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Zusammenfassung

Eine effiziente Allokation der Giter und Dienstleistungen einer Volkswirtschaft setzt
voraus, dass sich die qualitativen Eigenschaften der erstellten Leistungen mit den
Praferenzen der Nachfrager decken. Die Qualitat von Postdiensten definiert sich dabei
nicht nur Uber die Sendungslaufzeiten, sondern ist aggregierter Ausdruck einer Vielzahl
von Qualitdtsdimensionen (u.a. Einlieferungs- und Zustellbedingungen, Zuverlassig-
keit). Ist eine bedarfsgerechte Grundversorgung der Bevdlkerung mit postalischen
Diensten gefahrdet, kann dies regulatorische Qualitdtsvorgaben erforderlich machen
(z.B. in Form von Qualitatsstandards oder als Qualitatsparameter in der Price-Cap-
Formel). Qualitatsregulierung im Postsektor ist somit eng an die gesellschaftspolitisch
motivierte Universaldienstverpflichtung gebunden, d.h. die flichendeckende Bereitstel-
lung von adaquaten Postdiensten zu erschwinglichen Preisen. Entsprechend sind als
Teil der Universaldienstauflagen sowohl in der europaischen Postdirektive als auch im
deutschen Recht Qualitatskriterien fur die Erbringung von Postdiensten festgelegt.

Regulative Qualitatseingriffe im Postsektor sind jedoch nicht ausschlieBlich auf politi-
sche Motive zurlickzuflihren. Die Notwendigkeit einer Qualitatsregulierung von Post-
diensten kann sich auch aus einem Marktversagen oder allgemein aus der Schutzbe-
durftigkeit einzelner Postkundengruppen ergeben. Wahrend im Falle eines Postmono-
pols tendenziell alle Kundengruppen von Qualitatsineffizienzen des Postdienstangebo-
tes betroffen sein kénnen, sind nach einer volligen Liberalisierung besonders im Klein-
kundensegment Marktdefekte nicht auszuschliefien. Diese konnen der Entwicklung
eines funktionsfahigen Wettbewerbs entgegenstehen und einen Qualitatsmissbrauch
beglnstigen. In diesem Fall bedarf es regulativer Eingriffe, um die 6konomisch und
gesellschaftspolitisch unerwiinschten Marktergebnisse zu korrigieren.

Die Gefahr qualitativer Ineffizienzen ist im Liberalisierungsprozess aufgrund der noch
vorhandenen institutionellen Beschrankungen und der nur sukzessiv freigesetzten
Marktkrafte noch weitaus grofier. In der Marktéffnungsphase darf auf eine Qualitatsre-
gulierung demnach nicht verzichtet werden. Es ist allerdings mdglich, dass die gestell-
ten Qualitadtsanforderungen den etablierten Postanbietern Wettbewerbsvorteile ver-
schaffen und dadurch Marktschranken aufbauen. Die Chancen potenzieller Newcomer,
Uber eine Qualitatsstrategie in den Markt einzutreten, sind bei bereits hohem marktwei-
ten Qualitdtsniveau und ausgeschopften Zahlungsbereitschaften weitaus geringer.
Strenge Qualitatsvorgaben beglinstigen ebenso eine solche marktverschliefende
Entwicklung wie eine zu langsame Liberalisierungsgeschwindigkeit, die den etablierten
Anbietern Zeit lasst, sich auf den Qualitatswettbewerb vorzubereiten. Ein Marktzutritt
wird umso schwieriger, je intensiver die Qualitatsregulierung zu Leistungsverbesserun-
gen der etablierten Anbieter beitragt und je mehr es diesen gelingt, eine Qualitatsrepu-
tation aufzubauen. Es besteht folglich ein Trade-off zwischen qualitativer Effizienz und
moglicher Wettbewerbsdynamik, der sich letztlich nicht objektiv auflésen lasst. Dieses
Dilemma der Qualitatsregulierung muss bei einer schrittweisen Ruckflihrung der regula-
torischen Vorgaben im Verlauf der Marktoffnung berticksichtigt werden.
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Summary

An efficient allocation of goods and services implies that the quality provided meets the
customers’ preferences. In this regard quality of postal services does not only comprise
transit times but also many other dimensions including access to the postal network,
reliability of postal services or modes of delivery. If the effective quality of the postal
services provided differs from the basic needs of the customers, there may be a need
for regulating quality of service (QoS), e.g. in the form of quality requirements or price
cap-formulas allowing for a quality parameter. Against this background QoS regulation
in the postal sector is closely linked to the universal service obligation, i.e. the availabil-
ity of reliable postal services of good quality throughout the county to all citizens at
affordable prices. Consequently, QoS regulation forms a part of the universal postal
services requirements in European as well as in German legislation.

The intention for QoS regulation may be socio-political, but regulatory interventions
could also be motivated by market failure and the need of protection of individual
consumers or groups of customers, respectively. Whereas in monopolistic markets all
groups of customers are exposed to the risk of exploitation and abuse, after liberalisa-
tion market failure may affect particularly individual consumers and small business
customers. In order to correct possible unwanted market results selective regulatory
actions should be taken.

During the process of liberalisation the risk of market-wide QoS inefficiencies is still very
high. Institutional barriers to entry and only gradually evolving market forces strengthen
the risk of a market failure. Therefore, there is an essential need for QoS regulation in
this stage of market opening. However, QoS requirements may benefit the incumbent.
QoS regulation may induce considerable performance enhancements and reputation
increases of the incumbent. He could use the competitive edge to deter potential
newcomers from market entry. The chances of success for potential entrants may
considerably fall off if the QoS level is already very high and the customers’ willingness
to pay is nearly utilized. Accordingly, demanding QoS requirements and a slow process
of liberalisation may support the emerging market closure. It gives the incumbent the
opportunity to substantially prepare for the subsequent competition. In this market
environment entry for newcomers may become difficult. Thus, there exists a trade-off
between market-wide QoS efficiency and the possible dynamic evolution of workable
competition. In the end this dilemma can not be solved. During the successive opening
of the postal market this should always be taken into account whenever deciding on
implementation, maintenance, reduction or abolition of regulatory measures.
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1 Einleitung

Trotz des angestolienen Marktoffnungsprozesses zeichnen sich die europaischen
Postmarkte im Briefsegment immer noch durch monopolistische Marktstrukturen aus.
Selbst in Schweden, wo der Postmarkt seit 1993 vollstandig liberalisiert ist, verfiigt die
ehemalige staatliche Postverwaltung Posten AB auf dem Briefmarkt mit einem Marktan-
teil von 94% Uber ein de facto Monopol (vgl. PTS 2002). Aus diesen Marktstrukturen
resultiert ein Schutzbedirfnis der Postkunden, insbesondere vor einem moglichen
Preis- und Qualitdtsmissbrauch. Wahrend Preisvorschriften eine Ausbeutung der
Konsumenten verhindern sollen, wird mit der Regulierung der Dienstequalitat das Ziel
verfolgt, eine adaquate Grundversorgung mit Postdienstleistungen sicherzustellen.
Diese so genannten Universaldienstleistungen gelten allgemein als unverzichtbar und
sind nach herkdmmlicher Auffassung durch den Staat zu gewahrleisten. Der Festle-
gung, Uberwachung und Durchsetzung von Qualitatsanforderungen kommt somit bei
der Regulierung der Postmarkte eine Schlisselrolle zu. Sowohl auf europaischer als
auch auf nationaler Ebene finden sich daher entsprechende Vorschriften. Die europai-
sche Richtlinie 97/67/EG der Europaischen Kommission Uber gemeinsame Vorschriften
fur die Entwicklung des Binnenmarktes der Postdienste der Gemeinschaft und die
Verbesserung der Dienstequalitat (Postdirektive)! legt insbesondere in Kapitel 6 (Art. 16
— 19) den Rahmen fur die Qualitatsregulierung der postalischen Universaldienstleistun-
gen fest.2 In Deutschland werden im Rahmen der Post-Universaldienstleistungs-
verordnung (PUDLV) Qualitatskriterien firr die Dienstleistungserbringung fixiert.3

Vor dem Hintergrund der weiteren, stufenweisen Liberalisierung der Postmarkte stellt
sich jedoch grundsatzlich die Frage, ob und in welchem Umfang eine Qualitatsregulie-
rung auf den Brief- und Paketmarkten auch in Zukunft vorgenommen werden sollte.
Besteht die Aussicht, dass in Deutschland bald sukzessive auf qualitative Regulie-
rungsvorgaben verzichtet werden kann, wenn sich im Liberalisierungsverlauf intensive-
rer Wettbewerb im Postbereich entwickelt? Es soll analysiert werden, welche Implikati-
onen die zunehmende Markt6ffnung auf die Notwendigkeit und die zukiinftige Ausges-
taltung der Qualitatsregulierung haben kann. Insbesondere steht zur Diskussion, ob
sich aus den, als Folge der Regulierung herausgebildeten Qualitatsstandards Wettbe-
werbsvorteile fir den Universaldienstleister ergeben. Werden Konkurrenten in ihren
Handlungsmaoglichkeiten in einer Weise beschnitten, dass sich ihre Wettbewerbsfahig-
keit nachhaltig verringert?

1 ABIL.EG 1998 Nr. L 15 S. 14.

2 Mit der Richtlinie 2002/39/EG (ABI. EG 2002 Nr. L 176 S. 21) wurde die originare Postdirektive in
Teilen modifiziert. Die Anderungen sollen dazu beitragen, dass der Prozess der graduellen und kon-
trollierten Markt6ffnung fortgefiihrt wird. Sie beinhalten im Wesentlichen eine Reduzierung des Berei-
ches, der vom Wettbewerb ausgenommen wird. Sofern die neue Richtlinie Anderungen oder Ergén-
zungen des Rahmens der Qualitatsregulierung enthalt, wird dieses in der vorliegenden Arbeit geson-
dert ausgewiesen.

3 BGBI. 19991 S. 2418.
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An diesen Fragestellungen setzt der vorliegende Beitrag an. Dazu werden im zweiten
Kapitel zunachst die grundsatzlichen Ziele und Mdoglichkeiten der Qualitatsregulierung
beschrieben. Neben den Motiven regulatorischer Qualitdtsvorgaben im Postsektor
werden dazu die Anforderungen an ein effektives Regulierungsmodell sowie die mogli-
chen Umsetzungsoptionen erlautert.

Auf dieser Basis wird im dritten Kapitel der europaische und deutsche Rahmen der
Qualitatsregulierung vorgestellt. Vorab wird hierzu die enge Verknlpfung zwischen
Universaldienstleitungen und regulatorischen Qualitatsanforderungen aufgezeigt. Ein
knapper Ausblick auf die Qualitatsregulierung in anderen europaischen Landern rundet
diesen Abschnitt ab.

Im vierten Kapitel wird ein Uberblick tiber die Notwendigkeit von Qualitatsregulierung
auf Postmarkten gegeben. Die Argumentation erfolgt in Abhangigkeit von der Markt-
struktur, wobei zwischen den beiden extremen Polen, dem Monopolfall und vollstandi-
gem Wettbewerb unterschieden wird. Vor diesem Hintergrund wird diskutiert, welche
Qualitatsdimensionen (Annahme, Zustellung, Laufzeit, Zuverlassigkeit, Beschwerde-
management) auch nach der vollstandigen Marktoffnung von einem Marktversagen
bedroht sind. Die Diskussion erfolgt separat flir den Briefsektor sowie in kurzer Form fir
die Paket- und Expressmarkte.

Im fiinften Kapitel werden die dynamischen Aspekte der Regulierung im Zeitablauf
berlcksichtigt. Im Mittelpunkt steht die explizite Betrachtung der Notwendigkeit und des
Umfangs der Qualitatsregulierung in der Liberalisierungsphase, also im Ubergangspro-
zess vom Monopol zum angestrebten funktionsfahigen Wettbewerb. Vor dem Hinter-
grund des fortschreitenden Marktéffnungsprozesses wird aufgezeigt, welche Bedeutung
der Qualitatsregulierung auf den Postmarkten in Zukunft zukommen kann. Es wird
analysiert, welche wettbewerbspolitischen Implikationen sich aus den, tber die Regulie-
rung erreichten Qualitatsstandards ergeben kdnnen. Dabei wird bertcksichtigt, dass die
Einflhrung, Veranderung und Kontrolle von Qualitatsvorgaben eng mit den dadurch
induzierten Kosten verbunden ist. In Abhangigkeit von den qualitativen Anforderungen
an die Universaldienstleistungen stellt sich zudem immer die Frage nach deren Finan-
zierung. Neben dem Umfang und der Ausgestaltung der Qualitatsregulierung werden
daher auch diese Aspekte umfassend behandelt. Die Arbeit schlie3t mit einem Resu-
mee und den wesentlichen Schlussfolgerungen.
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2 Ziele und Ausgestaltung der Qualitatsregulierung

2.1 Begriff und Dimensionen der Qualitat von Postdiensten

Neben dem Preis stellt die Qualitat eines Produktes bzw. einer Dienstleistung einen der
wichtigsten Wettbewerbsparameter dar. Der Begriff ,Qualitat’ wird in der wirtschaftswis-
senschaftlichen Literatur mit unterschiedlichem Inhalt belegt. Ganz allgemein wird die
Qualitat eines Gutes durch seine Beschaffenheit und seine nicht-preislichen Eigen-
schaften bestimmt. Garvin (1984, 40f.) unterscheidet zur naheren Definition des Begriffs
funf verschiedene Ansatze. Im Zusammenhang mit der Qualitdt von Dienstleistungen
kommt dabei dem kundenorientierten Qualitatsbegriff die maRgebliche Bedeutung zu.4
Eine qualitativ hochwertige postalische Versorgungsleistung driickt sich demnach in
einem hohen Erflillungsgrad der Postkundenerwartungen aus.

Abbildung 1: Qualitatsdimensionen von Postdienstleistungen
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wik %

4 Neben dem kundenorientierten Ansatz unterscheidet Garvin einen produkt-, herstellungs- und
wertorientierten Ansatz sowie einen absoluten Qualitatsbegriff (transzendenter Ansatz). Nach letzte-
rem wird Qualitat synonym fiir Hochwertigkeit verstanden. Qualitat ist als subjektiver Begriff nicht
messbar, sondern lediglich durch Erfahrung fassbar. Nach dem produktbezogenen Ansatz wird Quali-
tat dagegen als messbare GrofRRe interpretiert. Sie wird zum objektiven Merkmal (z.B. Grolke eines
Produkts oder Umfang einer Dienstleistung), wobei subjektive Kriterien ausgeschaltet werden. Der
prozessorientierte Ansatz setzt Qualitat mit der Einhaltung gesetzter Spezifikationen gleich. Abwei-
chungen von den Standards und Normen bedeuten Qualitatseinbuflen. Nach dem wertbezogenen
Ansatz entspricht Qualitdt einem glinstigen Preis-Leistungs-Verhaltnis. Die Qualitat wird nicht einer
Leistung zugeordnet, sondern dem Austauschverhaltnis. Vgl. hierzu auch Haller (1995, 13).
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Die Qualitat von Postdiensten wird oftmals mit der Laufzeit von Sendungen gleichge-
setzt. Postalische Qualitat ist aber ein mehrdimensionales, facettenreiches und zum
Teil wertebehaftetes Gebilde. Das heildt, die Qualitat von Postdienstleistungen lasst
sich nicht ohne weiteres bestimmen. Vielmehr ergibt sich ihre Qualitat — wie fir die
meisten anderen Produkte bzw. Dienstleistungen auch — als Summe der Auspragungen
mehrerer verschiedener Qualitdtsmerkmale. Neben den Einlieferungs- und Zustellungs-
konditionen der Sendungen sind dieses u.a. die Zuverlassigkeit der Zustellung oder
i.w.S. auch die Existenz eines kundenfreundlichen Beschwerdemanagements. Es
existiert folglich eine Vielzahl mdglicher Qualitadtsdimensionen (siehe Abbildung 1).
Dabei besitzen diejenigen Qualitatsmerkmale Relevanz, die den Nutzen einer nen-
nenswerten Anzahl von Kunden maRgeblich beeinflussen (vgl. Kruse 1985, 119).

Um die qualitativen Eigenschaften der Postdienste beschreiben zu konnen, bedarf es
eines oder mehrerer Indikatoren, die die Qualitat der Dienstleistung hinreichend gut
zum Ausdruck bringen. Die Beobachtung aller Qualitatsaspekte ist flr einen einzelnen
Kunden dabei relativ schwierig. Postdienste sind Erfahrungsguter, d.h. die Postnutzer
konnen erst nach der Inanspruchnahme des Dienstes ein abschlieliendes Urteil Gber
die qualitativen Eigenschaften fallen.® Informationen, wie die Art und Haufigkeit der
Zustellung oder der Ort der nachsten Postfiliale, lassen sich fir den einzelnen Kunden
zwar mit relativ geringen Kosten feststellen. Asymmetrische Informationen zwischen
dem einzelnen Kunden und dem Postanbieter bestehen vor der Nutzung der Post-
dienstleistung dagegen insbesondere hinsichtlich der Laufzeit, dem Verlust bzw. der
Beschadigung von Briefsendungen und gegebenenfalls auch beim Zeitpunkt der letzten
Briefkastenleerung. Erst nach der erfolgten Dienstleistung konnen sich die Postkunden
hiervon ein Bild machen. Verzichten einzelne Nutzer im Einzelfall auf eine Uberpriifung
der versprochenen Dienstleistungsglite und vertrauen z.B. auf die Reputation des
Postunternehmens, besitzen Postdienstleistungen sogar durchaus in gewisser Hinsicht
Charakteristika von Vertrauensgutern. Der einfache Postkunde kann dann nur ein
sicheres Urteil Uber den Zugang zum Postnetzwerk (als Versender) oder die Zustellung
der Sendungen (als Empfanger) treffen.

2.2 Motivation einer Qualitatsregulierung

Allokationseffizienz ist in einer Volkswirtschaft dann gegeben, wenn die vorhandenen
Ressourcen in ihre bestmdgliche Verwendung gelenkt werden. Die erstellten Guiter und
Dienstleistungen entsprechen in diesem Fall den Praferenzen der Nutzer (vgl.

5 Neben Erfahrungsgiitern unterscheidet die 6konomische Theorie noch Such- bzw. Inspektionsglter
sowie Vertrauens- bzw. Glaubensguter. Die Qualitdt von Such- und Inspektionsgitern lasst sich vor
Vertragsabschluss vollstandig und zu relativ geringen Kosten erfassen. Bei Vertrauens- bzw. Glau-
bensgitern kann die Qualitédt auch nach dem Konsum bzw. der Inanspruchnahme nicht zuverlassig
ermittelt werden, da sie von mehreren, nicht beobachtbaren bzw. schwer kontrollierbaren GroRRen ab-
héngt. Zum Grad der Qualitatsunkenntnis bei verschiedenen Giitertypen vgl. den Uberblick bei
Fritsch/Wein/Ewers (2001, 277 — 279).
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Fritsch/Wein/Ewers 2001, 14 — 17). Der Qualitatsaspekt der Allokationseffizienz wird in
der 6konomischen Literatur insgesamt nur rudimentar behandelt. Ein allokatives Opti-
mum ist aber erst garantiert, wenn neben optimalen Quantitaten aus effizienter Produk-
tion auch die qualitativen Eigenschaften der erstellten Leistungen den Praferenzen der
Nachfrager entsprechen (qualitative Effizienz).6 Qualitat ist somit ein wichtiger Teilas-
pekt der volkswirtschaftlichen Allokationseffizienz.

Entsprechen die qualitativen Merkmale der auf dem Markt bereitgestellten Dienstleis-
tungen nicht den Praferenzen der Kunden, kann dies regulative Interventionen erforder-
lich machen. Qualitatsregulierung umfasst dabei samtliche ordnungspolitische Markt-
eingriffe, die dazu dienen, die geforderte Qualitdt zu realisieren (vgl. Borr-
mann/Finsinger 1999, 8f.). Die regulatorischen Vorgaben sollten auf eine Verbesserung
der qualitativen Effizienz zielen und dabei alle Aspekte abdecken, die aus Sicht der
Nachfrage als wichtig erachtet werden. Markteingriffe gewahrleisten aber keineswegs
qualitative Effizienz, sondern lediglich die Realisierung bestimmter, regulatorisch
festgelegter Mindestqualitatsstandards als Second-Best-Losung.

Qualitatsregulierung wird zum einen als mogliches Substitut fur fehlenden Wettbewerb
im Monopolfall oder bei Markversagen auf Wettbewerbsmarkten eingesetzt. Die Not-
wendigkeit einer Qualitatsregulierung ergibt sich in diesem Fall aus suboptimalen
Qualitatsniveaus auf den Postmarkten (vgl. eingehend hierzu Abschnitt 4). Regulative
Qualitatsanforderungen erflllen ihren Zweck aber nur, wenn sie gegenuber einem
unbeschrankten freien Wettbewerb tatsachlich zu einer Verbesserung der Marktversor-
gung beitragen. Mit ihnen missen die zuvor attestierten Markt- bzw. Wettbewerbsde-
fekte korrigiert werden konnen. Sie missen im Vergleich zum unregulierten Zustand
Okonomisch bessere Marktergebnisse herbeiflihren (vgl. Fritsch/Wein/Ewers 2001, 89 —
92). Entsprechend dem 6konomischen Kalkil dirfen die Kosten des Eingriffs dabei den
induzierten Nutzen nicht Gbersteigen.

Zum zweiten dient Qualitatsregulierung auch zur Korrektur eines Marktergebnisses,
wenn dieses nicht den allgemeinen gesellschaftlichen Wertvorstellungen entspricht. So
gilt die Gewahrleistung einer Grundversorgung mit Postdiensten (Universaldienst) in
allen europaischen Landern als eine wichtige gesellschaftspolitische Maxime, da
Kommunikationsdienstleistungen einen wesentlichen Beitrag zur Entwicklung von
Volkswirtschaften leisten. Daher soll die postalische Versorgung fiir alle Blrgern zu
gleichen Konditionen sichergestellt sein, unabhangig von ihrem Wohnort und ihren
finanziellen Moéglichkeiten (vgl. Kommission der Europaischen Gemeinschaften 1992).
Neben normativen Argumenten, die Regulierungsbedarf mit einem Markt- bzw. Wett-
bewerbsversagen rechtfertigen, kdénnen regulierungspolitische Eingriffe somit auch

6 Die allokative Effizienz bildet gemeinsam mit der produktiven Effizienz (Produktion zu minimalen
Kosten) die gesamtwirtschaftliche bzw. 6konomische Effizienz. Ein Produkt- oder Serviceangebot ist
demnach effizient, wenn es kostenminimal entsprechend den Mengen- und Qualitatspraferenzen der
Nachfrager bereitgestellt wird. Vgl. Kruse (1985, 70).
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politisch motiviert sein (siehe ausfihrlicher Abschnitt 3.1). Dabei kann nicht ausge-
schlossen werden, dass die Verfolgung der gesellschafts-, verteilungs- bzw. regionalpo-
litischen Ziele mit partiellen Einschrankungen bei der Verfolgung und Erreichung 6ko-
nomischer Ziele verbunden ist.

2.3 Anforderungen an das Regulierungsdesign

Die richtige Qualitat staatlich zu normieren, ist mit groRer Unsicherheit verbunden. Die
Qualitatseinschatzungen kénnen zwischen den unterschiedlichen Konsumentenbedirf-
nissen und der Regulierungsinstanz bzw. dem Gesetz- oder Verordnungsgeber differie-
ren. Um die Praferenzen der Postkunden bei der Qualitatsregulierung zu bericksichti-
gen, sollte ihnen bzw. legitimierten Interessenvertretern daher die Mdglichkeit einge-
raumt werden, am Regulierungsprozess aktiv teilzunehmen. Alle relevanten Parteien
sollten in die Beratungen eingebunden werden. Wichtig ist in diesem Zusammenhang
auch die Offenheit des Regulierungssystems. Es muss Praferenzverschiebungen der
Konsumenten und neue Erkenntnisse bei der Qualitatsbewertung flexibel einbeziehen
konnen. Das Regulierungsdesign muss also evolutionar ausgelegt sein. Die Verpflich-
tungen und Ziele sollten regelmafig hinsichtlich ihrer aktuellen und erwarteten Bedeu-
tung und Angemessenheit Gberprift werden.

Um vor diesem Hintergrund ein regulatives Qualitatssicherungssystem zu installieren,
muss zunachst ein entsprechendes Anforderungsniveau festgelegt werden. Es muss
ein Konsens dartber gefunden werden, was unter einer guten Qualitat verstanden wird.
Dafir ist es erforderlich, eine Auswahl der relevanten Qualitatsmerkmale zu treffen und
die Auspragungen dieser Merkmale (,Standards’) zu bestimmen, die von den Postun-
ternehmen erflllt werden sollen. Mit den ausgewahlten Qualitatskriterien werden
einzelne Aspekte des Leistungsgeschehens herausgegriffen und mit den Standards
deren Soll-Auspragungen vorgegeben. Es sollten vornehmlich Kriterien angewendet
werden, die einfach definierbar und diagnostizierbar sind. Unabdingbar ist dabei die
Sensitivitat des Qualitdtsmerkmals: Veranderungen der Gite der Postdienstleistungen
mussen sich hinreichend auf das betrachtete Kriterium niederschlagen.

Die Qualitatskriterien kdnnen sich sowohl auf die Struktur- als auch auf die Prozess-
oder Ergebnisqualitat beziehen. Unter der Strukturqualitdt werden in Anlehnung an
Donabedian (1980) die sachlichen, organisatorischen und persénlichen Leistungs-
merkmale des Postdienstleisters subsumiert. Die Vorgabe einer bestimmten, vorzuhal-
tenden Anzahl von Briefkasten stellt beispielsweise eine Strukturanforderung dar. Die
Integration eines standardisierten Verfahrens flir das Beschwerdemanagement oder die
vorgeschriebene Hauszustellung beeinflussen den Prozess der Servicebereitstellung.
Die Prozessdimension umfasst samtliche Tatigkeiten des Postanbieters bei der Erstel-
lung der postalischen Versorgungsleistung. Dagegen beschreiben Ergebnismerkmale
das Ausmal der Realisierung von Leistungszielen. So setzen Laufzeitvorgaben Ziele
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fir die Geschwindigkeit der postalischen Ubermittlung, also fiir das Ergebnis der
Dienstleistung.

Es ist jedoch nicht ausreichend, lediglich Qualitdtsanforderungen bzw. —ziele zu setzen.
Eine wirksame und glaubhafte Regulierung setzt auch voraus, dass die Ist-
Auspragungen mit den Soll-Auspragungen verglichen werden. Ein systematisches
Qualitatsmonitoring durch eine Regulierungsinstanz ist unumganglich (vgl. Ber-
ger/Knauth 1996, 38f.). Es muss Uberprift werden, ob die tatsachlichen Qualitatseigen-
schaften der Postdienstleistungen auch den festgelegten Anforderungen der relevanten
Qualitatsmerkmale gentigen. Dazu missen die vereinbarten zentralen Qualitatsstan-
dards mit einem hohen Grad an Objektivitat feststellbar sein. Die Verstandigung auf
bestimmte Qualitatskriterien sollte somit vor dem Hintergrund der Messbarkeit dieser
Kriterien und der zuverlassigen Uberpriifbarkeit der damit verbundenen Standards
erfolgen. Um die Transparenz und die Handhabbarkeit in der Praxis zu gewahrleisten
und die Messkosten in einem angemessenen Verhaltnis zu halten, sollte sich der
Umfang der Regulierung zudem auf eine Gberschaubare Anzahl von Qualitatsstandards
beschranken.

Fir einige Qualitdtsparameter konnen sich Schwierigkeiten ergeben, wenn sie gemes-
sen und so einer quantitativen Bewertung zugefihrt werden sollen (siehe Abbildung 2).
Die physikalischen Aktivitaten der Postunternehmen lassen sich zwar in hinreichend
operationalen Skalen messen. Fur Brieflaufzeiten, den zeitlichen Zugang zu und die
raumliche Verteilung von Einlieferungsstellen sowie die Beschadigung von Postsen-
dungen ist die Quantifizierung relativ problemlos. Andere Qualitdtsdimensionen driicken
aber das subjektive Empfinden der Postkunden aus (vgl. Bauer 1996, 296). Dieses gilt
fur Kriterien, wie Hoflichkeit und Kompetenz des Schalterpersonals, Erscheinungsbild
und Funktionalitat von Postfilialen und —agenturen, das Informationsverhalten sowie
das Beschwerdemanagement der Postunternehmen. Fir diese Merkmale ist es sehr
schwer, Aussagen dartber zu treffen, welche Qualitdtsauspragung im konkreten Fall
gegeben ist. Sie lassen sich zwar Uber Nachfragestudien bzw. Kundenzufriedenheits-
analysen erfassen. Eine Vergleichbarkeit der Ergebnisse ist jedoch aufgrund des
subjektiven Charakters nur bedingt maglich (siehe Abbildung 2).

