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L Einléitung_

Das iiberkommene Post- und Fernmeldewesen Deutschlands ist im Umbruch. Neben
technischen Neuerungen und zunchmender Konkurrenz aus dem In- und Ausland ist es
vor allem der Gesetzgeber, der mit ReformmaBnahmen die Angebots- und Nachfrage-
struktur zu verindern sucht. Da der Gesetzgeber selbst in der Vergangenheit, bis heute,
das Postwesen mit einem dichten Netz von Regulierungen ﬁberzogen hat, und da die
‘Bundesregierung, bis heute, alleiniger Eigentiimer der Deutsche Post AG ist, muB in der
Tat jede Reform in diesem Bereich vom Gesetzgeber und von der Bundesregierung aus-

gehen.
<

Reformen tun offensichtlich not. Ein Landewergléich macht deutlich, daB im Jahre
1992 (Tabelle 1):

— die Porti fiir Standardbriefe in Deutschland héher sind als in anderen Lindern mit
vergleichbarem Entwicklungsniveau (sie sind sogar 2%4mal hoher als in den Verei-
nigten Staaten);

— unter den verglichenen Lindern die deutsche Post die groBten Verluste macht;

— die an den Einnahmen je Beschiftigten gemessene Produktivitit der im Postdienst
Beschiiftigten niedriger ist als in allen verglichenen Lindern; sie betrigt nur 60 vH
" der Produktivitit eines amerikanischen Postbediensteten.

Es gibt sicherlich viele EinfluBfaktoren auf die Nachfrage nach Postdienstleistungen;
das Porto ist vermutlich nur ein EinfluBfaktor neben anderen, die die Hiufigkeit des
Versendeps von Briefen und Karten bestimmen. Dennoch ist auffillig, daf in dem
Land, in dem das Porto erheblich unter dem deutschen Porto liegt (Vereinigte Staaten),
au(:i_l erheblich mehr Briefe und Karten versandt werden. Am Rande bemerkenswert ist
zudem, daB} auch ausgeprigte Flachenstaaten wie die Vercinigien Staaten eine anni-
hernd gleiche Beforderungseffizienz anfweisen wie die Post: Die durchschnittliche
Zastellzeit im 100-km-Bereich betriigt auch in den Vereinigten Staaten nur einen Tag;
die (nicht ausgewiesene) Zustellzeit im 500-km-Bereich in den USA ist um einen Tag
hoher als in der Bundesrepublik. Beriicksichtigt man, daB in allen genanaten Lindern
die Mirkte fiir Postdienstleistungen hochgradig reguliert sind — mit dem politischen



Tabelle 1: Kennziffern zu den Postdiensten in ausgewiihlten Lindern, 1992°

~
. Vereinigtes - ; B Vereinigte
Kennziffern ~ . Deutschland Kénigreich Frankreich Finnland : Staaten
a. Basiskennziffern ! 1 :
1. Bevolkenmg in Mill. . . 80,6 579 574 5,0 72550
2. Fliche in 1,000 km? ) © 357 244 641 337 9.202
3. Bruttoinlandsprodukt in Mrd. US-$ 1.789 1.054 : 1322 106 6.020
b. Strukturkennziffern: Postdienste |
4. Beschiftigte?
a. in 1.000 282 . 190 275 24 685
b.in vHvon 1 B . 0,35 0,33 0,48 0,48 0,27
¢. je 1.000 km? . 790 779 429 ) 71 74
5. Einnahmen/Ausgaben -
a. Einnahmen in vH von 3 0,63 ) 0,90 — 1,00 . 0,78¢
b. Ausgaben in vH von 3 1,09 0,85 — 096 . 0,79¢
¢. Saldo aus a. und b. -0,46 0,05 — 0,04 -0,01¢
6. Einnahmen je Beschiftigten (in US-$) ’ 40.037 49.664 — 44.369 - 68.766 ¢
7. Zahi der Postimterd : '
a. je Mill. Einwohner 273 345 294 415 . 157
b. je 1.000 km? ) 61,6 81,8 26,3 6,2, 44
8. Briefe und Karten ‘ .
a. je Einwohner pro Jahr 99 298 210 82 360 <.
b. je Beschiftigten pro Jahr 28410 90.812 43.833 17.083 . 134.014 -
9, Durchschnittliche Zustellzeit (Tage) im 100-km-Bereich 1 1 — — R
10. Porti fiir Standardbrief in US-§ 0,63 0,36 0,42 0,53 0,24 '
a postgebiete. - © Teilzeitbeschiftigte mit 50 vE bewertet. — ¢ Wegen offensichtlicher Inkorrektheit des Weltpostvereins, andere Quellen: U.S. Postal Service. — ¢ Ortsfeste Amter.

Quelle: Union Postale Universelle, Statistique‘ des Services Postaux 1992, Berne 1993. — U.S. Postal Service, Cost and Revenue Analysis, Fiscal Year 1992,
0.0., 1993,
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Ziel, die Versoi'gung der Biirger zu verbessern — so scheint die Reghlierung in Deutsch-
land die geringste Effizienz aufzuweisen!. Reformen tun daher in der Tat not.

Nachdem im Juli 1989 die Postreform I und im Januar 1995 die Postreform I wirksam
wurden , werden zur Zeit die Weichen fiir die Postreform III, die das Reformwerk vor- |
erst abschliefen soll, gestellt. Es geht um nicht mehr, aber auch um nicht weniger als
darum, ob am Ende dieses Jahrhunderts das Monopol fiir bestimmte Postdienste, das
der Deutschen Post AG vom Gesetzgeber eingeriiumt wird, bestehen bleibt oder auf gé-
hoben wird. Mit der Postreform II wurden die staatlichen Postdienste Telekom,
Postbank und Postdienste zwar nicht privatisiert, aber doch in die Rechisform von
Aktiengesellschaften iiberfiihrt. Der Telekom AG und der Deutschen Post AG wurden
zudem vom Gesetzgeber weiterhin Monopolrechte eingerﬁumt (im Falle der Telekom
eingeschriinkt durch etwa 50 Lizenzen an private Anbieter, z.B. D2 Lizenz), so da8 von
einer echten Liberalisierung des Fernmelde- und Postmarktes noch nicht die Rede sein
kann. Was das Postwesen anbetrifft, so sind Privatisierung der staatlichen
Postverwaltung und Beséitigung des Postrnonopols Schritte, die andere Liinder schon
vollzogen haben. Rein rechtlich betrachtet, stiinden einer Liberalisierung des Marktes
fiir Postdienstleistungen in der Bundesrepublik keine grundsitzlichen Barrieren ent-
gegen. Der nel)l geschaffene Artikel 87 f des Grundgesetzes schreibt zwar vor, dal der
Bund flichendeckend angemessene und ausreichende Dienstleistungen gewd#hrleisten
soll, lafit aber offen, ob diese Dienstleistungen durch ein Unternehmen oder durch meh-
rere Unternehmen in Konkurrenz zueinander erbracht werden. In der Ubergangsvor-
schrift des Artikels 143 b des Grundgesetzes wird u.a. sogar zum Ausdruck gebracht,
daB den Unternehmen der Deutschen Bundespost die Monopolrechte nur fiir eine
Ubergangszeit verliechen werden diirfen. Andere Bestimmungen des Grundgesetzes
garantieren grundsitzlich die Freiheit der wirtschaftlichen Betitigung; sie darf nur zum
Schutz besonders wichtiger Gemeinschaftsgiiter eingeschriinkt werden. Das europiische
Vertragsrecht geht vom Grundsatz des freien Wettbewerbs aus und 18t
wetthewerbseinschriinkende AusschlieBlichkeitsrechte nur zum Schutz besonderer
Aufgaben zu. In einem BeschluB des Rates der Europdischen Union vom 17.11.1994
haben sich alle Mitgliedstaaten verpflichtet, die Telekommunikationsmonopole bis
1998 zu beseitigen. Die Bundesregierung hat verschiedentlich deutlich gemacht, daB sie
diese EntschlieBung umsctzen wird. In bezug auf das Postmonopol der Post AG fehlt es

1 Dies gilt angesichts der gravierenden Unterschiede in den Marktergebnissen auch, wenn man
die Moglichkeit in Betracht zieht, daf die amtlichen Stastiken auf dem Gebiet der
Postdienste nicht vollstindig international vergleichbar sein mégen.



an einer solchen klaren Absichtserklirung, Hier ist bislang nur von weiterén Schritten
zur Marktoffnung bei Postdiensten die Rede.

Abgesehen von der Frage, ob eine vollstindige Liberalisierung des Postmarktes derzeit
verfassungsrechtlich zulissig wiire oder nicht, ist fiir die politische Entscheidungsfin-
dung wichtig, ob und inwieweit cine solche umfassende MaBnahme gesamtwirtschaft-
lich vorteilhafter ist als eine mehr oder weniger unvollstindige Marktoffnung. Im fol-
genden werden zunichst die Voraussetzungen und Bedingungen eines effizieriten Ord-
nungsrahmens fiir den Markt fiir Postdienste aus der 6konomischen Theorie abgeleitet.
AnschlieBend wird der gegenwiirtige Ordnungsrahmen in Deutschland urd dariiber hin-
aus in anderen Mitgliedstaaten der europiiischen Gemeinschaft dargestellt. In einem
weitéren Schritt werden die Vorschlige fiir die Postreform HI — soweit sie in die 6ffent-
liche Diskussion hineingebracht worden sind — auf den Priifstand gestellt. In einem letz-

. ten Kapitel wird aufgezeigt, welche Effizienzverluste- Abweichungen von einem best-
moglichen Ordnungsrahmen fiir den Postmarkt verursachen.

II. Ein dkonomisch begriindetes System der staatlichen Eingriffe in
das Postwesen

L . Vorbemerkungen

Die Wirtschaftswissenschaft hat eine Reihe von Grundsiitzen deduziert, nach denen jed-
wede Tﬁﬁgkeip — in abstrakter Form freilich — dahingehend analysiert werden kann, ob
sie denn "wohlfahrtsmaximierend” sei. Unter "Wohlfahrt" wird dabei der Gesamtnutzen
vérsmngen, den ein einzelner oder eine Gesellschaft aus allen Titigkeiten zieht; etwas
reduzierter (und plattér) interpretiert man das Sozialprodukt — das ist die Summe aller
in Geld bewerteten Giiter und Dienste, die in einem bestimmten Zeitabschnitt entste-
hen — als die bestmégliche Anniiherung an das Wohlfahrtskonzept.2

2 Auf die statistischen Veriistelungen des Sozialprodukts ist hier nicht weiter einzugehen.
Viele wiirden das Nettoinlandsprodukt zu konstanten Marktpreisen pro Kopf als die allein
relevanie MeB- und ZielgroBe ansehen ("Netto", weil Abschreibungen auf Sachkapital
schwerlich "Wohlfahrt" sein konnen; “Inland”, weil zum Beispiel die Lohneinkommen im
Ausland titiger Inléinder nur schwer dem eigenen Land zuzurechnen sind; "Pro Kopf", weil
sonst Wohlfahrtsvergieiche zwischen unterschiedlich groBen Liindern und auch im Zeitab-
lauf in einem Land mit sich dndemder Bevolkerungsgrofe nicht méglich sind; zu "konstan-
ten Preisen”, um nicht bloBe Preissteigerungen als Gewinne fiir alle Biirger zu interpretieren;
"Marktpreise", um nicht einen Anstieg staatlicher Subventionen als Wohlfahrismehrung ver-
buchen zu miissen). Andere haben eher das Nettosozialprodukt zu Faktorenkosten — das ist
das vielzitierte "Volkseinkommen" —im Auge etc.
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Zu diesen Grundsitzen — die unter dem Rubrum der "Pareto-Optimahf%it" zusaromenge-
faBt werden ~ gehdrt, daB jede Aktivitdt soweit auszudehnen ist, bis der zusitzliche
Nutzen aus dem letzten Stiick Aktivitiit (der "Grenznutzen") gleich dem zusitzlichen
Leid (den "Grenzkosten") aus dieser zusitzlichen Aktivitiit ist. Die Sache klingt kom-
plizierter als sie ist. Jeder Zehnkimpfer hat das Prinzip gewissermafen im Blute: Er iibt

" 50 lange den Stabhochsprung, bis die zusitzlich zu erwartende Punktzahl aus der letzten
Trainingseinheit gleich hoch ist wie die Punktzahl aus einer alternativen zus#tzlichen
Ubung, etwa dem 400-m-Lauf, Das "Leid" (oder die "Grenzkosten") ist hierbei der
Punkteentgang aus der alternativen, nicht durchgefiihrten Ubung. Nach diesem Prinzip
maximiert der Zehnkdmpfer die fiir ihn erreichbare Punktzahl (und bei hinreichender
Begabung sein Einkommen); andere Titigkeiten haben vergleichbare Kalkiile und ver-
gleichbare Maximierungsansiitze. Gemeinsam ist allen diesen "Marginalbedingungen",
daB sie nur dann das Ausmafl von Aktivititen effizient festlegen, wenn keine Verfil-
schungen in den Grunddaten bestehen; wenn der Stabhochsprung am Ende der Vorbe-
reitungen gestrichen wird und statt dessen ein Wettschwimmen als neue Ubung cinge-
fithrt wird, bricht das alte Maximierungskalkiil zusammen, und ein neues Kalkiil ent-
steht. Auch eine ad-hoc-geéinderte Punktewertung bewirkt das gleiche.

Wie sihe nun dc?' Markt fiir Postdienste aus, der parcto-optimal wire?? Betrachtet man
zuniichst die Nachfrager, so sollten die Postdienste allen zur Verfiigung stehen, ohne
jede Diskriminierung. Denn Diskriminierung wiirde Nachfrager ausschlieBen oder zu
Preisverzerrungen filhren, mit der Folge, daB einige Nachfrager mehr Postdienste
beanspruchen als sie bei unverzerrten Preisen tun wiirden, und daB andere weniger
nachfragen; beides wiire wohlfahrtsmindernd.

Auf der Angebotsseite diirfie es keinerlei Beschrinkungen beziiglich der Zahl der An-
bieter oder der Technologie der Postdienste geben. Denn jede Beschrinkung wiirde zu
Preisen fiir die Postdienste fiihren, die suboptimal ~ das heifit im Regelfall: zu hoch —
wiren.

Unter diesen Bedingungen wiirde sich in der Tat fiir Anbieter und Nachfrager ein wohl-
fahrtsmaximales Pareto-Optimum einstellen. Jeder wiirde gerade die Menge an Post-
diensten nachfragen, bei der sein Nutzen aus dem Postdienst gleich hoch ist wie der da-
fiir zu zahlende Preis — im Regelfall das Porto. Das Porto wiederum hiitte gerade jene

3 Vgl zu einer umfassenden Diskussion der ordnungs- und wenbewerbspolitischen Fragen
beziiglich des Marktes fiir Postdienste insbesondere Crew (1993; 1995).
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Hohe, die — unter Beriicksichtigung der technischen Moglichkeiten — den effizienten

unter den Anbietern gerade ihre Kosten und einen auch in anderen Branchen iiblichen
Gewinn einspielen wiirden, _

Bei Erfiillung dieser Marginalbedingungen gibt es fiir ein fundamentales Eingreifen des
Staates in Postdienste aus dkonomischer Sicht eigentlich keine Veranlassung.* Dennoch
gehort der Markt fiir das Postwesen zu den Sektoren der Volkswirtschaft Deutschlands,
und im Grunde aller Linder, der seit jeher am intensivsten mit Regeln und staatlichen
Monopolrechten durchdrungen ist. Die Grilnde dafiir scheinen vielschichtig zu sein, und
sie reichen von der direkten behordlichen — gewissermaBen kaisertichen — Kontrollmog-
lichkeit des Informationsaustausches ("Dieses Schreiben ist von der Staatsanwaltschaft
Liibeck aufgrund des Gesetzes ... gedffnet worden™) bis zu den klassischen Wirtschafts-
theorien des Marktversagens ("Natiirliches Monopol"). Zu beriicksichtigen ist zudem,
daf bis in die jiingste Zeit hinein die Postdienste und die sogenannte Telekommunika-
tion in einer (staatlichen) Hand lagen und daB zahireiche Argumente, die eine
Regulierung begriindeten, eigentlich nur fiir den Telekommunikationsbereich galten;
die meisten Analysen untersteliten stillschweigend, daB beide Dienste gleich behandelt
werden mii%}ten (vgl. insbesondere Soltwedel et al., 1986, S. 127 ff.).

Im folgenden geht es darum, eine mégliche Sonderstellung der Postdienste aus sich
allei-n:hc‘:h_iﬁs zu diskutieren. Eine solche Sonderstellung konnte zuallererst darin
begrﬁijidet sein, dafl die Postdienste unentbehrlich fiir die Daseinsvorsorge aller Biirger
seien; niemand diirfe durch hshere Porti dafiir bestraft werden, dalier von Ballungszen-
tren oder wichtigen Verkehrswegen abgelegen wohnt. Dieser Ansatz der Daseinsvor-
sorge -- den 'man eher in einem Flichenstaat wie den Vereinigten Staaten erwarten
wiirdeS —wird auch mit jener Gesetzesvorschrift begriindet, der zufolge die Regierung

4 "Fundamental” soll bedeuten, daB der Staat nicht allein durch Besteuerung in wirtschaftliche
Aktivititen eingreift, sondern durch ordnungspelitische Vorgaben.

