Monatsthema

Postmarkt Schweiz: Folgerungen aus dem schwedischen Beispiel
und der dkonomischen Theorie

In der EU ist vorgesehen, die Post-
markte per 2009 vollumfédnglich
zu 6ffnen. Die «reservierten
Dienste» werden aufgehoben und
im Wettbewerb erbracht. Lander
wie Schweden, Finnland, Estland
oder Grossbritannien haben die-
sen Schritt schon vollzogen. Und
Lander wie Deutschland und die
Niederlande werden ihn dem-
ndchst umsetzen. Welches Vorge-
hen kann sich fiir die Schweiz als
zielfiihrend erweisen? Der folgen-
de Artikel erortert die Fragen der
Marktmacht, der technischen Re-
gulierungen sowie der Grundver-
sorgung bei einer Postmarktoff-
nung auf Basis der 6konomischen

Theorie.

1 EuGH, Rs. C-7/97, Urteil vom 26.11.1998, Ziffer 45;
sieheinsbesondere auch: Schlussantrdge des General-
anwalts Jacobs v. 28. 5. 1998 (verffentlicht unter
http://curia.europa.eu/jurisp).

In der Schweiz kénnte das Wettbewerbsrecht geniigen, um Missbrauche aus temporar moglichen Marktmachtkonstella-
tionen zu ahnden. Das liegt daran, dass im gesamten Postnetz kein Fall eines stabilen «monopolistischen Flaschenhal-

ses» festzustellen ist.

Marktmacht-Regulierungen
im Postbereich

Grundsitzlich sind im Rahmen einer
Marktoffnung in Netzindustrien (Telekom-
munikation, Strom, Post etc.) dreierlei Typen
von Regulierungsfragen zu losen: Moglicher
Marktmachtmissbrauch, technische Regulie-
rungen sowie die Grundversorgung. Netze
sind komplexe Systeme, die meistens aus Kno-
ten (in der Stromversorgung beispielsweise
den Unterwerken) und physischen Verbin-
dungen (wie beispielsweise den Stromleitun-
gen) bestehen. Im Gegensatz zu den Telekom-
munikations- oder den Stromnetzen bestehen
die Postnetze lediglich aus Knoten (Verteil-
zentren, Poststellen, Briefkisten).

Um festzustellen, obim Postbereich Markt-
machtprobleme zulésen sind, die nicht bereits
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im Rahmen der Titigkeit der Wettbewerbsbe-
horde behoben werden konnen, sind klare
Kriterien anzuwenden. Aus 6konomischer
Warte stellt sich die Frage, ob die etablierten
Unternehmen im Vergleich zu den neuen von
langfristigen Kostenvorteilen profitieren. Dies
ist bei reinen Grossenvorteilen nicht der Fall,
dahier der potenziell mogliche Wettbewerb zu
einer Disziplinierung des etablierten Unter-
nehmens fithrt. Anders prisentiert sich die
Situation, wenn der Markteintritt zusitzlich
zu den Grossenvorteilen durch irreversible
Kosten erschwert wird. Bei irreversiblen Kos-
ten handelt es sich vereinfacht um Investitio-
nen, welche bei einem Marktaustritt nicht
mehr — beispielsweise durch Verkiufe auf ei-
nem Zweitmarkt — riickgingig gemacht wer-
den konnen. Irreversible Kosten gibt es fak-
tisch in jeder kompetitiven Industrie. Fiir sich
allein begriinden sie noch keine Marktein-
trittsbarrieren. Wenn aber ein Unternehmen
den Markt sowohl am kostengiinstigsten be-
liefern kann (also Grossenvorteile aufweist)
und seine Anlagen irreversible Kosten darstel-
len, liegt stabile Marktmacht vor. Wer nicht
Zugang zu diesen «Flaschenhilsen» erhiilt,
kann keine Kunden bedienen. Der Marktein-
tritt fiir Wettbewerber ist blockiert, falls der
Zugang dazu nicht reguliert wird.



Kasten 1
Literatur

— Andersson, P. (2006), The Liberalisation of
Postal Services in Sweden — Goals, Results
and Lessons for Other Countries, Lin-
koping.

— Baumol, W.J., Koehn, M.F., Willig, R.D.
(1987), How Arbitrary is «Arbitrary» or,
Toward the Deserved Demise of Full Cost
Allocation, Public Utilities Fortnightly 3,
S.16-21.

— De Bijl, P.W., van Damme, E., Larouche, P.
(2006), Regulating Access to Stimulate
Competition in Postal Markets? in Crew,
M.A., Kleindorfer, P.R. (eds.), Progress
toward Liberalisation of the Postal and
Delivery Sector, Berlin, Heidelberg.

- European Commission (2005), Report from
the Commission to the Council and the Eu-
ropean Parliament on the application of
the Postal Directive (Directive 97/67/EC as
amended by Directive 2002/39/EC,
Brussels, 23.03.2005, COM(2005) 102
final.