Abbildung 2: Perspektiven der Dienstequalitat

Dienste- Kunden-
qualitéit wahrnehmung

Physikalische
Aktivitaten

wik %
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Um sich einen Uberblick tiber die aktuell bereitgestellte Dienstequalitét der Postanbieter
zu verschaffen, kann der Regulierer entweder eigene Erhebungen und Untersuchungen
durchfiihren oder den bzw. die regulierten Anbieter zu einer laufenden Qualitatsbericht-
erstattung verpflichten. Die Verwendung der von den Unternehmen erhobenen Quali-
tatsdaten ist zwar fir die Regulierungsinstanz weniger aufwendig, jedoch sind Aussa-
gekraft und Glaubwiirdigkeit dieser Daten unter Umstanden eingeschrankt. Um solche
Bedenken auszurdumen, ist es geboten, genau festzulegen, Uber welche Qualitats-
merkmale wie detailliert und in welchen Zeitabstanden berichtet werden soll (vgl. Bauer
1996, 301).7 Im Rahmen so genannter Audits sollte eine Kontrolle der Qualitatsmes-
sung erfolgen. Hier Uberprift entweder der Regulator selbst oder eine vom Postunter-
nehmen unabhangige Institution, ob die Messmethodik die festgelegten Vorgaben
erfullt.

2.4 Instrumente der Qualitatsregulierung

2.4.1 Durchsetzung von Qualitatsanforderungen

Grundlegend lassen sich zwei regulatorische Hebel unterscheiden, die Postunterneh-
men zu Qualitatsverbesserungen ihres Dienstleistungsangebots motivieren sollen (vgl.
Milne 1997, 181). Der Ansatz der Anreizsetzung (,encouragement’) vertraut auf die
Wirkung der offentlichen Bekanntmachung. Die regulierten Postanbieter werden ledig-
lich verpflichtet ihre Leistungsentwicklung regelmafig zu messen und ausgesuchte
Ergebnisse zu veroéffentlichen. Durch die Publikation der Qualitatsstandards und deren
unternehmensbezogene Einhaltung entsteht ein 6ffentlicher Druck im Falle schlechter
Leistungserbringung (,shame and blame®). Dadurch besitzen die Postunternehmen
einen starken Anreiz, in den betroffenen Qualitdtsdimensionen ihre Performance zu
verbessern. Dieser wird um so groRer sein, je ausgepragter der Wettbewerb in dem
betroffenen Postmarkt entwickelt ist, da die Postnutzer dann eher zu Konkurrenten
wechseln bzw. auf eventuell vorhandene substitutive Dienstleistungen ausweichen
konnten. Auf der Basis so geschaffener Anreizstrukturen sind auch weitergehende
Varianten denkbar. Die Postdienstleister kénnen zur Verwendung einheitlicher, ver-
gleichbarer Performance-Indikatoren verpflichtet werden. Auch der Umfang der Publika-
tionspflicht kann sich unterscheiden. Schlielllich kénnen zusatzliche Zielvorgaben fir
das Erreichen der Hauptindikatoren vorgegeben werden.

Das Setzen von Zielvorgaben ist ein Schritt in Richtung des zweiten Ansatzes, der
Zwangsdurchsetzung der Qualitdtsanspriche (,enforcement’). Zwar kann bereits das
Resultat, dass ein Ziel nicht erreicht wurde und zu welchem Grad es nicht erreicht

7 Bei der Messung der Qualitatsauspragungen sollte dabei nicht nur auf Durchschnittswerte fokussiert
werden. Wichtig sind auch Informationen (iber die Streuung der Performance zwischen bestimmten
Regionen und/oder Kundengruppen.
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wurde, Druck auf ein reguliertes Unternehmen ausiiben. Dieser Ansatz geht jedoch
weiter. Die Zwangsdurchsetzung beinhaltet zusatzlich Strafen, wenn die Ziele nicht
erreicht werden. Strafen sind dabei auf zwei Ebenen moglich. Werden Qualitatsstan-
dards auf individueller Ebene gesetzt und verfehlen die Postanbieter das Leistungsziel,
mussen sie mit Kompensationszahlungen an den betroffenen Kunden rechnen. Beste-
hen die Ziele auf dem aggregierten Level, drohen bei einer Zielverfehlung tbergreifen-
de Gesamtstrafen, wie z.B. Strafzahlungen oder eine restriktivere Preisregulierung. Von
der Gefahr méglicher Kompensationszahlungen und Buf3gelder geht i.d.R. eine unmit-
telbarere Wirkung aus als von einer bloRen Anreizsetzung. Allerdings ist dieser Ansatz
auch mit groBerem Zeitaufwand und héheren Kosten fir die Uberwachung und Durch-
setzung verbunden. Wie eine Studie der Qualitatsmerkmale der europaischen Post-
markte gezeigt hat, kann die Hohe dieser Kosten prohibitiv sein. So Uberwacht der
luxemburgische Postregulierer nicht die Einhaltung der geltenden nationalen Qualitats-
ziele und —anforderungen, da es an ausreichenden Ressourcen fiir ein solches Monito-
ring fehlt (vgl. WIK-Consult 2003, 89 — 91).

2.4.2 Qualitatsstandards

In funktionsfahigen Markten werden die Anbieter vor allem durch finanzielle Anreiz- und
Sanktionsmechanismen dazu motiviert, ein Leistungsangebot entsprechend den Prafe-
renzen der Nachfrager bereitzustellen. So sind der drohende Marktaustritt als extremste
negative Sanktion sowie auf der anderen Seite erhéhte Gewinnmoglichkeiten wesentli-
che Antriebskrafte marktwirtschaftlicher Prozesse. Bildet sich jedoch die gewlinschte
Dienstleistungsqualitat in den tatsachlichen Markt- und Wettbewerbsstrukturen nicht
heraus, stehen verschiedene regulative Eingriffsinstrumente zur Verfiigung. Ein Mittel
zur Sicherung der Dienstequalitat ist die Einfihrung von Mindestqualitatsanforderungen
(Standards).8 Mindeststandards markieren eine qualitative Untergrenze, die nicht
unterschritten werden darf. Das mit ihnen verfolgte Ziel ist es, ein Mindestmall an
Qualitat sicherzustellen. Da beim Regulierer nur lickenhafte Informationen Uber die
Praferenzen der Kunden vorliegen, ist es nicht mdglich, die qualitativen Anspriiche
jedes einzelnen Kunden an die bereitgestellten Dienste zu eruieren. Die gesetzten
Qualitatsstandards sollen daher den Qualitdtswunsch des durchschnittlichen bzw.
reprasentativen Verbrauchers widerspiegeln.? Die qualitativen Ausprdgungen der
Dienste werden durch die gesetzten Standards somit enger gefasst als das gesamte,
breite Praferenzspektrum der Nachfrager.

8 Sowonhl die europaische Postrichtlinie als auch die PUDLV verwenden diese Form der Regulierung
(siehe Kapitel 3).

9 Institutionelle Wege zur Ermittlung dieses gewtinschten Qualitatslevels sind z.B. &ffentliche, mehrstu-
fige Anhoérungsverfahren, in denen Kundenverbanden und gegebenenfalls einzelnen Nutzern die
Maoglichkeit eingeraumt, Stellungnahmen zu geplanten Regulierungseingriffen abzugeben.
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Es genigt jedoch nicht, Standards nur zu formulieren. Sie missen im Falle ihrer Nicht-
erfillung auch durchgesetzt werden. Die geltenden Haftungsregeln stehen daher in
engem Zusammenhang zu Mindestqualitdtsstandards. Vertragsstrafen und Schadener-
satzregelungen sind komplementéare Instrumente, um Qualitatsproblemen in monopolis-
tischen Bereichen der Postmarkte entgegenzuwirken. Bei Schlecht- oder Nichtleistung
wird das marktbeherrschende Postunternehmen verpflichtet, die betroffenen Kunden
finanziell zu entschadigen und/oder Vertragsstrafen in vorher festgelegter Hohe an die
Regulierungsinstanz zu leisten. Auf diese Weise erhalt der regulierte Postdienstleister
einen wirksamen Anreiz, die gesetzte Mindestqualitat zu gewahrleisten.

Die Funktionsfahigkeit eines solchen Strafmechanismus ist allerdings an Vorausset-
zungen gebunden:

- Sanktionen sind im Falle der Nichteinhaltung der Standards aus juristischen Grin-
den auf objektiv nachweisbare Tatbestdnde angewiesen, d.h. die gesetzten Quali-
tatskriterien missen eindeutig messbar sein. Dieses erscheint fiir einige Qualitats-
merkmale leichter realisierbar als fir andere. Konkrete Zielvorgaben lassen sich im
Wesentlichen fir den rdumlichen und zeitlichen Zugang zu Einlieferungsstellen, die
Art der Zustellung, die Laufzeit sowie den Verlust und die Beschadigung von Sen-
dungen objektiv erfassen. Der Fokus der Qualitatsmessung liegt dabei im Aligemei-
nen auf den Laufzeiten der Sendungen. Laufzeiten sind wesentlich leichter zu defi-
nieren und zu messen als andere Qualitdtsmerkmale. Dies hat zur Folge, dass sich
die Regulierungsinstanzen auf die Laufzeit der Dienste konzentrieren, wenn sie die
Qualitat als Parameter in das Regulierungsarrangement einbezieht. Auf subjektive
Kriterien, die nicht oder nur schwer zu operationalisieren sind, wird i.d.R. verzichtet
(z.B. Kompetenz und Hoflichkeit des Schalterpersonals).

- Um zweifelsfreie Messergebnisse und Neutralitat zu gewahrleisten, sollte die
Qualitatsfeststellung durch ein unabhangiges und neutrales Prifungsunternehmen
erfolgen. Die Wirksamkeit der Qualitatssicherung steigt in dem Malle, wie die fest-
stellende AuReninstanz Anerkennung und Reputation bei den beteiligten Parteien
genielt.

- Die Durchsetzungskosten eines Schadenersatzanspruches diirfen fiir den einzelnen
Kunden zudem nicht zu hoch sein, da er sonst tendenziell auf eine Geltendma-
chung verzichten wird. Obwohl die von den einzelnen Kunden erlittenen Schaden
eventuell eher gering ausfallen, kann die Summe der Schaden lber alle Parteien
relativ grol® sein (vgl. Finsinger 1991, 263) Unter solchen Voraussetzungen ist es
folglich moglich, dass der marktbeherrschende Postanbieter trotz erheblicher Quali-
tatsdefizite kaum Schadenersatzzahlungen leisten muss.

- SchlieBlich hangt die Anreizwirkung der Sanktionsregelung entscheidend von der
Hohe der zu leistenden Entschadigung bzw. Vertragsstrafe ab. Ist die Bestrafung fiir
das qualitative Vergehen zu niedrig bemessen, kann die Qualitdtsverminderung
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nicht verhindert werden. Ist die Strafe dagegen zu hoch angesetzt, kann es zu allo-
kativen Verzerrungen kommen. Die regulierten Qualitatsdimensionen erfahren tber-
optimale Anstrengungen zur Qualitatsverbesserung, wahrend andere, ebenfalls
wichtige Qualitatsdimensionen unter Umstanden vernachlassigt werden.

2.4.3 Berucksichtigung qualitativer Aspekte im Rahmen der Preisregulierung

In Deutschland findet zur Regulierung der Briefpreise gemall der Post-
Entgeltregulierungsverordnung das Price-Cap-Verfahren Anwendung. Bei diesem
Verfahren sind die Preisobergrenzen fir die einbezogenen Produktgruppen des regu-
lierten Unternehmens an die Entwicklung eines vorgegebenen Preisindexes gekoppelt,
der vom Unternehmen selber nicht beeinflusst werden kann (vgl. Elsenbast 1999a). Die
Preise dirfen nicht starker steigen als die reprasentative Preissteigerungsrate abztiglich
eines vorgegebenen Abschlags flir die Produktivitatsentwicklung des Unternehmens.
Fur die Price-Cap-Formel ergibt sich vereinfacht (vgl. Bauer 1996, 304 — 307):

P<I-X
mit P Preisanderung des regulierten Unternehmens
/ Inflationsrate (gemessen an der Veranderungsrate eines gesamtwirt-
schaftlichen Preisindexes)
X Produktivitatsfaktor

Im Price-Cap-Verfahren wird davon ausgegangen, dass die Dienstleistung gegeben ist.
Von Qualitat und Qualitatsproblemen wird abstrahiert. Die reine Preisregulierung schafft
aber negative Anreize hinsichtlich der qualitativen Effizienz. Die Price-Cap-Regulierung
birgt die Gefahr in sich, dass das preisregulierte Unternehmen seinen Gewinn dadurch
erhoht, dass es die Dienstequalitat vermindert (vgl. Fritsch/Wein/Ewers 2001, 239f.).

Die Einbeziehung eines Qualitatsindexes in die Preiskontrollformel ist eine Moéglichkeit,
den Monopolisten bzw. das marktbeherrschende Unternehmen zur Bereitstellung eines
praferenzadaquaten Leistungsangebots zu motivieren.10 Dazu wird die Preiskontroll-
formel so gebildet, dass Qualitdtsminderungen mit einer Einschrankung des Preiserho-
hungsspielraums einhergehen, wahrend flr qualitative Verbesserungen eine erweiterte
Preisspanne zugestanden wird. Es besteht dadurch ein direkter Anreiz- und Sankti-
onsmechanismus. Im Gegensatz zu Haftungsregeln ist hier auBerdem eine Symmetrie
zwischen positiven und negativen Anreizen gewahrleistet.

Soll zusatzlich ein Qualitatsindex in die Preiskontrollformel integriert werden, missen
zunachst die bertcksichtigten Qualitatsmerkmale hinsichtlich ihrer Bedeutung gewichtet

10 In GrofRbritannien unterliegt das etablierte, marktbeherrschende Postunternehmen Royal Mail einer
entsprechenden, qualitdtsabhangigen Price-Cap-Regulierung. Als Qualitatsvariable enthalt die Preis-
kontrolliformel die Sendungslaufzeit. Postcomm (2003).



12 Diskussionsbeitrag Nr. 255 WI k 'l

werden.11 Verletzungen von vorgegebenen Qualitatsstandards werden von Kunden je
nach Art des Qualitdtsmerkmals und nach Ausmald der Abweichung unterschiedlich
bewertet. Sind die Gewichte gesetzt, ist es moglich, die Durchschnittsqualitat als
Summe der gewichteten, relativen Qualitatsmerkmale (u.a. Laufzeit) zu berechnen:

Q=3 qi*w mitqi:ti_si
Si
mit Q Dienstleistungsqualitat
g Relative Qualitat der betrachteten Dienstedimension
w; Gewichtungsfaktor
t; Tatsachliche Qualitat der betrachteten Dienstedimension
S; Vorgegebene Standardqualitat der betrachteten Dienstedimension

Sind alle Standards erfullt, ist die Summe Q null. Die angebotene Qualitat bewegt sich
auf dem geforderten Level. Um Anreize flr Leistungssteigerungen zu setzen, soll dem
regulierten Unternehmen ein hoherer Preissetzungsspielraum eingeraumt werden,
wenn die Standards Ubertroffen werden. Bei Unterschreitung der Standards soll das
Unternehmen fir unterlassene Qualitdtsanstrengungen bestraft werden. Bei Einbezie-
hung Leistungsqualitat ergibt sich die Price-Cap-Formel wie folgt:

P<l-X+aQ
mit a Qualitatsanreizfaktor

Neben den dynamischen Anreizen zur qualitatseffizienten Leistungserstellung liegt ein
weiterer Vorteil dieses Regulierungsansatzes in seiner Flexibilitat. Das regulierte
Unternehmen kann durchaus einige Qualitatsvorgaben verfehlen, solange dies durch
Ubererfiillung anderer Standards kompensiert wird. Aus &konomischer Sicht sind
flexible Systeme wiinschenswert, da sie die Anpassung der Leistungserstellung an die
fortlaufend wechselnden Rahmenbedingungen erleichtern.

Probleme ergeben sich allerdings zum einen daraus, dass durch die Aggregation der
verschiedenen Qualitatsdimensionen die Transparenz hinsichtlich der aktuellen Leis-
tungsqualitat verschlechtert wird. Weiterhin duldet ein solcher Ansatz bei entsprechen-
dem Ausgleich in einzelnen Qualitdtsdimensionen partielle Leistungsverschlechterun-
gen. Dadurch kann es zu einer Fehlallokation der Ressourcen kommen. Einzelne
Qualitatsaspekte bleiben u.U. ganz unbericksichtigt, wenn es nicht gelingt sie messbar
zu machen. Schlie3lich kénnen sich auch Probleme aus der Hohe des Qualitatsanreiz-
faktors ergeben. Dieser legt fest, mit welchem Gewicht der Qualitatsindex in der Price-
Cap-Gleichung berticksichtigt wird. Wird dieser Faktor zu niedrig angesetzt, sind die
Anreizwirkungen unter Umstanden zu schwach. Qualitatsverschlechterungen sind die

11 Wie im Fall von Mindestqualitatsstandards ist es selbstverstandlich vorab erforderlich, Qualitat in ihren
verschiedenen Dimensionen zu definieren und messbar zu machen.
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Folge. Wird der Qualitatsindex zu stark gewichtet, besteht die Gefahr einer Uberinvesti-
tion in Qualitat (vgl. Bauer 1996, 307). Insgesamt erweist sich die Berucksichtigung der
Leistungsqualitat in der Price-Cap-Formel somit als sehr komplex. Es bestehen erhebli-
che Ermessensspielraume fiir die Regulierungsinstanzen, die einen sehr sorgsamen
und wohl Uberlegten Umgang mit diesem maoglichen Instrument der Preisregulierung
erfordern.12

2.4.4 Qualitatskriterien als Variablen eines Benchmarkings

Um die Dienstleistungstarife bzw. Preisobergrenzen fiir monopolistische Postunterneh-
men zu regulieren, kdnnen die zustandigen Regulierungsbehérden Kosteninformatio-
nen von vergleichbaren Postdienstleistern heranziehen, die in anderen nationalen oder
internationalen Regionen tatig sind. Der Leistungsvergleich (Benchmarking) dient dazu,
innerhalb einer Gruppe ahnlicher Unternehmen das Unternehmen mit dem héchsten
Grad an Kosteneffizienz zu identifizieren. Auf dieser Basis kann der Regulator im
zweiten Schritt die Preise fir die regulierten Dienste festlegen (vgl. grundlegend Schlei-
fer 1985). Dadurch wird eine indirekte Konkurrenz zwischen den verschiedenen regio-
nalen Monopolisten generiert. Die beaufsichtigten Postdienstleister stehen unmittelbar
im Wettbewerb mit der Effizienz anderer, vergleichbarer Postunternehmen. Da eine
ausreichende Zahl von Vergleichsunternehmen (mit hoher Ahnlichkeit zum regulierten
Unternehmen) zur Anwendung dieser Methodik notwendig ist, findet diese Form des
Benchmarking im Postsektor bislang keine Anwendung. In anderen regulierten Sekto-
ren, wie z.B. dem Energiebereich, wird ein Benchmarking aber in vielen Fallen vorge-
nommen (vgl. u.a. Hense/Schaffner 2004).

Der Unternehmensvergleich, der zur Feststellung von Preis- und Kostenunterschieden
herangezogen wird, kann zusatzlich Qualitatsvariablen einbeziehen. Die gewahlten
Variablen sollten die moglichen Auspragungen der relevanten Qualitatskriterien dabei
moglichst korrekt wiedergeben. Auf diese Weise gehen identifizierte Qualitatsunter-
schiede in die Beurteilung der relativen Kosteneffizienz der Postunternehmen ein.
Allerdings setzt dieser Regulierungsansatz keine kritische Obergrenze. Die regulierten
Unternehmen haben auch dann noch einen Anreiz zu weiteren Qualitatsverbesserun-
gen, wenn sie im Grunde bereits ein angemessenes Niveau erreicht haben. Unabhan-
gig vom absoluten Niveau verbessern Uberdurchschnittliche Qualitatssteigerungen die
relative Effizienzposition des jeweiligen Unternehmens. Je besser es aber beim Unter-
nehmensvergleich abschneidet, umso glinstiger gestaltet sich z.B. im Rahmen einer
Obergrenzenregulierung sein zugestandener Preispfad.

12 Neu/Speckbacher/Stumpf (1992) raten aufgrund der erheblichen Verkomplizierung der Preiskontroll-
formel von der Anwendung einer solchen Qualitatskorrektur ab.
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3 Qualitatsregulierung im Postsektor: Politischer und gesetzlicher
Rahmen

3.1 Universaldienstleistungen

Das von der Kommission der Europaischen Gemeinschaften (1992) verabschiedete
Grinbuch Uber die Entwicklung des Binnenmarktes flir Postdienste nennt die Gewahr-
leistung eines Universaldienstes als zentrales Ziel der europaischen Postpolitik. Es soll
in der gesamten Gemeinschaft ein flachendeckender Postdienst zu tragbaren Preisen
angeboten werden, der sich durch gute Qualitat auszeichnet und fir jedermann zu-
ganglich ist. Die Vorgabe tragbarer Preise kann landesweit einheitliche Preise fir
bestimmte Segmente oder Preisobergrenzen fir einzelne Dienstleistungen bedeuten.
Der Universaldienstgedanke beruht auf der Vorstellung, dass unter wettbewerblichen
Bedingungen ein Rosinenpicken (,cream skimming’) durch neue Konkurrenten stattfin-
det und Teile der Bevolkerung bzw. einige Regionen aufgrund der hohen Durch-
schnittskosten nicht oder nicht hinreichend mit Postdiensten versorgt werden.

Aus diesem Grund werden in fast allen Landern Europas ein oder mehrere nationale
Postunternehmen zur Erbringung des Universaldienstes verpflichtet.13 Hinter dieser
Universaldienstverpflichtung verbergen sich somit sozial-, verteilungs-, regional- und
infrastrukturpolitische Zielsetzungen, die nach Auffassung der politischen Entschei-
dungstrager bei unbeeinflusstem Wirtschaftsgeschehen nicht oder nicht in gleicher
Weise zu erreichen sind (vgl. Waller 2002, 55 — 60). Die erwarteten Marktergebnisse
bei fehlender Regulierung widersprechen den allgemeinen gesellschaftlichen Wertvor-
stellungen. Die Versorgung aller Barger mit Postdiensten soll unabhangig vom Wohn-
und Arbeitsort sowie von der finanziellen Situation eines Blrgers auch unter Wettbe-
werbsbedingungen zu gleichen Bedingungen sichergestellt sein (vgl. Elsenbast 1999b,
24). Die Universaldienstverpflichtung beinhaltet damit einen Infrastrukturauftrag (Si-
cherstellung der landesweiten Bereitstellung einer postalischen Infrastruktur) sowie
einen Kontrahierungszwang (Nutzung muss jedermann ermdglicht werden).

Zwischen der Universaldienstverpflichtung und regulativen Qualitatsvorgaben besteht
ein enger Zusammenhang. Die Universalpostdienstleistungen sollen im Allgemeinen zu
einer bestimmten Mindestqualitat (u.a. hinsichtlich Aufgabemdoglichkeiten fir den
Absender, Beférderungsdauer, Zustellhaufigkeit beim Empfanger) im ganzen geogra-

13 In Deutschland ist der Universaldienstgedanke gesetzlich fixiert. GemaR Artikel 87f Abs. 1 GG
gewahrleistet in Deutschland der Bund im Bereich des Postwesens flachendeckend angemessene
und ausreichende Dienstleistungen. Artikel 87f Abs. 2 GG sieht vor, dass die postalische Infrastruktur
nicht notwendigerweise durch die DPAG, sondern auch durch andere Anbieter bereitgestellt wird. Das
Postgesetz nennt in §2 als Ziele der Regulierung nicht nur die Sicherstellung eines chancengleichen
und funktionsfahigen Wettbewerbs auf den Postmarkten, sondern auch die Gewahrleistung des Uni-
versaldienstes, d.h. einer flichendeckenden Grundversorgung mit Postdienstleistungen zu erschwing-
lichen Preisen.



WI k (l Qualitatsregulierung und wettbewerbspolitische Implikationen auf Postmarkten 15

phischen Gebiet des Postmarktes verfligbar sein. Die Qualitdtsanforderungen sind
dadurch Teil der Universaldienstauflagen. So wird etwa im Rahmen der PUDLV ein
Mindestangebot an Postdienstleistungen festgelegt und zugleich eine Mindestqualitat
vorgegeben, mit der diese Dienstleistungen zu erbringen sind.

3.2 Qualitatsvorgaben und —ziele auf EU-Ebene

3.2.1 Die europaische Postdirektive

Anfang der neunziger Jahre zeichneten sich fundamentale Anderungen des Hand-
lungsumfeldes auf den europaischen Postmarkten ab, politisch vorangetrieben durch
einen schrittweisen und kontrollierten Liberalisierungsprozess der Postmarkte. Gleich-
zeitig waren die nationalen Postmarkte der Mitgliedstaaten der EU allerdings durch
signifikante Qualitatsunterschiede, bezogen auf Brieflaufzeiten, gekennzeichnet. Wah-
rend unabhangige Untersuchungen flir Deutschland, GroRbritannien und die Niederlan-
de im Jahre 1989 eine D+1 Zustellquote fir Vorrangsendungen von tber 80% konsta-
tierten, lag die Erfolgsquote in Spanien und Italien weit unter 50% (vgl. Kommission der
Europaischen Gemeinschaften 1992, 92 — 95).

Die vor diesem Hintergrund eingeschlagene Postpolitik der EU zielt ausdricklich auf
eine Qualitatsverbesserung der angebotenen postalischen Servicedienstleistungen.
Ordnungspolitische Markteingriffe sollen gewahrleisten, dass die Qualitatsunterschiede
zwischen den Mitgliedstaaten abgebaut werden und sich ein in seinen Grundziigen
einheitlicher, europaischer Postmarkt herausbildet. Um dieses Ziel zu erreichen, trat
1998 die EU-Richtlinie 97/67/EG (Postdirektive) in Kraft. Mit ihr wurde ein regulatori-
scher Rahmen fliir den europaischen Postsektor installiert, der allen Blirgern der EU
effiziente, zuverlassige und hochwertige Postdienste zu erschwinglichen Preisen
garantieren soll. Ziel der Postdirektive ist es, in den Mitgliedstaaten den Zugang zu
bestimmten Postdiensten sicher zu stellen, die definierte Qualitatsstandards erfillen.

Die Postdirektive umfasst dabei im Wesentlichen Definitionen

— des Mindestumfangs des Universaldienstes, der von den Mitgliedstaaten einge-
raumt werden muss.

— von Tariffierungs- und Kostenrechnungsprinzipien, um den Grad der Transparenz
zu erhdhen.
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— einheitlicher Hochstgrenzen fir das Gewicht und den Preis der Dienste, die im
reservierten Bereich der Mitgliedlander vom Wettbewerb ausgenommen werden
kénnen, um die Bereitstellung des Universaldienstes zu sichern.14

— der Prinzipien zur Autorisierung bzw. Lizenzierung der Bereitstellung von Post-
diensten, die nicht im reservierten Bereich liegen, sowie der institutionellen Tren-
nung im Postsektor zwischen Unternehmen auf der einen Seite und Regulie-
rungsbehorden auf der anderen Seite.

Die Universaldienstverpflichtung schlie3t verschiedene Formen der Postdienste mit ein.
Artikel 3 der Direktive verleiht allen Postnutzern das Recht, auf ein Mindestangebot an
Serviceleistungen bestimmter Qualitat zugreifen zu kénnen, unabhangig von ihrer
geographischen Lage und zu bezahlbaren Preisen. Der Universaldienst umfasst dabei
die Abholung und Zustellung von Postsendungen bis 2 kg und von Paketen bis 10 kg
bzw. 20 kg.

Als Folge des auf EU-Ebene praktizierten Subsidiaritdtsprinzips setzt die Direktive
Mindestanforderungen beziiglich der Eigenschaften der bereitzustellenden Universal-
dienste, wie Netzzugangs- und Zustellbedingungen. Daneben werden Anforderungen
hinsichtlich der Informationsbereitstellung und Veroéffentlichungspflichten formuliert. Die
Mitgliedstaaten haben die Mdglichkeit, tiber die in der Direktive festgelegten Anforde-
rungen hinauszugehen.