5 Verglichen mit den Vereinigten Staaten diirfien auch die Randregionen der Bundesrepublik
als an den zentralen Verkehrswegen gelegen anzusehen sein, Es ist erstaunlich, daB dennoch
die USA sehr niedrige Porti bei hoherer Leistungsfihigkeit der Postdienste aufwiesen (vgl.
Tabelle 1). Ahnlich mag man sich friiher in der Sowjetunion gewundert haben, wieso der
"Westen", in dem die Ausgaben fiir Konsum so viel hSher waren als in der UdSSR, oben-
drein auch noch mehr an realen Dollars in die Riistung stecken konnte, Allgemeiner ausge-
driickt: Wer sich fiir eine falsche Organisationsform entscheidet, vergifit hiufig die Kosten
des Systems, und hat dann allen Grund, zu staunen.
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auf die Herstellung (oder Wahrung) der Einheidichkeit der Lebensverhiilmisse (ELV)
zu achten habe.$ :

Daseinsvorsorge wie auch ELV, wenn sie denn autonome und zu beachtende Ziele dar-
stellen, sind freilich auch zu erreichen, ohne die "Pareto-Optimalitiit” zu gef#hrden.
Denn sie rechtfertigen keine MaBnahmen, die an Preisen ansetzen; die Folgerung, da
etwa die Transportkosten in entlegene Regionen sich nicht im Porto niederschlagen
diirften, ist 6konomisch falsch. Raumdifferenzierende Faktoren, zu denen die Trans-
portkosten gehoren, sind deshalb sinnvoli, weil sie eine Skonomisch effiziente Nutzung
des Raumes ermdglichen: Wer entlegen wohnt, hat Vorteile (z.B. niedrige Mieten) und
Nachteile (z.B. geringes Kulturangebot) abzuwé{gcn. Zu den Nachteilen mogen auch
Transportkosten gehoren; sie, stehen der Zersiedelung des Raumes entgegen. Das
Postulat der ELV wiirde, fiir sich genommen, ebenso verlangen, die Mieten in Randre-
gionen auf das Nivean der Mieten in Ballungszentren zu heben; Einheitlichkeit der
Lebensverhiltnisse im Bereich des Wohnens wiire hergestellt. Da das "der Markt" nicht
leistet, miiBterDstringente Regulierungen, letztlich ein Staatsmonopolist fiir Wohneigen-
tum, an die Stelle des Marktes treten und die Mieten in Randregionen anheben bezie-
hungsweise 'die Micten in den Ballungszentren senken. Dies wiirde gemeinhin als
absurd abgetan; und doch spiegelt es das Postulat von den transportkosten-unabhiingi-
gen Preisen. Letzteres ist mehr oder minder gingige Praxis in der Wohnungspolitik.

Wenn fcstgesfeﬂt wiirde, daB die Lebensverhiltnisse in Randlagen ungiinstig sind, so
lieBen sich Daseinsvorsorge und ELV effizienter durch direkte Einkommenstransfers
(ohne Auflage fiir deren Verwendung) als durch preisregulierende MaBnahmen errei-
chen. Es wiire den Randlagenbewohnern dann selbst iiberlassen, wie sie die Transfers
verwendeten. Vermutlich wiirde nur ein sehr kleiner Teil der Transfers fiir hohere Porti
ausgegeben.

Die technische Entwicklung der letzten Jahrzehnte hat zahlreiche Substitutionsmdglich-
keiten fiir die klassischen Postdienste geschaffen. Der Telekommunikationsbereich ist
einer davon. Telefonieren, Telefaxen, E-mailing etc. sind im Regelfall preiswerte Alter-
nativen. So hat, durch das steigende AusmaB der Substitutionsmdglichkeiten, die
Begriindung der Postdienstregulierungen mit der ELV und der Daseinsvorsorge ohnehin
weitgehend ijhre Bedeutung verloren; der Austausch personlicher Mitteilungen ist
immer weniger auf den Briefdienst der Post AG angewiesen. Damit bleiben die klassi-

6§ 1 ROG (Raumordnungsgesetz), BGBI. I vom 28.04.93, S. 630.
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schen okonomischen Rechtfertigungslehren fiir staatliche Interventionen iibrig. Zu
ihnen gehdren die Thesen von den &ffentlichen Giitern und von den Marktverzerrungen.

2. Rechtfertigungsiehren fiir staatliche Markteingriffe
a.  Grundsatziches

Das Problem der Abgrenzung zwischen dem, was der Staat zu tun hat und dem, was die
Privaten tun diirfen, ist dlter als die Nationalékonomie. Was die juristische Kodifizie-
rung angeht, so gibt es in allen zivilisierten Staaten Verfassungen oder Grundgesetze,
die die Rechte des Biirgers von den Rechten des Staates abzugrenzen versuchen. Hier-
bei geht es durchweg nicht um Fragen der normativen Wirtschaftstheorie, d.h. der &ko-
nomischen Sinnhaftigkeit. Vielmehr geht es darum — nachdem gewissermaBen ein Vor-
verstindnis iiber die Aufgaben des Staates besteht — Ubergriffe von der einen in die
andere Sphire zu vermeiden. Im folgenden geht es jedoch um das Vorverstindnis. Es
besagt, dies ist weitgehend unsli'ittig, daf3 dem Staat die Bereitstellung der sogenannten
"sffentlichenGiiter" obliegt. Offentliche Giiter werden als solche definiert, die, einmal
angeboten, allen Biirgern eines Landes ohne zusiitzliche Kosten bei Anderungen der
Nachffdgc oder der nachgefragten Menge zur Verfiigung stehen. Klassische dffentliche
Aufgaben sind die #ulere Sicherheit, die innere Sicherheit, die Rechtssicherheit und —
neuerdings,— dit'j Bereitstellung einer weitgehend intakten Umwelt, Da hieraus im
Regelfall in -den industrialisierten Lindern abgeleitet wird, daB der Staat iiber das
Gewaltmonopol ve}fﬁgen miisse und auf dem Waffenmarkt mehr oder minder weitge-
hend Monopsonist (alleiniger Nachfrager) sein sollte, hat sich als wesentliche Aufgabe
von Verfassunéen 'herausgestellt, den (wehrlosen) Biirger vor der Gewalt des Staates zu
schiitzen.

Seit es moderne Wirtschaftswissenschaftler und Moralphilosophcsii gibt, gibt es auch
Bestrebungen, dem - Staat zusétzlich zn der Aufgabe der Bereitstellung offentlicher
Giiter auch die Bereitstellung privater Giiter, wenn nicht ganz, so doch wenigstens teil-
weise, zu iiberlassen. Rechtfertigungslehren, die hierfiir entwickelt wurden, lassen sich
unter der "Theorie vom Marktversagen" subsumieren. Marktversagen besteht immer
dann, wenn nachgewiesen werden kann, da8 bei funktionierendem Wettbewerb auf
einem Markt entweder mehr oder weniger oder billiger oder teurer produziert werden
wiirde, als es der Fall sein sollte. Wenn zum Beispiel ein Markt ohne besondere staatli-
che EinfluBnahme dahin tendiert, dafl es nur noch einen Anbieter — einen Monopoli-
sten — gibt, der Monopolpreise verlangen kann, dann liegt Marktversagen vor (zu hohe
Preise und zu geringe Produktion). Entsteht auf einem Markt, aus welchen Griinden
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auch immer, ein zu heftiger Preiswettbewerb, der darauf ausgerichtet ist, die Wettbe-
werber ganz oder teilweise physisch auszuschalten, dann sind die Preise: die auf diesem
Markt verlangt werden, zu niedrig und es wird, kurzfristig zumindest, zuviel produziert.
-SchlieBlich ist auch noch, drittens, der Fall denkbar, da8 unter ganz normalen Marktbe-
dingungen Wettbewerbspreise verlangt werden und Wettbewerbsmengen produziert
wetden, die dennoch — aufgrund hésherer Einsicht besonders quaiiﬁzierter Okonomen
oder Politiker — fiir falsch gehalten werden. Auch hierauf wird im folgenden in aller
Kiirze einzugehen sein. .

Bevor auf die gingigen Varianten des Marktversagens — natiirliche Monopole, ruinése
Konkurrenz, asymmetrische Informationen und externe Effekte — eingegangen wird, ist
zuniichst zu iiberpriifen, ob nicht die Daseinsvorsorge dem Kernbereich staatlicher
Akdvitit, nimlich der Ber;,itstellung offentlicher Giiter zuzuordnen ist.

'

b.  Die Daseinsvorsorge als Offentliches Gut?

Offentliche Giiter werden meist dadurch definiert, daB Nicht-Rivalitit im Konsum und
Nicht-AusschlieBbarkeit potentieller Nachfrager besteht. Nicht-Rivalitit bedeutet, dal —
sofern das Gut einmal angeboten wird —~ zusitzlicher Konsum zu Grenzkosten von Null
befriedigtwird; Nicht-AusschlieBbarkeit bedeutet, da8 es Skonomisch nicht moglich ist,
Nachfrager vom Nutzen, den das Gut stiftet, auszuschlieBen. Manche Autoren definie-
ren Offentliche Giiter nur anhand der Nicht-Rivalitit (Samuelson, 1955; Rosen, 1988),
da die Nicht-AusschlieBbarkeit als vorwiegend technisches Problem vom technischen
Fortschritt abhéinge. Andere verwenden das Doppelkriterium (Stiglitz, 1986).

Im Bereich von Telekommunikation und Postdiensten wird als Beéﬁinflung fiir ein
staatliches Angebot oftmals die Daseinsvorsorge genannt und, Ieng damit in Verbindung
stehend, die Forderung des Gesetzgebers nach einer Vereinheitlichung der Lebensver-
hiltnisse in Deutschland. Unter der Daseinsvorsorge wird dabei die Anbindung auch
- entlegener Ortschaften und Bevilkerungsteile verstanden; die mit der Entfernung stei-
genden Transportkosten diirften, so wird gesagt, den Betroffenen aus Griinden der
Daseinsvorsorge nicht in Rechnung gestellt werden, vielmehr miiite die Gemeinschaft
der Nutzer dicser Dienste dafiir aufkommen.

Aus der oben dérgestellten Definition des dffentlichen Gutes folgt, daB die so beschrie-
bene Daseinsvorsorge und auch die Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse im 6konomi-
schen Sinne kein dffentliches Gut darstellen: Mit jedem Hanshalt, den zu beliefern mit
erhohten Transportkosten verbunden ist, steigen fast definitionsgemiil die aufzubrin-
genden Ausgaben fiir Personal- und Transportmittel. Damit ist die elementare Defini-
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tion des offentlichen Gutes als ein Gut, das keine zusitzlichen Kosten aufwirft, wenn
zusitzliche Nachfrage auftaucht, nicht gegeben. - ) ' :

c.. . Natiirliches Monopol

Ein natiirliches Monopol liegt dann vor, wenn der Wettbewerb dazu filhren wﬁrde,'daB
/guf einem Markt nur ein einziger Anbieter iibrig bliebe. Eine solche Situation wird oft
auf Mirkten vermutet, auf denen die Herstellung einer zusitzlichen Produkteiﬁhe_it
geringere Grenzkosten verursacht als die Herstellung der zuvor pi'oduzierten Produkt-
einheit. Eine solche Kostenstruktur ergibt sich in der Regel aus Vorteilen der Massen-
produktion (economies of scale) bzw. aus Verbundvorteilen bei der Produktion mehre-
rer Giiter (economies of scope). Unter den Bedingungen eines natiirlichen Monopols
wird letztlich nur ein Anbieter am Markt bestehen kdnnen, und dieser wiirde dann, so
lautet die Befiirchtung, einen hheren Preis fordern koénnen und fordern, als es bei funk-
tionierendem Wettbewerb der Fall wire. Es ist iiblich, aus daraus folgenden Monopol-
gewinnen auf gesamtwirtschaftliche Wohlfahrtsverluste zu schlieBen und staatliche
RegulierungsmaBnahmen fiir gerechtfertigt anzusehen. Diese Regulierungen beziehen
sich sowohl auf das Anbieterverhalten des Monopolisten, das heifit auf Preise, Gewinne,
Produktqualitiit, Lieferkonditionen und Kontrahierungsverhalten; sic beziehen hiufig
auch eine Beschrinkung des Marktzuganges fiir andere, nicht vom Staat auserkorene
Unternehmen mit ein. ' '

I:)"é's"l(bhzept des n&'tﬁrlichen Monopols hat bislang mehr die Wirtschaftswissenschaftler
selbst als die reale Politik beschiftigt. Der Grund mag darin liegen, da8 das natiirliche
Monopol in der Tat ein theoretischer Sonderfall ist, dessen empirische Relevanz bisher
mcht iberzeugend nachgewiesen werden konnte. Die wirtschaftswi?gensch:_iftliche
Th;_qr_iq besagt auch, daB ein natiirlicher Monopolist sténdig von potentieller Konkur-
renz bedroht ist. Diese potentielle Konkurrenz droht in dem Mafle real zu werden, in
dem der Monopolist sein Monopol ausnutzt, das heiBt iberhohte Preise verlangt. Wenn
es keine kiinstlichen Marktzutrittsbarrieren gibt, ist die Bedrohung von innen, aber auch
nicht zuletzt die Gefahr, die von auslindischen natiirlichen Monopolisten droht, ein
wirksames Mittel, den Monopolisten zur Preisdisziplin zu zwingen.

Auf gar keinen Fall folgt aus der Idee des natiirlichen Monopols, da8 der Staat in die-
sem Bereich Marktzutrittsbeschriinkungen praktizieren sollte. Die Logik des natiirlichen
Monopols verlangt vielmehr, den Markt so offen wie nur irgend mégiich zu gestalten,
wombglich sogar potentiellen Interessenten besondere Vergiinstigungen zu bieten,
damit sie dem natiirlichen Monopolisten Konkwrenz machen kénnen, A



d. Ruindse Konkurrenz

Das. Konzept der ruindsen Konkurrenz dient als Sammelbegriff fiir eine Reihe >von
Wettbewerbssituationen, in denen ein Versagen des marktwirtschaftlichen Auslesepro-
zesses mit gesamtwirtschaftlich schidlichen Wirkungen befiirchtet wird. Sie besagt,
daB — wiederum unter ganz spezifischen Produktionsbedingungen — bei freiem Wettbe-
werb so vicle Unternehmen aus dem Markt ausscheiden wiirden, daB letzdich nur
wenige (oder nur einer) iibrig blieben, die dann ihre gestiegene Marktmacht zu Lasten
der Nachfrager ausnutzen wiirden. Besondere Relevanz hat das Argument von der rui-
nésen Konkurrenz in Bereichen erfahren, in denen hohe Fixkosten der Produktion vor-
liegen (vorlagen), wie zum Beispiel im Bereich der Stahiproduktion, der Miihlen-
indus;rjg oder der Schiffahrt. Auch der Wettbewerb aus den vormals sozialistischen
Lindern wurde im Regelfall mit staatlichen Importbarrieren eingeschrinkt, um die
potentiell ruindse Konkurrenz aus diesen Lindern zu unterbinden.

Wie beim natiirlichen Monopol, so gibt es auch bei der ruindsen Konkurrenz ein kaum
zu losendes Diagnoseproblem. Fiir ineffiziente Anbieter ist jeder Wettbewerb Tuinds,
der sie aus dem Markt dréingt. Dieser Ausleseproze8 ist aber grundlegend und unver-
z1chtbar fiir jede Marktwirtschaft, da gerade er eine Ressourcenverschwendung verhin-
dert und’em fiir den Konsumenten und fiir die Gesamtwirtschaft optimales Marktergeb-
nis hervorbringt. Marktversagen kann im Grunde nur dann vorhegen wenn eine
gesamtwirtschaftlich schidliche Fehlsteuerung durch den Wettbewerb vorhegt “Dieses
Argument verliert viel von seiner abstrakten Schlagkraft, wenn man wiederum beriick-
sichtigt, daB die Volkswirtschaften dieser Welt mehr und mehr zu offenen Wirtschaften
geworden sind. Selbst das Ausscheiden eines grofen Teils von nationalen Anbietern
wiirde den verbleibenden Anbietern keine Monopolmacht verschaffen, sofern die Gren-
zen fiir Einfuhren aus anderen Lindern offengehalten werden. Die wirtschaftspolitische
Antwort wire also nicht eine Regulierung, sondem der Abbau von AuBenhandelsregu-
herungcn (falls solche bestehen).

€.  Asymmetrische Informationsverteilung

Informationsasymmetrien zwischen Anbietern und Nachfragern konnen dazu fiihren,
daB die Nachfrager eine Entscheidung unter relativ groBer Unsicherheit beziiglich der
Qualitit von Giitern und Dienstleistungen treffen miissen. Gliter mit einer iiber den
Erwartungen liegenden Qualitiit werden dann nur zu relativ niedrigen Marktpreisen von
den Nachfragern aufgenommen. Die Bereitstellung qualitativ hochwertiger Giiter kann
dann fiir die Anbieter weniger lohnend sein als die Bereitstellung qualitativ minderwer-
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tiger Giiter. Sind die Kiufer nicht in der Lage, ein qualitativ schlechteres Angebot von
einem qualitativ guten zu unterscheiden, so werden sich diese Qualititsunterschiede
nicht im Preis widerspiegeln, und der Anreiz zur Produktion schlechter Leistungen
nimmt zu. Freilich ist zu beriicksichtigen, daB die Kiufer die Qualititsminderung im
nachhinein feststellen konnen; es setzt dann ein LernprozeB ein, der zu niedrigeren
Preisgeboten fiihrt. Besteht die Asymmetrie fort, so wiederholt sich der umgekehrte
SelektionsprozeB, der sich bis zum Marktzusammenbruch fortsetzen kann. Insofern
" ghnelt das theoretische Modell der asymmetrischen Informationen dem der mindsen
Konkurrénz. '

Ebenso wie die ruinése Konkurrenz rechtfertigt auch eine ungleiche Informationsvertei-
lung zwischen Anbietern und Nachfragern in keinem Fall staatliche Wettbewerbsbe-
schrinkungen. Denn auch die Informationsbeschaffung ist mit Kosten verbunden; wer
meint, er konne auf Informationen verzichten, der erhofft sich einen Vorteil gegeniiber
seinen Konkurrenten, die solche Kosten auf sich nehmen. Er muf§ deshalb konsequen-
terweise die Nachteile seines Verhaltens ‘tragen. Zweitens scheint es wenig plausibel,
da8 Informationsasymmetrien fiir ganze Wirtschaftszweige und dauerhaft fortbestchen
"konnen. Drittens ist gerade der Wettbewerb das leistungsfihigste Instrument zur Besei-
tigung von Informationsdefiziten. Er belohnt den, der asymmetrische Informationen fiir
.eigene Zwecke' nuizt, mit Gewinn, und er schafft einen Markt fiir Untcmehmen die
! sxch auf den Handel mit Informationen spezmhs:ercn

f.  Externe Effekte

Bei den externen Effekteh handelt es sich um gesellschaftliche Auswirkungen von
Transaktionen, die iiber den einzelwirtschaftlichen Effekt hinausgehen. Dabei kann es
sich um soziale Kosten oder um soziale Ertriige handeln, die von den privaten Kosten
oder Ertriigen abweichen. Eingriffe des Staates erhthen stets dann die Wohlfahrt aller,
wenn — so lautet die These von den externen Effekten — diese Eingriffe zu einer Beseiti-
gung oder Kompensierung der Externalitiit fiihren ("Internalisierung™) und nicht selber
weitere negative Effekte nach sich zichen.”

