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Vorwort

Verschiedene Netzsektoren waren in den vergangenen Jahren Gegenstand
der Diskussion um Marktoffnung und Liberalisierung. Im Unterschied zum
Luftverkehr oder zum Telekommunikationsbereich hat das Postwesen dabei
iiberwiegend ein Schattendasein gefiihrt, und zwar sowohl in der Regulie-
rungsforschung als auch in der Regulierungspraxis. Erst in jiingster Zeit wur-
de diesem auch fiir eine entwickelte Volkswirtschaft so wichtigen Markt ver-
stirkte Aufmerksamkeit gewidmet.

Die vorliegende an meinem Lehrstuhl verfaBte Dissertation befaBt sich mit
einem der wesentlichen Probleme des kiinftigen Postwesens: Wie lassen sich
Postdienstleistungen auf effiziente Weise ausschreiben, wenn trotz der Markt-
offnung fiir private Wettbewerber die Universaldienstverpflichtung nicht auf-
gehoben werden soll?

Von den Regulierungsvorschligen der Europidischen Kommission ausge-
hend, werden in dieser vom Bundesamt fiir Post und Telekommunikation an-
geregten Arbeit Ausschreibungsmodelle konstruiert, die - jenseits der aktuel-
len postpolitischen Diskussion - auch fiir andere Sektoren relevant sind. So
werden beispielsweise institutionelle Losungsansitze fiir das temporire Pro-
blem der Beamtenbeschiiftigung behandelt, es wird ein Zuschlagsverfahren
entwickelt, das den Netzwerkeigenschaften des Sektors gerecht wird, und
schlieBlich wird auch der optimale ausgeschriebene Zeitraum charakterisiert.

Die Dissertation liefert einen substantiellen Beitrag zur Regulierungsdebatte
im Postwesen und zeigt, daB eine fundierte theoretische Analyse und ange-
wandte Forschung kein Widerspruch sein muB.

Wien, im Juli 1995

Prof. Dr. Jorg Finsinger
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A. Einleitung!

I. Problemstellung

Die physische Ubermittlung von Informationen und der Transport von Gii-
tern hat seit jeher eine wesentliche Rolle fiir das gesamte Spektrum wirt-
schaftlicher und gesellschaftlicher Aktivititen gespielt. Die Postdienste sind
insofern ein wichtiger Sektor, dessen Funktionsfihigkeit fiir alle Volkswirt-
schaften von zentraler Bedeutung ist. Da der Regulierungsrahmen eine we-
sentliche Determinante fiir die Entwicklung des Postwesens darstellt, kommt
der Diskussion iiber die Liberalisierung des Postwesens und die Méglichkeiten
einer effizienteren Bereitstellung von Postdiensten eine groe Bedcutung zu.

Einen besonderen Stellenwert bei der Diskussion um die Liberalisierung der
Postdienste in Europa nehmen das Griinbuch iiber die Entwicklung des Bin-
nenmarktes fiir Postdienste? und die Leitlinien fiir die Entwicklung der
Gemeinschaftlichen Postdienste> der Europiischen Kommission (vormals
Kommission der Europidischen Gemeinschaften) ein. Die Kommission vertritt
darin die Auffassung, daB weder eine vollstindige Liberalisierung noch eine
vollstindige Harmonisierung noch eine Beibehaltung des Status Quo geeignete
Antworten auf die Probleme des Postsektors darstellen. Vielmehr strebt sie
eine Mischlosung aus Liberalisierung und Harmonisierung an, bei der eine
schrittweise Offnung des Marktes mit einer Stirkung des Universaldienstes
und einer selektiven Harmonisierung einhergeht.*

! Die vorliegende Arbeit ist eine iiberarbeitete und aktualisierte Fassung einer an der Universitit
Wien eingereichten Dissertation. Fur hilfreiche Kommentare zu fritheren Fassungen und konstruktive
Vorschlige bedanke ich mich hiermit sehr herzlich bei Prof. Dr. Jorg Finsinger, Dr. Peter Knauth,
Dr. Ursula Ott, Dr. Ulrich Stumpf, Doz. Dr. Wolfgang Weigel und Mag. Robert Wieser. Selbstver-
stindlich bin nur ich, der Verfasser, fiir alle noch verbliebenen Unzulénglichkeiten verantwortlich.

2 Kommission der Europdischen Gemeinschaften, Grinbuch tiber die Entwicklung des Binnen-
marktes fir Postdienste, im folgenden zitiert als: Grilnbuch, KOM(91) 476 endg., Briissel, 11. Juni
1992.

3 Dies., Leitlinien fur die Entwicklung der Gemeinschaftlichen Postdienste, im folgenden zitiert als:
Leitlinien, KOM(93) 247 endg., Briissel, 2. Juni 1993.

4Ebd., S. 2f.



14 A. Einleitung

Alle Biirger, Unternehmen und Organisationen in der EU, so lautet die Kon-
zeption des Griinbuches und der Leitlinien, sollten Zugang zu einem universa-
len Postdienst haben. Dieser sei charakterisiert durch die Zustellung an alle
Adressaten, leicht erreichbarec Abholpunkte in einem flichendeckenden Netz,
allgemein tragbare Preise und eine den Anforderungen der Benutzer entspre-
chende zufriedenstellende Qualitiit.5

Innerhalb des Universaldienstbereiches sollte nach Auffassung der Europi-
ischen Kommission, sofern die Mitgliedsstaaten dies als notwendig erachten,
ein sogenannter reservierter Bereich mit Diensten eingerichtet werden, deren
Anbietern besondere und ausschlieBliche Rechte (bis zur vollstindigen Be-
schriinkung jeglichen Marktzutritts) gewithrt werden.® Unternehmen, die re-
servierte Dienste anbieten, sollen zum Ausgleich fiir diese Rechte mit der Uni-
versaldienstverpflichtung auch im nichtreservierten Bereich belegt werden.
Dabei soll das sog. Proportionalitiitsprinzip zur Anwendung kommen, das be-
sagt, daB der reservierte Bereich gerade den Umfang haben darf, der fiir die
Erbringung der zumindest teilweise defizitiren Universaldienstleistungen er-
forderlich erscheint.”