Netzzugang

Der Netzzugang stellt einen wesentlichen Faktor der Bereitstellung des Universaldiens-
tes dar. GemaR der Postdirektive soll allen Nutzern ein transparenter und diskriminie-
rungsfreier Zugang zum offentlichen Postnetz gewahrleistet werden. Die Mitgliedstaa-
ten haben dafir Sorge zu tragen, dass sich die Dichte der Zugangspunkte zum Post-
netzwerk (Briefkasten und Postfilialen) an den Winschen der Postnutzer (umfasst
sowohl Absender als auch Empfanger) orientiert. Den Mitgliedstaaten steht offen, diese
Anforderung genauer zu spezifizieren und damit objektiv kontrollierbar zu machen.

Einsammlung und Zulieferung

Artikel 3 (3) verlangt, dass Universaldienstleister an jedem Werktag mindestens einmal
taglich die Post einsammeln und zustellen, wenigstens aber an flunf Tagen je Woche.
Nur im Falle besonderer Umstande oder geographischer Besonderheiten dirfen die
nationalen Regulierungsbehérden Ausnahmen von dieser Minimalanforderung zulas-
sen. Die Zustellung muss an alle Adressen erfolgen oder — mit Zustimmung der natio-
nalen Regulierungsbehérden — an Postfacher oder an andere Orte, die von den Regu-
lierungsinstanzen als geeignet angesehen werden.

14 Um die Finanzierung des Universaldienstes sicherzustellen, rdumt die EU-Richtlinie den Mitglied-
staaten die Mdglichkeit ein, fiir den oder die Anbieter der Universaldienstleistungen bestimmte Diens-
te exklusiv zu reservieren und ihnen in diesen Bereichen Monopolrechte zu verliehen.
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Informationsbereitstellung

Artikel 6 verpflichtet die Mitgliedstaaten zu gewabhrleisten, dass die Universaldienstun-
ternehmen den Nutzern Informationen Uber den Universaldienst bereitstellen. Letztere
haben das Recht, regelmalig ausreichend detaillierte Angaben Uber die Universal-
dienste zu erhalten. Dieses betrifft insbesondere Auskiinfte Uber die Netzzugangsbe-
dingungen und die Preise. Zudem verpflichtet die Direktive die Postbetreiber zur Verof-
fentlichung der Qualitatsziele und der erreichten Leistung (Artikel 18,3). Die Informatio-
nen mussen in angemessener Art publiziert werden.

Dienstequalitat

Insbesondere in Kapitel 6 (Artikel 16 — 19) legt die Postdirektive den Rahmen fir die
Qualitatsregulierung der postalischen Universaldienstleistungen fest (mit Betonung der
Kriterien Laufzeit, RegelmaRigkeit und Zuverlassigkeit der Sendungen sowie Be-
schwerdemanagement). Ein Hauptanliegen ist dabei die Verbesserung des grenziber-
schreitenden Postverkehrs innerhalb der Europaischen Union. Zu diesem Zweck setzt
die Direktive explizite Laufzeitvorgaben fir grenziberschreitende Postsendungen
zwischen den Mitgliedstaaten, die im Anhang der Direktive veroffentlicht sind. Die
spezifizierten Laufzeitziele beziehen sich auf die ,Standardsendungen der schnellsten
Kategorie’. Diese Beschreibung resultiert aus den unterschiedlichen Dienstedefinitio-
nen, die in den verschiedenen Landern Anwendung finden. Demnach sollen 85% der
Sendungen drei Arbeitstage nach dem Einlieferungstag (D+3) ausgehandigt werden.
97% der Briefe sollen innerhalb von finf Werktagen (D+5) zugestellt sein. Diese beiden
Laufzeitziele sollen nicht nur im EU-Durchschnitt eingehalten werden, sondern auch flr
jeden einzelnen Sendungsstrom zwischen den Mitgliedstaaten gelten. Fir grenziber-
schreitende Pakete oder Briefe ohne Prioritat enthalt die Direktive keine regulatorischen
Vorgaben. Fir inlandische Sendungen werden ebenfalls keine Laufzeitnormen gesetzt.
Dies bleibt den Mitgliedstaaten Uberlassen. Jedoch missen die inlandischen Qualitats-
normen so festgelegt sein, dass die Erflllung der grenziberschreitenden Laufzeitvor-
gaben nicht gefahrdet ist. Mindestens einmal im Jahr soll die Leistung und damit die
Umsetzung der Ziele und Anforderungen geprift werden. Eine vom Postunternehmen
unabhangige Institution soll die Prifung vornehmen. Mit Artikel 19 fordert die Postricht-
linie die Mitgliedstaaten zudem auf, angemessene Verbraucherschutzmaflnahmen
sicherzustellen. Fur Beschwerden der Kunden, z.B. aufgrund von Verlust bzw. Bescha-
digung von Sendungen oder aufgrund eines VerstoRes gegen gesetzte Qualitatsnor-
men, sollen transparente, einfache und kostenglinstige Verfahren eine rasche Bearbei-
tung und Lésung (inklusive einer eventuellen Kompensation) ermdglichen.

Umsetzung in nationales Recht

Die Postdirektive 97/67/EC musste spatestens mit Beginn des Jahres 2000 in nationa-
les Recht Uberfiihrt worden sein. Die Mitgliedstaaten sollen gewahrleisten, dass im
Hinblick auf den Universaldienst Qualitatsziele gesetzt und verdéffentlicht werden. Wie
beschrieben, obliegt es ihnen, diese zu definieren und auszufillen (mit Ausnahme der
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Laufzeitziele fir grenziberschreitende Briefsendungen). Die Umsetzung erlaubt daher
eine Anpassung an landerspezifische Gegebenheiten. Im Hinblick auf den Umfang der
Qualitatsziele soll die Abdeckung zum Umfang des jeweiligen nationalen Universal-
dienstes in Beziehung stehen. Entsprechend kénnen neben Briefen erster Klasse
(Standardsendungen der schnellsten Kategorie) auch andere Dienste (z.B. 2. Klasse
Briefe, Werbesendungen, Zeitschriften und Zeitungen, Pakete) mit Laufzeitzielen belegt
werden. Allerdings missen die gesetzten Laufzeitziele fir inlandische Sendungen mit
den Zielen flir grenziberschreitende Sendungen kompatibel sein. Mit der Richtlinie
2002/39/EG wurde die Postdirektive 97/67/EG zudem um eine Kann-Vorschrift erganzt,
die es den Mitgliedstaaten freistellt, die Vorschriften des Artikels 19 zum Beschwerde-
management auch auf Postdienstleistungen aulRerhalb des Universaldienstes und auf
Wettbewerber des Universaldienstleisters auszuweiten.

3.2.2 Qualitdtsmessung nach standardisierten Richtlinien

Neben der Festlegung von Qualitatszielen bedarf es auch einheitlicher Vorgaben der
Qualitatsmessung, um eine EU-weite Vergleichbarkeit der Ergebnisse zu ermoglichen.
Durch Artikel 20 der Postdirektive (Harmonisierung technischer Standards) wird das
European Committee of Standardization (CEN) damit betraut, mit Mandatserteilung
durch die EU-Kommission europaische Normen fir die Qualitditsmessung im Postsektor
zu entwickeln. Diese Arbeiten werden von einem daflir eingerichteten Technischen
Komitee des CEN (CEN/TC331 Postal Services) durchgeflihrt. Ziel ist dabei, Vorgaben
zu Messmethoden zu entwickeln, die in allen Landern angewendet werden kénnen bzw.
mussen, wenn sich der nach Artikel 21 der Postdirektive gebildete Ausschuss sich fir
einen obligatorischen Charakter entscheidet.

lhr erstes Mandat M/240 erteilte die Kommission im Marz 1996.1% Die aus Regulie-
rungssicht relevanten Normenentwirfe zur Qualitatsmessung betreffen die Bereiche
Laufzeitmessung, Beschwerdemanagement sowie Verlustmessung:

— EN 13850: Laufzeitmessung von Abgang bis Zustellung ("end-to-end") fir Vor-
rangsendungen und Sendungen erster Klasse

Die europaische Norm zur Messung der Dienstequalitat fiir einzelne Briefsendungen
der schnellsten Beforderungskategorie wurde 2002 verabschiedet. Dieser Standard
beruht auf einem Verfahren, bei dem Testbriefe innerhalb eines festgelegten Teil-
nehmerkreises versandt werden. EN 13850 muss in den Mitgliedstaaten bis zum
1.1.2004 fir die Inlandsdienste umgesetzt werden (fiir grenziiberschreitende Dienste
bis zum 1.1.2005).

15 Das Mandat M/240 umfasste insgesamt die Entwicklung von 16 europaischen Standardnormen fiir die
Erbringung von Postdiensten. Von ihnen besitzen aber nur sechs einen Bezug zur Qualitatsmessung.
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— EN 14508: Laufzeitmessung "end-to-end" flir Einzelsendungen ohne Vorrang und
Sendungen zweiter Klasse

— EN 14534: Laufzeitmessung "end-to-end" fiir Massensendungen

Im Gegensatz zur Laufzeitmessung bei Einzelsendungen mussen bei Massensen-
dungen die Absender in das Verfahren eingebunden werden.

— EN 14012: Messung von Beschwerden und Entschadigungsverfahren

Dieser Standard gibt einerseits die Bedingungen vor, nach denen eingegangene Be-
schwerden statistisch zu erfassen sind. Andererseits werden Regelungen getroffen,
wie und innerhalb welcher Fristen die Beschwerdeverfahren abgewickelt werden
muassen.

— EN 14137: Messung des Verlusts registrierter Sendungen und anderer Postdienste
mit Hilfe eines Track-and-Trace-Systems

Dieser Standard bezieht sich ausschliellich auf Einschreibsendungen, flr die ein
Sendungsverfolgungsverfahren angewendet wird. Dabei werden die automatisch
erfassten Daten entsprechend aufbereitet.

— Fdr die Verlustmessung von nicht nachgewiesenen Sendungen wird voraussichtlich
ebenfalls ein Vor-Standard, d.h. ein zeitlich befristeter Standard zur Erprobung des
Messverfahrens, verabschiedet. Dieser Standard beruht auf dem Messverfahren des
Laufzeitstandards. Dabei werden die Sendungen, deren Auslieferung nicht nach-
weisbar ist, als Verlust gewertet.

Aufgrund der erzielten Fortschritte beim ersten CEN-Mandat erteilte die Kommission
CEN 2001 ein weiteres Mandat flr Postdienste (M/312). Es erlaubt die Fortsetzung der
von der Postrichtlinie geforderten europaischen Harmonisierung technischer Standards
fur Postdienste. Es beinhaltet u.a. Normen zur Laufzeitmessung von Paketen und
Hybrid-Post, Normen zu den Netzzugangsbedingungen und Zustellbedingungen sowie
eine Anpassung der Messverfahren vor dem Hintergrund der zunehmenden Marktoff-
nung. Daneben soll der Erweiterung der EU um zehn weitere Staaten im Mai 2004
Rechnung getragen werden. Die Normen aus dem ersten Mandat werden vor diesem
Hintergrund auf einen gegebenenfalls erforderlichen Anpassungsbedarf gepruft.

3.3 Gesetzliche Qualitatsanforderungen auf nationaler Ebene

Auch in Deutschland sind Qualitdt und Umfang der Universaldienstleistungen Gegen-
stand einer staatlichen Regulierung. Universaldienstleistungen sind nach § 11 PostG
flachendeckend in einer bestimmten Qualitdt und zu einem erschwinglichen Preis zu
erbringen. Gemaly PUDLV zahlen zu diesen Leistungen die Beférderung von Briefen
mit einem Gewicht bis 2000g, von Paketen mit einem Gewicht bis 20 kg sowie von
Zeitungen und Zeitschriften.
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Die PUDLV legt nicht nur Inhalt und Umfang des Universaldienstes fest, sondern
definiert dartiber hinaus auch Qualitatsmerkmale fir die Brief- und Paketbeférderung.
Die dort festgelegten Kriterien fir die Dienstleistungserbringung betreffen

— raumliche und zeitliche Vorgaben bei der Zustellung (Flachen- und Postfach-
zustellung, Zustellhaufigkeit pro Woche, Laufzeit von Postsendungen) sowie

— den Netzzugang (Briefkastenstandorte, Anzahl und Standortbedingungen fir Filia-
len).

Die PUDLYV setzt damit einen Malstab, ob Universaldienstleistungen angemessen und
ausreichend erbracht werden. Dabei verpflichtet sie kein bestimmtes Unternehmen als
solches, auch nicht die Deutsche Post AG. Sie richtet sich vielmehr an das oder die
Unternehmen, die Unversalpostdienstleistungen erbringen.1é

Laufzeitziele

Die PUDLV setzt Qualitatsziele hinsichtlich der einzuhaltenden Laufzeit. Die vorgege-
benen Zustellgeschwindigkeiten unterscheiden sich dabei in Abhangigkeit von der Art
der Postdienstleistung (Standardbriefe, Paketsendungen, Zeitungen und Zeitschriften).

— Von den an einem Werktag eingelieferten inlandischen Briefsendungen missen im
Jahresdurchschnitt 80% an dem ersten auf den Einlieferungstag folgenden Werktag
(D+1) und 95% auf den zweiten auf den Einlieferungstag folgenden Werktag (D+2)
ausgeliefert werden. Ausgenommen sind hiervon allerdings Sendungen mit einer
Mindesteinlieferungsmenge von 50 Stlick. Somit definiert die PUDLV nicht fir alle
Universaldienstleistungen Laufzeitanforderungen, sondern setzt diese nur fiir Einzel-
sendungen.

— Von den an einem Werktag eingelieferten inlandischen Paketen missen im Jahres-
durchschnitt 80% bis zum zweiten auf den Einlieferungstag folgenden Werktag (D+2)
ausgeliefert werden.

— Zeitungen und Zeitschriften sind gemal® § 4 PUDLV bedarfsgerecht zu befdrdern.
Ein Laufzeitziel wird nicht naher spezifiziert.

Fur grenziberschreitende Brief- und Paketsendungen gelten entsprechend PUDLV die
Qualitatsstandards, die im Anhang der Europaischen Postdirektive festgelegt sind.
Bestimmte Verfahren fiir die Laufzeitmessung werden von der Verordnung nicht vorge-
schrieben.

16 Nach dem Postgesetz ist die DPAG verpflichtet, bis zum 31.12.2007 Universaldienstleistungen im
Sinne der PUDLV zu erbringen. Urspriinglich war nicht allein die DPAG zur Erbringung von Univer-
saldienstleistungen verpflichtet, sondern dies sollte nach Artikel 87f Grundgesetz sowohl durch die
Post als auch durch Wettbewerber geschehen. Seit Anderung des Postgesetzes vom Januar 2002 ist
jedoch die DPAG als einziger Anbieter zur Erbringung von Universaldienstleistungen gemat PUDLV
verpflichtet.
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Annahmenetz

Fir den Universaldienst bei der Brief- und Paketbeforderung fordert die PUDLV ein
Netz an Postfilialen (,stationare Einrichtungen®) und Briefkasten mit einer definierten
Dichte. Bundesweit missen bis 2007 mindestens 12.000 Poststellen vorhanden sein.
Davon muss die DPAG mindestens 5.000 Filialen mit unternehmenseigenem Personal
betreiben. In allen Gemeinden mit mehr als 2.000 Einwohnern (sowie in Gemeinden mit
zentralortlichen Funktionen) muss mindestens eine stationare Einrichtung vorhanden
sein. In jeder Gemeinde mit mehr als 4.000 Einwohnern (sowie in Gemeinden mit
zentralortlichen Funktionen) ist zu gewahrleisten, dass Kunden in zusammenhangend
bebauten Gebieten zur Aufgabe der Briefe und Pakete nicht mehr als 2000 Meter zur
nachsten Filiale oder Agentur zuriicklegen mussen. In allen Landkreisen muss zumin-
dest eine Poststelle pro Flache von 80 Quadratkilometern betrieben werden. Die Filia-
len und Postagenturen miissen werktaglich geéffnet sein. Die Offnungszeiten sollen
den lokalen Erfordernissen gerecht werden und an der Nachfrage ausgerichtet sein.
Zudem fordert die PUDLV, dass alle Biirger die Moglichkeit besitzen, Briefsendungen in
zumutbarer Entfernung von ihrem Wohn- oder Geschaftsort beim Universaldienstleister
einzuliefern. Diese Anforderung gilt als erflllt, wenn die Kunden in zusammenhangend
bebauten Gebieten i.d.R. nicht mehr als 1.000 Meter zuriicklegen muissen, um zu
einem Briefkasten zu gelangen. Weiterhin wird die DPAG dazu verpflichtet, Briefkasten
an jedem Werktag sowie bedarfsgerecht an jedem Sonn- oder Feiertag zu leeren.
Grundsatzlich sind die Briefkastenleerungszeiten an die Bedlrfnisse des Wirtschaftsle-
bens anzupassen. Die Leerungszeiten und die nachste Leerung missen auf dem
Briefkasten angegeben werden.

Zustellung

Sowohl die Zustellung von Briefen und Paketen als auch die Auslieferung von Zeitun-
gen und Zeitschriften soll beim Empfanger erfolgen, es sei denn, der Empfanger hat
erklart, dass er die Sendungen abholen will (bei Briefsendungen z.B. durch Einrichtung
eines Postfaches). Die DPAG muss als Universaldienstanbieter mindestens einmal
werktaglich zustellen, d.h. montags bis samstags.

Verbraucherschutz und Beschwerdemanagement

§ 10 der Postdienstleistungsverordnung (PDLV) sieht ein Schlichtungsverfahren fir das
Postwesen vor: Konnte die Beschwerde eines Kunden (insbesondere bei Verlust,
Entwendung oder Beschadigung von Postsendungen) zuvor nicht unmittelbar mit dem
Anbieter beigelegt werden, kann der Kunde die Schlichtungsstelle der Regulierungsbe-
horde fiur Telekommunikation und Post (RegTP) anrufen. Der Schlichtungsvorschlag
dieser dritten Instanz ist fir die beiden Streitparteien jedoch unverbindlich.

Um einer moéglichen Verscharfung der postrechtlichen Universaldienstvorgaben zuvor-
zukommen, hat die DPAG im April 2004 zudem eine einseitige Selbstverpflichtungser-
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klarung abgegeben, freiwillig Uber den bestehenden rechtlichen Rahmen hinaus be-
stimmte Postdienste anzubieten.17 Die Selbstverpflichtung gilt bis Jahresende 2007 und
sieht u.a. vor, dass alle Brief- und Paketbeforderungsleistungen auch in allen Filialen
angeboten werden und dass jetzt auch in allen zusammenhangend bebauten Wohnge-
bieten — also nicht nur in kommunalrechtlichen Gemeinden — mit mehr als 2.000 Ein-
wohnern mindestens eine stationare Einrichtung bereit gestellt wird (vgl. Deutscher
Bundestag 2004). Die RegTP, der die Aufgabe obliegt, die Einhaltung aller Universal-
dienstanforderungen sowie der im Postgesetz und in den dazugehoérigen Verordnungen
festgelegten Vorgaben zu kontrollieren, verfiigt jedoch aufgrund des freiwilligen Charak-
ters der Selbstverpflichtung Uber keine Ermachtigung, die strikte Erflllung der Erkla-
rungsinhalte durchzusetzen.

3.4 Gestalt und Umfang der Qualitatsregulierung in anderen
europaischen Landern

Die Postdirektive gibt, wie bereits ausgefihrt mit Ausnahme des grenziiberschreitenden
Briefverkehrs, lediglich Mindestanforderungen bzw. sehr allgemeine Anforderungen
hinsichtlich der Qualitatsregulierung von Postdiensten vor. Die Uberfihrung in nationa-
les Recht hat aus diesem Grund zu sehr unterschiedlichen Ausgestaltungen in den
Mitgliedstaaten geflihrt.

Eine EU-Studie zum Thema Qualitatsregulierung hat gezeigt, dass die regulatorischen
Vorgaben in den Mitgliedstaaten weitgehend den Anforderungen der Direktive genligen.
Allerdings unterscheidet sich der Umfang der Qualitatsregulierung zwischen den Lan-
dern deutlich, wie beispielsweise an der Anzahl der Postdienste, fiir die regulatorische
Laufzeitziele gesetzt sind, deutlich wird (siehe Abbildung 3). Wahrend z.B. das schwe-
dische Postunternehmen (Posten AB) lediglich eine vergleichsweise moderate Laufzeit-
vorgabe fiir seine Standardbriefsendungen (1% class) einhalten muss, hat die portugie-
sische Regulierungsbehorde Laufzeitziele fir nahezu alle Universaldienste gesetzt.
Eine solche Spannbreite der Regulierungsintensitat findet sich auch fiir andere Quali-
tatsdimensionen, wie z.B. den Netzzugang fir Postkunden oder den Verlust von Post-
sendungen.18

17 Der freiwilligen Selbstverpflichtung gingen entsprechende Empfehlungen zur Anpassung der PUDLV
im Tatigkeitsbericht 2002/2003 der RegTP voraus. Vgl. RegTP (2003, 270 — 284).
18 Fir einen umfassenden Uberblick vgl. die Studie von WIK-Consult (2003).
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Abbildung 3: Regulatorische Laufzeitziele in den Mitgliedstaaten der EU
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4 Qualitatsregulierung im Postsektor: Okonomische Analyse

4.1 Qualitatsregulierung in monopolistischen Markten

Die Bereitstellung von Infrastrukturleistungen (u.a. Telekommunikation, Post, Energie-
versorgung) ist bis in die achtziger Jahre hinein in nahezu allen Landern der Welt
ausschliel8lich von monopolistischen Staatsunternehmen bzw. -verwaltungen Uber-
nommen worden. Die historischen Motive fiir diese Wahl des Ordnungsrahmens waren
vielfaltig. So sollten beispielsweise die hoheitlich bereitgestellten Postdienstleistungen
eine flachendeckende Versorgung der Bevolkerung zu einem Einheitspreis sicherstel-
len. Neue institutionen- und industriedkonomische Ansatze stellten die staatliche
Erbringung der Infrastrukturdienstleistungen aber zunehmend in Frage. Die hieraus
abgeleitete normative 6konomische Theorie, wonach allein Marktversagen die Notwen-
digkeit staatlicher Eingriffe begriindet, I6ste in den westlichen Industriestaaten einen
Prozess der Markt6ffnung aus. Die Liberalisierung der Postmarkte ist aber noch nicht
abgeschlossen. Fast alle Lander der EU verfligen noch Uber monopolistische bzw.
quasi-monopolistische Marktstrukturen im Postsektor, insbesondere im Briefsegment.
Daher wird nachfolgend zunachst die Bedeutung der Qualitatsregulierung in Monopol-
markten betrachtet. Im Mittelpunkt steht dabei die Frage, welche qualitativen Angebots-
entscheidungen von einem monopolistischem Postunternehmen zu erwarten sind.
Dabei wird idealtypisch davon ausgegangen, dass die ehemaligen Postverwaltungen
inzwischen privatisiert sind und eine gewinnmaximierende Zielsetzung verfolgen.20

Ein Monopolist, der keinerlei Universaldienstauflagen unterliegt, hat bei begrenzten
Substitutionsméglichkeiten und ohne Bedrohung durch tatsachliche oder potentielle
Konkurrenten kaum einen Anreiz, seine Angebotspolitik an den Praferenzen der Kun-
den auszurichten. Das Gewinninteresse des Monopolisten veranlasst diesen nur im
Grundsatz, die Qualitdtsmerkmale auf die Nachfrage auszurichten, um so den Gewinn
zu erhohen (vgl. Kruse 1985, 142). Allerdings sind gravierende Abweichungen der
Angebotsstruktur von der Praferenzstruktur der Nachfrager zu erwarten. Der Monopolist
wird Guter in der Preis-Qualitdts-Kombination anbieten, die in Abhangigkeit von seiner
Kostenstruktur und der Nachfrageelastizitat seinen Gewinn maximiert. Diese Angebots-
strategie kann mit der Bereitstellung einer sehr schlechten Produkt- bzw. Servicequali-
tat einhergehen.21

20 Zu den Qualitatsimplikationen des Kostendeckungsprinzips als Zielvorgabe vgl. van der Bellen (1977).

21 Die 6konomische Theorie liefert keine eindeutigen Ergebnisse zum Einfluss der Marktstruktur auf die
Dienstequalitat. Die Resultate der verschiedenen Modelle sind zum Teil widersprichlich, so dass nicht
gesichert ist, dass ein Monopolist in jedem Fall Dienstleistungen mit niedrigem Qualitatsniveau bereit-
stellt. Eine Einschrankung erfahren die Aussagen der Modelle zudem dadurch, dass sie Qualitat ledig-
lich als eindimensionale Variable beriicksichtigen. Vor dem Hintergrund mdglicher regulatorischer
Eingriffe ist es aber erforderlich, den multidimensionalen Charakter der Dienstequalitat im Postwesen
zu berticksichtigen. Vgl. Noam (1991).
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Monopolistische Markte offenbaren die Praferenzen der Nachfrager nur in relativ
geringem Ausmal, zumal sie gegeniber dem Monopolisten nur eine sehr geringe
Sanktionskraft in Richtung effizienter Qualitdten besitzen. Die Anzahl der Produktvari-
anten ist daher im Allgemeinen begrenzt. Der Grad der Qualitatsdifferenzierung bzw.
die Zahl der bereitgestellten Qualitatsstufen ist mangelhaft (vgl. Miller 1997, 278). Die
Qualitatseigenschaften sind nicht differenziert genug auf die Bedurfnisse der Kunden
zugeschnitten. Der Kunde ist unter diesen Voraussetzungen gegebenenfalls gezwun-
gen, den Service in Anspruch zu nehmen, der seinen Vorstellungen am nachsten
kommt. Er geht dann eine Second-Best-Losung ein. Infolge der qualitativen Ineffizienz
besteht eine Differenz zwischen den gewilnschten und den erworbenen Dienstleis-
tungsmerkmalen.

Der fehlende Konkurrenzdruck ist die Hauptursache fiir ein zu geringes Qualitatsniveau.
Der Monopolist ist ohne jegliche Universaldienstbestimmung keinem wirklichen Zwang
ausgesetzt, sein Leistungsangebot so zu gestalten, dass es bei den Nachfragern und
gegen die Konkurrenz besteht. Die Nachfrager kdnnen nicht auf alternative Anbieter
zurtickgreifen und auf Leistungsschwachen des Monopolisten mit Sanktionen in Form
von Widerspruch und Abwanderung reagieren (vgl. Hirschman 1974). Auch die Innova-
tionstatigkeit fallt infolge dessen zu gering aus. Produkt- und Prozessinnovationen
haben fir die Monopolunternehmen keinerlei Auswirkungen auf die Marktposition.
Durch die entstehenden Entwicklungskosten wird lediglich ein negativer Beitrag fiir den
Unternehmenserfolg generiert. Folglich unterbleiben Innovationsaktivitaten bzw. sie
werden nur langsam angenommen (vgl. Fritsch/Wein/Ewers 2001, 79 — 84). Damit wird
die Anpassungsfahigkeit der Monopolisten an die sich wandelnden Rahmenbedingun-
gen und veranderte Kundenpraferenzen stark beeintrachtigt. Die Berticksichtigung von
veranderten okonomischen, technologischen und gesellschaftlichen Gegebenheiten
erfolgt langsamer als volkswirtschaftlich erwiinscht.

Aufgrund der relativ grof3en qualitativen Ineffizienzen, die im Monopolfall zu erwarten
sind, besteht regulierungspolitischer Handlungsbedarf (vgl. Bauer 1996, 300). Da es auf
monopolistischen Markten sowohl zu einer Abschépfung von Konsumentenrente22
durch Uberhdhte Preise als auch zu einer Verletzung der Konsumentensouveranitat im
Hinblick auf das bereitgestellte Qualitatsniveau kommt, ist sowohl eine Preis- als auch
eine Qualitatsregulierung erforderlich.23 Die Notwendigkeit einer Qualitatsregulierung
ergibt sich im Monopolfall bereits aus der Preisregulierung. Ohne Qualitatsvorgaben
kann der Monopolist jede Preisregulierung durch eine gegenlaufige Qualitatsverande-

22 Die Konsumentenrente (Produzentenrente) erfasst alle Nachfrager (Anbieter), die bereit sind, ein Gut
Uber (unter) dem Gleichgewichtspreis zu erwerben (anzubieten). Die Summe aus Konsumenten- und
Produzentenrente ist Ausdruck des sozialen Uberschusses aus der Bereitstellung des betrachteten
Gutes. Die Umverteilung der Konsumentenrente in Produzentenrente infolge eines relativen Preisan-
stiegs bei vermachteten Marktstrukturen mindert den sozialen Uberschuss und damit das volkswirt-
schaftliche Wohlfahrtsniveau. Vgl. u.a. Fritsch/Wein/Ewers (2001, 55 — 57).