7 Auch &ffentliche Gilter, deren Bereitstellung eine der Hauptaufgaben des Staates ist, kdnnen
als eine Form positiver externer Effekte bezeichnet werden. Bei dffentlichen Giitemn sind dic
Extemalitiiten :grof und insbesondere deren Gegenwerte nicht einforderbar, so dal kein
Wirtschaftssubjekt bereit wiire, ein privatwirtschaftliches Angebot zu unterbreiten (Sohmen,
1976, S. 285 ff.). '
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Externe Effekte entstehen, wenn mit der Produktion oder mit den Konsum eines Gutes
Nachteile oder Vorteile fiir Dritte verbunden sind, die nicht in die Markibeziehung zwi-
schen den Beteiligten eingehen und deshalb bei der Préisbildung unberiicksichtigt blei-
ben. Im Bereich der Gelben Post kinnte etwa behauptet werden, daB das Angebot
positive "Infrastruktur” Extemalititen aufwiese: Private Anbieter von Postdienstleistun-
gen wiirden fiir diese Externalitiit iiber den Markt nicht entschédigt; ohne Regulierung
wiirden zu wenig von diesen Dienstleistungen angeboten. '

Ihre eigentliche Ursache haben Extemalitiiten in fehlenden Eigentumsrechten. Werden
Eigentums- und damit AusschiuBirechte klar definiert, so besteht grundsitzlich die Mog-
lichkeit, dal Verursacher und Betroffene in Verhandlungen iiber Kompensationszah-
lungen treten. Erst die klare Definition von Eigentumsrechten schafft die Bedingungen,
unter denen der Marktmechanismus {iberhaupt greifen kann. Er kann dann bewirken,
daf externe Effekte in den Preismechanismus einbezogen und damit internalisiert wer-
den. Coase (1960) zufolge ist mit einem solchen Verfahren immer dann ein gesamtwirt-
schaftlich effizientes Ergebnis zu erreichen; wenn die Transaktionskosten durch Ver- -
handlungen im Vergleich zu den Kosten anderer Internalisicrungsmechanismen (zum
Beispiel durch staatliche Auflagen) geringer sind. Bei Kompensationsverhandlungen in
kleinen Gruppen (wenn die externen Effekte wenig gestreut sind) diirfie dies regelmi-
Big der Fall sein. Mit der Anzahl der Beteiligtelz"werden jedoch auch die Transaktions-
kosten (Informations-, Verhandlungs- und Durchsetzungskosten) steigen und damit eine
Verhandlungslosung erschweren.

In der Praxis wird beim Auftreten externer Effekte regelmiiBig staatlichen Interventio-
nen der Vorzug vor einer Marktldsung eingerdumt. Sowohl die Pigou-Losung — Steuern
bei negativen und Subventionen bei positiven Externalititen — als auch direkte Verhal-
tensregulierungen sind die tiblichen Instrumente bei der Therapie externer Effekte. Eini-
ges spricht jedoch dafur, daB mit der Schaffung von Eigentumsrechten bessere Ergeb-
nisse zu erzielen sind als iiber staatliche Reguiierungcn:

~ Auch staatliche Instanzen konnen Externalititen im Regelfall nicht erfassen und be-
werten. Diese Erfassung und Bewertung stellt demgegeniiber bei wirksamen Eigen-
tumsrechten kein besonderes Problem dar.

~ Staatliche MaBinahmen sind meist inflexibel: Einmal eingefiihrte Regelungen werden
oft aufrechterhalten, obwohl der urspriingliche Regelungsgrund weggefallen ist. Ex-
ternalitdten sind jedoch typischerweise keine im Zeitablauf konstante GroBen, sie
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4ndern sich durch technischen Fortschritt, und auch ihre Bewertung variiert mit den
Konsumenten- und Produzentenpriiferenzen.

— Staatliche Ge- und Verbote konnen Externalititen zwar unterbinden, sie verhindern
jedoch gleichzeitig eine an den einzelwirtschaftlichen Priferenzen ausgerichtete Be-
wertung. Da externe Effekte hiufig ein graduelles Problem darstellen, ist der Markt-
mechanismus regelmifig als iiberlegen anzusehen.

— Durch die staatliche Externalititenbekiimpfung werden erhebliche Ressourcen im
offentlichen Sektor gebunden, mit der Folge, da die Kosten fiir die Bekdmpfung der
Externalititen mdglicherweise hoher sind als die Kosten der Externalitiiten selber.

3. . Was bleibt an Rechtfertigungen fiir das staatliche Postwesen?

Es wurde oben dargestellt, was die normative Theorie der Wirtschaftswissenschaften zu,
dem Problem der Staatseingriffe und des Umfangs der Staatseingriffe zu sagen hat.
Unterstellt ist dabei in jedem Falle, daB Regierungen rational handein, ebenso wie Indi-
viduen. Dabei ist der Gegensatz zu rationalem Handeln nicht irrationales Handeln, son-
dern vielmehr ein Verhalten, bei dem der Akteur nicht auf Konsistenz mit anderen Ver-
haltensweisen, die er zuvor oder gleichzeitig an den Tag gelegt hat, achtet. Dariiber hin-
aus gibt es im Verhalten von Regierungen regelmiiBig Verlautbarungen, Verordnungen
oder Gesetze, die entweder direkt "falsch” sind — dies kann zum Teil von den obersten
Bundesgerichten iiberpriift werd{:n— oder die mit den Rahmenbedingungen, die der
Staat sich selbst gesetzt hat, nicht konsistent sind. Ein solches Verhalten liegt zum Bei-

- spiel v{)i',‘ wenn der Staat (in Form der Bundésregierung oder der EG-Kommission)
postuliert, da im Bereich der Post der "Universaldienst” als “Infrastrukturaufgabe” zu
gewithrleisten sei. Diese relativ neue Wortschopfung besagt, daB die Postdienste in
regionaler Hinsicht flichendeckend arbeiten sollen und daB dies zu allgemein tragbaren
und einheitlichen Preisen geschehen solle. Das sei Teil eines "dffentlichen Dienstlei-
stingsauftrags” (Drucksache 12/3328, Deutscher Bundestag, 12. V\{ahlperiode). Bei die-
sem Offentlichen Dienstleistungsauftrag handelt es sich offenbar um einen Auftrag der
Regierung an sich selbst, nicht um die Erkenntnis, da8 es sich hierbei im skonomischen
Sinne um die Bereitstellung eines offentlichen Gutes handele. Im Rahmen einer dkono-
mischen Bewertung staatlicher Dienste sind derartige Selbst-Inpflichtnahmen des
Staates so lange als unerheblich anzuschen, als sie nicht verniinftigerweise dkonomisch
und konsistent begriindet werden konnen.

Im folgenden soll in der im Abschnitt 2 gevi}iihlten Réihenfolgc vom offentlichen Gut
bis zum Marktversagen zusammenfassend dargelegt werden, welche Rechifertigung die
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Wirtschaftswissenschaft fiir jene Postdienste liefert, die in staatlichem Eigentum und in
Form eines Monopols angeboten werden (vgl. Synopse 1):

M

2

@

@

Die Einheitlichkeit der Lebensverhdlmisse und die Dascinsvorsorge wie auch der
Universaldienst-Auftrag der Post stellen kein dffentliches Gut im ¢konomischen Sinne
dar: Jeder zusitzliche Haushalt, der zu beliefern ist, erhtht die Kosten der Postzustelung.
Damit ist die elementare Deﬁniﬁon eines Gffentlichen Gutes als ein Gut, das keine
zusitzlichen Kosten aufwirft, wenn zusiitzliche Nachfrage ;eﬁ‘steht, nicht gegeben.

Skalenertrige, die fiir das Vorliegen eines narﬁrlichet'x Monopol;v notwendig sind, sind
(auch) in den Postdiensten bislang nicht nachgemesen ‘worden.. ;Der Umstand, daB, wie
auch die oben angefiihrte Drucksache aussagt, Dlenstlelstungen der. Postverwaltung
“reserviert” werden miissen, um Skalenenrage uberhaupt erst pail crmt)ghchen. deutet an,
daB es keine Skalenertriige gibt; gibe es sie, wire eine Reservierung nicht:nétig, da die
Postverwaitung der Loglk des Arguments zufolge der billigste Anbicter wire,

“Von ruingser Konkirrenz kann im Bereich der Postdienste Bislang nicht gesprochen

werden, weil die Wettbewerbssituation in weiten Bemich_en nicht durch eine Vielzahl
verschiedener Anbieter charakterisiert ist. Ledigtich bei exmgen Paketdiensten gibt es
neben der Post private Anbieter, di¢ offenbar Gewinne machen Zudem ist es zweifelhaft,
ob die fiir das Entstehen ruindser Konkurrcnz notwendlgen Voraussemmgen bei der
Produktionsstruktur gegeben sind. Zu diesen Voraussetzungen werden gemeinhin ein
groBer Fixkostenblock gezihlt, schr niedrige Grenzkosten und eine schr preisunelastische

.Nachfrage. Die Personalkostenintensitidt der Postzustellung allem deutet auf splirbare

Grenzkosten hin. Die alternativen Dienste der Telekom allein sind fast synonym mit
ciner preiselastischen Nachfrage nach Postdiensten.

Fiir eine bedeum:ndc:.j asymmetrische Verteilung von Informationen spricht im Bereich der
Postdienste wenig. Die Qualitit der jeweiligen Postdienste ist leicht zu erkennen; sie
driickt sich im Regelfall in hochentwickélten Léndern in der Zusteﬂuﬂgsdauer und -
zuverldssigkeit aus. Jeder Nachfrager ist daiher leicht in der Lage, ein qualitativ schlechtes
von einem qualitativ besseren Angebot zu unterscheiden. Hinzu kommt, daB bei der in
allen westlichen Industriclindem offensichilich hohen Intensitit der Inanspruchnahme
von Postdiensten mit raschen Lemprozessen bei den Nachfragem zu rechnen ist. Wiirde
¢in Anbieter systematisch Hingere Zeit fir die Zustellung benttigen, wiirde er ebenso
rasch im Wettbewerb unterliegen miissen.
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Synopse 1: Okonomische Rechtfertigungsiehren fiir staatliche Regulierung — Allgemein und fiir das Postwesen
G

Rechtfertigungslehre

Allgerheine Eignung fir die
Rechtferigung von

Eignung als Rechtfertigung, die Postdienste

staatlicher
Regulierung | Staatsmonopolen

zu regulieren

staatlich anzubieten

als Monopol

als Wetthewerber

1. Offentliches Gut

2. Marktversagen bei privaten Giitern
a. natiirliches Monopol
b. ruindse Konkurrénz
¢. asymmetrische Informationen
d. externe Effekte

ja zum Teil
evtl.2 nein
evtl.2 nein
evtl.2 nein
evtl? nein

nein

nein
nein
nein

nein

nein

nein
nein
nein

nein

nein

nein
nein
nein

nein

4 "eventuell": d.h. nach priziser theoretischer und empirischer Bestimmung des Einzelfalls und nach Feststellung der Regulierungskosten und Regulierungsertrige.

Quelle: Institut fiir We]twirtscﬁaﬁ.

L
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(5) Was dic Externalitdten angeht, so ist bei den Postdiensten nur mit Miihe, wenn
iiberhaupt, auszumachen, worin diese denn bestehen konnten. DaB die Nachfrage
nach Postdiensten durch einen Haushalt sich negativ auf die Nachfrage nach Post-
diensten durch einen anderen Haushalt auswirkt, ist nicht zu vermuten, Allerdings

_kann in Randregionen die Zustellung von-Post an einen Haushalt die Grenzkosten

* der Zustellung der Post an den. benachbarten Haushalt senken. Das wiirde aber
lediglich dazu filhren konnen, daB die Durchschnittsporti, in diesem Fall in die
entlegenen Regionen, ebenfalls sinken konnten. Von einer echten Externalitiit
kann auch hierbei nicht die Rede sein.

Sind positive oder negative Externalititen im Angebot und in der Nachfrage nur
schwer zu diagnostizieren, wie in diesem Falle, so diirften die grundsiitzlichen

" Einwiinde gegen das Argument von den Extemalititen im Zweifel den Ausschlag
gegen eine staatliche Intervention geben: Neben die Probleme der Diagnose einer
Externalitiit treten diejenigen der Inflexibilitit einer jeden Staatsbiirokratie, der
nur unzureichend moglichen Feindosierung staatlicher MaBnahmen und der
Kosten der Externalititenbekdmpfung,

. -

Hi. Zur Organisitionsstruktur des Postwesens

7 -

1. Die Europmschen Gemeinschaften (EG)
a. Vorbemerkung

Alle Mitgliedstaaten der Européischen Gemeinschaft haben fiir ihr Postwesen einen
besonderen Rechtsrahmen geschaffen. Die Sonderstellung des Postwesens im Wirt-
schaftsrecht der Mitgliedstaaten hat eine lange Geschichte, und sie unterliegt laufend
Anderungen. In jiingerer Zeit-hat der Druck zur Verinderung der nationalen Postgesetze
eine europdische Dimension erhalicn. Die nationalen Postmirkie sollen gedffnet
werden, und es soll ein europédischer Binnenmarkt fiir Postdienste entstehen. Im Griin-
buch der Kommission iiber die Entwicklung des Binnenmarktes fiir Postdienste 1992)8
werden eine Harmonisierung der nationalen Postgesetze und eine Liberalisierung
(Marktﬁffnung) als Methoden der Integration der Postmiirkte diskutiert. Der Gedanke

8 Griinbuch iiber die Entwicklung des Binnenmarktes fiir Postdienste. KOM (92) 476. Endgiil-
tiges Ratsdokurment Nr. 7390/92. Deutscher Bundestag, 12. Wahlperiode, Drucksache
12/3328, 30.9.1992; siche auch Knomr (1993); Stuyck (1993); Hahn (1993); Grdner und
Knorr (1991, 1992); Stumpf und Pleper (1992) und Speckbacher (1991).
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einer Harmonisierung der Postdienste kniipft an folgendes Postulat an, das wohl alle
Mitgliedstaaten vertreten: "Die wichtigste soziale Anforderung an die Postdienste ist die
Bereitstellung des Universaldienstes" (Griinbuch, S. 11). Dieses Postulat wird nicht
weiter begriindet. Es gibt national unterschiedliche Definitionen des Universaldienstes;
sie sollten durch eine gemeinsame Definition ersetzt werden — so die Empfehlung der
Kommission der EG. Im folgenden soll bei der Beschreibung der Organisationsstruktur
des Postwesens in den Mitgliedstaaten herausgearbeitet werden, welche Gemeinsamkei-
ten oder auch Unterschiede die Mitgliedstaaten bei der Gestaltung des Postwesens auf-
weisen.

Wie in Deutschland, so werden auch in den iibrigen EG-Mitgliedstaaten Postd%enste
sowohl von staatlichen Postdiensten (als Teil der Verwaltung oder als Unternehmen in
Staatseigentum) als auch von privaten Unternchmen angeboten. Das Verhiltnis des
Umsatzes -der staatlichen Postdienste zum Umsatz der privaten Anbieter von Post-
diensten in der EG wird mit 60 zu 40 (im Jahr 1990) angegeben. Die staatlichen Post-
dienste bieten sowohl Brief- als auch Paket- und ExpreBdienste innerhalb der Landes-
grenzen und dartiber hinaus im grenziiberschreitenden Postverkehr an. Fiir das Angebot
des Briefdienstes gibt es in allen EG-Staaten ein Monopol, das heiit, nur dic jeweilige
nationale Posiverwaltung oder das jeweilige staatliche Postdienstunternchmen hat das
alleinige und ausschlieBliche Recht zum Briefdienst. Private Anbieter diirfen in dem
Monopolberexch des staatlichen Postdienstes (“reservierter Bereich") keine Postdienste
anbieten (in Spa.men regional begrenzt). Das Marktsegment ohne staatliche Zugangsbe-
schriinkung des Angebots — der sogenanntc nichtreservierte Bereich — umfaBt durchweg
Paket- und ExpreBdienste im nationalen und internationalen Verkehr sowie zum Teil
Briefdienste im internationalen Verkehr. Allerdings wird das Angebot privater Unter-
nehmen im-internationalen Briefverkehr in einigen Mitgliedstaaten als nicht zuldissig
betrachtet, da es'in Konflikt mit Bestimmungen der einzelstaatlichen Postgesetze und
des Weltpostvertrages stehe.

b. Bestandsaufnahme der Regulierungen

Im Detail gibt es zwischen den Organisationsstrukturen des Angebots auf den nationa-
len Postdienstmiirkten in qualitativer und quantitativer Hinsicht viele Unterschiede. Sie
sollen anhand folgender Merkmale verdeutlicht werden:

a) Abgrenzung des Monopolbereichs;
b) Rechtsform des Monopolisten;
¢) Beschaffenheit der Leistungen und Leistungsenigelte;
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d) Aufsicht;
e) Zugang zu den Kapitalmérkten.

Bei der Bestandsaufnahme der einzelnen Merkmale werden die jeweiligen nationalen
Bestimmungen herangezogen. Die Rechts- und Verwaltungspraxis mag im Einzelfall
von den Rechtsvorschriften abweichen.

