post AG dauerhaft auszuschlielRen.

Amazons Aktivitaten auf dem Paketmarkt

124. Amazon ist ein bedeutender Onlinemarktplatzbetreiber, Nachfrager von Paketdienstleistungen und selbst als
Logistikunternehmen und Paketdienstleister tatig. In diesen Rollen belebt Amazon den Wettbewerb auf dem Paket-
markt. Wettbewerbsrechtlich problematisch konnten Fallkonstellationen sein, in denen Amazon Handlern Vorteile
auf seinem Onlinemarktplatz bietet, wenn diese Paketdienstleistungen von Amazon nutzen. Die Monopolkommis-
sion empfiehlt daher, den Paketmarkt zu beobachten, um ein ,Kippen” dieses Marktes aufgrund einer moglichen
Marktmachthebelung aus dem Bereich Online-Marktplatze rechtzeitig zu erkennen und gegebenenfalls mit geeig-
neten wettbewerbsrechtlichen Mitteln eingreifen zu konnen. Sofern das Bundeskartellamt Amazon als ein Unter-
nehmen mit Gberragender marktibergreifender Bedeutung flr den Wettbewerb im Sinne des § 19a Abs. 1 GWB
einstufen sollte, empfiehlt die Monopolkommission, dass bestehende und zukiinftige Verknipfungen von Logistik-
dienstleistungen mit dem Marktplatz untersucht werden.

Wiirdigung der Amtspraxis: Gesetzliche Spielrdume bei der Entgeltregulierung nutzen

125. Die Bundesnetzagentur sollte die ihr zustehenden gesetzlichen Spielrdume insbesondere bei der Entgeltregu-
lierung starker nutzen. Die Monopolkommission empfiehlt,

e eine KostenlUberprifung anhand eines analytischen Kostenmodells vorzunehmen, um fir die Effizienzpri-
fung einen transparenten, fiir andere Marktteilnehmer nachvollziehbaren Mal3stab anzulegen und

e beider Ermittlung des Gewinnzuschlags im Rahmen der Vergleichsmarktmethode die in struktureller Hin-
sicht vergleichbaren Unternehmen im europdischen Ausland mittels einer Clusteranalyse zu identifizieren
und nicht nur rein qualitativ zu bestimmen.
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