23 Gemal dem Prinzip der Konsumentensouveranitat soll in einem funktionsfahigen Markt die Erstellung
und Verteilung des Angebots an Waren und Dienstleistungen den Praferenzen der Konsumenten ent-
sprechen. Vgl. Kantzenbach (1967, 12 — 19).



26 Diskussionsbeitrag Nr. 255 WI k (l

rung unterlaufen. Er wird die Qualitat als Ausweichparameter verschlechtern, um seine
Rente zu vergroRern (vgl. Miller 1997, 345f.). Eine Regulierung der Produkt- bzw.
Servicequalitat verhindert damit, dass sich das monopolistische Postunternehmen den
Vorgaben der Preisregulierung entzieht, indem es Gewinne aus einer Verminderung der
angebotenen Qualitat und dadurch induzierte Kosteneinsparungen generiert.24

Qualitatsvorgaben und —ziele mussen unter diesen Voraussetzungen von staatlicher
Seite festgelegt werden. Regulierungspolitisches Ziel ist es, ein Angebot sicherzustel-
len, das den Praferenzen der Nachfrager bestmdglichst entspricht. Da in monopolisti-
schen Markten die Praferenzen der Kunden aber nicht offen gelegt werden, ist dies ein
ambitioniertes Vorhaben. Wie auch immer die konkret vorgegebenen Qualitatsstan-
dards aussehen, sie werden sich immer dem Vorwurf der Anmaflung von Wissen im
Sinne von Hayeks (1975) aussetzten muissen. Nicht eine Gruppe vermeintlich besser
informierter Experten ist in der Lage, das Ausmal} und die Ausgestaltung der individuel-
len Bedurfnisbefriedigung zu bestimmen, sondern nur der einzelne Kunde selbst kann
dies. Erschwerend kommt hinzu, dass verschiedene Interessengruppen versuchen
werden, den politischen Entscheidungsprozess zu ihren Gunsten zu beeinflussen. Je
nach Durchsetzungsvermégen dieser Partikularinteressen werden die staatlich vorge-
gebenen Qualitatsspezifikationen von dem Qualitatsniveau abweichen, welches sich
unter freien, wettbewerblichen Bedingungen ergibt.

4.2 Marktversagen in Wettbewerbsmarkten

4.2.1 Marktergebnisse bei funktionsfahigem Wettbewerb

In einem marktwirtschaftlichen System regelt sich die Qualitat der angebotenen Giiter
und Dienstleistungen als Ergebnis der wechselseitigen Austauschbeziehungen. Bei
funktionsfahigem Wettbewerb fungiert der Marktmechanismus somit als Qualitatssiche-
rungssystem. Folgt man der idealtypischen Argumentation der neoklassischen Modell-
welt, so tragt das Gewinnstreben privater Unternehmen neben der Realisierung der
Minimalkostenkombination (Produktionseffizienz) auch zu einem Pareto-Optimum
(Allokationseffizienz) bei.25 Da Anbieter ihre Giiter absetzen wollen, werden sie ihre
Produkte und Dienstleistungen zu einer Qualitat anbieten, die den Praferenzen der
Nachfrager entspricht. Sind die Nachfrager mit der bereitgestellten Qualitat nicht zufrie-

24 Es sei an dieser Stelle darauf hingewiesen, dass Kosteneinsparungen nicht in jedem Fall zwingend
mit Qualitdtsminderungen verbunden sein missen. Versucht z.B. ein Monopolist im Rahmen seines
Gewinnmaximierungskalkiils Kosten durch eine Verbesserung seines Postnetzwerkes einzusparen,
so kann dieses, quasi als Nebenprodukt, auch zu kirzeren Sendungslaufzeiten beitragen. Die Inter-
dependenz zwischen Kostenaspekten und dem Qualitédtsniveau wird in Abschnitt 5.2 wieder aufgegrif-
fen.

25 Ein Zustand ist pareto-optimal, wenn durch eine Umverteilung von Gitern oder Ressourcen keine
Wohlfahrtssteigerung maoglich ist, d.h. es kann kein Wirtschaftssubjekt besser gestellt werden, ohne
dass mindestens ein anderes schlechter gestellt wird. Vgl. u.a. Fritsch/Wein/ Ewers (2001, 31 — 33).



WI k (l Qualitatsregulierung und wettbewerbspolitische Implikationen auf Postmarkten 27

den, wechseln sie auf andere Anbieter oder substitutive Produkte bzw. Dienstleistun-
gen. Die privaten Interessen der Unternehmer werden folglich durch den Wettbewerb in
diejenige Richtung gelenkt, in der jene Guter bereitgestellt werden, die die Gesellschaft
verlangt, in den Mengen und Qualitaten, die die Gesellschaft wiinscht, und zu den
Preisen, die die Gesellschaft zu zahlen bereit ist (vgl. u.a. Schumann/Meyer/Strobele
1999, 234 — 271; Luckenbach 2000, 38 — 76). In einem funktionsfahigen Markt erhalt
somit jeder Nachfrager das von ihm gewulnschte Qualitatsniveau zu einem Preis, der
seine Qualitatspraferenzen adaquat widerspiegelt. Der Wettbewerb fihrt zu einer
starkeren Differenzierung der Servicequalitat mit entsprechenden Preisunterschieden.
Der Preis hangt einerseits von den Kosten fiir die Bereitstellung dieses Qualitatsni-
veaus ab, andererseits von der Zahlungsbereitschaft des Kunden fiir diesen Service.
Auf diese Weise finden die vielfaltigen und unterschiedlichen Praferenzen der Nachfra-
ger Berlcksichtigung. Die Anreizwirkungen des Marktmechanismus garantieren, dass
die bereitgestellte Dienstequalitat den Praferenzen der Nachfrager entspricht, wahrend
auf regulierten Markten lediglich angebotsseitig vorgegebene Qualitatsniveaus verfiig-
bar sind. Gegenuber monopolistischen Markten kann von einer Verbesserung der
durchschnittlichen Servicequalitat ausgegangen werden.

Die Bedingungen eines funktionsfahigen Marktes sind aber nicht immer gegeben. Es
besteht die Moglichkeit eines Marktversagens. Die Vorstellung von der unsichtbaren
Hand, die den Wettbewerb stets in die wohlfahrtsoptimale Richtung lenkt, entspricht
nicht den Verhaltnissen auf vielen realen Markten. Auf freien Markten kénnen Gleich-
gewichtssituationen eintreten, die in Preisen, Mengen und Qualitat nicht dem Wohl-
fahrtsoptimum entsprechen. In diesem Fall funktioniert der Marktmechanismus nicht als
Qualitatssicherungsinstrument. Aus normativer 6konomischer Sicht rechtfertigt allein
die Korrektur der suboptimalen Marktergebnisse bzw. die Heilung eines Markt-
versagens regulatorische Eingriffe in das freie Marktgeschehen (vgl. Eickhof 1986).

Die Mdoglichkeit eines Marktversagens ist gegeben, wenn eine der folgenden Markt-
konstellationen gegeben ist (vgl. Fritsch/Wein/Ewers 2001, 95 — 346):

subadditive Kostenverlaufe und irreversible Investitionsstrukturen,

asymmetrische Informationsverteilung,

externe Effekte und

- Anpassungsmangel des Marktes.

Auf Postmarkten sind keine besonderen Anpassungsmangel hinsichtlich des Markt-
gleichgewichts festzustellen.26 Inwieweit die anderen genannten Marktversagensgriin-

26 Anpassungsmangel sind Folge von Instabilititen im Koordinationsprozess, die dazu beitragen, dass
sich Ungleichgewichte trotz Preis- und Mengenanderungen nicht verringern (vgl. Eickhof 1986, 472f.).
Ein oft zitiertes Beispiel ist der Schweinezyklus, der periodisch immer wiederkehrende Abweichungen
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de fur Postmarkte von Relevanz sind und sich hieraus die Notwendigkeit einer Quali-
tatsregulierung ergibt, wird nachfolgend naher betrachtet.

4.2.2 Unteilbarkeiten

Wie in anderen netzbasierten Versorgungsindustrien lasst sich die Notwendigkeit einer
Qualitatsregulierung von Postmarkten insbesondere auf die mdgliche Existenz von
Unteilbarkeiten bzw. natirlicher Monopole zuriickfiihren (vgl. Waller 2002, 56f.). Unteil-
barkeiten werden regulierungs- und wettbewerbspolitisch relevant, wenn sie bei Vorlie-
gen von irreversiblen Kosten die Marktzutrittsmdglichkeiten beschranken und zu einer
monopolistischen oder oligopolistischen Marktstruktur flihren. Irreversible Aufwendun-
gen (Sunk Costs) sind fir den Markteintritt erforderlich und gehen bei einem Marktaus-
tritt unwiederbringlich verloren. Sie sind um so hoher, je spezialisierter die eingesetzten
Ressourcen sind und je mehr sie auf eine ganz bestimmte Nutzung festgelegt sind. Sie
stellen die Kosten flir ein Scheitern des Marktzutritts dar (vgl. Fritsch/Wein/Ewers 2001,
211). Je hoéher also die Sunk Costs flr den Marktaustritt, desto geringer ist die Wahr-
scheinlichkeit fur einen Markteintritt.

Ein natlrliches Monopol entsteht, wenn ein einziges Unternehmen den relevanten
Markt kostengilinstiger bedienen kann als zwei oder mehr Unternehmen. Keine Teil-
menge des Outputs kann durch ein anderes Unternehmen zu geringeren Kosten
produziert werden. Die Kostenfunktion verlauft im relevanten Outputbereich subadditiv
(vgl. Sharkey 1982, 54 — 73). Im Mehr-Guter-Fall ist die gemeinsame Produktion ver-
schiedener Giuter kostengulinstiger als die getrennte Herstellung der betrachteten Gliter,
d.h. es entstehen Kostenvorteile durch die Zusammensetzung und Breite des Produkti-
onsprogramms.

Im haufigsten Fall sind subadditive Kostenfunktionen auf steigende Skalenertrage
(Economies of Scale und/oder Economies of Scope) bzw. fallende Durchschnittskosten
im relevanten Bereich der Nachfrage zuriickzufihren. Bei Ausschopfung aller Skalen-
vorteile ergibt sich eine mindestoptimale UnternehmensgroRe. Je nach GroRe des
Marktes resultiert daraus eine maximale Zahl kostenminimal produzierender Unterneh-
men. Im Extremfall bildet sich ein natirliches Monopol heraus. In einem solchen Markt
kann die nachgefragte Menge am kostenglinstigsten nur bei einem Anbieter bereitge-
stellt werden. Je nach Art und Ausmal} der Unteilbarkeiten weichen die Marktergebnis-
se somit vom Wohlfahrtsoptimum gemafl dem Pareto-Kriterium ab.

Ergibt sich ein natirliches Monopol und verfolgt der monopolistische Anbieter streng
das Ziel der Gewinnmaximierung, zeichnet sich das entstehende Marktgleichgewicht —
wie oben beschrieben — im Allgemeinen durch zu geringe Ausbringungsmengen, zu

zwischen dem Angebot an und der Nachfrage nach Schweinefleisch beschreibt (vgl. Bartling 1984,
24f.)
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hohe Preise und eine zu geringe Qualitat aus. Solche Wohlfahrtseinbuf’en sind aller-
dings nur zu beflirchten, wenn das Monopolunternehmen nicht durch potentielle Kon-
kurrenz in seinem Verhalten diszipliniert wird (vgl. Demsetz 1968). Ist der Markt dage-
gen bestreitbar, so wird ein Newcomer versuchen, mogliche Gewinnchancen aus der
technischen, allokativen oder qualitativen Ineffizienz des etablierten Monopolunterneh-
mens zu nutzen. Droht tatsachlich ein solcher Eintritt, so ware ein antizipierender
Monopolist zur Abwehr des Newcomers gezwungen, trotz fehlender aktueller Marktkon-
kurrenz seine Produkte bzw. Dienstleistungen effizient bereitzustellen.

Regulierungspolitischer Handlungsbedarf entsteht folglich dann, wenn Subadditivitaten
zur Herausbildung eines natirlichen Monopols beitragen und der Markt aufgrund von
Markteintrittsbarrieren nicht bestreitbar ist. Unteilbarkeiten bestehen im Postwesen
beim Zugang zu Adressanderungssystemen und Nachsendungen, bei der Sortierung
von Einzelsendungen in Gebieten mit einem geringen Sendungsaufkommen sowie bei
der Zustellung in landlichen Regionen (vgl. Elsenbast 1999b, 50 — 52). Nach weitlaufi-
ger, aber durchaus nicht unumstrittener Meinung liegen nennenswerte Irreversibilitaten
aufgrund der stark eingeschrankten Verauerbarkeit von Sortieranlagen und Codierma-
schinen zum einen in der Sortierung vor (vgl. Waller 2002, 62 — 65). Zum anderen
ergeben sich aus der Zustellung, vorwiegend in landlichen Regionen, Irreversibilitaten
als Folge des erworbenen impliziten Wissens der Zusteller.27 Der Aufbau eines Zustell-
netzes kann nur schrittweise erfolgen und geht mit Lernkurveneffekten einher. Bei
langjahriger Tatigkeit erwerben Zusteller nicht nur genaue Ortskenntnisse, sondern sind
oft mit den Sendungsempfangern bekannt. Die Zustellkosten potentieller Konkurrenten,
die diese Kenntnisse bei Aufnahme ihrer Tatigkeit zunachst nicht besitzen, werden
aufgrund der geringeren Zustellgeschwindigkeit und der hoheren Fehlerquote in der
Anfangsphase zunachst hoher sein. Erst mit fortdauernder Tatigkeit erwerben sie
ebenfalls das implizite Wissen, das ihnen erlaubt, die Kosten des Betriebsablaufs zu
optimieren.28 Die entsprechenden Anlaufkosten der Wettbewerber besitzen einen
irreversiblen Charakter, da das erworbene Know-how nicht in anderen Verwendungen
einsetzbar ist (vgl. Monopolkommission 2001, 174f.).

Unteilbarkeiten und Irreversibilititen bestehen demnach insbesondere in der Sen-
dungszustellung, der so genannte ,letzte Meile’ der postalischen Wertschopfungskette.
Postmarkte sind dadurch mutmaRlich nur eingeschrankt bestreitbar, was in weitgehend
fehlendem Wettbewerbsdruck zum Ausdruck kommen kann. Fir einzelne Postkunden

27 Implizites Wissen (,tacit knowledge’) ist Erfahrungswissen, das sich nur sehr eingeschrankt dokumen-
tieren lasst. Der Erwerb impliziten Wissens setzt eine dauerhafte Tatigkeit und daraus resultierende
Lerneffekte voraus. Ein Transfer impliziter Informationen kann i.d.R. nur Gber einen Wechsel des
betreffenden Personals (, Transfer Gber Kopfe*) erfolgen. Vgl. Polanyi (1958). Besondere Bedeutung
kommt implizitem Wissen im unternehmerischen Innovationsprozess zu. Vgl. hierzu Nelson (1982).

28 Das Eintreten von Lernkurveneffekten ist dabei um so eher zu erwarten, je grofRer das Beférderungs-
volumen ist. Die H6he der hieraus resultierenden Skalenvorteile der etablierten Postanbieter ist aller-
dings umstritten. So hat etwa die DPAG trotz Kenntnis dieser Zusammenhange nicht davor zuriickge-
schreckt, im fortlaufenden, unternehmensinternen Umstrukturierungsprozess einzelne Zustellrouten
mehrfach neu zu definieren und dadurch den (teilweisen) Verlust des erworbenen impliziten Wissens
der Zusteller in Kauf zu nehmen.
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ergibt sich daraus eine mogliche Gefahr des Missbrauchs der Marktmacht. Die bereit-
gestellte Zustellqualitat des marktbeherrschenden Postunternehmens entspricht dann
unter Umstanden nicht den Praferenzen der Nachfrager. Dieses kann zum Ausdruck
kommen in zu langen Sendungslaufzeiten, einer mangelnden Zuverlassigkeit der
Zustellung (insbesondere Beschadigung und Verlust der Sendungen), einer Ver-
schlechterung der Einlieferungsbedingungen und in zeitlichen und raumlichen Zustell-
modalitaten, die nicht den Praferenzen der Postkunden entsprechen (z.B. Stralenrand-
zustellung statt Hauszustellung, Zustellung erst am Nachmittag eines Tages).

4.2.3 Informationsmangel

Bei asymmetrischer Informationsverteilung im Rahmen einer wirtschaftlichen Interaktion
verfugt einer der Transaktionspartner Gber exklusive private Information. Obwohl diese
Information auch fir den anderen Akteur entscheidungsrelevant ware, ist sie fir ihn
nicht zuganglich. Asymmetrische Informationsverteilungen konnen bei Qualitatsun-
kenntnis der Nachfrager von Postdienstleistungen ebenfalls als ein Grund fir Marktver-
sagen identifiziert werden. Es ist moglich, dass Dienste mit hoher Qualitdt von den
Nachfragern vor der Inanspruchnahme nicht vollstandig identifiziert werden kénnen.
Dadurch kénnen die Nachfrager ihre Zahlungsbereitschaft nicht an der Qualitat, bei-
spielsweise an der Brieflaufzeit oder der Zuverlassigkeit der Briefzustellung, ausrichten.
Es setzt unter diesen Bedingungen moglicherweise ein Prozess der adversen Selektion
ein an dessen Ende lediglich Dienste mit geringer Qualitat zu relativ niedrigen Markt-
preisen angeboten werden (vgl. Akerlof 1970).

Die Qualitdt von Postdienstleitungen lasst sich jedoch ex post zu relativ geringen
Kosten feststellen, so dass ein Lernprozess bei den Nachfragern initiiert wird, der ihre
Selektionsfahigkeit erhéht. Einem adversen Ausleseprozess wird damit frihzeitig
entgegengewirkt. Die Informationsasymmetrie wird reduziert oder ganz aufgehoben.
Zeigt ein Postanbieter Leistungsschwachen, so werden sie bei neuen Transaktionen
auf andere Postdienstleister zuriickgreifen. Postanbieter, die dauerhaft im Markt beste-
hen wollen, haben daher einen Anreiz, qualitativ zuverldssige und kundenorientierte
Dienstleistungen anzubieten. Sie werden bestrebt sein, bestehende Qualitatsunsicher-
heiten abzubauen und sich bei den Nachfragern eine hohe Qualitatsreputation anzu-
eignen.29 Bei ausreichender Konkurrenz ist folglich kein Markteingriff erforderlich. Der
Wettbewerb erweist sich als leistungsfahiges Instrument zur Beseitigung der Informati-
onsdefizite (vgl. Dicke/Glismann/Horn 1995, 9 — 11).

29 Stellt ein Anbieter als besser informierte Marktseite zum Abbau einer asymmetrischen Informations-
verteilung Informationen Uber die von ihm gebotene Qualitat zur Verfligung, so bezeichnet man dies
als Signaling. Eine mdgliche Form des Signaling ist der Aufbau von Reputation, so dass die Nachfra-
ger in der Vergangenheit gemachte positive Erfahrungen in die Zukunft projizieren. Vgl. Shapiro
(1983).
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4.2.4 Externe Effekte

Externe Effekte treten auf, wenn die wirtschaftliche Aktivitat eines Akteurs die Kosten-
und Nutzenfunktion anderer Individuen beeinflusst, ohne dass sich dies im Preisme-
chanismus niederschlagt. Fur die Externalitaten lassen sich Eigentumsrechte nur
schwer oder gar nicht spezifizieren und durchsetzen (vgl. u.a. Sohmen 1976, 221 —
284; Schumann/Meyer/Strobele 1999, 490 — 500). Der Marktmechanismus versagt bei
Vorliegen externer Effekte insofern, als dass nicht jeder Marktteilnehmer flir die von ihm
verursachten Kosten aufkommen muss (negative externe Effekte) bzw. nicht jeder
Marktteilnehmer fiir die von ihm erzeugten Vorteile angebracht entgolten wird (posititve
externe Effekte). Im Postsektor entstehen positive externe Effekte dadurch, dass eine
Postfiliale in kleineren Gemeinden eine gewisse Bedeutung fir die kommunale Identitat
und den Zusammenhalt der Birger besitzt. Der Umfang dieser Effekte kann allerdings
als gering eingeschatzt werden (vgl. Elsenbast 1999b, 27).

Ein besondere Form externer Effekte sind so genannte Netzexternalitaten, denen z.B.
im Bereich der Telekommunikation eine groRe Bedeutung zukommt. Bei positiven Netz-
externalitadten hangt der Nutzen, den ein Individuum aus einem Gut zieht, nicht allein
von dessen Eigenschaften ab, sondern auch von der Anzahl der sonstigen Netzteil-
nehmer. Der Anschluss an ein Netz ist fur einen individuellen Nutzer also umso wertvol-
ler, je mehr andere Nutzer er Uber diesen Anschluss erreichen kann. Jeder zusatzliche
Nutzer erhoht den Nutzen aller bisherigen Teilnehmer des Netzes (vgl. u.a.
Fritsch/Wein/Ewers 2001, 255f.). Im Gegensatz zum Telekommunikationsnetz ist das
Postnetz allerdings kein physisches Netz, sondern wird jeden Tag neu aufgebaut (vgl.
Gunther 1998, 286f.). Kunden missen fir den Anschluss an das Postnetz nicht zahlen.
Ihnen werden keine anteiligen Gemeinkosten der Zustellung in Rechnung gestellt.
Folglich scheiden potentielle Empfanger auch nicht aus dem moglichen Grund individu-
ell prohibitiver Anschlusskosten aus dem Postnetz aus. Der Versender kann stets jeden
beliebigen Empfanger erreichen.30 Er ist derjenige, der die Kosten der Zustellung mit
der Entrichtung des Sendungsportos tragt. Es ergeben sich somit im Postsektor keiner-
lei Externalitaten durch die NetzgroRe, die unter Umstanden die Notwendigkeit eines
gewissen Qualitatsniveaus rechtfertigten kénnten.

Nicht internalisierte externe Effekte sind folglich im Bereich des Postwesens insgesamt
vernachlassigbar. Einzig stichhaltiges 6konomisches Argument fiir ein Marktversagen in
Postmarkten sind also mogliche Unteilbarkeiten, wie oben in Abschnitt 4.2.2 beschrie-
ben. Nur wenn Skaleneffekte und Irreversibilitaten den dominierenden Postanbietern
Missbrauchsspielrdume einrdumen, sind aus normativer dkonomischer Sicht qualitats-
regulierende Markteingriffe gerechtfertigt. Vor diesem Hintergrund soll nachfolgend
konkretisiert werden, inwieweit in vollkommen fiir den Wettbewerb gedffneten Brief- und

30 Dieses gilt auch bei schwierigen geografischen Bedingungen bzw. bei Transportproblemen. Auch
wenn eine tagliche Zustellung in diesen vereinzelten Fallen unter Umstanden nicht moglich ist, so ist
die Einbindung in das Postnetz trotzdem permanent gegeben.
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Paketmarkten eine Regulierung der Dienstequalitat sowie politisch motivierte Univer-
saldienstauflagen tatsachlich notwendig sind. Dazu wird gezeigt, in welcher Form und in
welchem Malle qualitative Ineffizienzen bei freiem Wettbewerb auf dem Postmarkt
auftreten kénnen.

4.3 Qualitatsregulierung und Universaldienstauflagen in vollstandig
geoffneten Briefmarkten

4.3.1 Die Gestalt des Annahmenetzes

Die Moglichkeit der Einlieferung von Briefsendungen ist ein wesentliches Qualitatskrite-
rium. Die Verflugbarkeit von Einlieferungsstellen besitzt dabei sowohl eine raumliche
Dimension (Verteilung von Einlieferungsstellen im Raum) als auch eine zeitliche Kom-
ponente (Zugangszeiten zu Einlieferungsstellen). Darlber hinaus sind auch die zur
Verfiigung stehenden Einlieferungstechnologien qualitatsrelevant. Bestimmte Quali-
tatsmerkmale lassen sich damit einer bestimmten Technologie und somit auch der sie
nutzenden Gruppe zuordnen. GroRRversender etwa lassen ihre Briefe i.d.R. vom Postun-
ternehmen abholen oder sie liefern diese selbst in geeigneten Annahmestellen oder
den Sortierzentren ein, um sie direkt der postalischen Bearbeitung zuzufiihren. Die
Masseneinlieferungen zeichnen sich i.d.R. durch Vorleistungen (z.B. Vorsortierung)
aus, die eine Kosteneinsparung und entsprechende Rabatte ermdglichen.

Konsumenten und kleine Geschaftskunden nutzen dagegen vor allem offentliche
Briefkasten und Postschalter zur Einspeisung ihrer Briefsendungen in das Postnetz. Bei
den Sendungen handelt es sich i.d.R. um kleinere Volumina ohne oder mit geringen
Vorleistungen der Kunden, wie beispielsweise im Falle freigemachter Sendungen.
Diese Einlieferungsmoglichkeit erfordert eine eigene Form der Bearbeitung mit zuge-
wiesenen Ressourcen. Die Art und Weise, wie Briefe der Wertschopfungskette des
Postunternehmens zugefiihrt werden, unterscheidet sich also zwischen Einzel- und
Masseneinlieferungen. Fur Einzeleinlieferungen muss ein Netz zur flachendeckenden
Einsammlung der unsortierten Einzelsendungen vorgehalten werden.

Bei Briefkasten bestimmt sich die Qualitdt dabei zum einen durch den raumlichen
Zugang und zum anderen durch die Zeit, bis wann ein Brief eingeworfen sein muss,
damit er noch am gleichen Tag der weiteren postalischen Bearbeitungskette (Sortie-
rung, Transport) zugefihrt wird. Neben dem zeitlichen und raumlichen Zugang hangt
die Qualitat der Sendungseinlieferung Uber Postschalter auch von der Wartezeit an
Postschaltern, der Kompetenz, Hoéflichkeit und dem Erscheinungsbild des Personals
sowie dem Erscheinungsbild der Postfilialen und —agenturen ab. Insgesamt tragt das
Annahmenetz mit den einhergehenden Arbeits- und Kapitalkosten splrbar zu den
Gesamtkosten der Beférderung einer solchen Sendung aus (vgl. Glunther 1998, 206f.).
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Die Anzahl und die Dichte der Briefkasten und Postschalter bilden sich bei freiem
Wettbewerb entsprechend dem 6konomischen Kalkil aus der Abwagung von Nutzen
und Kosten heraus.31 Besteht eine zahlungskraftige Nachfrage nach mehr Einliefe-
rungsstellen bzw. einem dichteren Annahmenetz, wird zumindest ein Postdienstleister
diesem Bedarf nachkommen, wenn die Kostensituation es zulasst. Wenn der ordnungs-
rechtliche Rahmen auf Postmarkten die Méoglichkeit eines Marktzutritts als Teil-
dienstleister einrdumt, ist nicht auszuschlieRen, dass Newcomer bei viel versprechen-
den Gewinnaussichten als Konsolidierer im Einlieferungssegment tatig werden. Eine
systematische Unterversorgung ware dann insgesamt nicht zu erwarten. Es ginge ein
raumliches Kosten-Nutzen-Gleichgewicht hervor. Voraussetzung dafirr ist jedoch, dass
der Markt fir die Einlieferung von Briefsendungen bestreitbar ist. Zudem muss poten-
tiellen Anbietern der angesprochenen Teildienstleistungen fiir die Weitergabe der
empfangenen Sendungen ein diskriminierungsfreier Zugang zum Netz eines oder
mehrerer ganzheitlich operierender Postunternehmen gewahrt werden. Sind diese
Bedingungen gegeben, ist ein Markteingriff aus 6konomischer Sicht nicht erforderlich.