Abgrenzung des Monopolbereichs in der EG

Alle Mitgliedstaaten haben rechtliche Bestimmungen erlassen, in denen sich-der jewei-
lige Gesetzgeber auf das Ziel verpflichtet, bestimmte Postdienste universal, das heiBt im
ganzen Land, flichendeckend anzubieten. Es wird in diesem Zusammenhang auch vom
“Universaldienst” gesprochen, Dieser umfaBt sowohl bestimmie inlindische Postsen-
dungen als -auch die "Abholung bestimmter Postsendungen, die auf dem jeweiligen
Hoheitsgebiet aufgegeben werden und in einem anderen Land zugestellt werden sollen,
sowie die Zustellung von bestimmten Sendungen aus dem Ausland an Empfinger im
Inland. Mit der Durchfiihrung des Universaldienstes haben die Mitgliedstaaten ihre
Postverwaltungen beziehungsweise ihre staatlichen Postunternehmen beanftragt.
Gleichzeiﬁg haben die Mitgliedstaaten ihren staatlichen Postdiensten ausschlieBliche
Rechte fiir das Angebot bcsummter Postdienste, sogcnannte Konzessionen, eingeriumt
bezxehungswelsc reserv1ert Universaldienst und Monopoldxenst umfassen nicht die
gleichen Postdlenste. In vielen Mitgliedstaaten geht die Verpﬂlchtung zum Universal-
dienst iiber den Umfang der Monopoldienste hinaus. Was den Umfang der Monopol-
dienste in den einzelnen Mitgliedstaaten anbetrifft, so ist zu beachten, daB die recht-
lichen Bestimmungen oftmals von der Praxis abweichen. Tabelle 1 gibt die Abgrenzung
der Monopoldienste in den Mitgliedstaaten nach Mafigabe der Rechtsvorschriften des
Jahres 1990 wider.

Der Inhalt der Sendung ist wohl das wichtigste Kriterium bei der Abgrenzung des
Monopoldienstes in Mitgliedstaaten der Gemeinschaft. Sendungen mit Wareninhalt —
dem keine personlichen Mitteilungen beigefiigt sind — sind als Paketsendungen defi-
niert. Die Paketdienste sind durchweg nicht dem Monopolbefeich iugébrdﬁét Nicht
alle Mitgliedstaaten definieren Brief, Pickchen oder Paket i in glelcher Weise. Generell
werden Pickchen als Briefkategorie behandelt und dem Monopolbercwh zugeordnet.
Da Pickchen durchweg einen Wareninhalt — wie Pakete auch — haben, ist nach dem
Inhaltskriterium eigentlich keine Unterscheidung zwischen Pickchen und Paket mog-
lich, Die Unterscheidung wird durch den Kunden — und nicht etwa durch den Post-
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dienst — getroffen. Es liegt am Kunden, ob er die Sendung als Paket oder Pickchen
deklariert.

Aus der Darstellung der Monopoldienste in Tabelle 2 geht hervor, daB es in allen Mit-
gliedstaaten vorrangig der Briefdienst ist, fiir den das ausschlieBliche Angebotsrecht
reserviert worden ist. Es ist auch zu erkennen, daB Deutschland den Preis (Porto) zur
Definition des Monopoldienstes heranzieht. Weiterhin scheint bemerkenswert, daB es
immerhin drei Mitgliedstaaten gibt, die fiir Drucksachen (die in einigen Lindern als
Briefe definiert sind) keine Monopolrechte einrjumen. In Deutschland sind seit dem
1.1.1995 Massendrucksachen ("Infopost"), die je Drucksache mindestens 250 Gramm
schwer sind und eine Mindestanzahl aufweisen, aus dem Monopolbereich
herausgenommen. Etwa 50 Unternchmen wurden auf ihren Antrag hin vom Bundes-
minister fiir Post und Telekommunikation eine Lizenz fiir die Beforderung und Zustel-
luiig solcher Massendrucksachen erteilt (Frankfurter Allgemeine, 31.3.1995).

Nach der ebenfalls vom Kunden zu deklarierenden Eilbediirftigkeit einer Sendung wird
in der Praxis zwischen Exprefidiensten und normalen Briefdiensten unterschieden. In
den Postgesetzen jedoch gehen die Mitgliedstaaten auf die Unterscheidung zwischen
ExpreSdiensten, und normalen Diensten nicht weiter ein. Lediglich nach dem Preis-
kriterinum werden- in cinigen Lindern Briefsendungen einmal dem ExpreBdienst und
einmal dern normalen Briefdienst zugeordnet. Die Unterscheidung zwischen Sendungen
unterschiedlicher Art ist offenbar flieBend. Die Post kann durch Anderungen der
Qualitiit des Bri¢fdienstes im Monopolbereich den Monopolbereich auf Kosten des
Nicht-Monopolbereichs ausdehnen und insoweit private Anbieter verdringen (“Eigen-
dynamik" des Monopols). Intemationale Kurierdienste sind nicht zuletzt auf Driingen
der EG-Kommission seit 1984 dem Wettbewerbsbereich zugeordnet. Wie in Deutsch-
land gibt es auch fiir die nationalen Kurierdienste vieler Mitgliedstaaten keine Markt-
zugangsbarrieren.

Ein weiteres Abgrenzungsluitexium ist an dem Umfang der Postdienstleistung ausge-
richtet. Die Postdienstleistung 146t sich in einzelne Teilleistungen unterteilen, die vom
technischen oder wirtschaftlichen Blickwinkel her betrachtet, jeweils von selbstindigen
Anbietern erbracht werden konnten. Diese Teilleistungen sind im einzelnen:

1. Verkauf der Postdienstleistungen (z.B. im Schalterbetrieb der Post);
2. Abholung (z.B. beim Kunden, vom Briefkasten oder Postschalter);
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Tabelle 2~ Zur Abgrenzung der Monopoldienste im Postwesen der Mntghed-
staaten nach dem natlonalen Recht (1990)

- Monopoldienste
- . . Verkauf
Mitgliedstaaten Briefe |Drucksa-|Pdckchen| FAX | Expre8- | Pakete von
bis chen (dffentl.)] post |- Postwert-
zeichen
Belgien . 2kg +8 - - - - -
Dinemark 1kg +b - - - - -
Deutschland 10 DM°© + - + - - -
Griechenland 2kg + - - - - -
Spanien 2kgd +€ -] - +f - -
Frankreich 2kg8 + +k + - - -
Irland 2kg +1 + - + — -
Ttalien 2kg - 7 - + s - +i -
Luxemburg  © 2kg - - - - - -
Niederlande 0,5kgk - - - - - -
Portugal 1 2ke -1 - R - +
Vereinigtes Konigreich 1 £m B P - - - -

+: Ja, es gibt ein Monopolrecht. / —: Nein. es pibt kein Monopolrecht.

2 UmfaBt auch die Zustellung von Presseerzeugnissen.

b Die Kategorie Drucksache gibt es in Dinemark nicht. Vielmehr gibt es }uer die Unterscheidung nach Brie-
fen erster und zweiter Klasse. Briefe, die andernorts als Drucksact gestft wiirden, werden in Dine-
mark als Briefe behandelt, die zum Monopoldienstbereich gehdren ké

© Es gilt eine Prelsgrenze die beim Zehnfnchen der Gebithr fur den Standardbrief (derzeit 1 DM) liegt Das
deutsche Monopol gilt fiir slle Sendungen mit persénlichen und aktuellen Mitteilungen, auch fiir
persémliche Mitteilungen in Paketen oder Pickchen. Bezicht sich cine solche Mitteilung jedoch auf den
Inhalt des Pakets oder Pickchens, fillt die betreffende Sendung nicht unter das Monopol. ’

d Ohne Berlicksichti g der Stadtkurierdi (Abholung und Zustellung innerhalb einer Stadt). Auch
Postkarten sind nicht emgcschlossen

¢ Drucksachen fallcn rechthch gesehen unter das Monopol, das jedoch anscheinend nicht streng durchge-
setzt wird.

T Eg war 1990 beabsichtigt, das Monopol fiir die ExpreBdi bzuschaffen

8 Universaldienstverpflichtung bis 7 kg. ’

h fnhait: Pakete und Dokumente bis 1 kg

'f UmfaBt auch die Zustellunig von Presseerzeugnissen.

J Der Paketdienst wurde in Italien zwar dem Wettbewerbsbereich zugeordnet, die Beforderungen von Pake-
ten zwischen groBen Stiidten bleiben jedoch im Monopolbereich. :

Verbindung mit der Gewichisgr von 500 g sollte Plinen zufolge auch eine Preisgrenze eingefithrt
werden. Postkarten sind nicht dem Monopoldienst zugeordnet. ’

! Die Kategorie Drucksache gibt es in Portugal nicht. Vielmehr gibt es hier die Unterscheidung nach Brie-
fen erster und zweiter Klasse. Briefe, dic andernonts als Drucksache eingestuft wiirden, werden in Portu-
gal als Briefe behandelt, die zum Monapoldiensibercich gehdren kd

MEg gilt eine Preisgrenze von 1 £. Eine Senkung dieser Grenze auf etwa 0,33 £ wurde erwogen.

1 Die Kategorie Drucksache gibt es im V gten Konigreich nicht. Vielmehr gibt es hier die Unterschei-
dung nach Briefen erster und zweiter Klasse. Bnefe. die andernorts als Dmcksachr. eingestuft wiirden,
werden in Di -alanefe" del dlezum poldienstb h gehoren ka

)

Quelle: Kommission der EG, Griinbuch. 1992; cigene Recherchen.
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3. Abgangsverteilung (z.B. Emfpang der abgeholten Sendung und Weiterleitung an
diejenige Stelle, die die Post an das Zustellpostamt weiterleitet oder die Zustellung
- selber besorgt);
4, Beforderung (z.B. Transport von der Abgangsverteilungsstelle zur Eingangsvertei-
lurigsstelle im Bereich des Zustellgebietes);
5. Eingangsverteilung (z.B. Verteilung der zugelieferten Post auf die Poststellen, die
. die Post den einzelnen Kunden zustellen);
6. Zustellung (z.B. Austragung der Post zum Kunden).’

Im grenziiberschreitenden Postverkehr variiert die Zahl der von der Post erbrachten
Teilleistungen. Ublich ist, daB der nationale Postdienst des "Abgangslandes" die fiir den
Auslandsverkehr bestimmte Postsendung dem Postdienst des "Eingangslandes” — in
dem die Post dem Kunden zugestellt wird — iibergibt, die Einnahmen aus dem Verkauf
der Briefmarken behilt und im Gegenzug Post aus dem Ausland im Inland kostenlos an
die Adressaten zustellt; im Falle von Ungleichgewichten zwischen abgehender und ein-
gehender Post sind Kompensationszahlungen vorgesehen, die allerdings nicht nach
Kostenkriterien féstgelegt werden,

Was nun das Recht zum Angebot der einzelnen Teilfunktionen anbetrifft, so ist dieses
in den Postgesetzen der Mitgliedstaaten unterschiedlich definiert. Einige Mitglied-
staaten rdumen den Biirgern und Unternehmen das Recht auf Selbstzustellung im Inland
oder nur im Ausland oder sowohl im Inland als auch im Ausland ein. Generell haben
die nationalen Postdienste mit Monopolrechten auch das Recht, Vertriige abzuschlieBen,
in denen sie an einzelne Unternchmen das Recht abtreten, Teilfunktionen des Post-
dienstes zu iibernehmen. Beispielsweise gibt es im Vereinigten Konigreich sogenannte
Postvorbereiter. Das sind Unternehmen, die das Recht haben, Post beim Kunden abzu-
holen, fiir den Versand vorzubereiten und beim staatlichen Postdienst einzuliefern,
Diese Tatigkeit ist der eigentlichen Beforderung zum Bestimmungsort der Sendungen
vorgelagert und kann vom Ausdrucken der Sendungen, ihrer Vorbereitung fiir die Ein-
heferung, bis hin zum Kuvertieren reichen. Einige staatliche Postdienste vergeben Ver-
triige, in denen sie das Recht der Beférderung an Dritte iibertragen. Bei grenziiber-
schreitender Post ist es sogar iiblich, daB ein Transportunternehmen mit der Beforde-
rung beauftragt wird. Zwei Liinder in der Europiiischen Gemeinschaft (Niederlande und

[

9 Schiitzungen zufolge (Griinbuch, 1992) entfallen auf die 6. Funktion etwa 65 vH der Kosten
des Postdienstes; in diinn besiedelten Réumen ist der Anteil héher und in Ballungsgebieten
niedriger, auf die 5. Funktion entfallen 5 vH, auf die 4. Funktion 2 vH, auf die 3. Funktion
18 vH und auf die 1. und 2. Funktion 10 vH der Kosten.
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Vereinigtes Konigreich) ordnen die grenziiberschreitende Post dem Wettbewerbsbereich
zu. Und zwei andere nationale Postdienste (Belgien und Dinemark) lassen es zu, da8
Privatunternehmen internationale Briefdienste anbieten und dabei ihre Einriéhtungch
benutzen. In einem Mitgliedstaat (Vereinigtes Konigreich) wird die Beforderung nicht
dem Monopoldienst zugeordnet. ' .

Rechisform der Anbieter von Monopoldiensten

Der rechtliche Status der staatlichen Postmonopole is_t in den cinzelnen Mitgliedstaaten
unterschiedlich geregelt. Das Postmonopol als staatliche Einrichtung, das heift als Teil
der staatlichen Verwaltung, betreiben Dénemark, Spanien, Italien und Luxemburg. In
Frankreich hat der staatliche Postdienst die Rechtsstellung einer offentlichen, autono-
men Einrichtung. Die Linder Belgien, Griechenland, Portugal und das Vereinigte
Konigreich betreiben den staatlichen Postdienst in der Rechtsstellung eines 6ffcntlich;n
Unternehmens. Irland, die Niederlande und — seit 1. Januar 1994 — Deutschland haben
ihrem»_ staatlichen Postdienst die Rechtsform der Aktiengesellschaft gegeben, deren
Anteile von den jeweiligen Regieningen gchalten werden. Die wirtschaftlichen Auswir-
kungen unterschiedlicher Rechtsformen fallen gesamtwirtschaftlich nicht grof ins
Gewicht, weil der Monopolcharakter wie auch das Staatseigentum von der Rechtsform
nicht beriihrt werden.

m~

Vorschriften fiir Leistungen und Leistungsentgelte

P

An das Monopolrecht haben die Gesetzgeber in den Mitgliedstaaten Auflagen bezie-
hungsweise Pflichten gekniipft, die allerdings wenig priizise und detailliert definiert
sind. Auﬂagen konnen die Beschaffenheit der Dienste und die Preisgestaltung betreffen.
Die Postgesetze weisen in diesem Bereich wenig Gemeinsamkeiten auf. Lediglich hin-
sichtlich der Gestaltung der Preise beziehungsweise Gebiihren fiir die Monopoldienste
gibt es in allen Mitgliedslindern den Grundsatz des Einheitspreises im Inlandsverkehr,
auch Tarifeinheit im Raum genannt. Die Bestimmungen beziiglich der Preishthe und
der Preisstruktur nach einzelnen Diensten sind von Land zu Land unterschiedlich. Was
die Qualitéit der Dienste und die Hohe der Preise anbetrifft, so iiberlassen es einige
Gesetzgeber den staatlichen Postdiensten, diese selbst zu bestimmen. Auch hinsichtlich
der Verbindlichkeit von Auflagen und der Durchsetzung durch Kontrollinstanzen sind
die Unterschiede zwischen den Mitgliedétaaten grof.
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Aufsicht iiber das Postwesen

Die Einriumung von Monopolrechten hat zur Folge, daB die auf wettbewerblichen
Mirkten vorhandene Kontrolle durch Wettbewerb fehlt und durch eine staatliche Auf-
sicht ersetzt werden muB. In der Vergangenheit iibten die nationalen Postverwaltungen
die Aufsichtsfunktion im Postsektor selber aus, obwohl sie gleichzeitig Produzent der
Leistungen waren. Die meisten Mitgliedstaaten in der Gemeinschaft haben sich im
Laufe der letzten Jahre dazu entschlossen, die Aufsichtsfunktion von der eigentlichen
Dienstleistungsfunktion zu trennen. In einigen Mitgliedstaaten ist das fiir die Aufsicht
zﬁstiindige Ministerium organisatérisch vom eigentlichen Postdienst getrennt. In ande-
ren Mitgliedstaaten gehoren die Aufsichtsinstanz und der Betreiber des Postdienstes
demselben Ministerium an. Die Aufgaben der Aufsichisinstanzen sind durchweg die
gleichen, nimlich Uberwachung der Qualitit der Monopoldienste und die Kontrolle der
Gebiihrenpolitik. Die Kompetenzen der nationalen Aufsichtsorgane sind unterschiedlich
geregelt: Sie reichen von der Beratung der Regierung iiber die Kontrolle der Einhaltung
der besonderen Rechte und Pflichten der staatlichen Postdienste im Bereich der Mono-
poldienste, Gewihrleistung der Qualitit der Leistungen der staatlichen Anbieter von
Monopoldiensten bis hin zur Gewiihrleistung eines "fairen Wettbewerbs" im wettbe-
werblichen Bereich der Postdienste. Die Informationen iiber die Effektivitdt der Arbeit
der Aufsichtsbehorden sind spirlich (Griinbuch, 1992). Soweit sie vorhanden sind, ver-
mitteln sie den Anschein, da8 das Engagement der Aufsichtsbehérden bei der Wahrung
von Kundeninteressen — das sich auf niedrige Preise und hohe Qualitit richtet — gerin-
ger ist als dassEngagement beim Schutz der Interessen der staatlichen Postdienste

gegeniiber den privaten Anbietern von freien Postdiensten.
¢
Zugang zu den Kapitalmdrkten

Nahezu alle Po%iverwaltungen bzw. staatlichen Postunternechmen der Mitgliedstaaten
wiesen in der Vergangenheit Verluste auf. Die Finanzierung dieser Verluste erfolgte aus
unterschiedlichen Quellen: Eine Quelle war die Finanzierung aus Gewinnen der Tele-
kommunikationsdienste der Mitgliedstaaten, die durchweg gleichfalls dem Postministe-
rium unterstellt sind. Uberschiisse im Monopoldienst wurden zur Finanzierung von
Defiziten bei Diensten verwendet, die in Konkurrenz angeboten werden. Neben diesen
als "Quersubventionierung” bezeichneten Finanzierungen gab es Finanzierungen aus
den staatlichen Haushalten. SchlieBlich besteht eine weitere Quelle der Finanzierung in
der Aufnahme von Krediten auf den Kapitalmiirkten. Hier gilt die Post als Kreditneh-
mer bester Qualitiit, weil der Staat fiir den Kapitaldienst biirgt; entsprechend sind die
Fremdkapitalzinsen um eine Risikoprimie, die Kreditnehmer schlechterer Bonitit (d.h.
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alle privaten Unternehmen) zu zahlen haben, geringer (Wertpapierstatistik der Deut-
schen Bundesbank, Ifd. Jgg.).