Eine Moglichkeit der Fortentwicklung der EU-Vorschlige konnte in der
zeitlich befristeten Ausschreibung nichtreservierter (zumindest teilweise defi-
zitirer) Universaldienste bestehen, wobei die fiir die Aufrechterhaltung des
Universaldienstes erforderlichen Subventionen eventuell von dem Anbieter
oder den Anbietern des reservierten Bereichs aufgebracht werden konnten (In-
frastrukturfonds) oder alternativ dazu durch den Staatshaushalt. Die Entwick-
lung eines dem Effizienzkriterium geniigenden Regulierungsrahmens dafiir
und die Beschreibung von dessen Voraussetzungen ist der Gegenstand dieser
Arbeit. Andere Ziele als die Realisierung der skonomischen Effizienz,3 insbe-
sondere Distributions- und Beschiftigungsziele, sollen dabei nicht beriicksich-
tigt werden.

5 Kommission der Europdischen Gemeinschaften, Griinbuch, S. 198 f,
S Dies., Leitlinien, S. 7.
7 Dies., Griinbuch, S. 227.

8 Kruse unterteilt die Skonomische Effizienz in drei Subkriterien: allokative, technische und qualita-
tive Effizienz. Okonomische Effizienz beinhaltet danach die Setzung der optimalen Preise und Mengen
bei vorgegebenen Gitern sowie Kosten- und Nachfragefunktionen (allokative Effizienz), die kostenmi-
nimale Produktion eines vorgegebenen Outputs (technische Effizienz) sowie die Eigenschaft, daB dic
angebotenen Gilter hinsichtlich ihrer qualitativen Merkmale den Priferenzen der Konsumenten best-
méglich entsprechen (qualitative Effizienz). Vgl. hierzu Jorn Kruse, Okonomie der Monopolregulie-
rung, im folgenden zitiert als: Monopolregulierung, Géttingen 1985, S. 70 f., S. 73 f., S. 97 f. und
S. 117-119.



II. Vorgehensweise 15

II. Vorgehensweise

Um effiziente Verfahren der Ausschreibung von Universaldienstieistungen
im Postwesen entwickeln zu konnen, ist zunichst der dafiir erforderliche Rah-
men festzulegen.

Daher wird zu Beginn eine kurze Ubersicht iiber die fiir die Betrachtung re-
levanten Postdienstbereiche gegeben. Hier werden diejenigen Sendungen bzw.
Dienste betrachtet, die nach Auffassung der Europidischen Kommission mit
einer Universaldienstverpflichtung belegt werden konnten: Individualsendun-
gen mit Mitteilungsinhalt (Briefe und Postkarten) im innerstaatlichen sowie
grenziiberschreitenden Verkehr, Drucksachen (Zeitungen, Zeitschriften, adres-
sierte Werbesendungen etc.) und Warensendungen (Pickchen und Pakete) bis
zu einem bestimmten Gewicht.?

Da sich die Termini der Europdischen Kommission z.T. erheblich von den
Bezeichnungen der Deutschen Post AG unterscheiden, soll im AnschluB eine
Abgrenzung der verschiedenen Begriffssysteme vorgenommen werden.

Danach wird das Konzept des Universaldienstes der Europidischen Kommis-
sion vorgestellt, das den Ausgangspunkt der Arbeit bilden soll. Einzelne Ele-
mente des Universaldienstbegriffs der Kommission wurden bereits festgelegt,
wenn auch eine exakte Definition durch die Kommission noch aussteht, so da
es fiir den Analysezweck insofern erforderlich ist, die Moglichkeiten der Inter-
pretation des Begriffs der EU genauer zu betrachten. Das Konzept des Univer-
saldienstes soll im AnschluB einer 6konomischen Analyse unterzogen werden.

Eine zentrale Stellung innerhalb des Griinbuches nimmt weiterhin das Kon-
zept der reservierten Dienste ein, das nach einer kurzen Beschreibung eben-
falls konomisch untersucht wird. Erstens soll hier das fiir die Regulierungsin-
stanz wichtige Problem der Abgrenzung des reservierten Bereiches betrachtet
werden, zweitens wird das durch reservierte Dienste verursachte Regulierungs-
erfordernis analysiert, drittens sollen die Konsequenzen der Umgehungsmog-
lichkeiten fiir die Regulierungsinstanz geklirt werden, und viertens sollen
denkbare ordnungspolitische Alternativen fiir den reservierten Bereich unter-
sucht werden.

Um den Regulierungsrahmen fiir Ausschreibungen nichtreservierter Univer-
saldienste festlegen zu konnen, erscheint es sinnvoll, zuniichst eine Skonomi-
sche Analyse des Sektors Postwesen voranzustellen. Dabei soll der Produk-

9 Kommission der Europdischen Gemeinschaften, Griinbuch, S. 220 f.
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