Ein regulierungspolitischer Eingriff kann aber aus gesellschafts- und verteilungspoliti-
schen Gesichtpunkten notwendig werden. Einzelsendungen von Konsumenten und
kleinen Geschaftskunden machen tendenziell den kleineren Teil des gesamten Briefvo-
lumens aus. Nur etwa 10% des gesamten Briefvolumens werden zwischen privaten
Konsumenten versendet, wahrend das restliche Volumen einen geschaftlichen Bezug
besitzt (vgl. UPU 2000, 17). Insbesondere Groliversender sind vor diesem Hintergrund
fur aktuelle und potentielle Postdienstleister als Kunden sehr attraktiv. Aufgrund der
héheren Erldsmdglichkeiten wird sich daher ein intensiver Wettbewerb vor allem um
diese Kundengruppe einstellen. Dieses fiihrt voraussichtlich nicht nur zu einer starken
Preiskonkurrenz. Die Postanbieter werden auch die Qualitatsvariable nutzen, um
Marktanteile zu gewinnen oder zu behaupten. Bilden sich in dieser Weise Wettbe-
werbselemente heraus, sind im GroRRkundensegment eine steigende Qualitat und ein
starker diversifiziertes Dienstleistungsportfolio die Folge.

Der Entwicklung funktionsfahigen Wettbewerbs um GrofRRversender steht aber eine
mogliche Verschlechterung der postalischen Versorgungsqualitat im Privat- und Klein-
kundenbereich gegentber, die den gesellschaftlichen und politischen Vorstellungen
zuwider laufen wirde. Orientieren sich die Postunternehmen auf der einen Seite vor-
rangig an den Winschen und Interessen der GroRkunden, besteht fir sie gleichzeitig
ein Anreiz bzw. gebietet es ihr 6konomisches Kalkil, die Anzahl und die Dichte der
Briefkasten und Postschalter zu reduzieren. Sie sparen dadurch Kosten ein, zumal

31 Kosten konnen fiir ein etabliertes Postunternehmen dabei auch aus einem Reputationsverlust
resultieren. Die Deinstallation von Briefkasten durch die DPAG illustriert einen solchen Fall. Obwohl,
trotz des teilweisen Abbaus, die Anzahl der Briefkdsten den Anforderungen der PUDLV nach wie vor
genugte, fiihrten massive Proteste aus der Bevodlkerung wieder zur Riicknahme einzelner Entschei-
dungen.
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dieses Annahmenetz von den GroRversendern nicht in Anspruch genommen wird.32
Ohne regulative Qualitadtsvorgaben bzw. entsprechende Universaldienstauflagen ist
daher damit zu rechnen, dass die Qualitat der Einlieferungsbedingungen fir Privat- und
Kleinkunden gegeniliber dem Status quo sinkt.

4.3.2 Die Zustellungsbedingungen

Analog zur Einlieferung lasst sich auch fir die Zustellung eine zeitliche und raumliche
Dimension unterscheiden. Die zeitliche Dimension der Zustellung bezeichnet die
Tageszeit der Zustellung und die Haufigkeit bzw. Regelmaligkeit der Zustellung (nur
zweitaglich, nur werktags, auch Samstagszustellung etc.). In der Verringerung der
Zustelltage pro Woche auf dem Land liegt eine Moglichkeit, den Kostenunterschied
zwischen Stadt- und Landzustellung Uber eine Einschrankung der Servicequalitat zu
mindern.33 Die Anzahl der pro Zustelltag auszuliefernden Sendungen und damit die
durchschnittliche Sendungsmenge pro Stopp wiirde sich erhdhen.

Das raumliche Kriterium spezifiziert den Ort der Zustellung. Dabei lassen sich drei
unterschiedliche Qualitaten des Zustellservices unterscheiden. Bei einer Hinterlegung in
der Postfiliale holt der Kunde seine Sendungen aus einem offentlich zuganglichen
Postfach ab. Diese Zustellart ist aus Sicht eines Postunternehmens sehr kostenginstig.
Bei der Direktzustellung der Sendungen erfolgt eine personliche Auslieferung an den
Kunden. Die Auslieferung ist dabei nicht Teil einer allgemeinen Zustellroute. Im Allge-
meinen wird bei groRen zuzustellenden Sendungsmengen eine Direktauslieferung
durchgefiihrt. Durch die hohe Abgabemenge pro Kunde sind daher die Zustellkosten
pro Sendung fir den Postdienstleister relativ gering. Bei der Flachenzustellung an
einzelne Adressen schlielRlich werden die Sendungen in Briefkdsten am bzw. im Haus
des Empfangers oder alternativ bei langeren Zufahrtswegen in Briefkasten am Stralien-
rand zugestellt. In heterogen besiedelten Zustellgebieten sind signifikante Kostenunter-
schiede zwischen unterschiedlich attraktiven Zustellbereichen zu erwarten. Die FIa-
chenzustellung gilt insbesondere in l&andlichen Gebieten als sehr kostenintensiv.34 Ein
genereller Verzicht auf die Hauszustellung kénnte vor diesem Hintergrund die kosten-
mafigen Nachteile der Landzustellung gegenuber einer stadtischen Zustellroute ver-
mindern.

Eng verbunden mit dem raumlichen Zustellkriterium ist eine politisch motivierte Univer-
saldienstverpflichtung zur Sicherung einer flachendeckenden postalischen Infrastruktur.

32 Dabei ist davon auszugehen, dass trotz der wahrscheinlichen Imageschadigung der Kostendruck so
grof} ist, dass die Postanbieter den (zeitweiligen) Reputationsverlust in Kauf nehmen und ihr Annah-
menetz ausdinnen und straffen werden.

33 Owen/Willig (1983, 235) weisen auf Studien der Postunternehmen hin, wonach ein zweitagiger
Zustellrhythmus fir die meisten Versender keine signifikanten NutzeneinbuRRe verursachen wirde.

34 Je nach Zuganglichkeit von Mehrfamilienhdusern kénnen aber auch in dichtbesiedelten Gebieten
hohe Zustellkosten entstehen, wenn eine Zustellung an die jeweilige Wohnungstiir vorgesehen ist,
wie dies durchaus in manchen Regionen Ublich ist.
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Eine solche Universaldienstauflage ist aus Sicht der paretianischen Wohlfahrtstheorie
ineffizient. Sie tragt bei einheitlicher Tariffierung unter anderem zu einer mangelnden
Kosten- und Nachfrageorientierung bei. Die Anbieter konnen den Umfang der Flachen-
deckung und die Qualitat des Leistungsumfangs nicht frei bestimmen. Der vorgesehene
Einheitstarif verhindert eine Preisdifferenzierung entsprechend der postalischen Attrak-
tivitat der jeweiligen Zustellgebiete. Mit dieser gemeinwirtschaftlich motivierten Ver-
pflichtung werden die Interessen einzelner Gruppen (hier Bewohner landlicher Regio-
nen) zu Lasten der Allgemeinheit gestarkt, was gleichbedeutend ist mit einer Subventi-
onierung zwischen den verschiedenen Nachfragergruppen. Die Postnutzer in attrakti-
ven Regionen werden diskriminiert zugunsten der Nutzer in unattraktiven Regionen
(vgl. Braubach 1992, 54 — 58).

Bei Wettbewerb ohne Universaldienstlast ist zu erwarten, dass sich die Zustellqualitat
bzw. die Tarife zwischen den einzelnen Zustellregionen in starkerem Male unterschei-
den, und zwar in Abhangigkeit von den jeweils entstehenden Zustellkosten. Aus dko-
nomischer Sicht ist es entsprechend dem Grenzkosten-Grenznutzen-Kalkul rational, die
unterschiedlichen Kostenstrukturen bei der Preisgestaltung bzw. beim Umfang des
bereitgestellten Leistungsniveaus zu bericksichtigen. Hierin besteht kein Marktversa-
gen. Die Postunternehmen werden versuchen, mittels einer Qualitatsdifferenzierung die
Kostenunterdeckung bei der Erstellung der postalischen Dienstleistungen in landlichen
Gebieten zu reduzieren.35 Alternativ bzw. ergdnzend kénnen die Postdienstleister auch
inre Tarife nach raumlichen Kriterien differenzieren, um so die Kosten an die Erlosstruk-
tur anzugleichen.

Inwieweit aber bei freiem Wettbewerb ohne Universaldienstauflagen tatsachlich mit
einer Differenzierung der Zustellkonditionen oder der Preise zwischen unterschiedlichen
Zustellgebieten zu rechnen ist, hangt von weiteren Faktoren ab:

— Nicht die Empfanger, sondern die Versender zahlen die Briefentgelte. Insbeson-
dere GroRversender werden dabei ein Interesse an einer flachenweiten Zustel-
lung zu einheitlichen Konditionen haben. So kann es z.B. fir den Erfolg eine Wer-
bekampagne essentiell sein, das die einzelnen Werbesendungen den Haushalten
landesweit am gleichen Tag zugehen. Ein vdlliger Ausschluss einzelner unattrak-
tiver Zustellgebiete ist vor diesem Hintergrund nicht zu erwarten. Inwieweit es in
einzelnen Regionen aber zu Qualitatseinschrankungen kommt, hangt letztlich von
den konkreten Vorstellungen der (Grof3-)Versender und ihrem Durchsetzungs-
vermdgen ab.

— Einheitliche Tarife sind mit Transaktionskostenvorteilen verbunden. Eine Differen-
zierung der Tarife nach den Zustellbedingungen kann zu sehr komplexen Preis-
strukturen beitragen, so dass die Tariflibersichtlichkeit verloren geht. Dies flihrt zu

35 Ein Beispiel hierfir ist der selektive Ersatz der Hauszustellung durch StraRenzustellung, wie etwa in
Schweden und Finnland bereits praktiziert.
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hoheren Informationskosten der Postkunden. Im Extremfall kénnen einzelne
Nachfrager ganz von der Inanspruchnahme von Briefdienstleistungen zurtick-
schrecken, wenn sich ihnen die Preisstrukturen subjektiv als ,Tarifdschungel’ dar-
stellen, es also an Preistransparenz fehlt. Differenzierte Preisstrukturen tragen je-
doch auch in den Postunternehmen zu héheren Transaktionskosten bei. Die Mit-
arbeiter missen Uber die verschiedenen Tarife informiert sein, was insbesondere
bei haufigen Tarifanderungen problematisch werden kann. Zudem steigt bei
mehrschichtigen Tarifen tendenziell der innerbetriebliche Buchungsaufwand.

Kommt es trotz dieser gewichtigen Argumente zu einer Preis- bzw. Konditionendifferen-
zierung bei der Sendungszustellung, so ist sehr fraglich, inwieweit unterschiedliche
Tarife bzw. Qualitatsverschlechterungen in unattraktiven (landlichen) Teilen des Zu-
stellgebiets politisch gewollt und gegebenenfalls durchsetzbar sind. Verletzungen der
Tarifeinheit im Raum und ungleiche Arten sowie eine unterschiedliche Haufigkeit der
Zustellung verstoRen gegen die ldee des Universaldienstes. Die Entwicklung der
Zustellbedingungen ist also in wettbewerblichen Postmarkten sehr sorgfaltig zu beo-
bachten. Stellen sich die beschriebenen Entwicklungen ein, kann mit entsprechenden
Universaldienstauflagen bzw. regulativen Qualitatsanforderungen gegengesteuert
werden, sofern es gesellschaftlich bzw. politisch erwiinscht ist. Dabei ware die Vorgabe
landesweit einheitlicher Tarife nicht hinreichend. Notwendig waren dariber hinaus
konkrete Anforderungen hinsichtlich der Zustellungsqualitat. Andernfalls ware es den
Postunternehmen mdglich, entstehende Kostennachteile durch Qualitdtsminderungen
in weniger attraktiven Gebieten auszugleichen bzw. im Extremfall diese ganz von der
Versorgung auszuschlie3en.

4.3.3 Brieflaufzeiten

Die Laufzeit ist das dominierende Qualitdtsmerkmal im Briefdienst. Sie bezeichnet die
Zeitspanne von der Einlieferung einer Briefsendung bis zur Ankunft beim Empfanger.
Von Bedeutung ist dabei nicht nur der reine Laufzeitwert bzw. die Geschwindigkeit der
Briefzustellung, sondern auch die zuverlassige Einhaltung der Laufzeiten. Eine Lauf-
zeitangabe ,90% D+1’ weist zum Beispiel aus, dass 90 Prozent der Sendungen an dem
auf den Einlieferungstag folgenden Werktag beim Empfanger eintreffen.

Ohne explizite Universaldienstverpflichtung wird der Umfang der postalischen Versor-
gung durch die Bedlrfnisse der Nachfrager auf der einen Seite und den (potentiellen)
Wettbewerb zwischen den konkurrierenden Postdienstleistern auf der anderen Seite
bestimmt. Bei funktionsfahigem Wettbewerb ist dabei mit einer starkeren Differenzie-
rung des Dienstleistungsangebots der Postunternehmen zu rechnen. Entsprechend
werden sich voraussichtlich auch im Briefsegment mehrere alternative Dienste mit
unterschiedlichen Laufzeitzielen herausbilden. Es ist z.B. zu erwarten, dass eine private
Nachfrage nach giinstigeren Briefdienstleistungen mit langer Laufzeit (z.B. D+2) ent-
steht, auch wenn gleichzeitig eine kirzere Laufzeit (D+1) angeboten wird (vgl. Elsen-
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bast 1999b, 65f.).36 Eine solche Entwicklung kdme den vielschichtigen Kundenbediirf-
nissen entgegen. Bei funktionsfahigem Wettbewerb ist die Laufzeit der Sendungen
dabei fir die Postanbieter ein wichtiges Signal, um die Leistungsfahigkeit des Unter-
nehmens zu dokumentieren. Sind diese Voraussetzungen gegeben, ergibt sich folglich
hinsichtlich dieses Qualitatskriteriums kein regulatorischer Handlungsbedarf.

Tragen Marktdefekte aber zur Herausbildung monopolistischer Angebotsstrukturen bei,
kann der fehlende Konkurrenzdruck in zu langen bzw. unzuverlassigen Laufzeiten zum
Ausdruck kommen. Hohe Laufzeitleistungen erfordern i.d.R. nicht nur eine effiziente
Struktur des Zustellnetzes, sondern dartiber hinaus eine kostentreibende Optimierung
der gesamten postalischen Wertschopfungskette. Ist das zustellende Postunternehmen
Monopolist, wird es diese Investitionen scheuen. Da gleichzeitig fir die Kunden keine
alternativen Anbieter zur Verfligung stehen, besteht unter diesen Voraussetzungen ein
regulatorischer Bedarf nach Vorgabe und Uberpriifung von Laufzeitzielen.

Obwohl die Laufzeit ein leicht quantifizierbarer Indikator zu sein scheint, kann die
Uberprifung der Laufzeitziele mit Problemen behaftet sein. Neben der Frage, welche
Sendungen bei der Laufzeitbestimmung berlicksichtigt werden sollen (z.B. nur Einzel-
sendungen oder auch Massensendungen), konnen sich erhebliche Diskrepanzen bei
der eigentlichen Messung ergeben. Zurlickzuflihren sind sie auf eine unterschiedliche
Art und Weise, die Laufzeit einer Briefsendung zu definieren. So haben die Postunter-
nehmen bis in die 90er Jahre die Laufzeit von dem Zeitpunkt an gemessen, da ein Brief
die Sortierstelle erreicht und einen Datumsstempel erhalt, bis zu dem Moment, da
dieser zur Zustellung bereit liegt (vgl. Bauer 1996, 296f.). Die so gemessenen Werte
vernachlassigen die Zeitspanne von der Einspeisung des Briefes in das Postnetz (z.B.
Einwerfen des Briefes in einen Briefkasten) bis zur Ankunft in der Sortierstelle. Auch die
Zeitverluste zwischen der Fertigstellung zur Zustellung und der eigentlichen Zustellung
bleiben unberticksichtigt. Die so gemessenen Laufzeiten gaben damit nicht die von den
Kunden tatsachlich erfahrenen Beforderungsgeschwindigkeiten wieder.

Die meisten innerhalb der EU aktiven Universaldienstleister haben mittlerweile ein
Qualitatskontrollsystem eingeflihrt, welches die Laufzeiten ,end-to-end’ misst. Damit soll
die Laufzeit so abgebildet werden, wie sie von den Nutzern empfunden wird. Gemessen
wird die Zeitspanne zwischen der Einlieferung der Briefsendungen bis zu ihrer Zustel-
lung. Heftig umstritten ist aber nach wie vor, wie die Einspeisung von Sendungen Uber
Briefkasten bei der Laufzeitkontrolle zu berlicksichtigen ist. Aus Sicht der Verbraucher
umfasst die Laufzeit eines Briefes die Zeitspanne zwischen dem Einwurf eines Briefes
in einen Briefkasten und seiner Zustellung. Die europaischen Postunternehmen legen
aber bei der Brieflaufzeitmessung ihre betriebliche Sicht zugrunde. Sie ermitteln die
Zeitspanne vom Eingang in ihre Bearbeitung bis zum Empfanger. Fir Sendungen, die

36 Erfahrungen aus dem europaischen Ausland zeigen, dass eine signifikante Nachfrage nach ginstige-
ren Briefdienstleistungen mit langerer Laufzeit besteht. Ein entsprechender ,2" class“-Dienst wird be-
reits heute in 13 der 25 EU-Staaten angeboten. Vgl. WIK-Consult (2003).
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in Briefkasten eingeworfen werden, beginnt die Messung damit erst mit dem Zeitpunkt
der Leerung. Die Postunternehmen kdnnen i.d.R. die Zeiten der letzten Leerung ohne
weiteres zeitlich vorverlegen. Sie koénnen damit durch veranderte Annahme-
schlusszeiten eine verbesserte Laufzeit-Performance ausweisen, obwohl sich die
Laufzeiten unter Umstanden sogar verschlechtert haben (vgl. RegTP 2003, 267 — 269).
Ein alternativer, verbraucherorientierter Ansatz setzt an dieser Kritik an und ermittelt die
Laufzeit ab dem Zeitpunkt, ab dem der Kunde den Brief aus der Hand gibt (siehe
Abbildung 4). Die letzte Leerung hat sich dabei an den Ublichen Geschafts- oder Ta-
geszeiten zu orientieren und soll den Bedurfnissen des Wirtschaftslebens angepasst
sein (z.B. 17.00 Uhr oder 18.00 Uhr).37

Abbildung 4: Brieflaufzeiten aus betrieblicher und verbraucherorientierter Sicht

<+—— Laufzeit aus betrieblicher Sicht >

Absender Anbieter > Empfanger

N Laufzeit aus Sicht der Verbraucher —— |

wik <
Quelle: RegTP (2003), 268.

4.3.4 Die Transportzuverlassigkeit

Qualitadtsmerkmale mit Bezug auf den Transport von Briefsendungen sind die mdgliche
Beschadigung und der Verlust von Sendungen sowie die Sicherheit gegen unbefugten
Zugriff. Die Nutzer von Postdienstleistungen sind daran interessiert, dass ihre Sendun-
gen beim Transport nicht beschadigt werden, verloren gehen und vor dem Einblick
Dritter geschutzt sind. Der Zuverlassigkeit der Postdienstleistung kommt aus Sicht der
Postnutzer eine sehr groRe Bedeutung zu.

Handelt es sich bei einem Postunternehmen um eine staatliche Postverwaltung, wie im
Falle der Deutschen Bundespost bis zu Beginn der neunziger Jahre, existiert hinsicht-
lich des Sendungstbermittlung die These, dass die Zuverlassigkeit der Zustellung
besser sein wird als bei freiem Wettbewerb. Danach wird den OrdnungsmaRigkeits- und
Zuverlassigkeitskriterien durch die Eingliederung in den Staatssektor und das berufliche
Ethos der Beamten und Angestellten im oOffentlichen Dienst héchste Aufmerksamkeit
gewidmet. Das Qualitatsniveau im Hinblick auf die Zuverlassigkeit der Sendungsuber-

37 Entsprechende Laufzeitmessungen werden, parallel zu den Messungen der DPAG, zur Zeit noch
durch die RegTP durchgeflihrt.
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mittlung ist somit durch die spezifischen Anreiz- und Sanktionsmechanismen in staats-
monopolitisch gefiihrten Unternehmen relativ hoch (vgl. Newhouse 1970; van der
Bellen 1977). Einer schnellen Laufzeit wird als privatwirtschaftlich gepragtes Qualitats-
merkmal in Relation dazu eher wenig Beachtung geschenkt.

Trifft diese Argumentation zu, lieRe sich hieraus z.B. die Notwendigkeit staatlich defi-
nierter Sicherheitsstandards ableiten. Allerdings muss die aufgestellte Qualitatshypo-
these fiir staatsmonopolistische Postverwaltungen angezweifelt werden. Auch private
Wettbewerber sind auf die Zuverlassigkeit der Beschaftigten angewiesen und verfligen
dazu grundsatzlich Uber die gleichen Mittel zu deren Gewabhrleistung (vgl. Braubach
1992, 240f.). Ein hohes Ausmall an Briefbeschadigungen oder Sendungsverlusten
schadigt ebenso wie oéffentlich bekannt werdende Verletzungen des Briefgeheimnisses
nachhaltig die Reputation des Postdienstleisters. Bei funktionsfahigem Wettbewerb
wilrde sich dieses unmittelbar in UmsatzeinbuBen und einem Marktanteilsverlust
ausdriicken. Privatwirtschaftlich organisierte Postdienstleister haben daher auch ein
nachhaltiges Interesse, ihre Dienste mit hoher Zuverlassigkeit zu erbringen.

4.3.5 Kundenreaktionen und Beschwerdemanagement

Die Geschwindigkeit sowie die Art und Weise mit der Anfragen und Beschwerden
beantwortet werden sind ein weiteres Qualitdtsmerkmal auf Postmarkten. Bei funktions-
fahigem Wettbewerb und ausreichender (potentieller) Konkurrenz sind Postdienstleister
gezwungen, sich durch verbesserte Qualitatsstandards, zuverlassigere Leistungen,
hoéhere Kundenorientierung, sinkende Kosten, Rickgang der Beschwerden und ein
besseres Image langfristig auf die wechselnden Folgen des Wettbewerbs einzustellen.
Marktforschung und Bearbeitung von Kundenbeschwerden dienen dann als Mittel der
Informationsgewinnung Gber Kundenwiinsche und —bediirfnisse.

Im Falle eines Marktversagens bzw. monopolistischer Markte stellt sich die Situation
allerdings anders dar. Die Notwendigkeit eines regulativen Schutzes unter solchen
Marktbedingungen ergibt sich aus der fehlenden Moglichkeit gerade flir Konsumenten
und kleinere Geschaftskunden, bei Minderleistung den Postanbieter zu wechseln. Unter
Anwendung des verallgemeinerten Ansatzes von Hirschman (1970) konnen sie als
Reaktion auf die nicht zufrieden stellende Leistungsbereitstellung zwischen den Optio-
nen ,Exit und ,Voice’ nur letztere wahlen, wenn sie auf die Inanspruchnahme der
Postdienstleistungen nicht verzichten kdnnen. Beschwerden von Privat- und Kleinkun-
den konnen also als Ausdruck der ,Voice’-Strategie interpretiert werden. Nur wenn der
Markt geoffnet wird und sich neue Anbieter im Markt etablieren, steht ihnen auch die
,Exit’-Drohung als mogliche Reaktion gegeniber dem dominierenden Postdienstleiter
zur Verflgung.

Groliversender besitzen dagegen im Falle eines Monopols bzw. eines Quasi-Monopols
die Moglichkeit, sich gegen ein schlechtes Leistungsniveau zu wehren. Bereits aus ihrer
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hohen Bedeutung als Kunden flr den Postdienstleister beziehen sie eine bessere
Verhandlungsposition gegeniiber dem Monopolisten. Durch ihre verhaltnismagig kleine
Zahl sind sie zudem mit relativ geringem Aufwand in der Lage, ihre Interessen zu
blindeln und eine starke Gegenmacht (,countervailing power’) zum dominierenden
Postdienstleister aufzubauen (vgl. Galbraith 1952). Ausbeutungs- und Machtspielraume
des dominierenden Postunternehmens lassen sich auf diese Weise zumindest ein-
schranken.

4.4 Qualitatsregulierung auf wettbewerblichen Paket- und Express-
markten

Anders als auf dem Briefmarkt hat sich bei der Express- und Paketpost in Deutschland
und in vielen anderen europaischen Staaten bereits ein starke Konkurrenz herausgebil-
det (vgl. Baum et al. 2004, 13). Ein Grund dafir liegt darin, dass ein natirliches Mono-
pol im Paketmarkt nur relativ schwach zum Tragen kommt. Die Durchschnittskosten-
kurve der Zustellung von Paketen verlauft wesentlich flacher als die entsprechende
Kurve flr Briefe (vgl. Glinther 1998, 235 — 241). Das Ausmal} an Subadditivitaten ist
weitaus geringer. Okonomisch macht dies die Konzentration auf einen einzigen Anbie-
ter weniger attraktiv. Es erlaubt oligopolistische Marktstrukturen. Durch den Wettbewerb
der Oligopolisten untereinander weist der KEP-Markt nur geringe Ineffizienzen durch
Marktversagen auf.

Es kann allerdings aufgrund der Kostenstrukturen nicht ausgeschlossen werden, dass
sich innerhalb des Paketmarktes im Segment flir Konsumenten und kleine Geschafts-
kunden kein funktionsfahiger Wettbewerb herausbildet. Da diese Kunden i.d.R. nur sehr
geringe Mengen aufgeben, fliihren die hohen Kosten pro Paket in vielen Fallen zu
prohibitiv hohen Preisen, die sie zu zahlen hatten.38 Kleine Kunden werden daher
weitgehend von der Moglichkeit Gebrauch machen, Standardpakete tber den Univer-
saldienstleister zu versenden. Unter diesen Voraussetzungen ist die Herausbildung von
Wettbewerb in diesem Segment folglich deutlich problematischer.39

Da der Universaldienstleister aber i.d.R. mit den anderen Paket- und Express-
dienstleistern in starker Konkurrenz steht, ist er bestrebt eine mdglichst hohe Service-
qualitat anzubieten (vgl. Braubach 1992, 86 — 90). Um zwei zentrale Wettbewerbspa-
rameter, die Paketlaufzeiten sowie die Zuverlassigkeit der Zustellung, zu verbessern, ist
es erforderlich, Uber ein modernes und effizient strukturiertes Netzwerk zu verfligen.

38 Anders als die Universaldienstleister verfligen die Konkurrenten in der Regel nicht iber ein Annah-
menetz. Vielmehr werden die Pakete beim Versender abgeholt. Die damit verbunden Kosten fallen fiir
ein einzelnes Paket relativ hoch aus, so dass die Wettbewerber meist erst ab einer gréReren Sen-
dungsmenge eine echte Alternative zum Universaldienstleister darstellen.

39 Seit einiger Zeit versucht sich eine Tochter des Otto-Konzerns, die Hermes Logistik Gruppe, in
diesem Segment zu etablieren. Anders als andere Express- und Paketdienstleiter verfligt Hermes
Uber ein umfangreiches Annahmenetz (Hermes Paketshops).
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Dies ist eng mit Innovationsanstrengungen verbunden, wie beispielsweise die Einfih-
rung einer elektronischen Sendungsverfolgung (Track-and-Trace-Technologie). Oko-
nomisch ist es aufgrund von Economies of Scale nicht rational, zwei Paketnetze (fur
Grof3- und Kleinversender) aufzubauen und zu betreiben. Der Universaldienstleister
wird daher sein Paket- und Expressnetz unter Einbeziehung der Standardpakete
optimieren. Solange aber geschaftliche und private Post innerhalb desselben Netzwer-
kes befordert werden, ziehen nicht nur die GroRversender einen Nutzen aus diesen
Anstrengungen zur Verbesserung der Servicequalitat. Durch Spillover-Effekte werden
auch die privaten Konsumenten und die kleinen Geschaftskunden von diesen Quali-
tatsanstrengungen profitieren. Zudem haben gerade die GroRversender (zu denken sei
hier insbesondere an groRe Versandhduser) zum Schutz ihrer eigenen Reputation ein
starkes Interesse daran, dass ihre Sendungen punktlich an alle Adressaten zugestellt
werden. Eine Qualitatsregulierung des Paketmarktes ist bei ausreichender Konkurrenz
folglich nicht erforderlich. Es muss lediglich sicher gestellt sein, dass den privaten
Konsumenten und kleinen Geschéaftskunden ein bedarfsgerechtes Annahmenetz fiir die
Entgegennahme ihrer Pakete zur Verfiigung steht.
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5 Qualitatsregulierung im dynamischen Marktoffnungsprozess

5.1 Qualitatsregulierung vor dem Hintergrund einer stufenweisen
Liberalisierung

5.1.1 Liberalisierungsgeschwindigkeit

Die Ausflihrungen in Kapitel 4 haben gezeigt, dass bei vollstandig gedffneten Markten
und funktionsfahigem Wettbewerb durchaus mit einer effizienten Bereitstellung der
Postdienstleistungen entsprechend den Praferenzen der Postkunden gerechnet werden
kann. Allerdings besteht nach der vélligen Liberalisierung insbesondere im Segment flr
Konsumenten und kleine Geschéaftskunden die Gefahr von Marktdefekten. Bildet sich in
diesem Teilmarkt kein echter Wettbewerb heraus, drohen hier 6konomisch und gesell-
schaftspolitisch unerwiinschte Marktergebnisse und Qualitdtsmissbrauch. Vor diesem
Hintergrund stellt sich die Frage, inwieweit die Geschwindigkeit des Liberalisierungs-
prozesses Einfluss auf die Wettbewerbssituation nach der volligen Marktéffnung nimmt.
Begiinstigt eher eine kurze oder eher eine lange Ubergangsphase vom institutionell
beschiitzen Monopol zur angestrebten vollstandigen Marktfreigabe die Entwicklung
eines nachhaltigen funktionsfahigen Wettbewerbs? Welchen Umfang sollte die Quali-
tatsregulierung unter diesen sich wandelnden, dynamischen Marktbedingungen ein-
nehmen?