¢.  Qualitiits- und Preisvergleich im Postwesen

Was Beschaffenheit und Preise der Postdienste im Monopolbereich anbetrifft, -so
konnen diese anhand unterschiedlicher Kriterien gemessen werden.!° Ein hiiufig benutz-
tes Kriterium fiir die Qualitéit der Postdienste ist die Laufzeit, die eine Sendung von der .
Abholung bis zur Zustellung benétigt. Ein anderes Kriterium wiire die Hohe des Anteils
der Sendungen, die innerhalb von 10 Tagen nach Abgabe den Adressaten errcichen.
Wie lange ein Kunde im Durchschnitt braucht, um Zugang zum Postdienst, zum Kauf
von Postwertzeichen etwa, zu erhalten, wire ein anderes Kriterium. )

Was die Laufzeit anbetrifft, so gibt es dazu Statistiken der Postdienste selbst und auch
von Verbmucﬁerorganisationen. Die Statistiken weichen voneinander ab. Die von Ver-
braucherorganisationen angegebenen Laufzeiten sind - durchweg linger, was damit
zusammenhiéingen mag, daB hier der gesamte Weg von der Abholung bis zur Zustellung
erfalt wird, wihrend die staatlichen Postdienste ihre Laufzeitmessungen fiir kiirzere
Wege duchfiihren. Zieht man die Statistiken der nationalen Postdienste heran, so zeigt
sich, daB im Zeitraum 1989/90 von Briefsendungen, die nach den Leistungsversprechen
der Postdienste nach einem Tag ihre Bestimmung erreichen sollten, zwischen 44 vH im
Falle Griechentands und 97 vH im Falle Luxemburgs das Ziel erfiillten; in Deutschland
waren 91 vH nach den Erhebungen der deutschen Post und 81 vH nach Erhebungen
Dritter nach einem Tag zugestellt (Griinbuch der Kommiission der EG, 1992).

Hinsichtlich der Qualitdt der Dienste im grenziiberschreitenden Postverkehr in der
Gemeinschaft ist die mittlere Laufzeit (Tage) fiir Standardbriefe ein glingiges Krite-
rium. Als selbstgesteckies Ziel wird von den staatlichen Postdiensten eine Laufzeit von
E+3 (E: Einlieferungstag) angegeben. Bei lediglich 40 vH der Briefe wurde dieses Ziel
erreicht. Nach Ermittlungen des Europiischen Biiros der Verbraucherverbinde, die sich
auf die Laufzeit von Briefsendungen zwischen GroBstidten bezogen, betrugen die
mittleren Laufzeiten von Briefen im Jahr 1990 im Verkehr von Deutschland nach
Belgien und von Belgien nach Deutschland 2,6 Tage. Die Laufzeiten zwischen weiter
entfernt liegenden Mitgliedstaaten der EG waren hoher, was nur zum Teil in der

10 Zy einem intemationalen Vergleich der Performance der nationalen Postdienste vgl.
insbesondere Perelman und Pesticau (1994). In diesem Beitrag werden auch die bei einem
" solchen internationalen Vergleich auftretenden methodischen Probleme eingehend diskutiert.
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lingeren Dauer des Transports begriindet war. Gemessen an dem Ziel, da der grenz-
iiberschreitende Briefverkehr so rasch sein sollte wie der Inlandsverkehr, ist festzuhal- .
ten, daB der Zielrealisierungsgrad im grenziiberschreitenden Verkehr geringer als im
Inlandsverkehr ist. Auch eine neuere Erhebung des Verbandes der europiischen Ver-
braucherorganisationen ergibt kein wesentlich anderes Bild (Handelsblatt, 30.6.1994).
Immer noch arbeiten die staatlichen Postdienste mit drei Tagen als Ziel fiir die Versen-
dung und Zustellung im internationalen Briefverkehr. Nur 53,2 vH erreichten innerhalb
einer Frist von 3 Tagen im grenziiberschreitenden Verkehr ihren Adressaten, 1 vH der
Briefe ging verloren.

Als weiteres Kriterium fiir die Qualitiit von Postdienstleistungen gilt die Priisenz von
Verkaufsstellen und Stellen zur Einlieferung von Post. MiBt man die Prisenz an der
Anzahl der Postimter je 100 gkm, so gibt es im Durchschnitt der Europ#ischen
Gemeinschaft 4,1 Postiimter je 100 gkm, in Deutschland 7,0 und im Vereinigten Konig- -
reich 8,6 Postiimter. Die Priisenz von Postimtern und damit die Zugiinglichkeit zum
Postdienst soll in den Mitgliedstaaten der Européischen Gemeinschaft generell um so
hoéher séin, je offener die Postmirkte fiir die privaten Anbieter sind.1!

Fiir die Beurteilung der Preise beziehungsweise der Gebiihren der Postdienste wiiren
sogenannte als-ob-Wettbewerbspreise oder Preise, die diesen zumindest nahekommen, .
die geeigneten Beurteilungskriterien. Hierzu gibt es keine Schitzungen. In den Postge-
setzen ist zumeist von tragbaren oder angemessenen (Kosten-)Preisen die Rede. Obwohl
im internationalen Postverkehr die Umgehung nationaler Monopole, das Remailing, zu-
genommen hat und hiervon auf freien Mirkten ¢ine Tendenz zum Preisausgleich ausge-
hen miiBte, sind bei den Preisen fiir Postdienste sehr groBe internationale Unterschiede
festzustellen. Im Jahr 1990 bespielsweise war die Gebiihr in ECU fiir einen Brief bis
20 g in Deutschland um 78,5 vH hoher als im Vereinigten Konigreich und um 263 vH
hoher als in den Vereinigten Staaten, obwohl sich die von Verbraucherorganisationen
ermittelten Leistungen im Vergleich Deutschland und Vereinigtes Koénigreich nicht
unterschieden. Aus einer Preiserhebung im Jahre 1994 geht hervor, daB bei einem Stan-
dardbrief im Inlandsverkehr der Preis im teuersten Land, Deutschland, um 189 vH'
hoher war als im billigsten Land, Spanien. Im grenziiberschreitenden Verkehr war das
Porto in Deutschland 80 vH hoher als in Spanien (Handelsblatt, 30.6.1994).

11 vgl, Andreas Knorr, Monopol oder Wettbewerb bei den Postdiensten? Bayreuther Beitrige
zur Volkswirtschaftslehre, Fuchsstadt 1993,
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2. ' Die Bundesrepublik Deutschland
a.  Vorbemerkungen

Das Postneuordnungsgesetz vom Septembér 1994 (das sogenannte 2. Poststruktur-
gesetz), das am 1.1.1995 in Kraft trat, ist derzeit erst in Anflingen in der Praxis umge-
setzt worden. Gleichwohl hélt die Diskussion {iber einen Fortgang der Reformen bei der
Gelben Post an.'2 Dazu gehoren etwa Forderungen, bis Ende 1997 das Monopol fiir
Massensendungen vollstindig aufzuheben. Auch ist vorgeschlagen worden, bestimmte
Dienstleistungen wie etwa Kurierdienste, Auslandspost, Mailbox-Systeme, Sammelsen-
dungen und Drucksachen schnell aus dem Monopol der Post zu entlassen. Auch ist
gefordert worden, das Beforderungsmonopol im Briefdienst ohne die Erteilung von
Lizenzen fiir die Zeit nach 1997 aufzuheben. Notig sei ferner, eine unabhéingige Regu-
lierungsbehorde einzurichten; sie habe auf eine klare Trennung von Regulierungstiitig-
keit und Wahrnehmung der Eigentiimerinteressen zu achten. An der wirtschaftspoli-
tischen Diskussion iiber die Organisation des Postwesens wird. deutlich, da3 das Post-
neuordnungsgesetz aus dem Jahre 1994 bestenfalls als ein Zwischenschritt betrachtet
werden kann. Das wirft die Frage auf, wic die bisher gemachten Reformschritte zu
bewerten sind und wo bei kiinftigen Reformschritten angesetzt werden sollte. Im fol-
genden wird zunichst die Ausgangslage vor dem Postneuordnungsgesetz 1994 behan-
delt. Im AnschluB daran werden die Anderungen betrachtet, die das Postneuordnungs-
gesetz 1994 mit sich gebracht hat.

b. Die Postreform I (die Ausgangsiage vor dem Postneuordnungsgesetz 1994)

Nach dem seinerzeit geltenden Postverwaltungsgesetz war die Bundespost als bundesei-
gene Verwaltung und als Sondervermogen zu fithren. Zuschiisse aus der Bundeskasse
waren damit nicht statthaft. Das 1. Poststrukturgesetz, das am 1.7.1989 in Kraft trat, sah
eine Trennung des Post- und Fernmeldewesens (als Unternehmen mit unternehmeri-
schen und betrieblichen Aufgaben) von dem Bundesminister fiir Post und Telekomsmu-

12 Zur Diskussion iiber die Reform der Postdienste in Deutschland vgl. insbesondere: Jiger
(1994a, 1994b);, Monopolkommission (1994);, Krtines (1992); Stumpf (1992, 1993), Neu,
Steckbacher und Stumpf (1992); Braubach (1992, 1994). Knorr (1993) wertet in seinem
Beitrag auch das Beispiel der sehr weitgehenden Reform der Postdienste in Neuseeland aus.
‘Waterson (1992) und das Department of Trade and Industry (1994) geben cinen Uberblick
iiber die Reformdiskussion in GroBbritannien, die in mancherlei Hinsicht bedeutsame
Anregungen fiir eine kiinftige Reform der Postdienste in Deutschland geben kann. Elixmann
und Weber (1994) untersuchén die Privatisierung der Postdienste in den Niederlanden.
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nikation (mit politischen und hoheitlichen Aufgaben) vor. Seitdem gibt es unter dem
Dach der Deutschen Bundespost die drei eigenstindigen offentlichen Unternehmen
Postdienste, Postbank und Telekom, die im Grundsatz nach wirtschaftlichen Gesichts-
punkten géfiihrt werden sollen. Jedes der Unternehmen verfiigt iiber einen Vorstand
sowie einen Aufsichtsrat mit Vertretern des Bundesrats, der Anwender, der Kunden und
des Personals der Unternchmen. Das Postverfassungsgesetz, das als Artike! 1 Bestand-
teil des 1. Poststrukturgesetzes ist, bildet den rechtlichen Rahmen fiir die drei neuen
Unternehmen. Darin sind unter anderem Leistungsgrundsitze, politische Zielvorgaben,
Zusammensetzung des Direktoriums, der Vorstinde und des Aufsichtsrates, sowie
Grundsitze der Wirtschaftsfiihrung festgelegt. )

Die Dienstleistungen des Unternchmens Postdienste lassen sich durch die zwei Lei-
stungskategorien Monopolleistungen und Wettbewerbsleistungen charakterisieren,
Monopolleistungen sind solche, die nur durch die Bundespost angeboten werden diirfen.
Bei den Wettbewerbsleistungen der Postdienste handelt es sich iiberwiegend um solche
Leistungen, die zwar auch von privaten Unternchmen erbracht werden diirfen, bei
denen die Deutsche Bundespost jedoch gewissen Auflagen, wie zum Beispiel derjeni-
gen einer flichendeckenden Versorgung, unterliegt. Daher werden diese Dienste auch
als "Pflichtleistungen” bezeichnet. Die Auflage, eine fliichendeckende Infrastruktur vor-
zuhalten, wird hiiufig als Argument herangezogen, um die Existenz des Monopolbe-
reichs zn rechtfertigen.” Zu den Monopolleistungen gehoren im Rahmen der
Postdienste nur die "Briefdienste"!4, Nach § 2 Abs. 1 Postgesetz bleibt das "Errichten
und Betreiben von Einrichtungen zur entgeltlichen Beférderung von Sendungen mit
schriftlichen Mitteilungen und sonstigen Nachrichten von Person zu Person (...) der
Deutschen Bundespost vorbehalten” (Beforderungsvorbehalt). Bis auf wenige
Ausnahmen zﬁhlen die iibrigen Dienste des Unternehmens zu den Pflichtleistungen, was
auch deren durchweg geringen Kostendeckungsgrad mit erkliren mag. Dazu gehdren
die P.‘ickchen-\-und Paketdienstg, die nur einen Kostendeckungsgrad von 83 vH bzw.
56,9 vH anfweisen, withrend das Monopol des Briefdienstes einen Kostendeckungsgrad
von 111 vH erwirtschaften konnte.!S Auch der Postzeitungsdienst gehdrt zu den

~

13 Zur Problematik staatlich vorgegebener Infrastrukturauflagen fiir die Postdienste vgi.
insbesondere Blankart und Knieps (1995); Knieps und Blankart (1994) sowie Blankart und
Knicps (1992).

14 Der Begriff "Briefdienste” ist recht unscharf, da nicht jeder Brief eine "schriftliche
Mitteilung ... von Person zu Person” enthilt (z.B. nicht beanschrifteter Katalog).

15 Die Angaben iiber Kostendeckungsgrade beziehen sich auf die 2. Halfie der achtziger Jahre.
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Pflichtdiensten des Unternehmens., Hierbei handelt es sich um einen von der
Bundespost tibernommenen Direktvertrieb von bestimmten, in einer Liste aufgefithrten
Tages- und Wochenzeitungen, Fachzeitschriften sowie kleineren Vereins- und
Verbandspublikationen, auf den der Zeitungsverleger einen gesetzlichen Anspruch hat
(gem. § 5 Postzeitungsverordnung). Hier konnte lediglich ein Kostendeckungsgrad von
60 vH erwirtschaftet werden.

Die Begriindung der staatlichen Regulierung des Postwesens beruht auf den Infrastruk-
turauflagen, Der Staat macht es sich zur Aufgabe, im Rahmen der allgemeinen Daseins-
vorsorge eine flichendeckende Versorgung mit Kommunikationsdiensten zu gewihrlei-
sten. Die Postdienste sollen einen Kommunikationsstandard, den der Staat in gleich-
miiBiger Weise allen Biirgern zukornmen lassen will, bereitstetlen. So erlegt der Gesetz-
geber den 6ffentlichen Unternehmen die Pflicht auf, ihre Dienste flichendeckend anzu-
bieten, auch wenn damit kein Monopol verbunden ist. Neben den Pflichtleistunigen gibt
es noch weitere Auflagen wie die Zulassungs- und Beférderungspflicht, die Betriebs-
pgiqht und, im Rahmen der Gleichbehandlung aller Kunden, die Tarifeinheit im Raum.

Die Zulassungspflicht, die h#ufig auch als Kontrahierungszwang bezeichnet wird,
bedeutet, daB die Post verpflichtet ist, jedem Nachfrager nach postalischen Leistungen
ihre Verkehrseinrichtungen zur Verfiigung zu stellen. Im Brief- und Paketdienst driickt
sich diese Zulassungspflicht als Beforderungspflicht von Postsendungen, ungeachtet der
dabei entstehenden Kosten, aus. Zur Betriebspflicht gehort die Aufgabe, den Betrieb
des Postwesens kontinuietlich und flichendeckend wahrzunehmen. Das Prinzip der
Tarifeinheit im Raum wird von der Post so ausgelegt, daf} sie ihre Leistungen im gan-
zen Land zu einheitlichen Gebiihren anbieten soll, ohne Riicksicht auf die dabei anfal-
lenden unterschiedlich hohen Kosten. Die Auflage der Tarifeinheit im Raum wird im
wesentlichen damit begriindet, daB die Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse in der
Bundesrepublik geférdert werden solle. Formal gesehen bedeutet Tarifeinheit im Raum
nichts anderes als die Bildung von Durchschnittsgebiihren iiber alle Teilnehmer. Die
Folge einer einheitlichen Preisbildung der unterschiedlichen Kosten ist eine interne
Subventionierung zwischen gewinn- und verlustbringenden Leistungen. So ist die
Bereitstellung von postalischen Leistungen in diinnbesiedelten lLindlichen Gebieten pro
Teilnehmer wesentlich teurer als in Ballungsgebieten. Benutzer in Ballungsgebieten
zahlen cinen Preis, der iiber den Kosten der Bereitstellung liegt, wihrend Benutzer in
diinnbesiedelten Gebieten einen Preis zahlen, der unter den Bereitstellungskosten liegt.
Die Benutzer in Ballungsriumen subventionieren also die Benutzer in diinnbesiedelten
Gebieten.
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Als zentrale Ansatzpunkte fiir eine Deregulierung des Postdienstes werden seit langem
die Zulassung privater Zustellungsunternehmen sowie das Heranziehen privater Dienst-
leistungen in Spitzenzeiten zur Senkung der eigenen Vorhaltekosten ‘genannt. Im Paket-
bereich gibt es schon seit lingerem eine private Paketzustellung. Im Bereich der
Kurierdienste war zwar Wettbewerb zugelassen, privaten Konkurrenten war es jedoch
nicht gestattet, schriftliche Nachrichten im Inland unter der Preisgrehze fiir den
Monopolbereich zu iibermitteln. Dieses Recht behielten sich die Postdienste, zumindest
auf nationaler Ebene, vor. So durften private Kurierdienste allgemein lediglich Paket-
und Wéirenlieferungen sowie Geldtransporte iibernehmen. Hier schien -offensichtlich
zum Zwecke der Glelchbehandlung aller Wettbewerber eine Lockerung der Beforde-
rungsvorbehalte der Postdienste angebracht. Fiir den Bereich der Postzeitungsdienste
lag es nahe, die Postdienste aus der Betriebspflicht zu entlassen.

¢.  Die Postreform II (das Postneuordnungsgesetz 1994)
Vorbemerkungen

Das Postneuordnungsgesetz von 1994 brachte vor allem in fiinf Bereichen erhebliche
Arnderungen:

— Das Bundesanstaltpostgesetz sah die Errichtung einer Bundesanstalt fiir Post und
Télekommunikation dér Deutschen Bundesposi vor, die die Aufgabe hatte, die
Rechte des Bundes nach dem Aktiengesetz wahrzunchmen sowie "originire Aufga-
ben! der aus dem Sondervermdgen hervorgegangenen Aktiengesellschaften. Die
Aufsicht iiber die Bundesanstalt sollte dem Bundespostministerium unterliegen.