In der Ubergangszeit vom Monopol zum Wettbewerbsmarkt muss der Staat gewéahrleis-
ten, dass Konkurrenz Gberhaupt entstehen kann und alle Anbieter faire Rahmenbedin-
gungen vorfinden. Das Tempo muss sicherstellen, dass alte und neue Anbieter gleiche
Wettbewerbschancen haben und die bedarfsgerechte Versorgung mit Postdienstleis-
tungen gewabhrleistet bleibt (vgl. Waller 2002, 80f.). Vor dem Hintergrund dieser Grund-
satze haben sich fast alle EU-Staaten fir eine langsame Marktéffnung entschieden.
Sowohl die Postdirektive 97/67/EG als auch die modifizierende Richtlinie 2002/39/EG
geben ihnen diese Freiheit. Beide Richtlinien lassen den Zeitpunkt der vollstadndigen
Marktéffnung offen und machen diesbezlglich keine Vorgaben. Wahrend die Postdirek-
tive 97/67/EG lediglich eine spatere Entscheidung Giber die mdgliche Marktéffnung ab
Beginn des Jahres 2003 vorsah, verlangert die Richtlinie 2002/39/EG den Prozess der
schrittweisen Liberalisierung und verlangt von der Kommission die Erstellung einer
Perspektivstudie bis Ende 2006, die als Entscheidungsgrundlage fiir den weiteren
Liberalisierungsgrad ab 2009 dienen soll. Die Entscheidungssituation, ob der betrachte-
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te Postmarkt fortan vollstandig oder weiterhin sukzessiv gedffnet werden soll, stellt sich
folglich im Abstand weniger Jahre wiederholt aufs Neue.40

Die Wahl der weiteren Liberalisierungsgeschwindigkeit muss sorgfaltig gewahlt sein
und hangt malfigeblich von der bisherigen Entwicklung des Postwesens ab. Wie die
Entwicklung der Postmarkte in den Mitgliedstaaten der EU gezeigt hat, begann die
Restrukturierung und Modernisierung der postalischen Logistiknetze — begleitet von
zunehmender Automatisierung und signifikanten Kosteneinsparungen — bereits mit der
Privatisierung und Teilliberalisierung des Postsektors (vgl. WIK-Consult 2003). Die
frGheren Postverwaltungen haben ihren nur sukzessiv erodierenden Konkurrenzschutz
dazu genutzt, ihre Effizienz zu steigern und ihre Kundenorientierung zu erhéhen. Sie
rechtfertigen die fortbestehende Notwendigkeit institutioneller Marktschranken regel-
mafig mit den Gefahren einer zu schnellen Liberalisierung. Eine schnelle Marktéffnung
hatte demnach zur Folge, dass potentielle Wettbewerber nur in einigen, besonders
attraktiven Marktsegmenten den Zutritt wagen. Da die ehemaligen Postverwaltungen in
den ersten Phasen des Liberalisierungsprozesses eventuell nicht die Leistungsfahigkeit
anderer Dienstleistungsbranchen aufweisen, kdnne nicht ausgeschlossen werden, dass
sie in diesen lukrativen Segmenten zunachst nicht wettbewerbsfahig sind. Die aus der
fehlenden Wettbewerbsfahigkeit resultierenden EinbuRen wiirden zu deutlichen Ergeb-
nisriickgangen fuhren. Damit ware ihre Fahigkeit beeintrachtigt, eine flachendeckende
Bereitstellung von Postdienstleistungen zu garantieren und gleichzeitig durch Investitio-
nen ihre Wettbewerbsfahigkeit weiter zu starken. Das entstehende Problem werde
moglicherweise noch dadurch verscharft, dass es sich bei den Postmarkten nicht
uneingeschrankt um Wachstumsmarkte handle, sondern aufgrund des wachsenden
Substitutionspotentials durch elektronische Kommunikationsmedien eher mit abneh-
menden Sendungsvolumina zu rechnen sei. Gemal der Argumentation der traditionel-
len Universaldienstleister kdnne eine daraus resultierende, abwartsgerichtete Spirale zu
nachhaltigen Qualitatseinbuen, stark steigendem staatlichen Zuschussbedarf und
letztlich zur Marginalisierung der ehemals staatlichen Postunternehmen fiihren. Die
flachendeckende Versorgung mit Postdiensten ware damit gefahrdet. Die Liberalisie-
rung durfe demzufolge nicht zu schnell fortschreiten, damit sich die ehemaligen Post-
verwaltungen auf die veranderten Wettbewerbsbedingungen vorbereiten kénnen.

Letztlich begriinden die etablierten Postunternehmen ihre wiederholte Forderung nach
einer langsamen Marktoffnung folglich mit der Mdglichkeit eines Rosinenpickens,
welche die Erflllung der verteilungspolitischen Vorgaben gefahrde. Ob diese Gefahr
aber tatsachlich in gravierendem Ausmal besteht, kann fir die Postmarkte zumindest
angezweifelt werden. Die friheren Postverwaltungen besitzen auch in liberalisierten
Markten durch ihre Marke und ihre aufgebaute Reputation einen betrachtlichen Wett-

40 Die daraus verbleibende Unsicherheit ist nicht unproblematisch. Eine genaue und verlassliche
Terminierung des Liberalisierungsprozesses ist im Allgemeinen von grof’er Bedeutung, um den
Postdienstleistern Planungssicherheit zu geben. Gerade potentielle Anbieter werden tendenziell nicht
bereit sein, in grolem Male zu investieren, wenn die weitere Freigabe des Marktes und die Auflagen
eines Marktzutritts nicht absehbar sind (vgl. Rottenbiller 2002, 273f.).
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bewerbsvorteil gegeniiber Newcomern (vgl. Monopolkommission 2001, 174f.). Erfah-
rungen aus Schweden und GroRbritannien, wo die Liberalisierung weiter fortgeschritten
ist, zeigen, dass eher ein stufenweiser Marktzutritt von Wettbewerbern zu erwarten ist.
Der Prozess der Marktetablierung wird also Zeit in Anspruch nehmen und sich i.d.R.
zunachst nur auf einzelne Teilmarkte erstrecken (vgl. Waller 2002, 205 — 208). Gerade
in ihrer Anfangsphase unterliegen Newcomer oftmals finanziellen und personellen
Restriktionen und sind nicht in der Lage, vergleichbare Skalenertrage wie die etablier-
ten Postdienstleister zu erzielen. Letzteren bliebe somit auch bei einer raschen Liberali-
sierung ein gewisser Spielraum, ihre Qualitat und ihre Kostenposition zu verbessern
und eine marktgerechte und kundenorientierte Organisation aufzubauen. Die Konfronta-
tion mit dem Wettbewerb verstarkt dabei tendenziell den unmittelbaren Anpassungs-
zwang und erschwert es den etablierten Anbietern, die Ubergangsphase zum strategi-
schen Aufbau von Marktschranken zu nutzen. Die Liberalisierung darf vor diesem
Hintergrund nicht zu langsam vorangehen, da letztlich nur in einem vollstandig liberali-
sierten Markt Wettbewerb auf breiter Front entstehen kann (vgl. Waller 2002, 77 — 81).
Erhoffen sich die Postnutzer von mehr Wettbewerb auch Preissenkungen und eine
héhere Angebotsvielfalt bei verlasslicher Qualitat, entspricht ein schneller Liberalisie-
rungsprozess dartber hinaus den Winschen und Praferenzen der Nachfrager.

Trotz dieser gewichtigen Argumente fiir eine rasche Liberalisierung der Postmarkte hat
sich — wie bereits ausgeflihrt — die Mehrzahl der europaischen Staaten fir eine langsa-
me, stufenweise Marktoffnung entschieden, deren Endzeitpunkt noch nicht endgliltig
festgelegt ist. Im Rahmen der Teilliberalisierung wird den vormaligen, monopolistischen
Postverwaltungen temporar ein reservierter Bereich eingeraumt, d.h. sie bedienen
exklusiv ein Marktsegment, das Ublicherweise durch Gewichts- und/oder Preisgrenzen
bestimmt wird.41 Wie lange den etablierten Anbietern dieser institutionelle Schutz vor
dem freien Wettbewerb noch gewahrt wird, hangt vor allem von der Produktivitat und
dem Modernisierungsstand der friheren Postverwaltungen zum Zeitpunkt der Ent-
scheidung ab. Daruber hinaus kdnnen aber auch explizite staatliche Interessen in den
jeweiligen Landern zum Tragen kommen (vgl. Waller 2002, 101 — 103). Als Regulie-
rungsinstanz liegt ein staatliches Kerninteresse zwar in der effizienten Erbringung von
Postdienstleistungen und der Schaffung eines funktionierenden Wettbewerbs. Jedoch
verfolgt der Staat mit der Liberalisierung des Postsektors gleichzeitig auch andere Ziele.
Es gilt den Universaldienst aufrecht zu erhalten, d.h. qualitativ hochwertige Leistungen
sollen auch wahrend und nach der Liberalisierung flachendeckend angeboten werden.
Aus politischen Grinden unterliegen die staatlichen Entscheidungstrager daneben dem

41 Die Postdirektive knilpft die Etablierung eines reservierten Bereichs ausschlieRlich an der Gewahrleis-
tung eines Universaldienstes. Nach der Begriindung zum Entwurf des Postgesetzes (Bundestags-
drucksache 13/7774, 13) sollte die Exklusivlizenz in Deutschland der Bewaltigung des Strukturwan-
dels dienen, d.h. der Deutschen Post AG die Mdglichkeit einrdumen, ihre Wettbewerbsfahigkeit bis
zur vorgesehenen vélligen Marktéffnung zu steigern. Nach der Verkniipfung der Exklusivlizenz mit der
Universaldienstpflicht durch das 2. Anderungsgesetz zum PostG (§ 52 Satz 1 n.F.) ist klargestellt,
dass die Exklusivlizenz - konform mit dem europaischen Recht - der Sicherung des Universaldienstes
dient.
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Druck, den Umfang des moglichen Arbeitsplatzabbaus im Zuge von Restrukturierungs-
maflinahmen minimal zu halten. Soziale Harten sollen im Allgemeinen vermieden
werden. Sind die friheren Postverwaltungen privatisiert worden, kommen dem Staat
zudem als Anteilseigner die Erlése aus einem mdglichen Anteilsverkauf zu. In diesem
Fall wird er tendenziell an einem hohen Wert seiner Anteile an dem etablierten Postun-
ternehmen interessiert sein.

5.1.2 Notwendigkeit von Regulierungseingriffen

In einem teilliberalisierten Marktumfeld kann die Regulierungsinstanz hinsichtlich der
bereitzustellenden Dienstequalitat verschiedene grundlegende Entscheidungen treffen.
Ein Weg ist es, auf die bereits vorhandenen Marktkrafte zu vertrauen und auf Qualitats-
vorgaben zu verzichten. Gegen einen Verzicht auf die Regulierung der Dienstequalitat
in der Liberalisierungsphase sprechen allerdings drei Argumente, die sich unmittelbar
aus der Diskussion um ein Marktversagen ableiten:

- Zum ersten wird es neuen Konkurrenten nur verhaltnismafig langsam gelingen,
sich in der Ubergangsphase im Markt zu etablieren und Marktanteile zu gewinnen.
Dies ist wesentlich durch die noch bestehenden institutionellen Markteintrittsschran-
ken bedingt. So besitzt etwa die DPAG mit dem reservierten Bereich zurzeit Kraft
Gesetz eine Exklusivlizenz zur postalischen Versorgung bedeutender Markiseg-
mente, die es potentiellen Newcomern unmaoglich macht, in diesen strategisch wich-
tigen Teilmarken aktiv zu werden. Unabhangig von staatlich gesetzten Marktzutritts-
barrieren, erfordert die MarkterschlieRung und der Aufbau eines umfassenden Ver-
triebsnetzes aber auch als solches einen gewissen Zeitbedarf. Ein Marktzutritt von
Newcomern erfolgt daher im Allgemeinen sukzessiv. Zudem ist der Aufbau einer
gefestigten Marktstellung flir Newcomer oft sehr langwierig. Die friiheren Postver-
waltungen haben sich i.d.R. bereits vor und im Verlauf der bisherigen Liberalisie-
rungsphase — trotz manch maoglicher Leistungsschwéachen — durchaus einen hohen
Bekanntheitsgrad und Vertrauen bei den Nachfragern erwerben konnen. Um die
daraus resultierenden Praferenzen der Postkunden fir den etablierten
Postdienstleister zu Uberwinden, mussen sich neue Konkurrenten erst eine eigene
Reputation schaffen bzw. eigene Markennamen positionieren. Kurzfristig ist dies
kaum maglich, so dass die ehemalige Postverwaltung auch aus diesem Grund zu-
nachst das marktbeherrschende Unternehmen bleiben wird. Als solches besteht die
Gefahr, dass es ihr, wie im Monopolfall, an einer ausreichenden Sensibilitdt gegen-
Uber den Qualitatspraferenzen der Kunden fehlt und dadurch die Konsumentensou-
veranitat verletzt wird. Tragen demnach institutionelle Schranken bzw. Reputati-
onsmechanismen nur zu einer langsamen Verstarkung der Wettbewerbskrafte bei,
erfordert dies umso langer regulatorische Qualitatsvorgaben.

- Zum zweiten unterliegt der etablierte Postdienstleister als marktbeherrschendes
Unternehmen wahrend der stufenweisen Marktoffnungsphase einer Preisregulie-
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rung.42 Ein starker regulatorischer Druck, die Preise zu senken oder die Effizienz zu
steigern, kann einen adversen Effekt auf die Servicequalitat zur Folge haben, wenn
letztere nicht ebenfalls reguliert wird (vgl. Kapitel 4.1). Das regulierte Postunterneh-
men besitzt namlich den Anreiz, Einschrankungen des Preisparameters durch eine
groRziigige Handhabung der Qualitdtsparameter zu kompensieren, um so Kosten
zu senken und Gewinne zu erhéhen (vgl. Miller 1997, 345). Folglich besteht zwi-
schen dem Preis und der Qualitat von regulierten Postdienstleistungen ein Trade-
off. Das Ziel der Regulierung im Postwesen muss es sein, diese entscheidenden
Marktparameter in ein angemessenes Verhaltnis zu bringen. Daher sollte die Preis-
regulierung um eine Qualitatsaufsicht der regulierten Dienste erganzt werden.

- Ist die Marktoffnung bereits weit fortgeschritten und haben sich einige Newcomer im
Markt etabliert, kann auch ein drittes Argument flr eine Regulierung der Dienste-
qualitat sprechen. In dieser Spatphase ist es mdglich, dass die Kunden die Qualitat
der verschieden Anbieter nicht vergleichen kénnen bzw. ein solcher Vergleich auf-
grund eingeschrankter Markttransparenz mit sehr hohen Transaktionskosten ver-
bunden ist. Die Dienstequalitat stellt dann hidden information dar.43 Veroffentlichte,
standardisierte Indikatoren erleichtern in diesem Fall einen Vergleich, indem sie die
unterschiedliche Qualitat der Anbieter anzeigen. Es ist jedoch fraglich, ob es dazu
einer staatlichen Qualitatsregulierung bedarf. Wie in Kapitel 4.2.3 gezeigt, haben die
verschiedenen Postdienstleister auch ohne regulatorischen Zwang einen Anreiz,
durch Signalling den Kunden ihre Dienstequalitat zu belegen. Allerdings kdnnte es
sinnvoll sein, standardisierte und kontrollierte Messverfahren einzufiihren, um da-
durch eine Vergleichbarkeit der Veroffentlichungen zu gewahrleisten und deren
Glaubwiirdigkeit zu erhéhen.

In der Liberalisierungsphase ist somit eine Regulierung der Dienstequalitat zum Schutz
der Kunden vor Marktmacht weiterhin erforderlich. Dabei kann einerseits nur der Uni-
versaldienstleister zu Qualitatsvorgaben verpflichtet werden. Allein die etablierten
Anbieter mussen dann vorgeschriebene Qualitatsstandards im ganzen Land erfullen.
Neue Konkurrenten, die in bereits freigegebenen Marktnischen als Wettbewerber
auftreten, unterliegen hingegen keinen weitergehenden Qualitatsanforderungen. Ande-
rerseits kdnnen alternativ alle Anbieter, also auch Newcomer, die Einhaltung vorgege-
bener Qualitatsstandards zur Auflage bekommen. Es widerspricht aber dem freien
Wettbewerbsgedanken, wenn potentielle Newcomer nicht Gber den Aktionsparameter
Qualitat in Konkurrenz zu dem oder den etablierten Unternehmen treten koénnen.
Zudem kann die Erfullung der Qualitdtsanforderungen mit hohen Kostenbelastungen
verbunden sein, die die Newcomer mdglicherweise vom Marktzutritt abhalten.

42 Ob die Preise der ehemaligen Postverwaltungen auch nach der vélligen Markt6ffnung noch reguliert
werden, hangt von den einsetzenden Marktprozessen und dem weiteren Wettbewerbsverlauf ab.

43 Hidden information sind verdeckte Informationen Uber die Qualitat bzw. Charakteristika eines Akteurs
bzw. einer vertraglich zugesicherten Leistung. Vgl. u.a. Picot/Dietl/Franck (1999, 88f.).
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Nachdem somit im ersten Schritt aufgezeigt wurde, dass ein Verzicht auf Qualitatsregu-
lierung in der Liberalisierungsphase wenig ratsam erscheint, stellt sich im zweiten
Schritt die Frage, wie der Umfang der Qualitatsregulierung durch den Markt6ffnungs-
prozess berihrt wird. Einige modellbasierte Arbeiten stellen fiir wettbewerbliche Markte
mit jeweils unterschiedlich gewahlten Marktstrukturen die besondere Bedeutung des
Umfangs bzw. der Hohe von Qualitatsstandards heraus. Wahrend zu strikte Qualitats-
anforderungen einzelne Marktteilnehmer aufgrund der Kostenbelastungen zum Markt-
austritt bewegen werden, gewahrleisten adaquat gewahlte Minimumstandards eine
Steigerung des durchschnittlichen Qualitatsniveaus (vgl. Ronnen 1991; Cram-
pes/Hollander 1995; Chipty/Witte 1997). Vor diesem Hintergrund werden nachfolgend
die méglichen Konsequenzen von Qualitatseingriffen im Verlauf des Liberalisierungs-
prozesses erlautert. Dafiir missen neben den Produktions- und Kostenstrukturen vor
allem die Anreize der relevanten Marktteilnehmer beriicksichtigt werden.

5.2 Anreizstrukturen der Marktteilnehmer im Liberalisierungsprozess

5.2.1 Produktionseffizienz der etablierten Postanbieter

Um die Erfolgschancen und die Effektivitat regulatorischer Eingriffe abschatzen zu
konnen, ist es unerldsslich, die Anreize und moglichen Strategien der relevanten
Akteure im Postmarkt zu betrachten. So muss berlcksichtigt werden, dass eine Quali-
tatsregulierung nicht nur mit Kosten fir die etablierten Anbieter verbunden ist, sondern
fur diese auch zu Vorteilen fiihren kann. Den Kosten stehen dann pekuniare bzw. nicht-
pekuniare Ertrage gegeniber. Dadurch kénnen sich aus den Qualitatsstandards Wett-
bewerbsvorteile fir die ehemaligen Postverwaltungen ergeben. Ob sich eine solche
Entwicklung einstellt, hangt aber malgeblich von ihrem bisherigen Leistungsniveau ab.
Dies wird nachfolgend an den beiden Qualitdtsdimensionen Laufzeit und Zuverlassig-
keit verdeutlicht.

Monopolistische Unternehmen stellen gemafly der ékonomischen Theorie ihr Angebot
ineffizient her. Vor diesem theoretischen Hintergrund ist es fraglich, inwieweit die
ehemals staatlichen Postmonopolisten bereits effiziente Netzwerke installiert haben
bzw. der erforderliche Prozess der Restrukturierung bereits abgeschlossen ist. In
Landern mit niedriger Zuverlassigkeit und langen Brieflaufzeiten besitzt daher die
Erhéhung des Qualitatsniveaus fur die etablierten Postanbieter im weiteren Verlauf des
Liberalisierungsprozesses oberste Prioritat. Bei niedriger Qualitat ist eine Verbesserung
der Leistungsfahigkeit flir sie unumganglich, um die Angreifbarkeit durch potentielle
Konkurrenten zu vermindern. Zur Starkung ihrer Wettbewerbsposition sind sie gezwun-
gen, ihre Laufzeiten zu reduzieren und vor allem die Zuverlassigkeit zu erhéhen (vgl.
Waller 2002, 162 -165). Dazu sind oftmals sehr kostspielige Investitionen erforderlich,
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deren Hohe wesentlich vom bereits erreichten Leistungsniveau (Grad der bereits
erzielten Produktionseffizienz) abhangt.

Leistungsverbesserungen, insbesondere Laufzeitverkiirzungen und ein hdherer Zuver-
lassigkeitsgrad, erfordern i.d.R. eine Standardisierung der Prozesse, die Optimierung
der Netzarchitektur und Verringerung der Netzebenen, die Automatisierung der Sortie-
rung sowie die Verbesserung von Planungs- und Steuerungsprozessen. Die Restruktu-
rierung der Postnetzwerke ermoglicht dabei aulder einer héheren Qualitat auch Produk-
tivitdtsgewinne, die zumindest Teile der Investitionskosten kompensieren werden.
Daneben erhéhen die Umgestaltungsmaflnahmen des Produktionsprozesses gleichzei-
tig die Flexibilitat der etablierten Postunternehmen, die fortan schneller auf Verande-
rungen der Rahmenbedingungen reagieren kénnen. Mit der Verbesserung der Qualitat
gehen dann insgesamt nicht nur negative, sondern auch positive Kosteneffekte einher.

Die Mdglichkeiten zu Kosteneinsparungen durch die Restrukturierung und Automatisie-
rung des Wertschopfungsprozesses sind jedoch begrenzt. Je hoher der erreichte
Effizienzgrad bereits ist, umso kostspieliger sind weitere Qualitatsverbesserungen.
Schematisch lassen sich idealtypisch vier Szenarien unterscheiden (vgl. Abbildung 5).

Abbildung 5: Leistungsniveau und Qualitatsbereitstellung des etablierten
Anbieters
Geringe Hohe
Produktionseffizienz Produktionseffizienz

Geringes : _

Qualitatsniveau Szenario 1 Szenario 3
Hohes . :

Szenario 4 Szenario 2

Qualitatsniveau

wik %

Das Szenario 1 beschreibt einen Zustand mit geringer Produktionseffizienz und niedri-
gem Qualitatsniveau, welches sich aus Kundensicht in einer unzureichenden Zuverlas-
sigkeit und zu langen Laufzeiten ausdrickt. Unter diesen Bedingungen ist als Resultat
der Netzrestrukturierung nicht nur eine Kostenreduktion, sondern als weiterer Effekt
auch eine entsprechende Qualitatsverbesserung sehr wahrscheinlich. Besteht gleich-
zeitig eine Nachfrage nach hdherer Qualitat bzw. differenzierterem Leistungsangebot,
steigt die Nachfrage nach Postdiensten aufgrund des verbesserten Qualitatsniveaus an.
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Bei dieser Konstellation hat das etablierte Postunternehmen starke Anreize, die
Dienstequalitdt im Hinblick auf Zuverlassigkeit und Laufzeit zu verbessern, um im
Liberalisierungsprozess keine Marktanteile an neue Konkurrenten zu verlieren.

Im Szenario 2 wird von hoher Produktionseffizienz und einem ebenfalls hohen Quali-
tatsniveau ausgegangen. Je héher der Grad der Produktionseffizienz, umso groRer ist
die Wahrscheinlichkeit starker Kostenbelastungen aufgrund weiterer Qualitdtsanstren-
gungen. Nimmt man an, dass die Nachfrageelastizitat der Dienstequalitat mit zuneh-
mendem Qualitatsniveau c.p. sinkt, sind die Anreize fir weitere Qualitatsanstrengungen
nur noch gering. Postunternehmen, die bereits auf einem sehr hohen Leistungsniveau
stehen, werden unter Umstanden gar eine Absenkung der Qualitat und eine starkere
Differenzierung der Produktionsstrukturen erwagen, um Kosten zu senken (vgl. Waller
2002, 163). Inwieweit Qualitatsverbesserungen zu angemessenen Kosten noch mdglich
sind, hangt jedoch auch von landerspezifischen Einflissen ab. So werden die Laufzeit
und die Zuverlassigkeit als typischer Qualitatsindikatoren unter sonst gleichen Bedin-
gungen zwischen Landern wie den Niederlanden, Frankreich und Finnland unterschied-
lich sein. Der Grund dafir liegt in der unterschiedlichen Grofie, der unterschiedlichen
Bevdlkerungsdichte sowie der unterschiedlichen Bevolkerungsverteilung dieser Lander
Uber den Raum. Als 6konomisches Entscheidungskalkil sollte der Grenznutzen einer
Qualitatserhdhung stets den dadurch entstehenden Grenzkosten entsprechen.

Die 6konomische Relevanz des Szenarios 3 ist flir den Liberalisierungsprozess relativ
unbedeutend. Eine hohe Produktionseffizienz bei gleichzeitig nur auf geringem Quali-
tatsniveau bereitgestellten Dienstleistungsangebot ware allenfalls denkbar, wenn ein
Monopolist durch die Eigentimerstruktur (z.B. als boérsennotierte Borsengesellschaft)
zur Effizienz auf der Kostenseite gezwungen ist, aber auf der anderen Seite auf dem
Endmarkt keinerlei Wettbewerb und Regulierung ausgesetzt ist und somit kaum Anreize
besitzt, bedarfsgerechte und zuverlassige Postdienste anzubieten. Vor dem Hinter-
grund der bevorstehenden, volligen Marktoffnung ergeben sich Qualitatsverbesserun-
gen aber voraussichtlich bereits als Folge der antizipativ motivierten Umstrukturie-
rungsbemuihungen des Monopolisten. Aufgrund des in Kapitel 4 identifizierten Markt-
versagens auf Postmarkten wird der Monopolist zudem hdchstwahrscheinlich einer
strengen Qualitatsregulierung unterliegen. Szenario 3 kénnte somit in der Praxis einzig
dann eine gewisse Bedeutung gewinnen, wenn das Regulierungsdesign nicht zielge-
recht implementiert ist.44 Ganzlich irrelevant ist schlieRlich Szenario 4. Ein hohes
Qualitatsniveau lasst sich kaum ohne ein effizientes Netzwerk erreichen.

Einschrankend muss an dieser Stelle jedoch erwahnt werden, dass nicht alle regulatori-
schen Qualitatsanforderungen zumindest zeitweise in einem komplementaren Verhalt-

44 Nur falls die Regulierungsanforderungen nicht die Praferenzen der Postkunden widerspiegeln oder
der Regulator bediirfnisadaquate Vorgaben nicht durchzusetzen vermag, kann eine Konstellation ein-
treten, in der zwar die Produktivitdat des Postbetreibers laufend ansteigt, sich aber die Qualitat der
Postdienstleistungen (ausgedriickt z.B. durch die Zugangsbedingungen) parallel dazu verschlechtert.
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nis zur Produktionseffizienz stehen. Manche Qualitatsvorgaben, z.B. ein Annahmenetz
mit vorgegebener Mindestdichte oder eine vorgeschriebene Hauszustellung bis spates-
tens 10 Uhr, wirken gegenuber einem unregulierten Szenario i.d.R. ausschliellich
kostensteigernd. Unabhangig vom Produktivitatsstand der etablierten Postdienstleister,
empfinden letztere entsprechende Qualitatsanforderungen als Restriktion. Zwar kénnen
grofliziigige Annahme- und Zustellbedingungen den Postanbietern einen Reputations-
gewinn verschaffen. Dieser mdgliche Vorteil wird die Kosten im Allgemeinen aber kaum
aufwiegen, wie die konsequente Rickfihrung des Umfangs des Annahmenetzes an
das gesetzlich vorgegebene Mindestmall durch die DPAG und andere Postdienstleister
(z.B. die schwedische Posten AB) verdeutlicht.

5.2.2 Reaktionen der Sendungsnachfrage auf Qualitatsverbesserungen

Inwieweit allgemeine Qualitatsanstrengungen fir einen Postdienstleister lohnend
erscheinen, hangt neben dem bereits erreichten Qualitdtsniveau und den dadurch
induzierten Kosten auch wesentlich vom Volumen der Nachfrage nach postalischen
Dienstleistungen ab. Nur eine ausreichend groRe Nachfrage bzw. die Erwartung hoher
Nachfragezuwachse rechtfertigt nachhaltige Qualitatsverbesserungen. Folglich sind
Wechselwirkungen nicht allein auf das Verhaltnis zwischen der Dienstequalitat und der
Produktionseffizienz beschrankt, sondern sie schlielen das Sendungsvolumen mit ein
(siehe Abbildung 6). Die Definition von Qualitatsvorgaben sollte daher die Entwicklung
der Sendungsmenge und die entsprechenden Kosten- und Preisverlaufe berlcksichti-
gen.

Abbildung 6: Kostenzusammenhange der Dienstequalitat

Dienstequalitat

Produktionseffizienz <:> Nachfragevolumen

wik %

Neben der soziodemographischen Entwicklung der Bevdlkerung bestimmt sich die
Entwicklung des zukunftigen Sendungsvolumens im Allgemeinen durch vier wesentli-
che Faktoren. Erster bedeutender Treiber ist die generelle 6konomische Entwicklung. In
zahlreichen empirischen Untersuchungen (vgl. u.a. Nikali 1995, 1997) wurde nachge-



WI k (l Qualitatsregulierung und wettbewerbspolitische Implikationen auf Postmarkten 51

wiesen, dass in der Vergangenheit zwischen der Sendungsmengenentwicklung und
dem Umfang der wirtschaftlichen Aktivitaten ein enger Zusammenhang bestand. Letzte-
re ist eng verbunden mit dem Wachstum der Bruttowertschépfung einer Volkswirtschaft.
Ausgehend von diesem Faktor ist jahrlich jeweils ein geringfligiger Anstieg der Nach-
frage zu erwarten.45

Zum zweiten hangt die zukinftige Nachfrage nach postalischen Dienstleistungen vom
Umfang der Substitution durch alternative, elektronische Kommunikationsmedien ab. In
Zukunft sind insbesondere geringere Briefmengen zu erwarten. Fur Briefdienste beste-
hen faktisch Konkurrenzbeziehungen und damit Substitutionsmoéglichkeiten zu allen
sonstigen Medien der Kommunikation, z.B. zu Telekommunikationsdiensten oder der
elektronischen Kommunikation via e-Mail. Technologische Innovationen erhéhen die
Verflgbarkeit und Zuverlassigkeit und vermindern gleichzeitig die Kosten dieser alter-
nativen Kommunikationsmedien, die in unterschiedlichem Ausmal als enge Substitute
fur Briefe gesehen werden missen. Die Intensitat der Substitution wird determiniert
durch die Heterogenitat der beiden Dienstleistungen sowie die Héhe der Preisdifferen-
zen. Briefdienste werden nur dann durch alternative Medien ersetzt, wenn die Preisdif-
ferenzen vom Nachfrager als ausreichend empfunden werden, um spezifische Nachtei-
le der konkurrierenden Dienstleistung vollig auszugleichen. Die Spielrdume, Uber die
ein marktbeherrschendes Unternehmen in der Liberalisierungsphase und auch nach
volliger Marktoffnung verfligt, hangen folglich erheblich von den Substitutionsbeziehun-
gen zu anderen, benachbarten Markten ab. Es ist nicht auszuschlieRen, dass die
Marktkrafte des Substitutionswettbewerbs das marktbeherrschende Unternehmen zu
qualitativer Effizienz bei der Bereitstellung seines Leistungsangebotes anhalten. Vom
Substitutionswettbewerb kann folglich ein splrbarer Einfluss auf die Dienstequalitat
ausgehen, die auf Postmarkten bereitgestellt wird.

Die Qualitat der Leistungserstellung kann als dritter wesentlicher Treiber identifiziert
werden. Besteht ein Bedarf nach héherer Qualitdt bzw. nach differenzierteren Post-
dienstleistungen, werden Qualitatsverbesserungen Nachfragesteigerungen nach sich
ziehen. Eine Analyse des britischen Briefmarktes hat eine Korrelation der Sendungsvo-
lumenentwicklung und der Schnelligkeit und Zuverlassigkeit der Zustellung nachgewie-
sen (vgl. Nankervis/Carslake/Rodriguez 1999). Eine Qualitatsstrategie kann vor diesem
Hintergrund von Postunternehmen auch eingesetzt werden, um den Prozess der
Briefsubstitution zu verhindern bzw. zu verzégern. Entscheidend ist aber die Frage, ob
tatsachlich eine Kundenpraferenz fur héhere Qualitat mit einer entsprechenden Zah-
lungsbereitschaft vorhanden ist.48 Treiben kostspielige Qualitatsinvestitionen die Preise

45 In einer Untersuchung des Weltpostvereins wurde ein nahezu proportionaler Zusammenhang
zwischen der Entwicklung des gesamten Sendungsmengenvolumens und der Wirtschaftsentwicklung
ermittelt. Demnach fihrt ein Anstieg des BIP um 1% zu einem Wachstum des Briefvolumens zwi-
schen 0,8% und 1%. Vgl. UPU (1997). Eine Studie von WIK-Consult (2004) zeigt, dass mit h6herem
Entwicklungsstand eines Landes der Zusammenhang zwischen allgemeinem Wirtschaftswachstum
und Sendungsmengenwachstum schwacher wird.

46 Dieser Grundsatz gilt natirlich auch fur das Setzen regulativer Vorgaben.
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des Dienstleistungsangebots in die Héhe, muss diesem auf der anderen Marktseite
auch eine entsprechend zahlungsbereite Nachfrage gegentber stehen. Entsprechend
der mikrookonomischen Theorie ist anzunehmen, dass die Nachfrageelastizitat der
Dienstequalitat mit zunehmendem Qualitatsniveau sinkt. Trotz verbesserter Qualitat der
bereitgestellten Postdienstleistungen wird demnach die zugehorige Nachfrage c.p. ab
einem bestimmten Qualitatsniveau kaum noch ansteigen.

SchlieBlich nimmt auch der Grad der Marktliberalisierung Einfluss auf die Entwicklung
der Sendungsnachfrage. Die Einrdaumung wettbewerblicher Rahmenbedingungen
entfaltet zunachst keine direkten Nachfragewirkungen. Mit zunehmendem Wettbewerb
durch tatsachliche und potentielle Newcomer ergeben sich aber Auswirkungen auf das
Preisgeflige und auf das Verhalten der Postunternehmen gegeniiber ihren Kunden
(starkere Kundenorientierung, veranderte Vertriebsaktivitdten). Diese Veranderungen
werden einen Einfluss auf die Nachfrage haben. Es ist damit zu rechnen, dass der
etablierte Postanbieter Marktanteile an Konkurrenten verlieren wird. Insgesamt ist
jedoch nicht auszuschliefen, dass sich durch belebenden Wettbewerb, starke Produkt-
differenzierung und innovative Servicedienstleistungen ein Marktwachstum einstellt. Ein
solcher Effekt ist umso intensiver zu erwarten, je weiter der Prozess der Marktoffnung
vorangeschritten ist und je attraktiver sich der Markt fir einen Zutritt von neuen Anbie-
tern darstellt.

Mit Blick auf diese Einflussfaktoren muss der Regulierer damit in der Liberalisierungs-
phase laufend Uberprifen, ob Uberhaupt eine adaquate Nachfrage fir die regulativ
festgesetzte Qualitat besteht. Unter Umstanden nutzen Postkunden schon die Mdglich-
keit, bei Leistungsschwachen der etablierten Postdienstleister auf substitutive Dienst-
leistungen oder neue Anbieter auszuweichen. Es muss aulerdem sorgfaltig geprift
werden, wann die regulativen Vorgaben ein so hohes Qualitatsniveau gewabhrleisten,
dass fur weitere Qualitatssteigerungen nur noch eine geringe Zahlungsbereitschaft
vorliegt. Nur vor diesem Hintergrund Iasst sich die regulatorische Frage beantworten,
ob den etablierten Anbietern hohe und i.d.R. kostenintensive Qualitatsstandards zuge-
mutet werden kdnnen. Dabei darf nicht auRer Acht gelassen werden, dass die etablier-
ten Postunternehmen bei ricklaufiger Nachfrage auch ohne regulatorische Maligabe
einen Anreiz zu Qualitatsverbesserungen haben kénnen, um so ihre Marktposition zu
sichern. Schliellich ist ein entscheidendes Kriterium fiir den Umfang bzw. die Strenge
der an die etablierten Postdienstleiter gerichteten Qualitatsvorgaben, wie sich diese
regulatorischen Anforderungen auf die Markteintritts- und Wettbewerbsstrategien
potentieller und aktueller Konkurrenten auswirken. Auf diesen Aspekt soll nun naher
eingegangen werden.

5.2.3 Die Chancen neuer Wettbewerber

Als Weg, um sich im Markt zu positionieren, bieten sich fiir neue Konkurrenten des eta-
blierten Postunternehmens grundsatzlich drei Strategien an: die Preis-/Kostenstrategie,
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die Qualitatsstrategie und — kombiniert mit einer dieser Ausrichtungen — die Nischen-
strategie (vgl. Porter 1992, 62 — 77). Bei Verfolgung der Nischenstrategie werden die
Preis- oder Qualitatsstrategie auf ein kleineres Segment gelenkt. Ziel ist es, in diesem
Marktsegment die flihrende Position bezliglich Preis/Kosten oder Qualitat einzuneh-
men. Durch die Wahl einer dieser Strategien miissen Newcomer versuchen, Starken im
Wettbewerb zu entwickeln und komparative Vorteile gegentber den ehemaligen Post-
verwaltungen zu erzielen.

Als ein mdglicher Hebel der Marktetablierung bietet es sich flir potentielle Newcomer
an, die postalischen Dienstleistungen bei vergleichbarer Qualitat zu einem glinstigeren
Preis als das marktbeherrschende Unternehmen anzubieten. Bei einem flachende-
ckenden Marktzutritt muss allerdings bezweifelt werden, ob ihre Kostenstrukturen eine
solche Preisstrategie zulassen. Ihr Marktanteil wird bei Aufnahme ihrer Tatigkeit mit
hoher Wahrscheinlichkeit weitaus geringer sein als der des etablierten Anbieters. Sie
mussen sich bei den Postkunden erst einen gewissen Bekanntheitsgrad erschlielen
und sich eine positive Reputation aufbauen.4? Sie sind dadurch nicht in gleichem MaRe
in der Lage, GroRRenvorteile bei der Bereitstellung der Postdienstleistungen zu realisie-
ren. Dieses um so mehr, da ihnen aufgrund der noch gesetzten staatlichen Markt-
schranken ein Engagement in den reservierten Teilmarkten des etablierten Anbieters
verwehrt wird. Die Zustellkosten pro Sendungseinheit werden daher vermutlich spirbar
hoher sein. Kénnen sie die Dienstleistungen aufgrund von Prozessinnovationen nicht
wesentlich kostenglnstiger bereitstellen, sind sie erheblichen Kostennachteilen ausge-
setzt. Aufgrund der erwarteten Irreversibilitaten im Bereich der Sortierung und der
Zustellung der Sendungen verfligt der etablierte Anbieter zudem Uber ruindse Preisset-
zungsspielraume, die die Preisstrategie der Newcomer frih konterkarieren kénnen.
Selbst im Falle einer Price-Cap-Regulierung des marktbeherrschenden Postdienst-
leisters ware eine solche Strategie zumindest im Ansatz denkbar.48 Letztere werden
einen flachendeckenden Marktzutritt Giber eine reine Preisstrategie daher kaum wagen.

47 Nachfrager reagieren in der Regel auf den Zutritt neuer Anbieter zunachst recht verhalten, wie die
Entwicklung auf dem britischen und dem schwedischen Postmarkt zeigt. Trotz weitergehender Markt-
6ffnung als in den anderen EU-Staaten hat sich dort noch kein intensiverer Wettbewerb eingestellt.
Aber auch auf anderen Markten ist eine Zurlickhaltung der Nachfrager auf das Angebot neuer Anbie-
ter zu beobachten. So hatte etwa die Deutsche Telekom AG ein Jahr nach Offnung des Telekommu-
nikationsmarktes bei den Fernverbindungen immer noch einen Marktanteil von 89%, obwohl die neu-
en Konkurrenten die Dienste mit erheblichem Preisvorteil angeboten haben. Vgl. RegTP (2003).

48 Das Price-Cap-Verfahren legt i.d.R. nicht eine Vielfalt einzelner Preise fest, sondern stattdessen eine
gewichtete durchschnittliche Preisobergrenze fiir einen Korb verschiedener Dienste. Die gesetzte
Preisobergrenze gilt fir den Durchschnitt der Tarifanderungen der enthaltenen Leistungen. Einzelne
Preisanderungen kénnen oberhalb oder unterhalb der erlaubten durchschnittlichen Preisanderungsra-
te liegen, solange der Durchschnitt aller Anderungen die Grenze nicht iiberschreitet. Dadurch bleibt
den regulierten Unternehmen ein Spielraum beim Setzen der Preisstruktur (vgl. u.a. Brunekreeft 2000,
5 — 13). Ist ein Unternehmen allerdings marktbeherrschend, sind ihm bei starken Preissenkungen
(Dumping) durch die Vorschriften der §§ 19 IV und 20 | GWB zum Behinderungsmissbrauch wettbe-
werbspolitische Grenzen gesetzt. Bei Marktbeherrschung sieht zudem das PostG in den §§ 19 bis 26
trotz Price-Cap-Regulierung fiir lizenzpflichtige Postdienstleistungen mit einer Mindesteinlieferungs-
menge unter 50 Stlick eine Einzeltarifgenehmigung vor, die missbrauchlich motivierte Preisaufschlage
und —abschlage ausschlielt.
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Zu grol ist die Gefahr, dass sie durch das strategische Preissetzungsverhalten des
etablierten Anbieters schnell wieder vom Markt verdréngt werden.49

Ricken die potentiellen Newcomer von einem landesweiten Zutritt ab und bevorzugen
raumliche Nischen, also einen lokalen Eintritt in einzelnen Regionen, ist eine damit
kombinierte Preisstrategie erfolgversprechender. Die Nischenstrategie erméglicht ihnen
Kostenvorteile. Aufgrund der geringeren UnternehmensgroRe ist ihr Marktzutritt mit
niedrigeren Einstiegsinvestitionen in das betriebsnotwendige Kapital (einschlieflich
dem Aufbau einer Reputation) verbunden. Darliber hinaus ermdoglicht das kleinere
Netzwerk geringere Lohn- und Transportkosten und bedeutende Zeitvorteile bei der
Leitung der Sendungsstrome von lokalen Absendern zu lokalen Empfangern. Als
potentielle Kunden kommen dabei insbesondere kleinere und mittlere Versender in
Frage, die aufgrund ihres geringeren Sendungsvolumens nicht oder nur begrenzt von
Preisnachléssen des etablierten Postunternehmens profitieren.50 Eine Preisreaktion
des etablierten Postdienstleisters ist bei aufkommender lokaler Konkurrenz schwieriger.
Die Hohe der irreversiblen Investitionen und versunkenen Kosten ist bei rdumlich
begrenztem Marktzutritt geringer, wodurch das Drohpotential des etablierten Anbieters
gemindert wird. Unterliegt der etablierte Anbieter — wie in Deutschland der Universal-
dienstleister gemall § 6 der PUDLV fir Dienste im reservierten Bereich — dartber
hinaus einer Verpflichtung zum rdumlichen Einheitstarif,31 kann er nicht ohne weiteres
nur im wettbewerblich umworbenen Gebiet die Preise senken. Er unterliegt aufgrund
der marktbeherrschenden Stellung einem Diskriminierungsverbot (in Deutschland nach
§§ 19 IV und 20 | GWB). Zudem kénnen die Entgelte auch genehmigungsbeddrftig sein
und entsprechende Preisabschlage zur missbrauchlichen Verteidigung der Marktpositi-
on unzulassig sein (wie z.B. in § 19 und 20 des PostG geregelt).

Besitzen die Newcomer keine ausreichenden Kostenvorspriinge, kdnnen sie alternativ
versuchen, sich im Markt durch Leistungssteigerungen, Differenzierungen und Quali-
tatsanstrengungen zu behaupten. Der Markizutritt besitzt dann in gewissem Male
innovativen Charakter. Qualitatsverbesserungen bei bekannten Diensten oder die
Bereitstellung neuartiger Postdienstleistungen sollen die neuen Konkurrenten in die
Lage versetzen, Nachfrage auf ihr Angebot zu ziehen. Gelingt ihnen ein solcher Markt-
zutritt, so verspricht diese Strategie die hochsten Gewinnmoglichkeiten. Der Newcomer

49 Um Konkurrenten vom Marktzutritt abzuhalten, kénnen die etablierten Anbieter statt strategischer
Preissenkungen auch ein UbermaR an Reservekapazititen vorhalten. In diesem Fall kénnen sie bei
Nachfrageschwankungen die zusatzliche Nachfrage schneller und eventuell auch kostenginstiger
bedienen als die potentiellen Konkurrenten. Doch auch ohne Nachfrageschwankungen lassen sich
Uberkapazitaten strategisch ausnutzen. Durch eine Ausdehnung der Angebotsmenge erméglichen sie
grundsatzlich Preissenkungen auf ein eintrittshemmendes Niveau, wirken also indirekt wie eine ab-
wehrende Preisstrategie. Die Uberkapazitatsstrategie 14sst sich jedoch nur anwenden, wenn die Ein-
zelpreise nicht reguliert sind und dieses Verhalten von der Regulierungs- und Wettbewerbsaussicht
nicht als missbrauchlich interpretiert wird.

50 Solche Preisnachldsse kann das marktbeherrschende Postunternehmen Kunden aufgrund von
Vorleistungen (z.B. Frankierung, Vorsortierung) gewahren, wenn dieses zu Kosteneinsparungen bei-
tragt. Dieses wird bei Masseneinlieferungen von GroRversendern am ehesten der Fall sein.

51 Ausgeschlossen hiervon sind Beforderungsleistungen mit Mindesteinlieferungsmengen von 50 Stiick.
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realisiert dann Vorsprungsgewinne, die fir einen gewissen Zeitraum vor Abwehrmal3-
nahmen der etablierten Postanbieter geschutzt sind, wenn letztere nicht unmittelbar den
Qualitatssprung nachahmen koénnen. Auch im Falle der Qualitatsstrategie muss der
Zutritt nicht die gesamte postalische Wertschopfungskette umfassen. Fir neue Wett-
bewerber bietet sich ebenfalls eine Nischenstrategie an. Aufgrund des hohen Anteils
versunkener Kosten bei Aufbau und Betrieb eines bundesweiten Netzes erscheint es
auch hier vorteilhaft, den Marktzutritt zunachst regional zu begrenzen oder auf einzelne
Produktionsstufen zu beschranken.52 Treffen die Newcomer mit ihrem Angebot die
Bedurfnisse und Anforderungen der Kunden, werden sie sich am Markt behaupten.
Aufgrund der gestiegenen allokativen und qualitativen Effizienz sind Wohlfahrtssteige-
rungen die Folge.53

Grenzen sind einer Qualitatsstrategie aber vor allem durch die Zahlungsbereitschaft der
Nachfrage gesetzt. Qualitatsverbesserungen sind i.d.R. mit hdheren Kosten verbunden,
die zumindest mittelfristig Uber die Preise abgegolten werden missen. Ist bei den
Nachfragern aber keine ausreichende Zahlungsbereitschaft flir eine héhere Qualitat der
postalischen Dienstleistungen vorhanden, ist eine Qualitatsstrategie wenig erfolgver-
sprechend. Da — wie oben bereits ausgefiihrt — die Nachfrageelastizitat der Dienstequa-
litat mit zunehmendem Qualitatsniveau sinkt, ist gerade bei einem aktuell hohen Quali-
tatsstand auf dem betrachteten Markt und einem relativ hohem Preisniveau flir postali-
sche Dienstleistungen nicht mit einer hinreichend groRen Menge zahlungsbereiter
Nachfrager zu rechnen. Die meisten Postkunden sind unter diesen Voraussetzungen
nicht fahig oder bereit, die verlangten héheren Preise zu zahlen. Da diese Bedingungen
fur den deutschen Postmarkt zuzutreffen scheinen (vgl. WIK-Consult 2003), ist in
Deutschland zur Zeit der Markteintritt Gber den reinen Preiswettbewerb die Praxis,
obwohl die Newcomer durch die Lizenzauflagen gleichzeitig zur Bereitstellung einer
héheren Qualitat verpflichtet werden. Eine lange Ubergangszeit vom staatlichen Mono-
pol bis zur vélligen Marktoffnung erleichtert es dabei einem etablierten Universal-
dienstleister, diese Effizienz aufzubauen und sich so vor Qualitatswettbewerb zu schit-
zen. Wie Universaldienstleister die institutionell eingeraumten Freirdume dazu nutzen
konnen, auf Qualitatsoffensiven neuer Konkurrenten zu reagieren, soll nun nachfolgend
naher betrachtet werden.

52 Die letzte Option besteht natiirlich nur dann, wenn der regulatorische Rahmen einen Teilleistungszu-
gang zulasst.

53 Ein positiver Wert aus dem Marktzutritt kann fiir Postkunden auch bereits aus der Mdglichkeit
entstehen, fortan zwischen zwei Anbietern wahlen zu kénnen. So wird das schwedische Postunter-
nehmen Citimail durch einige GroRversender systematisch unterstitzt, um die Mdglichkeit zu besit-
zen, neben der ehemals staatlichen Posten AB einen zweiten Postdienstleister fiir Postdienste in An-
spruch nehmen zu kénnen.
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5.3 Moglichkeiten der Marktsicherung und Marktabschottung

5.3.1 Aufbau strategischer Marktschranken

Die begrenzten Optionen einer Qualitatsstrategie machen deutlich, dass eine hohe
Dienstleistungsqualitat der etablierten Anbieter unter Umstanden den Marktzutritt von
potentiellen Newcomern verhindern kann. Eine entsprechende Marktschranke kann das
Ergebnis des strategischen Verhaltens der etablierten Anbieter sein, d.h. Etablierte, im
Markt befindliche Anbieter kdnnen sich gegen den Wettbewerb abschirmen, indem sie
Abnehmer bereits vor der vollstandigen Marktoffnung an ihre Marke binden und die
Preisempfindlichkeit verringern. Sie schiitzen sich durch den Aufbau einer guten Repu-
tation gegen den Eintritt potentieller Newcomer. Geniel3en sie den Ruf, qualitativ gute
und zuverlassige Dienstleistungen anzubieten, vermindert dieses die Qualitatsunsi-
cherheit der Kunden. Asymmetrische Informationsstdande werden abgebaut. Neu in den
Markt eintretende Konkurrenten verfligen nicht Gber eine solche Reputation. Sie mius-
sen das Kundenvertrauen in die Qualitat ihrer Dienstleistungen erst im Verlauf der Zeit
gewinnen. Aufgrund der Unsicherheit hinsichtlich der Qualitat der bereitgestellten
Konkurrenzdienstleistungen wird die Zahlungsbereitschaft der Kunden fiir diese Dienste
geringer sein. Qualitativ gleichartige Dienste kénnen sie im Vergleich zum etablierten
Postunternehmen also nur zu niedrigeren Preisen anbieten. Die Reputationsnachteile
der Newcomer kdnnen so grol} sein, dass sie diesen gravierenden Nachteil aufgrund
ihrer Kostensituation nicht mehr allein durch Preissenkungen ausgleichen kénnen. Um
ihre eigene Qualitatsreputation zu belegen und den Bekanntheitsgrad bzw. den Ver-
trauensvorsprung des etablierten Postanbieters einholen zu kénnen, missen sie daher
die Verbraucher durch erhebliche Investitionen in Werbe- und Marketingaktivitaten auf
ihr Angebot aufmerksam machen. Alternativ oder erganzend steht ihnen auch die
Moglichkeit offen, ihre fehlende oder schlechtere Qualitatsreputation durch Anwendung
innovative Dienste auszugleichen, die die Qualitatsunsicherheit der Kunden lindern
konnen (z.B. Track-and-Trace-Systeme).

Sowohl die Investitionen in die Reputation als auch die Installation und Verwendung
innovativer Signaling-Systeme binden aber erhebliche finanzielle Ressourcen, die im
Falle eines Marktausscheidens als versunken angesehen werden muissen. Das hierin
liegende Risiko wird noch dadurch verstarkt, dass die etablierten Anbieter durch ihre im
Verlauf der Liberalisierungsphase zunehmend optimierten Produktionsprozesse i.d.R.
auch Uber eine hohe Flexibilitat verfiigen. Folglich ist es nicht ausgeschlossen, dass sie
relativ schnell auf entsprechende VorstoRaktivitadten der neuen Konkurrenten reagieren
kénnen. Die etablierten Postunternehmen besitzen in der Liberalisierungsphase also
einen erheblichen Wettbewerbsvorteil. Insbesondere aus ihrer Reputation ergeben sich
Irreversibilitaten, die sie strategisch zum Schutz gegen neue Wettbewerber nutzen
kénnen. Diese Marktzutrittsschranke gewahrt den etablierten Postanbietern einen
gewissen Freiraum ohne Wettbewerbsdruck, der sie in geringerem Male zur qualitati-



WI k (l Qualitatsregulierung und wettbewerbspolitische Implikationen auf Postmarkten 57

ven Effizienz noétigt. Gelingt es den Newcomern aufgrund von Kreditrestriktionen und
Kapitalmarktineffizienzen nicht, die erforderlichen Investitionen zu tatigen und damit die
Reputationsnachteile zu Uberwinden, besteht die Gefahr, dass sich trotz mdglicher
Leistungsschwachen bzw. suboptimaler Qualitatsbereitstellung der etablierten Anbieter
aus der eigentlich temporaren Marktschranke eine langerfristige Marktabschottung
ergibt.

5.3.2 Marktschranken als Folge nicht-effizienter Qualitatsregulierung

Bestehende Marktzutrittbarrieren wahrend der Liberalisierungsphase kdnnen unter
Umstanden aber auch auf regulatorische Qualitdtsanforderungen zuriickzufihren sein,
da eine strikte Qualitatsregulierung der marktbeherrschenden Postunternehmen diesen
nicht nur Lasten auferlegt. Die strengen Vorgaben zwingen den ehemaligen Monopolis-
ten auch dazu, ein Qualitatsimage aufzubauen bzw. dieses weiter zu verbessern. Die
Vorteile, die die ehemaligen Postverwaltungen durch ihren hohen Bekanntheitsgrad und
die Produkt- und Servicemarken gegeniber ihren Konkurrenten bereits besitzen,
werden dadurch weiter unterstitzt. Flr potentielle Konkurrenten wird es in einem
solchen Wettbewerbsumfeld schwerer, selber eine Marke zu etablieren und das Ver-
trauen der gewerblichen und privaten Kunden zu gewinnen. Der Wettbewerbsvorsprung
der etablierten Universaldienstleister vergroRert sich. Der Aufholprozess der neuen
Konkurrenten wird mehr Zeit in Anspruch nehmen.

Ist das hohe Qualitatsniveau der etablierten Postanbieter in erster Linie auf strenge
regulative Vorgaben zurickzufihren, kommt dieses somit in gewissem Umfang der
Errichtung einer staatlichen Marktzutrittsschranke gleich. Erfordern regulativ festgesetz-
te Qualitatssteigerungen (z.B. Laufzeitverbesserungen) fir die Sortierung eine hdhere
Kapitalintensitat und laufenden technischen Fortschritt, entstehen durch diese Investiti-
onen Irreversibilitaten, die zu Marktzutrittsschranken fiir potentielle Newcomer werden
kénnen. Zudem wird der Marktzutritt — wie dargestellt — um so kritischer, je intensiver
die Qualitatsregulierung zu Leistungsverbesserungen und einer zunehmenden Diversi-
fikation der Postdienstleistungen des etablierten Anbieters beitragt. Marktnischen
werden verschlossen und potentielle Konkurrenten werden es schwer haben, sich mit
ihren Dienstleistungen von dem bestehenden Leistungsangebot zu differenzieren bzw.
fur ihr Angebot eine ausreichende Zahlungsbereitschaft zu finden.