— Das 'Postumwandlungsge‘setz behandelt den "Errichtungsakt” unter anderem der
Deutsche Post AG, die mit dem Postwesen befafit sein sollte.

— Das Postpersonalrechisgesetz behandelt die dienstrechtlichen Ubergangsvorschriften
(das “Beleihungsmodell" der bislang im Postbereich beschiftigten Beamten). AuBer-
dem wurden im Postsozialversicherungsorganisationsgesetz die Unfallversicherun-

- gen und die Betriebskrankenkassenangelegenheiten geregelt.

- Ahdcrungen des Gesetzes iiber das Postwesen enthalten zum ersten Mal die Beriick-
sichtigung von Wettbewerbem (der neue Paragraph 1 Absatz 1 des Gesetzes iiber das

" Postwesen), belassen es jedoch bei den heutigen Regelungen iiber die Reichweité der
Postmonopole (bis zuin 31.12.1997).
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- Das Gesetz iiber die Reguliefﬁng der Telekommunikation und des Postwesens
betrifft die hoheitlichen Befugnisse des Bundes und die Beteiligungsrechte der Lin-
der bei Regulierungsentscheidungen durch die Einrichtung eines Regulierungsrats.

— Dariiber hinaus ist noch das Post- und Telekommunikationssiéherstellungsgesetz
sowie das Gesetz zur Errichtung einer Museumssuftung "Post und Telekommumka-
tion" zu erwihnen, die hier und im folgenden keme groBe Bedeutung haben.

Wie die anderen aus der ehemaligen Deutschen Bundespost hervorgegangenen: Sonder-
vermégen sind auch die Postdienste durch das Postneuordnungsgesetz in eine Aktienge-
sellschaft umgewandelt worden.!®¢ Alleiniger Anteilseigner bleibt vorerst der Bund.
Auch sonst handelt es sich nicht um eine Aktiengesellschaft normalen Zuschnitts. Sie
ist vielmehr faktisch der neu emichteten "Bundesanstalt fir Post und
Telekommunikation Deutsche Bundespost” untergeordnet, der dic Wahrnehmung der
sich aus diesem Gesetz ergebenden Rechte und Pflichten fiir die Bundesrepublik
Deutschland obllegt Die Bundesanstalt wiederum untersteht der Aufsmht des
Bundesministeriums ﬁir Post und Telekommunikation.

Die Bundesanstalt hilt, erwirbt und verfiuBert im Namen und fiir Rechnung der Bundes-
republik Deutschland Anteile an den Nachfolgegesellschaften der Deutschen Bundes-
- post. Thre Kompetenzen im Rahmen dieses Generalauftrages sind sehr weit gefaBt. Zu
ihren Zustiindigkeiten gehort insbesondere: '

— die Aktionirsrechte des Bundes nach dem Aktiengesetz wahrzunehmen;

— die Aktiengesellschaften am Kapitalmarkt einzufiibren (bis zum 31.12.1999 aus-
schlieBlich durch Kapitalerhhung gegen Einlage);

— iiber die Verwendung der Dividenden zu entscheiden; am Verlustausgleich zwischen
den drei Aktiengesellschaften mitzuwirken.

Gleichzeitig miissen die drei Aktiengesellschaften pikanterweise sogenannte "Betriebs-
fiihrungsvertriige" mit der Bundesanstalt abschlieBen; das heifit: Sie finanzieren die
Bundesanstalt, von der sie beaufsichtigt werden. Neben diesen allgemeinen Aufgaben
werden der Bundesanstalt umfangreiche Kompetenzen bei der Aufsicht iiber die Aktien-

16 vgl. zum folgenden auch BMWi, Orientierungen fiir eine Postreform III. Gutachten des
Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesmmxstenum fiir Wirtschaft. BMWi-Studienreihe
85, 1995.
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gesellschaften zugewiesen, die diese Aktiengesellschaften in vielerlei Hinsicht zu nach-
geordneten Einrichtungen der Bundesanstalt machen. Zu diesen Kompetenzen gehoren:

Koordiﬂierung der Unternehmensplanungen der drei Gesellschafteh, Jedoch nicht
gegen deren Willen;

Anregung fiir das diuBere Erscheinungsbild der Unternehmen;

Beratung bei der Ausarbeitung von Fiihrungsgrundsitzen;

AbschluB von Manteltarifvertriigen;

UberleitungsraaBnahmen fiir das Personal;

soziale Aufgaben;

Erstellen der Grundsitze der Wohnungsfiirsorge;

~ Priifung von Entscheidungen in Disziplinarverfahren und MiBbilligungen;

~ Priifung von Entlassungen und Zur-Ruhe-Setzungen;

i

|

Mitwirkung vor Erla8 einer Rechtsverordnung;

Mitwirkung vor Genehnugung des Stellenplans der Akncngesellschaften

In Wahrnehmung ihrer Aufgaben soll sich die Bundesanstalt in regelmiBigen Planungs-
“konferenzen mit den Aktiengesellschaften vorberaten.

Die Bundesanstalt wird durch einen Vorstand und einen Verwaltungsrat geleitet. Die
Mitglieder des Vorstandes werden vom Bundesminister fiir Post und Telekommunika-
tion bestellt. Der Verwaltungsrat entspricht dem Aufsichtsrat einer Aktiengesellschaft;
seim? Zu§anunensetzung allerdings entspricht nicht den aktienrechtlichen Normen. Er
besteh;v aus 10 Mitgliedern,
4 -

— dem Vorsitzenden, der vom Bundesminister fiir Post und Telekommunikation be-

nannt wird; .
- einem Vertreter des Bundesministeriums fiir Post und Telekommunikation;
— einem Vertreter des Bundesministeriums der Finanzen;
~ einem Vertreter des Bundesministeriums fiir Wirtschaft;
- je einem Vertreter der drei Aktiengesellschaften;
— jeeinem Vertreter des Personals der drei Aktiengesellschaften.

Wichtig erscheint, daB die Entscheidungen der Fithrungsorgane der Bundesanstalt letzt-
endlich in jedem Falle dem Bundesminister fiir Post und Telekommunikation zur
Genehmigung vorgelegt werden miissen.

‘Ihsgesamt betrachtet verdient festgehalten zu werden, daB der Bundesminister fiir Post
und Telekommunikation auch nach dem Poststrukturgesetz 1994 weiterhin, iiber die
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zwischengeschaltete Bundesanstalt fiir Post und Telekommunikation, iiber umfassende
Eingriffsmoglichkeiten bei den neuen Aktiengesellschaften auf nahezu jedem Gebiet
der Geschiiftspolitik verfiigt. Die Postdienste der ehemaligen Bundespost werden in der
Firma Deutsche Post AG zusammengefaBt. Die Gesellschaft wird als ein Dienstlei-
stungsunternchmen fiir Kommunikation, Transport und Logistik bezeichnet und soll
insbesondere Leistungen des Postwesens erbringen. Sie ist aber auch zu allen sonstigen
Geschiften und Mafinahmen berechtigt, die gecignet erscheinen, dem Gegenstand des
Unternehmens zu dienen. Sie kann ihren Betrieb auch ganz oder teilweise in verbun-
dene Unternehmen ausgliedern. '

Die neugefaBten Aufgaben der Postdienste werden im Postneuordnungsgesetz 1994 im
wesentlichen im Artikel 7 (Gesetz iiber die Regulierung der Telekommunikation und
des Postwesens) umschrieben. Danach soll die Regulierung insbesondere sicherstellen,
daB im Bereich des Postwesens flichendeckend angemessene und ausreichende Dienst-
leistungen erbracht werden. Dazu gehdren nach dem Wortlaut des Gesetzes insbeson-
'&ere,:}

— ein flichendeckendes modernes und preisgiinstiges Angebot von Dienstleistungen;

— di¢ Sicherung der Chancengleichheit lindlicher Riume im Verhiitnis zu Verdich-
" tungsraumen;

- ‘c)igr diskriminierungsfreie Zugang der Nutzer zu diesen Dienstleistungsangeboten;

- die effektive Verwaltung knapper Ressourcen;

— die Beriicksichtigung sozialer Belange;

— die Gewihrleistung eines wirksamen Verbraucher- und Datenschutzes.

Die Bestimmungen iiber die Monopoldienste (Beférderungsvorbehalt) und die Pflicht-
dienste werden neu gefaBt. Nach der neuen Fassung des Gesetzes iiber das Postwesen
soll das Postmonopol fiir die entgeltliche "Beforderung von schriftlichen Mitteilungen
oder sonstigen Nachrichten von Person zu Person" nur noch "bis zum Auslaufen des
Beforderungsvorbehalts” gelten (§ 2 PostG). Inhalt und Umfang der Monopolrechte
werden vom Bundesminister fiir Post und Telekommunikation unter Beteiligung des
Regulierungsrates (vgl. unten) festgclegi (neuer Absatz4 des § 2 PostG). Nach dem
derzeitigen Stand umfaBt der Monopolbereich folgende Leistungen (vgl. oben Fuinote
14): Briefe und Postkarten mit einem Porto bis zum 10fachen des Standardbriefes (jetzt
1 DM) und Massensendungen unter 250 g pro Sendung. Der Pflichtdienst umfaBt den
Transport von Kleingiitern, die flichendeckend angenommen, weitergeleitet und
zugestellt werden miissen. Als Kleingiiter gelten Gegenstinde bis zu einem Gewicht
von 20 kg und bis zu den Hochstmafien von 120 cm in der Linge, 60 cm in der Breite '
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und 60 cm in der Hohe (§ 2 der Verordnung zur Regelung der Pflichtleistungen der
Deutschen Bundespost POSTDIENST -vom 12.1. 1994) Vom Pflichtdienst ausgenom-
men werden allerdings Kleingiiter,

— dieins Ausland gesandt oder aus dem Ausland zugesendet werden,
~ die wegen ihres Inhalts gesondert behandelt werden miissen ("Gefahrengiiter”) oder
 die . _
— unter besondere Entgelregelungen fallen,. inshesondere wegen bestimmter Vorlei-
stungen von Kunden oder bei Vorliegen bestimmter Mindestmengen.

Der Bereich, der von den Postdienstleistungen insgesamt nach diesen Regelungen um-
fassend dem Wettbewerb unterliegt, ist bislang auBerordentlich klein. Im Geschiifts-
bereich der Deutschen Post AG entfallen auf diesen Wenbewerbsbefeich dem Verneh-
men nach weniger als 3 vH der Unternchmensleistungen. Angaben tiber den Gesamt-
markt fiir die Versendung von Giitern oberhalb der Grenze von Kieingiitern in der Defi-
nition der Deutschen Post AG liegen nicht vor. ‘
JUgN

Eine Verwendung von Monopolgewinnen zugunsten von "Wettbewerbsdiensten” inner-
halb der drei aus.dem Teilsondervermégen Deutsche Bundespost hervorgegangenen
Nachfolgennternehmen ist zulissig. Allerdings sollen dic Wettbewerbsmoglichkeiten
privater Unternehmen auf diesen Miirkten nicht ohne "sachlich gerechtfertigten Grund"
beeintriichtigt werden diirfen. Was darunter zu verstehen ist, entscheidet der Bundesmi-
nister fiir Post und Telekommunikation im Benehmen mit dem Bundesminister fiir
Wirtschaft und, gegebenenfalls, dem Bundeskartellamt,

Die Bundesregierung kann diejenigen Infrastrukturdienstleistungen bestimmen, die die
Post erbringen mu8. Dies sind die sogenannten Pflichtleistungen. Die Bundesregierung
kann dabei auch die wesentlichen Strukturen der Pflichtleistungen und die Porti fest-
legen.

Beim Bundesminister fiir Post und Telekommunikation wird ein besonderer Regulie-
rungsrat gebildet. Dieser Regulicrungsrat besteht aus einem Vertreter jedes Bundeslan-
des und einer gleich grofien Anzahl von Vertretern des Deutschen Bundestages. Die
Aufgaben des Regulierungsrates bestehen im wesentlichen darin, bei Entscheidungen
des Bundesministers fiir Post und Telekommunikation mitzuwirken. Daneben hat der
Regulierungsrat aber auch Kompetcnzen aus eigenem Recht. So entscheidet er iiber
Vorlagen des Bundesministers fiir Post und ’I’elckommumkauon zu folgenden Rechts-
verordnungen
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— Festlegung von Pflichtleistungen;

— Festlegung von Rahmenvorschriften fiir die Inanspruchnahme von Diénstleistungen;

— Entscheidung iiber die Genchmigung von Leistungsentgelten und entgeltrelevanten
Bestandteilen der Aligemeinen Geschifisbedingungen;

— Ausiibung des Widerspruchsrechts gegen wesentliche Leistungsentgelte fiir Pflicht-
leistungen; ‘

~ Vorlagen des Bundesministers fiir Post und Telekommunikation iiber die beabsich-
tigte Anderung des Inhalts und Umfangs von Monopolrechten;

— Anordnung einer Mehrerlds-Abschopfung;

~ MaBnahmen zur Beseitigung einer Wettbewerbsbeeintriichtigung.

Stimmt der Bundesminister fiir Post und Telekommunikation den Entscheidungen des
Regulierungsrates nicht zu, so kann auf seirien Vorschlag, falls der Regulierungsrat auf
seinem BeschluB beharrt, die Bundesregierung iiber den BeschluB des Regulierungsrates
entscheiden. '

Das Gesetz iiber die Regulierung der Telekommunikation und des Postwesens soll in
seiner jetzigen Fassung gemif § 23 nur bis Ende 1997 gelten. Das bedeutet natiirlich
nicht, daB es mit Ablauf des 31. Dezembers ersatzlos entfallen wird, sondern daf bis zu
diesem Termin eine Novellierung durch den Gesetzgeber vorgesehen ist. Was das Post-
wesen anlangt, so geht es dabei um die Gestaltung der sogenannten Postreform III.

4
Iv. GegenWart und Zukunft des Postwesens in Deutschiand
1. Die Lage

Die gegenwirtige Situation der Postdienste in der Bundesrepublik ist in der Synopse 2
zusammengefaBt. Es zeigt sich, daB nach wie vor das Postwesen in Deutschiand hoch
reguliert ist. Im Briefdienst besteht der "BefSrderungsvorbehalt” und damit das Postmo-
nopol im Bereich der schriftlichen Mitteilungen, von wenigen Dienstleistungen
abgesehen, unveriindert fort. Der Pflichtbereich umfaBt den iiberwiegenden Teil der
Postdienstleistungen, die nicht dem Monopolbereich angehiren. Der Pflichtbereich
unterscheidet sich vom Monopolbereich dadurch, daB private Anbieter - die in ihrer
unternchmerischen Entscheidung frei sind - zugelassen sind; die Deutsche Post AG




Synopse 2: Zustand nach Postreform II

etc., Massensendungen und Presse-
Erzeugnissen,

Postdienst Institutionen Gegenstand Marktbedingungen Kontrolle
1. Monopolbereich Deutsche Post AG 1. Briefe und Postkarten ("schrifti- { — Kontrahierungszwang Gesetzliche (amtliche) Kontrolle
liche Mitteilungen") mit einem ("Dienstleistungspflicht"); durch
Porto bis zum Zehnfachen des Parifainhait i ", _ imictar
Standardbricfos (derzeit 1,00 Tarifeinbeit im Raum"; Bundespostminister;
DM). . — Flachendeckende Zustellung | — Regulierungsrat;
"I]ﬂfrastnlkt f % .
2. Massensendungen unter 250 g pro ( uraufgabe); -~ Bundesanstalt fur Post und
Sendung. - "Tarifgenchmigung". Telekommunikation;
- Verwaltungsrat/Aufsichtsrat
der Deutschen Post AG.
2. "Pflichtbereich ohne | Deutsche Post AG und 1. Briefe mit einem Porto von iiber |~ Fiir die Deutsche Post AG: Fiir die Deutsche Post AG:
Monopolrecht” . andere Anbijeter 10,00 DM (das Zehnfache des Aufgaben wie im Monopol- | wie im Monopolbereich.
Standardbrief-Portos); bereich.
2. Kleingiiter bis zu 20 kg etc. — Andere Anbieter:
3. Massensendungen von 250 g oder Vertragsfreibeit.
mehr;
4. Presse-Erzeugnisse; .
3. Wettbewerbsbereich | Deutsche Post AG und Alle Sendungen auler Briefen, Vertragsfreiheit Okonomische Kontrolle durch
andere Anbieter Postkarten, Kleingiitern bis zu 20 kg Wetthewerb

Quelle: Institut fiir Weltwirtschaft
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unterliegt im Pflichtbereich weitgehend dem im Monopolbereich gilltigen Auflagen
(vgl. Synopse 2)!7. Nur wenige Sendungsarten sind dem Wettbewerb ohne
Einschriinkungen iiberlassen. Zu diesen gehéren einige Arten von Kleingutsendungen
(Postdienst-Pflichtleistungsverordnung vom 12.1.1994) sowie Sendungen von Giitern
tiber 20 kg und iiber die HéchstmaBe von 120 cm x 60 cm x 60 cm.

Betrachtet man den gegenwiirtigen Zustand unter dem Gesichtspunkt der Deregulie-
rung, so ist festzuhalten, daB nach wie vor -

— private Anbieter vom iiberwiegenden Teil der Postdienstleistungen gesetzlich ausge-
schlossen sind oder zwar Postdienstleistungen anbieten diirfen, jedoch nur unter
Wettbewerbsbedingungen, die vom Gesetzgeber zugunsten der Deutschen Post AG
verfilscht werden;

— eine Privatisierung der Postdienste nicht stattgefunden hat. Nach wie vor ist dic Bun-
desregierung Alleineigentiimer der Deutschen Post AG.

Das bedeutet auch, dal der Markt fiir Postdienste in Deutschland ein amtlich, nach juri-
stischen Kriterien, kontrollierter Markt ist: Die Deutsche Post AG wird beaufsichtigt,
gelenkt und kontrolliert durch den Bundespostminister, den Regulierungsrat, die Bun-
desanstalt fiir Post und Telekommunikation und ihren Aufsichtsrat. Da es bislang bei
wichtigen Postdiensten keinen Wettbewerb gibt, entfidlit auch eine wirksame Kontrolle
von Preisen und Qualititen durch den Wettbewerb.