Voraussetzung fir einen solchen marktschlieRenden Effekt ist jedoch, dass sich die
regulativen Qualitadtsvorgaben mit den Praferenzen der Postkunden decken. Andernfalls
steht Newcomern ein Marktzutritt mit einer Qualitatsstrategie weiter offen, wahrend die
etablierten Anbieter zur kostspieligen Bereitstellung einer a priori definierten Qualitat
verpflichtet werden, die von den Postkunden in dieser Form nicht entsprechend nach-
gefragt wird. Vor dem Hintergrund der aktuellen Situation der europaischen Postmarkte
ist in diesem Zusammenhang fraglich, ob und inwieweit die Verbesserungen der
Dienstequalitdt in den zurlickliegenden Jahren auf die gesetzlichen und regulativen
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Qualitatsvorgaben zuriickzufihren sind. Es ist nicht auszuschlieBen, dass andere
Marktkrafte, wie der zunehmende (potentielle) Wettbewerb aufgrund des Marktoff-
nungsprozesses oder die erwartete Substitution von Briefen durch elektronische Me-
dien, starkere Treiber der Qualitdtsanstrengungen der ehemaligen staatsmonopolisti-
schen Postverwaltungen waren. |Ihr Einfluss auf die Notwendigkeit zur Kundenorientie-
rung ist unter Umstanden héher einzuschatzen als der Einfluss der europaischen und
nationalen Qualitatsregulierung. Ein empirischer Nachweis der Bedeutung regulativer
Qualitatsanforderungen flir das tatsachlich bereitgestellte Qualitatsniveau und die
Wettbewerbsintensitat ist jedoch aufierst schwierig, zumal eine solche Untersuchung
den Einfluss der noch bestehenden staatlichen Marktschranken und der gewahlten
Liberalisierungsgeschwindigkeit nicht vernachlassigen darf.

5.4 Konsequenzen fur den Umfang der Qualitatsregulierung

5.4.1 Das Regulierungsdilemma

Eine vdllige Ablehnung staatlicher Qualitatseingriffe ist vor dem Hintergrund méglicher
Marktschranken jedoch zu vorschnell. Sie verkennt das Dilemma, in welchem sich eine
regulative Qualitatspolitik in der Phase der Markt6ffnung befindet. Es besteht ein Trade-
off zwischen der Schutzbediirftigkeit der Postkunden vor einem Qualitatsmissbrauch
durch den ehemaligen Staatsmonopolisten auf der einen Seite und der Einrdumung von
Erfolg versprechenden Marktzutrittsbedingungen fir potentielle Konkurrenten auf der
anderen Seite:

¢ Hinsichtlich der langfristigen dynamischen Effizienz des Postmarktes mag es vorteil-
haft erscheinen, Qualitatsvorgaben mdglichst niedrig zu halten. Potentielle Newco-
mer erhalten dadurch eher die Mdglichkeit, mit einer Qualitatsstrategie in den Markt
einzutreten und das etablierte, monopolistische bzw. marktbeherrschende Postun-
ternehmen unter Druck zu setzen. Die resultierenden Qualitatsverbesserungen auf
dem Postmarkt waren dann nicht Folge regulativer Anforderungen, sondern Ergebnis
des freien Wettbewerbs. Inwieweit solche Marktprozesse aber einsetzen, hangt —
neben der Attraktivitdt der betrachteten Markte fir potentielle Konkurrenten — ent-
scheidend vom Liberalisierungsgrad und der Bestreitbarkeit der betrachteten Post-
markte ab. Nur wenn vom tatsachlichen oder potentiellen Marktzutritt neuer Konkur-
renten tatsachlich mittelfristig eine ernsthafte Gefahr fiir die Marktposition des etab-
lierten Postunternehmens ausgeht, wird es hierauf mit Leistungsverbesserungen,
einer starkeren Qualitatsdifferenzierung und einer héheren Kundenorientierung rea-
gieren mussen. Dieses wird vermutlich um so eher der Fall sein, je weiter der Markt-
offnungsprozess fortgeschritten ist. Sind grofl3e Teile des Postmarktes vom Wettbe-
werb ausgenommen (reservierte Bereiche), wird potentiellen Newcomern dagegen
die Mdglichkeit genommen, Skalenertrage bei der Leistungserstellung zu erzielen
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und in besonders attraktive Marktsegmente vorzustofRen. lhre Eintrittsneigung sinkt,
und damit auch der Druck auf den marktbeherrschenden Postanbieter.

¢ Nach der liberalen, wettbewerbspolitischen Position der Chicago School wird sich ein
potentieller Konkurrent auf dem Postmarkt dauerhaft etablieren, wenn die friihere
Postverwaltung Leistungsschwachen (durch fehlende Kosten- oder Nachfrageorien-
tierung) offenbart und das Serviceangebot des Newcomers eher den Praferenzen
der Nachfrager entspricht.54 Gelingt es aber auf lange Sicht keinem weiteren Post-
anbieter in den Markt einzudringen und im Markt mit gewissem Marktanteil zu beste-
hen, konnte dies gemal dem Chicagoer Leitbild auf ein Gberlegenes Postunterneh-
men hinweisen, welches effizient postalische Dienstleistungen bereitstellt. Staatliche
Markteingriffe (hier also regulatorische Qualitatsvorgaben) waren demnach nicht er-
forderlich. Im Allgemeinen wird diese Wettbewerbsposition aber flir zu optimistisch
gehalten, so dass ihr im Rahmen dieser Diskussion keine nennenswerte, praktische
Relevanz zukommt. Die Chicago School unterschatzt die Gefahr der negativen Aus-
nutzung von Marktmacht (vgl. u.a. Schmidt 1999, 23f.). Der fehlende Wettbewerb
kann der friiheren Postverwaltung Missbrauchspotentiale eréffnen, insbesondere
dann, wenn vor allem aufgrund fehlender Kapitalgeber auf absehbare Zeit nicht mit
dem Marktzutritt eines oder mehrerer Newcomer zu rechnen ist. Ist ein Postunter-
nehmen marktbeherrschend und bestehen flir einen groen Teil der Kunden keine
Ausweichmoglichkeiten auf andere Anbieter, besteht die Gefahr des Qualitatsmiss-
brauchs. Das marktbeherrschende Postunternehmen besitzt dann einen Anreiz, die
Dienstleistungen lediglich auf einem suboptimalen Niveau anzubieten und dadurch
seine Produzentenrente zu Lasten der Konsumentenrente zu vermehren. Die Post-
kunden wirden ausgebeutet. Unter diesen Bedingungen erlaubt es eine Regulierung
der Dienstequalitat, solche, durch Marktmacht induzierte Wohlfahrtsverluste einzu-
schranken bzw. ganz zu vermeiden. Scharfere Qualitatsvorgaben waren demnach
erforderlich. Wie die Ausfiihrungen in Kapitel 4 gezeigt haben, sollte hierbei insbe-
sondere der Schutz von Konsumenten und kleinen Geschéaftskunden im Fokus ste-
hen, so dass Anforderungen an das Annahmenetz, die Zustellbedingungen und an
das Beschwerdemanagement eine besondere Bedeutung zukommt.

5.4.2 Gestaltung der Universaldienstauflagen

Qualitatsregulierung und Universaldienstauflagen kénnen als eine Art der Ruckfall-
Lésung angesehen werden, um unter wettbewerblichen Bedingungen ein Mindestmalf}
an Dienstequalitat zu garantieren. Wie oben gezeigt, ist die Einfihrung bzw. Verande-
rung von Qualitatsvorgaben bei der Erbringung von Universaldienstleistungen dabei
eng mit den dadurch induzierten Kosten verbunden, und damit auch mit der Frage nach

54 Zur wettbewerbspolitischen Position der Chicago School vgl. insbesondere Bork (1978) und Posner
(1979).
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deren Finanzierung und der Zahlungsbereitschaft der Postkunden. Qualitat und Preis
einer Dienstleistung bilden im Regulierungsarrangement letztlich zwei Seiten einer
Medaille. Die Klarung der Frage, ob das aktuelle Qualitatsniveau auf dem Postmarkt
den Kundenpraferenzen entspricht, erfordert daher neben Kenntnissen der Praferenzen
der Kunden auch Informationen Uber ihre Zahlungsbereitschaft. Die Ergebnisse von
Kundenbefragungen kénnen aber verzerrt sein, wenn die Konsumenten aufgrund einer
lange existenten und unter Umstanden noch bestehenden Monopolsituation keine
Erfahrungen oder Vorstellungen Gber mogliche Konkurrenzangebote haben. Sie werden
dann vermutlich nicht zweifelsfrei in der Lage sein, verschiedenen Qualitatsvarianten
eindeutige Praferenzen und Zahlungsbereitschaften zuzuordnen. Ein volkswirtschaftlich
optimaler ,Preis-Qualitats-Mix’ wird sich daher kaum ermitteln lassen.

Doch selbst wenn die Praferenzen und die Zahlungsbereitschaft der Kunden zumindest
grob bekannt sind, werden zusatzliche Informationen dariiber benétigt, ob ein entspre-
chendes Angebot mit der zur Verfligung stehenden Produktionstechnik und den
zugrunde liegenden Kostenstrukturen realisiert werden kann. Unter Umstanden sind die
gewunschten Preis-Qualitats-Kombinationen der Nachfrager nicht kostendeckend
bereitzustellen. Werden die Kosten der Universaldienstleistungen nicht durch die Preise
gedeckt, entsteht daraus eine Last, die auf anderem Wege finanziert werden muss. Je
umfassender also die Qualitdtsanforderungen bzw. je restriktiver die Auflagen des
Universaldienstes sind, desto teurer ist die Erbringung.

Der Umfang der Universaldienstleistungsanforderungen und die mit ihr verbunden
Kosten werden durch vier Kriterien festgelegt:

zu erstellende Leistungen,

Flachendeckung,

zu erbringende Qualitat aus Art, Haufigkeit und raumlichen Anforderungen bei
Einsammlung und Zustellung sowie zu leistende Laufzeitqualitat,

Preisauflagen.

Die Kosten einer Universaldienstverpflichtung waren geringer, wenn z.B. Stralenzustel-
lung (Briefkasten sind, wie in den USA, an der Stralte bzw. Hauptstralte aufgestellt)
oder Abholung in der nachsten Postfiliale bei Sendungen an Bewohner weit entlegener
Gebiete maglich ware. Allerdings sichert eine hohe Anzahl und Dichte der Postfilialen
und Briefkasten sowie die hausnahe Ubergabe an den Empfanger das Erreichen der
gesamten Bevolkerung. Dieses entspricht oftmals den Wiinschen von GroRversendern,
die z.B. bei DirektwerbemalBnahmen ein grof’es Interesse daran haben, dass die
entsprechenden Sendungen den Haushalten flachendeckend und nach Mdoglichkeit
taggleich zugehen. Das betriebswirtschaftliche Kalkil spricht also nicht unbedingt
dagegen, das Netz in méglichst weitem Umfang mit bestimmter Qualitat aufrecht zu
erhalten. Einem Postunternehmen erwachst hieraus insbesondere ein Reputationsvor-
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teil gegeniiber Konkurrenten, die diesen Service nicht anbieten.3% Postkunden honorie-
ren entsprechende Leistungen, wenn sie bzw. die Empfanger ihrer Sendungen nur
bestimmte maximale Wege zu den Annahme- und Abholstellen zurlcklegen missen.
Ingesamt ist es folglich mdglich, dass die zusatzlichen Kosten im landlichen Raumen in
der Summe durch hohere direkte und indirekte Ertrdge gedeckt werden. Die Aufrecht-
erhaltung der flachendeckenden Versorgung kann demnach auch ein bedeutender
Wettbewerbsvorteil der Postgesellschaften sein (vgl. hierzu Postcomm 2001).

Die Regulierungsinstanz kann ein oder mehrere Unternehmen zu bestimmten Leistun-
gen verpflichten. Etablieren sich neben der ehemaligen Postverwaltung weitere Anbie-
ter als ernstzunehmende Konkurrenten im Markt, kann eine Universaldienstverpflich-
tung nur fir einen dieser Anbieter gegenlaufige Effekte aufweisen. Einerseits kénnen
Anbieter mit flexiblen Preissetzungsmadglichkeiten und ohne die Verpflichtung zur einem
einheitlichen flachendeckenden Angebot durch Rosinenpicken gegenliber dem Univer-
saldienstleister einen Vorteil am Markt haben, ohne dass sie ihre Dienstleistungen
tatsachlich kostenglinstiger oder qualitativ effizienter bereitstellen. Andererseits kann
dem Universaldienstleister gegenliber seinen Konkurrenten ein ungerechtfertigter
Okonomischer Vorteil entstehen, wenn fir ihn die Moglichkeit zur Quersubventionierung
aus einem reservierten Monopolbereich besteht. Sollten sich daher im Verlauf des
Liberalisierungsprozesses tatsachlich mehrere Anbieter erfolgreich in den Markt eintre-
ten und schon bald nennenswerte Marktanteile erwerben, bietet es sich an, auch diesen
Newcomern (eventuell ausgewahlte) Universaldienstverpflichtungen aufzuerlegen.

Solange sich aber noch keine echte Konkurrenz zur friilheren Postverwaltung im Markt
herausgebildet hat, ist unter Berlcksichtigung der damit verbundenen Kosten und der
Zahlungsbereitschaften der Postnutzer sowie der gesellschaftspolitischen Zielvorstel-
lungen sorgfaltig abzuwagen, welchen Umfang die Universaldienstauflagen wahrend
und vor allem nach der Liberalisierung einnehmen sollen. Als Orientierungshilfe fir die
Strenge der Vorgaben kann dabei ein Blick auf die Anreizstrukturen der Universal-
dienstleister dienen. In den Fallen, in denen dieser selbst einen hohen intrinsischen
Anreiz zur Bereitstellung qualitativ hochwertiger Postdienstleistungen entsprechend
dem Bedarf aller relevanten Nachfragergruppen besitzt, sollten regulative Vorgaben
eher einen komplementaren Charakter aufweisen. Ein Beispiel hierflr sind die Sen-
dungslaufzeiten. Bei ausreichend hohen Eigenanreizen der Universaldienstleiter genlgt
es im Allgemeinen, lediglich Mindeststandards zu setzen, die Entwicklung und Anwen-
dung standardisierter Messmethoden vorzuschreiben und entsprechende Veroffentli-
chungspflichten zu definieren. Bestehen zwischen Regulierungsanforderungen und
Anreizen der Universaldienstleister hinsichtlich relevanter Qualitadtsparameter keine
komplementaren Beziehungen, sind restriktivere regulative Vorgaben geboten, deren
Einhaltung konsequent tberwacht werden sollte. Hervorstechendes Beispiel hierfir ist

55 Aus diesem Grund wird die schwedische Posten AB nicht fir die Verpflichtung der taglichen Zustel-
lung auch in entlegene Gebiete kompensiert. Allerdings erhalt sie Subventionen fiir die Aufrechterhal-
tung des Filialnetzes. Vgl. PTS (1999).
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der Umfang und die Struktur des Annahmenetzes. Mindestvorgaben erdffnen den
Universaldienstleistern fur diese Qualitatsdimensionen i.d.R. keine oder nur geringe
Nutzen und werden von diesen vor allem als ertragsmindernder Kostenfaktor wahrge-
nommen.
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6 Reslumee und Schlussfolgerungen

Wenn der freie Markt zur Herausbildung optimaler Ergebnisse beitragt und kein Markt-
versagen zu beflirchten ist, sollte Uber eine phasenweise Rickflihrung regulativer
Qualitatsvorgaben nachgedacht werden. Das Ausmal und die Strenge der Qualitatsre-
gulierung im Liberalisierungsprozess sollten sich also nach der Intensitat des Wettbe-
werbs richten. Je weiter der Markt fiir den Wettbewerb getffnet ist, umso mehr drangen
tendenziell die Marktkrafte die Postunternehmen zu einem qualitatseffizienten Dienst-
leistungsangebot, um so weniger ist ein korrigierendes, regulatives Element von Néten.
Als Resultat des Wettbewerbsdrucks kénnen sich so Dienstleistungsportfolios heraus-
bilden, die in der Tendenz mehr und mehr den Praferenzen der Postkunden entspre-
chen. Vor diesem Hintergrund lieRRe sich insbesondere im Bereich der Laufzeitziele die
bestehende Regulierung mit zunehmender Marktéffnung lockern.

Wie oben gezeigt wurde, kann aber trotz der Markt6ffnung weiterhin Regulierungsbe-
darf bestehen. Dieses gilt insbesondere flir das Annahmenetz. Ohne regulative Quali-
tatsvorgaben ist nicht auszuschlieen, dass sich die Einlieferungsbedingungen sowohl
im Brief- als auch im Paketsegment gerade fir private und kleinere Geschaftskunden in
einem Malie verschlechtern, welches gesellschaftspolitisch keine Akzeptanz findet.
Zudem erscheint die systematische Messung verschiedener Qualitatsaspekte (z.B.
Laufzeit, Zustellkonditionen, Beschwerdemanagement) und die Verdéffentlichung der
Ergebnisse im gesamten Liberalisierungsverlauf sinnvoll, um so dem moglichen Miss-
brauch einer marktbeherrschenden Stellung friihzeitig regulativ begegnen zu kénnen.

In diesem Zusammenhang ist im Verlauf bzw. nach Beendigung der Liberalisierungs-
phase fragwirdig, inwieweit die Interessen von gro3en Geschaftskunden und institutio-
nellen Kunden durch eine staatliche Regulierungspolitik geschitzt werden missen.
Positive Wettbewerbseffekte werden sich im Verlauf des Liberalisierungsprozesses
zunachst nur in den Marktsegmenten zeigen, die hohe und dauerhafte Renditen ver-
sprechen und fiir potentielle Konkurrenten besonders attraktiv erscheinen. Dieses trifft
insbesondere flr Geschaftsverbindungen mit groleren Versendern zu. GroRRversender
verfligen Uber Markt- bzw. Verhandlungsmacht gegeniber den Postanbietern bzw.
konnen ihre Interessen untereinander mit relativ geringem Aufwand organisieren. Sie
konnen ihre Starke dazu nutzen, privatwirtschaftliche Sicherungen bzw. Lésungen
gegen ein drohendes Marktversagen bzw. einen Missbrauch der Marktmacht zu instal-
lieren. Ihr Einfluss auf das Unternehmensergebnis der Postdienstleister ist sehr viel
groler als der eines einzelnen Postkonsumenten. Berlicksichtigen die Postanbieter
vorrangig die Interessen der Grof3kunden, kann dies zwar auch positive Auswirkungen
auf die Leistungserstellung flr private und kleine Geschaftskunden haben. So wirft die
Netzoptimierung flr Grof3kunden, wie Fall der Paketsendungen, auch positive externe
Effekte fur Privatkunden ab. Unklar ist jedoch der Zeitpunkt, zu dem die Verbesserun-
gen fur die privaten und kleineren Versender splrbar werden sowie das Ausmalf dieser
Spillover-Effekte. Vorrangiges Ziel von gesellschaftspolitisch motivierten Universal-
dienstauflagen und entsprechenden regulatorischen Qualitdtsvorgaben sollte daher die
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Versorgung von Privatkunden bzw. kleinen Geschaftskunden mit adaquaten Basis-
dienstleistungen sein. Qualitatsziele fir Pakete, Massensendungen und Direktwerbe-
sendungen erscheinen dagegen im Liberalisierungsverlauf zunehmend obsolet.

Regulative Qualitatsvorgaben sollten sich im GroRen und Ganzen nur an das marktbe-
herrschende Unternehmen richten. Lediglich die dominierenden Postanbieter verfligen
Uber die Moglichkeit zum Qualitatsmissbrauch. Kleinere und neuere Wettbewerber
mussen dagegen bei Minderqualitat ihrer bereitgestellten Postdienstleistungen unmit-
telbar mit ihrem Marktausscheiden bzw. nachhaltigen Verlusten von Marktanteilen
rechnen. Wenn ihre Markttatigkeit an den Erwerb einer staatlichen Lizenz gebunden ist,
ist es ist moglich, dass sie durch die Verpflichtung zur Erfillung bestimmter Qualitatskri-
terien bereits vom ersten Schritt, ihrem Marktzutritt, abgeschreckt werden. Dieses ist
genau dann der Fall, wenn die Kriterien zu hoch angesetzt werden. Zudem ist Abstand
zu nehmen von gleichen Qualitatsvorgaben fir das marktbeherrschende sowie allen
anderen Postunternehmen. Einheitliche Qualitatsanforderungen wirken sich unter
Umstanden wie eine Homogenisierung des Marktes aus. Dieses steht im Widerspruch
zur Souveranitat des Konsumenten und damit zur Méglichkeit, zwischen unterschiedli-
chen Angeboten selbstandig auswahlen zu kdnnen.
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Regulierung und Wettbewerbsentwick-
lung auf dem neuseeldndischen Post-
markt, Dezember 2000

Lorenz Nett:

Das Problem unvollstandiger Informati-
on fir eine effiziente Regulierung,
Januar 2001

Sonia Strube:

Der digitale Rundfunk - Stand der Ein-
fuhrung und regulatorische Problemfel-
der bei der Rundfunkibertragung, Ja-
nuar 2001
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224:
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Sonstige Diskussionsbeitréage

Astrid Hockels:

Alternative Formen des entblndelten
Zugangs zur Teilnehmeranschlusslei-
tung, Januar 2001

Dieter Elixmann, Gabriele Kulenkampff,
Ulrike Schimmel, Rolf Schwab:

Internationaler Vergleich der TK-Méarkte
in ausgewahlten Landern - ein Liberali-
sierungs-, Wettbewerbs- und Wachs-
tumsindex, Februar 2001

Ingo Vogelsang:

Die raumliche Preisdifferenzierung im
Sprachtelefondienst - wettbewerbs-
und regulierungspolitische Implikatio-
nen, Februar 2001

Annette Hillebrand, Franz Biillingen:

Internet-Governance - Politiken und
Folgen der institutionellen Neuordnung
der Domainverwaltung durch ICANN,
April 2001

Hasan Alkas:

Preisbiindelung auf Telekommunikati-
onsmarkten aus regulierungsékonomi-
scher Sicht, April 2001

Dieter Elixmann, Martin Worter:

Strategien der Internationalisierung im
Telekommunikationsmarkt, Mai 2001

Dieter Elixmann, Anette Metzler:

Marktstruktur und Wettbewerb auf dem
Markt fir Internet-Zugangsdienste,
Juni 2001

Franz Biillingen, Peter Stamm:

Mobiles Internet - Konvergenz von Mo-
bilfunk und Multimedia, Juni 2001

Lorenz Nett:

Marktorientierte  Allokationsverfahren
bei Nummern, Juli 2001

Dieter Elixmann:

Der Markt fiir Ubertragungskapazitat in
Nordamerika und Europa, Juli 2001

Antonia Niederprim:

Quersubventionierung und Wettbewerb
im Postmarkt, Juli 2001
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Ingo Vogelsang
unter Mitarbeit von Ralph-Georg Wéhrl

Ermittlung der Zusammenschaltungs-
entgelte auf Basis der in Anspruch ge-
nommenen Netzkapazitat, August 2001

Dieter Elixmann, Ulrike Schimmel,
Rolf Schwab:

Liberalisierung, Wettbewerb und
Wachstum auf europaischen TK-Méark-
ten, Oktober 2001

Astrid Hockels:

Internationaler Vergleich der Wettbe-
werbsentwicklung im Local Loop,
Dezember 2001

Anette Metzler:

Preispolitik und Mdglichkeiten der Um-
satzgenerierung von Internet Service
Providern, Dezember 2001

Karl-Heinz Neumann:

Volkswirtschaftliche
Resale, Januar 2002

Bedeutung von

Ingo Vogelsang:

Theorie und Praxis des Resale-Prinzips
in der amerikanischen Telekommunika-
tionsregulierung, Januar 2002

Ulrich Stumpf:

Prospects for Improving Competition in
Mobile Roaming, Marz 2002

Wolfgang Kiesewetter:

Mobile Virtual Network Operators —
Okonomische Perspektiven und regu-
latorische Probleme, Marz 2002

Hasan Alkas:

Die Neue Investitionstheorie der Real-
optionen und ihre Auswirkungen auf die
Regulierung im Telekommunikations-
sektor, Marz 2002

Karl-Heinz Neumann:

Resale im deutschen Festnetz,
Mai 2002

Wolfgang Kiesewetter, Lorenz Nett und
Ulrich Stumpf:

Regulierung und Wettbewerb auf euro-
paischen Mobilfunkméarkten, Juni 2002
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242:

243:

244:

245:

246:

Sonstige Diskussionsbeitréage

Hilke Smit:

Auswirkungen des e-Commerce auf
den Postmarkt, Juni 2002

Hilke Smit:

Reform des UPU-Endvergltungssys-
tems in sich wandelnden Postmarkten,
Juni 2002

Peter Stamm, Franz Biillingen:

Kabelfernsehen im Wettbewerb der
Plattformen fir Rundfunkibertragung -
Eine Abschatzung der Substitutionspo-
tenziale, November 2002

Dieter Elixmann, Cornelia Stappen
unter Mitarbeit von Anette Metzler:

Regulierungs- und wettbewerbspoliti-
sche Aspekte von Billing- und Abrech-
nungsprozessen im Festnetz,

Januar 2003

Lorenz Nett, Ulrich Stumpf

unter Mitarbeit von Ulrich Ellinghaus,
Joachim Scherer, Sonia Strube Mar-
tins, Ingo Vogelsang:

Eckpunkte zur Ausgestaltung eines
moglichen Handels mit Frequenzen,
Februar 2003

Christin-Isabel Gries:

Die Entwicklung der Nachfrage nach
breitbandigem Internet-Zugang, April
2003

Wolfgang Briglauer:

Generisches Referenzmodell fir die
Analyse relevanter Kommunikations-
markte - Wettbewerbsokonomische
Grundfragen, Mai 2003

Peter Stamm, Martin Worter:

Mobile Portale — Merkmale, Marktstruk-
tur und Unternehmensstrategien, Juli
2003

Franz Billingen, Annette Hillebrand:

Sicherstellung der Uberwachbarkeit der
Telekommunikation: Ein Vergleich der
Regelungen in den G7-Staaten, Juli
2003

Franz Billingen, Annette Hillebrand:

Gesundheitliche und 0Okologische As-
pekte mobiler Telekommunikation —
Wissenschaftlicher Diskurs, Regulie-
rung und 6ffentliche Debatte, Juli 2003
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255:

wik %

Anette Metzler, Cornelia Stappen
unter Mitarbeit von Dieter Elixmann:

Aktuelle Marktstruktur der Anbieter von
TK-Diensten im Festnetz sowie Fakto-
ren fir den Erfolg von Geschaftsmodel-
len, September 2003

Dieter Elixmann, Ulrike Schimmel
with contributions of Anette Metzler:

"Next Generation Networks" and Chal-
lenges for Future Regulatory Policy,
November 2003

Martin O. Wengler, Ralf G. Schéafer:

Substitutionsbeziehungen zwischen
Festnetz und Mobilfunk: Empirische E-
videnz fir Deutschland und ein Survey
internationaler ~ Studien, Dezember
2003

Ralf G. Schafer:

Das Verhalten der Nachfrager im deut-
schen Telekommunikationsmarkt unter
wettbewerblichen Aspekten, Dezember
2003

Dieter Elixmann, Anette Metzler, Ralf
G. Schafer:

Kapitalmarktinduzierte Veranderungen

von  Unternehmensstrategien  und
Marktstrukturen im TK-Markt, Marz
2004

Franz Billingen, Christin-Isabel Gries,
Peter Stamm:

Der Markt fir Public Wireless LAN in
Deutschland, Mai 2004

Dieter Elixmann, Annette Hillebrand,
Ralf G. Schafer, Martin O. Wengler:

Zusammenwachsen von Telefonie und
Internet — Marktentwicklungen und
Herausforderungen der Implementie-
rung von ENUM, Juni 2004

Andreas Hense, Daniel Schaffner:

Regulatorische Aufgaben im Energie-
bereich — ein europaischer Vergleich,
Juni 2004

Andreas Hense:

Qualitatsregulierung und wettbewerbs-
politische Implikationen auf Postmark-
ten, September 2004
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