Ein recht interessantes Phiinomen stellt der "Pflichtbereich” dar, Wie ist ein Markt zu
bewerten, auf dem ¢in Staatsunternehmen wie die Deutsche Post AG zum Teil allein
anbietet (Monopolbereich), und in einem anderen Segment privaten Anbietern wie
auch der Deutschen Post AG der Markizugang offen sieht?!®# Das Problem bei
partiellen "Marktfreigaben" besteht nicht zuletzt darin, daB im Regelfall der staatliche
Wettbewerber — hier die Deutsche Post AG und die Bundesregierung — den jeweils fiir
Wettbewerb relevanten Bereich autonom definiert. Hinzu kommt, daB private Anbieter
auf einem hochgradig regulierten Markt stindig die explizite oder implizite Drohung

17 Zur Problematik von Quersubventionierung zwischen Monopolbereich und Pflichtbereich
vergleiche unten.

18 Es scheint sich hier um eine analoge Anwendung des Vorschlags von Karl-Christian von
Weizsiicker zu handeln. Dieser schiug im Jahre 1984 vor, den Bereich der Telekommunika-
tion zu 10, 15, 20 oder 30 vH dem Wettbewerb auszuliefern (Weizsidcker, Free Entry into
Telecommunications, in: Herbert Giersch, 1983, S. 126 f.). Dieser Vorschlag ist als etwas
skurril bezeichnet worden (Glismann, ebenda, S. 135).
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des Staatsanbieters vor Augen haben, die Marktbedingungen zu verindern. Ein weiteres
Problem entsteht durch die jederzeit mdgliche Quersubve’ntionierﬁng: Macht die
Deutsche Post AG im Monopolbereich Gewinne, so kann sie nach den gesetzlichen
Bestimmungen diese Gewinne fiir Investitionen oder zur Kostendeckung im Pflichtbe-
reich verwenden und so unter "Wettbewerbsbedingungen" die privaten Anbieter durch
Preis- oder Qualitidtsdumping verdringen. Preisdumping bestiinde etwa dann, wenn die
Gewinne aus dem Monopolbereich dazu verwendet werden, die Preise, d.h. die Porti im
Pflicht- und Wettbewerbsbereich, unter die Beférderungskosten zu senken; Qualitiits-
dumping bestiinde dann, wenn der Monopolbereich Transportwege fiir den Pflicht-
bereich der Deutschen Post AG finanziert, die eine raschere Zustellung ermoglichen.

Gegenwirtig wird die dritte Postreform diskutiert. Was amtlicherseits zur Postre-
form IIT vorgebracht wurde, enthilt die Synopse 3. Es ist bemerkenswert, daBl die Bun-
desregierung in ihrer Planung bis "Ende 1997 keinerlei Ausweitung des
Wettbewerbsbereichs vorsieht.! Da oben schon festgestellt wurde, daR der
gegén&irtige Zustand dadurch gekennzeichnet ist, daB es keinen echten
Wettbewerbsbereich gibt, bedeutet dies, daB es auch, folgt man der Bundesregierung, in
Zukunft keinen Wettbewerbsbereich bei den Postdiensten in Deutschiand geben wird.
Lediglich im Bereich der Massensendungen ist eine geringfiigige Einschrinkung im
Monopolbereich geplant, die den Pflichtbereich der Deutschen Post AG entsprechend
ein wenig ausweiten wird. Allerdings hat auch die Bundesregierung Uberlegungen zu
einer kiinftigen Postreform angestellt. Diese Uberlegungen unterscheiden sich von der
Planung dadurch, da8 sic ein hoheres Ma8 an Unverbindlichkeit aufweisen. Geht man
nach dem Kriterium vor, da8 dic Ausweitung des Wettbewerbsbereichs aus
tkongmischer Sicﬂt das vordringliche Anliegen sein sollte, so zeigen auch diese
Uberlegungen, daB lediglich ecine Konstatierung dessen, was schon seit langem
praktiziert wird, stattfinden soll: Das "Remailing" konnte auch offiziell freigegeben
werden. Ansonsten bleibt es bei der hohen Regulierungsdichte, d.h. der weitcrhin
fehienden 8konomischen Kontrolle durch den Wettbewerb.

19 Presseberichten zufolge plant der Bundespostminister eine Aufhebung des "Briefmonopals”
zum 1:-Januar 1998, ‘will aber der deutschen Post AG fiir weitere fiinf Jahre “eine
Exklusivlizenz fiir den griiten Teil des Briefmarktes” gewihren (Frankfurter Allgemeine
Zeitung vom 17.6.1995: "Uneinig iiber das Ende des Briefmonopols”).



Synopse 3: Postreform III

. Bundesregierung Kommission der EG
Postdienst Planung Weitere Uberlegungen Institutionen (Vorschiige) ©
1. Monopolbereich Anderung nur bei Massen- 1. Unter Auflagen sind andere Keine Anderungen bekannt. 1. 'Ha:monisierung der Abgren-
sendungen (Senkung der Anbieter "vorstellbar". . zung des Monopolbereichs.
Geu;lg‘t)usgrenze vor 2508 |5 verkleinerung: Briefe, Postkarten 2. Verkleinerung des Monopols
auf 100 g). und Piickchen bis zu einem anf Brief- und Postkarten-
a. Porto des Sechsfachen des dienste.
?!ggd;rdbflefes (derzeit 3. Festlegung nationaler
b 100 Hochstpreise (Porti bis zum
: E.e‘”‘g ;‘;‘;m s " Sechsfachen des nationalen
¢. Eine der Bedingungen reicht Standardbrief-Portos) und
aus. Héchstgewichte (bis 350 g).
3. Aufhebung des Monopols bei 4. Uberfishrun .
) . g des Monopols in
Massensendungen bis 250 g. nationale Duopole bei
4, Absenkung der Preisgrenze bei Massensendungen.
Iﬁ;‘gg';e"d““g"“ (derzeit noch 5. Freigabe der Kurierdienste
00 DM). auch im bisherigen Monopol-
5. Liberalisierung bei grenziiber- bereich.
;ccl;lre'é]tepﬁn Sgndungen nur tm 6. Einschrankung des Monopols
eichschritt. bei allen Sendungen in das
6. Uberfiihrung der Postfachanlagen Ausland (bis zur jeweiligen
und Dokumentenaustauschdienste Staatsgrenze).
in den Pflichtbereich oder den
Wettbewerbsbereich.
7. Anerkennung des "Remailing”.




noch Synopse 3:  Postreform Il
Bundesregierung ' Kommission der EG
Postdienst Planung Weitere Uberlegungen Institutionen (Vorschlige)
2. Pflichtbereich (ohne — Keine eigenstindigen -~ Keine eigensﬁndigen — Lizenzvergabe mit Auflagen. | 1. Harmonisierung der Abgren-
Monopolrecht, aber mit Anderungen bekannt., Anderungen bekannt, Verlustabdeckung fii zungen, der Zugangs-, Ver-
. . . ™ X - g fiir alle > -
Universaldienstpflicht) | _ p\pocconsendungen zwi- | — Die Uberlegungen zur Reform Marktteilnghmer mit "Infra- trags- und Marktbedingungen.
schen 100 g und 250 g aus des Monopolbereichs haben Aus- strukturaufgaben”. 2. Die nationale Aufsichts-
dem Monopolbereich (vgl. wirkungen (vgl. oben): behdrde hat zu gewdhrleisten,
obeny). 1. Zulassung anderer Anbieter. daf keine Subventionen aus
2. Vergroflerung des Pflicht- dem Monopolbereich an die
bereichs: Briefe, Pickchen, staatlichen Anbieter im
Postkarten Pflichtbereich fliefen (keine
a. mit Porti zwischen dem "Quersubventionierung), die
Sechsfachen und dem Zehn- zu "Kampfpreisen” fiihren.
fachen des Standardbriefs 3. Riickwirkungen auf den
. oder Gewicht i Pflichtbereich durch Mag-
mn; emlegg WSCZ; 0zw1- nahmen, die unter dem
schen gund 250 8. "Monopolbereich” genannt
3. VergroBerung des Pflicht- . -
bereichs durch Massen- werden, insbesondere die
2,3,4 X
sendungen bis 250 g. Nummem 2,3, 4 und 6
4. Riickwirkungen auf den
Pflichtbereich durch Maf}-
nahmen, die unter 4 bis 6
oben aufgefihrt sind. -
3. Wettbewerbsbereich Keine Planungen bekannt. ~ Freigabe des "Remailing". Keine Anderungen bekannt. Keine Vorschlige, auBer dem-
- Keine weiteren Uberlegungen jenigen nach Harmqmmerung,
bekannt. bekannt.

Quelle: Institut flir Weltwirtschaft.

12



41

Doch sind fiir die Bundesregierung im-Monopolbereich Auflagen, die vermutlich auf
die Universaldienste (Dienstleistungspflicht, Tarifeinheit im Raum, Infrastrukturauf-
gabe) bezogen sein werden, vorstellbar. Dariiber hinaus wird iiber zahlreiche Anderun-
gen nachgedacht, die auf eine Verkleinerung des Monopolbereiclis abzielen. Eine
genauere Analyse diirfte zeigen, daB diese Verkleinerung nur einen sehr geringen Teil
der Postdienste erfassen wiirde. Zum Pflichtbereich hat die Bundesregierung keinerlei
Uberlegungen angéstellt. Hier wiirden sich nur Anderungen, niimlich Ausweitungen des
Pflichtbereichs, als Konsequenz der Verkleinerung des Monopolbereichs ergeben. Was
die institutionellen Regelungen angeht, so sind keine Anderungen vorgesehen, d.h. da8
weder die Planungen noch die etwas groBziigigeren "Uberlegungen” der Bundesregie-
rung vom Staatsmonopol der Deutsche Post AG abweichen.

Was die Vorschlige der Kommission der Europdischen Gemeinschafien angeht, so zeigt
die Synopse, daBl die Europiischen Gemeinschaften weniger das Problem Staatsmono-
pol versus Wettbewerb angehen wollen, sondern vielmehr eine einheitliche Regelung
der Postdienste anstreben (“Harmonisierung”). So gibt es keinerlei Vorstellungen der
EG, was die Ausdehnung des Wettbewerbs anlangt, doch will die Komnmission immer-
hin die Quersubventionierung stirker kontrollieren, als das bisher mdglich ist. Auch
will sie ~ im Monopolbereich — die Porti innerhalb der EG stiirker vereinheitlicht schen,
Insgesamt geschen kann man festhalten, da die Kommission der Europiischen
Gemeinschaften keine wesentlichen strukturellen Anderungen der Postdienste anstrebt.

2, Neuralgische Punkte der kiinftigen Entwicklung des Postwesens

Rosinenpicken ist ein geldufiger Vorwurf, gemiinzt auf das erwartete Verhalten privater
Anbigter nach ciner misglichen Aufhebung des Postmonopols. Wihrend sich diese die
Rosinen aus dem Kuchen pickten, verblicben die schlechten Geschiifte bei der Deut-

~ schen Post AG, die dem Grundversorgungsaufirag nachkommen miisse. Mit der Postre-
form II sind nun Spielriume dafiir geschaffen worden, daB die Deutsche Post AG in den
niichsten Jahren nun umgekehrt selbst eine Strategie des Rosinenpickens verfolgen
kann. Der Entscheidungs- und Aktionsspiclraum der Deutschen Post AG fiir die Durch-
fiihrung einer solchen Strategie ist néimlich durch die Rechtsform der Aktiengesellschaft
gegeben, denn die unternehmerische Gestaltungsfreiheit im Rahmen der Aktiengesell-
schaft bezieht sich auf '

~ die Preispolitik. Hhe und Struktur der Preise konnen im Wettbewerbsbereich nach
unternehmerischem Kalkiil frei gestaltet werden; im Monopol- und Pflichtbereich
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sind lii-eispolitischc Mafinahmen lediglich vorher mit den entsprechenden Aufsichts-
gremien abzustimmen; '

~ die Sortimentspolitik. Umfang und Zusammensetzung der Dienstleistungen sind
durch die Geschiftsfithrung gestaltbar;

—~die Qualititspolitik. Anderung der Beschaffenheit der Leistungen im Wettbewerbs-
bereich und — ganz iiberwiegend — im Monopol- und Pflichtbereich liegen im Kom-
petenzbereich des Vorstandes der Deutschen Post AG;

— die Kostenpolitik. Héhe und Struktur der Kosten, wic auch die Zurechnung von
Kosten auf Leistungen im Rahmen der Betriebsabrechnungen kénnen vom Vorstand
. bestimmt.werden;

~ die Investitionspolitik. Sie ist mit dem Eigentiimer abzustimmen, dem Staat, repri-
sentiert durch seine Vertreter.

Da die postspezifischen Rechtsvorschriften, was die Kontrolle der Post AG durch die
verschiedenen Gremien anbetrifft, recht vage sind, ist zu vermuten, daB der Informati-
onsvorsprung des Vorstandes, stirker noch als es bei Vorstiinden privater Aktiengesell-
schaften der Fall ist, dazu genutzt werden kann, den Eigennutzen der leitenden Ange-
stellten und der Beschiftigten zu maximieren. Hinzu kommt, daB der Eigentiimer der
Post der Staat ist. Er wird durch Personen im Aufsichtsrat vertreten, bei denen das
Eigeninteresse naturgemi nicht mit dem Interesse der Nachfrager nach Postdiensten
zusammenfillt. Bei rationalem Verhalten des Vorstandes und der Beschiiftigten der
DéQtSche Post AG ist eine Politik wahrscheinlich, die darauf ausgerichtet ist, den kiinf-
tigen' Einnahmestrom aus der Gesellschaft zu maximieren. Dieses Kalkiil verlangt, daB
der Unternehmensfortbestand auch nach einer méglichen Beseitigung des Postmonopols
gesichert wird. Die wichtigsten MaBnahmen, die hierzu beitragen kénnen und teilweise
échon ergriffen wurdeh, sind folgende:

Preiserhéhungen im Monopolbereich

Offene oder verdeckte Preiserhthungen im Monopolbereich zum Zwecke der Ein-
nahme- und Ergebnisverbesserung hat es bereits vor der Umwandlung des offentlichen
Unternehmens in eine Aktiengesellschaft gegeben. Auch die ab 1.4.1995 in Kraft
gesetzien Preis-/Mengenregeln fiir die Infopost stellen fiir viele Kunden eine Preiserht-
hung dar. Mit solchen preispolitischen MaBnahmen ist auch in Zukunft zu rechnen. Bei
Preiserh6hungen muB die Deutsche Post AG allerdings mit Nachfrageriickgingen rech-
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nen. Vor allein die hohe Substitutionselastizitit zwischen’ Geschiiftsbriefen und Fern-
kopien per Telefon (Fax) zwischen Inlandbeférderung und Postmonopolumgehung
durch sogenanntes Remailing setzen der Preiserhhung als Mittel der Einnahmeverbes-
serung Grenzen,

Kostenpolitik

Es gehort unbestritten zum Recht einer Geschiiftsleitung, die Hohe und Zusammenset-
zung der laufenden Aufwendungen/Kosten festzulegen und zu bestimmen, wie die ein-
zelnen Aufwandsarten oder —in der Kosten-Leistungs-Rechnung — Kostenarten im Rah-
men einer produktweisen Erfolgsrechnung verrechnet werden. Es fillt Geschiifislei-
tungen,von regulierten Unternehmen leicht, gegeniiber den Regulierungsinstanzen und
Aufsichtsriten zu "begriinden", warum Aufwendungen — darunter Gehilter und Lohne —
so hoch sind, und warum die Erfolgsstrukeur nach Produkten so ist wie die Rechnungs-
legung ergeben hat und nicht anders.

Diversifizierung des Dienstleistungsangebots

Die Erweiterung des Dienstleistungsangebots durch Aufnahme neuer DiensﬂeiSfﬁhgén,
die von privaten Unternehmen angeboten werden oder angeboten werden konnten, ist
seit einiger Zeit im Gang. Als neuere Dienste werden unter anderem angeboten:

~ Ein Gepickservice, den die Deutsche Bahn AG Ende Oktober 1994 aufgab und auf
die Posttochter EMS-Postkurierdienst tibertrug.

— Postwurfsendungen mit Tagespost; hierbei garantiert die Post, da8 Werbesendungen
. nur in die Briefkiisten derjenigen Haushalte gelangen, die gleichzeitig auch Briefpost
erhalten.

— Auch die Einrichtung von Postagenturen bei Einzelhandelsgeschiften und Tankstel-
len, die die Verfiigbarkeit der Dienstleistungen erhihen soflen, kbnnen zu einer
Diversifizierungsstrategie gerechnet werden.

Qualitdispolitik

Was die Verbesserung der Attraktivitit der Dienstleistungen fiir den Kunden anbetrifft,
5o sind die Anstrengungen der Post AG vor allem auf die im Wettbewerb angebbten_en
Dienste. gerichtet. Zuverlissigkeit und Schnelligkeit des Paketdienstes sollten durch
Errichtung von Frachtzentren erhoht werden. Im Monopolbereich Briefdienst hingegen
~wurden durch verschiedene MaBnahmen, die auf Kostensenkungen abzielen, darunter



die VergroBerung der Zustellbereiche, QualitiitseinbuBen in Kauf genommen (spitere -
Zustellung von Post oder vermehrte Benachrichtigungen iiber unzustellbare Einschrei-
ben aufgrund veriinderter Zustellbezirke).

"Rationalisierung” durch Erhihung der Kapitalintensitiit

Die Post hat seit einiger Zeit damit begonnen, Arbeitsablidufe zu mechanisieren, das
heiBt Arbeitskriifte durch maschinelle Anlagen zu ersetzen. Bemerkenswerterweise
wurde der Mechanisierungsgrad zuerst im Pflichtbereich des Paketdienstes erhoht, eine
Diénstleismng, die in Konkurrenz mit privaten Unternehmen angeboten wird. So wur-
den 33 Frachtpostzentren geschaffen, die eine schnellere Zustellung von Paketen bei
ciner geringeren Zahl von Arbeitskréiften ermoglichen. Der Marktanteil der Deutschen
Post auf den Frachtpostmarkt, der sich gegenwiirtig nach Angaben der Post AG auf
rund 26 vH oder — bei einer Marktabgrenzung, die innerbetriebliche Frachten aus-
schlieBt — auf rund 55 vH (gemiB den Angaben iiber die GroBe dieses Marktes bei
Doris Eytt, 1995) beliuft, konnte noch erhoht werden, wenn die kiirzeren Laufzeiten fiir
Pakete die Attraktivitit des Paketdienstes der Post AG bei den Kunden erhéhen. Nun-
mehr beabsichtigt dic Post AG auch, den Monopolbereich zu rationalisieren. Vorge-
schen sind 83 automatisierte Briefzentren mit neuer Sortiertechnik. Auch hiervon
erwartet der Vorstand der Post AG kiirzere Laufzeiten bei einer geringeren Zahl von
Arbeitskriiften.

V. Zusammenfassung und wirtschaftspolitische Schiuifolgerungen
| v Zusahnmenfassung

In Deutschland wie in den meisten anderen Industrielindern ist das Postwesen mit
" einem dichten Netz von Regulierungen iiberzogen. Verglichen mit den anderen Lindemn
ist der Briefdienst in Deutschland jedoch ungewﬁhnlich teuer, die Ausgaben fiir die
Postdienste ungewdhnlich hoch und die Produktivitit der im Postwesen Beschiftigten
ungewohnlich niedrig. Die Regulierung des Postwesens in Deutschland weist internatio-
nal gesehen eine sehr geringe Effizienz auf. Reformen tun daher not.

Eine grundiegende Reform kann nur darauf hinauslaufen, den Staat ans der Bereitstel-
lung der Postdienste so weit wie moglich zu verdringen. Legt man die Kriterien
zugrunde, die die Wirtschaftswissenschaften in den letztien Jahrzehnten entwickelt
haben, so zeigt sich, daB es aus okonomischer Sicht fiir ein fundamentales Eingreifen
des Staates in das Postwesen keinerlei Veranlassung gibt: Bei der "Gelben Post" handelt
es sich nicht um die Bereitstellung eines dffentlichen Gutes; s liegt kein natiirliches



45

Monopol vor; ruindse Konkun'enz oder das Phanomen der asymmetrischen Informa-
tionsverteilung sind nicht gegeben externe Effekte sind im Postwesen nicht auszu-
machen.

Dabher ist es erstaunlich, daB der Gesetzgebér in der Postreform IT dem Wettbewerb nur
eine geringe Chance gegeben hat. Der staatlichen Deutsche Post AG wird auf dem
Markt fiir Postdienstleistungen durch Rechtsvorschriften weiterhin eine Vorzugsstellung
eingeriumt, die fiir private Anbieter schwerwwgcndc Nachteile impliziert: (1) Das
Recht, Briefdienstleistungen ‘anzubieten, bleibt ganz itberwiegend fiir die Deutsche Post
AG reserviert. Das staatliche Monopol, das private Anbieter vom Zugang zum Markt
fiir - Briefdienstleistungen ausschlieSit, besteht somit fort. (2)Bei den anderen
Postdienstleistingen  sind private Anbieter zwar nicht vom Marktzugang
ausgeschlossen, sie sind jedoch der Gefahr der Diskriminicrung ausgesetzt. Die
Deutsche Post AG kann niimlich sowohl das Angebot von Leistungen, bei denen ihr
eine Dienstpflicht und Preisgenchmigungspflicht auferlegt ist (Pflichtbereich), als auch
das Angebot von Lcistungeri,‘ deren Bedingungen und Preise sie mit den Kunden frei
aushandeln kann (Wettbewerbsbercich), mit Hilfe von Quersubventionen aus dem
Monopolbereich ihren Unternchmenszielen entsprechend gestalten.

Auch in der derzeit diskutierten Postreform Ill, die im Jahre 1998 auf den Weg
gebracht werden soll, sicht dic Bundesregierung in ihrer Planung nicht vor, Wettbe-
werbsverzerrungen durch Quersubventionierungen zu beseitigen. Neben der Planung
gibt es (noch unverbindliche) Uberlegungen der Bundesregierung, die immerhin eine
Ausweitung des Wettbewerbsbereichs insofern enthalten, als "Remailing” auch offiziell
freigegeben und der Monopolbéreich bei der "Infopost” und den Kurierdiensten
eingeschriinkt werden sollen. Was die Vorschliige der Kommission der Europdischen
Gemeinschaften anlangt, so wird hier cher eine Harmonisierung im Postwesen durch
Schaffung gemeinsamer Leistungsstandards und Einfiihi'ung eines Systems “tragbarer"
nationaler Hochstpreise angestrebt. '

2.  Wirtschaftspolitische Schlufifolgerungen

DaB} dic Analysc des Postwesens in der Bundesrepublik Deutschland keinen AnlaB fiir
ein staatliches Angebot in diesem Sektor ergeben hat, impliziert letztlich eine langfri-
stige Strategie der Privatisierung. Denn Fehlentwicklungen, die sich tiber viele Jahr-
zehnte hin entwickelt und ausgedehnt haben, sind nicht ohne weiteres ad hoc zu beseiti-
gen. Mit anderen Worten ist die Beseitigung der Uber-Regulierung eine Daueraufgabe,
die der Richtung wirtschaftspolitischer MaBnahmen gewissermafen einen KompaB gibt.
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Ein Gutteil der Uber-Regulierung dokumentiert sich auch in den- zahlreichen Gesetzen
und Verordnungen zum Postwesen. Gesetze haben eigentlich die Aufgabe, in klarer,
allgemeinverstindlicher und iibersichtlicher Form das tégliche Leben mit Regeln zu
-versorgen. Im Bereich der Postdienste scheint es davon jedoch ein UbermaB zu geben,
das zudem nicht besonders transparent ist und auch nicht sehr verstindlich; Das Gesetz
tiber das Postwesen, die Postdienst-Pflichtleistungsverordnung, das Poststrukturgesetz,
di¢ erste Verordnung zur Anderung der Postdienstverordnung, die Postdienstverord-
nung selbst, das Postneuordnungsgesetz mit seinen verschiedenen Einzelteilen (dem
Bundesanstalt Post-Gesetz, dem Postsozialversicherungsorganisationsgesetz, dem Post-
umwandlungsgesetz, dem Postpersonalrechtsgesetz, der Anderung des Gesetzes iiber
das Postwesen, dem Gesetz iiber die Regulierung der Telekommunikation und des Post-
wesens, dem Post- und Telekommunikationssicherstellungsgesetz) und nicht zuletzt die
zahlreichen Verfiigungen, die im Amtsblatt des Bundesministeriums fiir Post und Tele-
kommunikation enthalten sind, ist insgesamt gesehen wenig blirgernah und kann als
eines der vielen Negativbeispiele pérlamentarischcn und amtlichen Regulierungseifers
gelten.

Doch was kann sofort getan werden? Der Status quo der Ordnung des Postwesens in
Deutschland hat gleichzeitig Merkmale der Uber- wie auch der Unter-Regulierung, die
beide relativ kurzfristig beseitigt werden konnten. Der Eindruck der Uber-Regulierung
dréingt sich vor allem innerhalb des derzeit noch bestehenden Monopol- und Pflicht-
bereichs auf, Hier sollte nach dem Grundsatz "so viel Wentbewerb wie méglich” auf fol-
gendes hingewirkt werden:

(1) Die Kontrollfunktion des Regulierungsrates beziiglich marktwirksamer Geschifts-
entscheidungen der Deutsche Post AG sollte umgehend herausgeiiist und an das
Bundeskartellamt iibertragen werden, das entsprechend mit zusitzlichen
Ressourcen fiir die Bewiltigung der neuen Aufgabe auszustatten wire. Dieses
Amt konnte ecine aktive Wettbewerbsaufsicht auf dem Markt fiir
Postdienstleistungen ausiiben. Die Bestimmungen des Gesetzes gegen
Wettbewerbsbeschriinkungen  gelten auch fiir die Gelbe Post. Die
Wettbewerbsaufsicht konnte unter anderem den durchaus strittigen Punkt des
relevanten Marktes im chihgiiterverkehr kliren helfen: Nach herrschender
Avuffassung wird die GroBe des relevanten Marktes eines bestimmten Gutes durch
die Menge von Kontrakten beschrieben, die Anbieter und Nachfrager bereit sind,
abzuschlieBen. Die Deutsche Post AG scheint jedoch diesen Markt als einen

Markt zu definieren, der auch potentielle Nachfrager — wie sie sich im Werkver-
kehr zeigt — enthilt und kommt damit auf einen Marktanteil der Gelben Post von
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26 vH. Fiir PROGNOS dagegen zithlt lediglich, was gewerblich abgewickelt wird;
bezogen auf den relevanten Markt erreicht die Deutsche Post AG einen
Marktanteil im Kleingiiterverkehr von 55 vH. Es kann kaum ein Zweifel
bestehen, daB PROGNOS, indem es den Intra-Firmenverkehr nicht mitzihit, die
sinnvollere und iiber das Postwesen hinaus akzeptierte Definition von Mirkten
zugrundelegt. Das bedeutet, daB die Deutsche Post AG im Kleingiiterverkehr ein
marktbeherrschendes Unternehmen im Sinne des § 22 Abs. 3 GWB ist; das GWB
unterstellt Marktbeherrschung, sofern v.a. ein Marktanteil ¢ines Unternehmens
von mindestens einem Drittel besteht. Die Kartellbehorde kann dann etwaiges
miBbriiuchliches Verhalten der Deutschen Post AG, z.B. bei der Tarifgestaltung,

~ fiir ynwirksam erkliren.

Der Regulierungsrat, der neben politischen Aufgaben auch Funktionen der Kon-
trolle der Geschiiftspolitik der Deutschen Post AG wahrnehmen soll, sollte am
Ende der Laufzeit des derzeit geltenden Postregulierungsgeseizes aufgelost
werden, ohne dafl eine Nachfolgeeinrichtung mit Aufgaben der Marktkontrolle
neu geschziffen wird.

Es ist Unabhﬁngigkeit der fiir die Regulicrung zustéindigen Gremien vom Staat
anzustreben. Im Grunde sollten die Gremien nicht mit Regulierung, sondern mit
Deregulierung befaBt werden. Wichtig wilre, daB sie fiir eine Abschaffﬁng von
Sonderstellungen im Wettbewerbsrecht sorgen. Vordringlich ist es aber, die Bun-
desanstalt fiir Post und Telekommunikation Deutsche Bundespost von Regulie-
rungsaufgaben zu befreien. Diese Anstalt sollte lediglich die Rechte des Bundes
nach dem Aktiengesetz wahmehmen. Die vorliegende Arbeit hat gezeigt, daB die
vom Gcsetzgebei' beanspruchten "iibergeordneten politischen Griinde" fiir staat-
liche Aktivitdt nicht bestehen. Daher wird auf lingere Sicht mit der notwendigen
Privatisierung des Postwesens auch die Bundesanstalt diese letzte verbliebene
Aufgabe der Anteilsverwaltung verlieren miissen.

Es sollten weder im Monopolbereich noch im Pflicht- oder Wettbewerbsbereich
fiir cinen Anbieter Sonderrechte geschaffen oder aufrechterhalten werden. Im
Zuge der Abschaffung der Sonderrechte miifite im Monopolbereich die Nacht-
flugerlaubnis zurfickgenommen und in allen Bereichen bei Fahrverboten eine
Sondererlaubnis fiir Fahrten der Postdienste nur in dem MaBe erteilt werden, wie
diese Erlaubnis auch fiir tatsdchlich bestehende oder potentielle Konkurrenten
gilt.
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Es sollte, zumindest in der Bundesrepublik Deutschland, Einigkeit dariiber herge-
stellt werden, daB ein europiischer Gleichklang bei der Liberalisierung nicht not-
wendig ist. Das Warten auf Europa kann zu leicht als Rechtfertigung fiir Untiitig-
keit im regulativen Bereich hinauslaufen.

Der Status quo des Postwesens ist paradoxerweise jedoch auch von Unter-Regulierun-
gen gepriigt. Sie ergeben sich aus der dkonomischen Kurzsichtigkeit des bestehenden
Regulierungsstatus. Folgende Anderungen scheinen kurzfristig notwendig und durch-
setzbar zu sein:

6

M

®

Der Pflichtbereich der Deutschen Post AG sollte unverziiglich aufgehoben
werden, die entsprechenden Leistungen also in den echten Wetthewerbsbereich
tiberfithrt werden (vgl. Synopsen 2 und 3) . Das bedeutet, da3 es ein explizites

~ Verbot der Quersubventionierung des Pflichtbereichs durch den Monopolbereich

geben muB, Dazu gehort auch, daB es keine subventionierten Investitionen
iugunsten des Wettbewerbsbereichs der Post geben darf. Wegen der dazu
notwendigen Kostentransparenz im Bereich der Deutschen Post AG sind die
Jahresabschliisse und die Gewinn- und Verlustrechnungen der Deutschen Post AG
von unabhingigen Wirtschaftspriifern regelmiig auf Quersubventionen hin zu
{iberpriifen.

Fiir den Monopolbereich bedarf es — dhnlich wie beim Konzept des als-ob-Wett-
bewerbs — der Bindung der Preise des Monopolisten an die Preise potentieller
Wettbewerber. Dies geschicht am einfachsten, indem das Porto in seiner Hohe
und in seiner Entwicklung, zum Beispiel, an das niedrigere Porto in einem ande-
ren Industrieland mit einem weniger regulierten,Postwesen und hiherer Produkti-
vitéit der Postbediensteten gekoppelt wird. Als Vergleichsregion kommen sowohl
europiische als auch auBereuropéische Industrieldnder in Betracht.

Ebenfalls unverziiglich ist eine Vorschrift aufzunehmen, der zufolge die Defizit-
finanzierung untersagt wird und auch die Gestellung von Biirgschaften durch
andere Bereiche der Post, wie die Postbank oder die Telekom oder auch durch
den Staat generell. Solange es sich bei den Postdiensten um staatliche Unterneh-
men handelt, solange sind finanzielle Uberschiisse und Defizite stets auch Uber-
schiisse und Defizite im Staatshaushalt.

Alle diese Merkmale der Unter-Regulierung sind eine Konsequenz der im Monopol-
bereich und im Pflichtbereich bestehenden Regeln, und der offensichtlichen Ineffizienz
des deutschen Postwesens. Die Unwirtschaftlichkeit des Postwesens deutet darauf hin,
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daB die Deutsche Post AG Verpflichtungen im Personalbereich hat, die, aus der Ver-
gangenheit stammend, erhebliche Kosten verursachen. '

Daher wiirden die oben genannten Reformschritte dazu fiihren, daB die Deutsche Post
AG in erheblichem Umfang Arbeitskriifte freisetzen miiBte, Wie 148t sich dies errei-
chen? Jede Lisung dieses Anpassungsproblems muf} von der Vertragstreue des Staates
seinen (bisherigen) Dienern gegeniiber ausgehen. Auf dieser Basis lassen sich drei Stra-
tegien des Beschiftigtenabbaus unterscheiden: der "Sozialplan", der "goldene Hand-
schlag” und das "Bietverfahren”.

Die erste Strategie des Sozialplans ist bei der Stillegung von Betrieben bestimmter
Grofle gesetzlich vorgeschrieben. Der Plan sieht Abfindungszahlungen des Arbeitgebers
an die Betriecbsangehorigen vor; die Entlassenen haben gleichzeitig Anspruch auf die
Leistungen der Bundesanstalt fiir Arbeit, wenn sie nicht gleich einen neuen Arbeitsplatz
finden. Im Falle der Deutschen Post AG kann von einer Stillegung des Betriebs jedoch
(vorldnfig) keine Rede sein; auch der Konkurstatbestand ist nicht gegeben. Daher
konnte iiberlegt werden, das Verfahren des goldenen Handschlags zu wihlen. Dieses
Verfahren ist im 6ffentlichen Dienst mehrfach, zuweilen unter skandalds verschwen-
derischen Bedingungen und unliingst auch im Staatsunternehmen Telekom AG, prakti-
ziert worden, Bei diesem Verfahren knnen die Bediensteten jeweils entscheiden, ob sie
das Angebot des goldenen Handschlags annehmen oder nicht. Die Annahme des Ange-
bots wird mit Zahlungen verbunden, deren Hohe von vornherein festgelegt und somit
nicht verhandelbar ist. Die wohl fiir die Bediensteten wie auch fiir den Steuerzahler
interessanteste Lisung aber wiire das Bietverfahren: Jeder bislang im Bereich der Deut-
schen Post AG Beschiiftigte erhilt fiir begrenzte Zeit das Recht, dem Arbeitgeber ein
Angebot zu machen, zu welchem Preis er bereit ist, aus dem Dienst auszuscheiden. Der
Finanzminister, der das Bietverfahren leitet, ist frei, die Gebote anzunehmen oder nicht,
muB aber die jeweils giinstigsten Gebote zuerst nehmen. Der "Preis” ist der Prozentsatz
des zuletzt erzielten Einkommens, auf den verzichtet wird; dieser Prozentsatz und die
auf diesem Prozentsatz beruhenden monatlichen Zahlungen an die dann ehemaligen
Bediensteten gelten bis zum Lebensende. Damit sind auch die spiteren Renten- und
Pensionsanspriiche abgegolten. Das Bietverfahren kénnte somit auch als Versteigerung
" einer Friihpensionierung beschrieben werden. Abgesehen vom Beschiftigtenabbau hat
dieses letztere Verfahren auch den Vorteil, den Beschiftigungsstand nicht nur zu ver-
kleinern, sondern auch zu verjiingen. Denn die fiir den Stenerzahler (die Post AG)
attraktivsten Angebote im Bietverfahren wiirden die Alten machen konnen: Wer schon
35 Jahre im Staatsdienst war und einen (spéteren) Rentena.ns;ruch von 70 vH seines
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laufenden Einkommens erworben hitte, kann cher auf — sagen wir — 10 Prozentpunkte
verzichten als ein jiingerer, der erst Anspriiche von 20 vH akkumuliert hat,
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