- Kilger, W. (1985), Flexible Plankostenrech-
nung und Deckungsbeitragsrechnung,
Wiesbaden.

— Knieps, G. (2006), Does the System of Let-
ter Conveyance Constitute a Bottleneck
Resource? in Kulenkampff, G., Nieder-
priim, A. (eds.): Contestability and Barri-
ers to Entryin Postal Markets, Bad Honnef.

— Moriarty, R., Smith, P. (2005), Barriers to
Entryin Post and Regulatory Responses, in
Crew, M.A., Kleindorfer, P. R. (eds.), Regu-
latory and Economic Challenges in the
Postal and Delivery Sector, Boston.

— Monopolkommission (2005), Wettbewerbs-
entwicklung bei der Post 2005, Beharren
aufalten Privilegien, Sondergutachten der
Monopolkommission gemdss §44 Postge-
setzin Verbindung mit §81 Telekommuni-
kationsgesetz a.F.

— PWC (2006), The Impact on Universal Ser-
vice of the Full Market Accomplishment of
the Postal Internal Marketin 2009, Final
Report, Study commissioned by the Euro-
pean Commission, Brussels.

— Proposal for a Directive of the European
Parliament and of the Councilamending
Directive 97/67/EC.

- Stigler, G.J. (1968), Barriers to Entry,
Economies of Scale, and Firm Size, in:

G.J. Stigler, The Organization of Industry,
Irwin, Homewood, Ill., S. 67-70.

— Vaterlaus, S., Worm, H., Wild, J. und Tel-
ser, H. (2003), Liberalisierung und Perfor-
mance in Netzsektoren: Vergleich der Libe-
ralisierungsart von einzelnen Netzsekto-
ren und deren Preis-Leistungs-Entwick-
lung in ausgewdhlten Landern, Struktur-
berichterstattung Nr. 22 des SECO, Bern.

— WIK (2005), Main Developments in the
Postal Sector (2004-2006), Final Report,
Study for the European Commission, DG
Internal Market, Contract No. ETD/2005/
IM/E4/63, Bad Honnef.

Beispiel eines Zustellsystems

Nun kann im gesamten Postnetz kein Fall
eines stabilen «monopolistischen Flaschenhal-
ses» festgestellt werden. Das wird exemplarisch
deutlich am sogenannten «Bronner Fall», bei
dem es um die Frage ging, ob ein Hauszustell-
system fiir Zeitungen eine wesentliche Einrich-
tung darstellt, um Kunden zu bedienen. Das
Unternehmen Mediaprint hatte fir den Ver-
trieb seiner Tageszeitungen mit grosser Aufla-
genhohe in Osterreich ein landesweites Haus-
zustellungssystem aufgebaut, das eine direkte
Auslieferung der Zeitungen an die Abonnenten
in den frithen Morgenstunden ermaoglicht. Das
Unternehmen Bronner erstrebte die Aufnahme
seiner Tageszeitung mit geringer Auflagenhohe
in das Hauszustellungsverteilersystem der Me-
diaprint. Dieses Begehren wurde vom Europi-
ischen Gerichtshofs abgelehnt, insbesondere
mit folgender Begrindung:' «Dass die Schaf-
fung eines solchen Systems keine realistische
potenzielle Alternative darstelle und daher der
Zugang zum bestehenden System unverzicht-
bar sei, ist nicht schon mit der Behauptung
dargetan, dass die Schaffung eines solchen Sys-
tems wegen der geringen Auflagenhohe der zu
vertreibenden Zeitung oder Zeitungen unren-
tabel sei.»

Selbst wenn also der Aufbau eines speziali-
sierten Zustellsystems die Voraussetzungen
eines natiirlichen Monopols erfiillen wiirde,
folgt daraus noch nicht die Eigenschaft eines
monopolistischen Flaschenhalses. Dies impli-
ziert fiir die Schweiz, dass das Wettbewerbs-
recht geniigen konnte, um Missbrauche aus
temporir moglichen Marktmachtkonstellati-
onen zu ahnden.

Technische Regulierungen

Postleitzahlensystem, Adressdatenbanken,
Postficher, 6ffentliche Briefkisten, Informati-
onsmodi zur Adressinderung, Postumlei-
tungsdienste usw. sind keine monopolisti-
schen Flaschenhiilse. Es handelt sich vielmehr
um technische Funktionen der Marktkoordi-
nation. Eine Aktualisierung von Postadressen
ist mit hohen Netzexternalititen verbunden,
die eine Verpflichtung zum Datenaustausch
fiir alle Postunternehmen als sinnvoll erschei-
nen lassen. So waren in Schweden Zugangsre-
gulierungen zu ausgewihlten Postinfrastruk-
turen — wie das Postleitzahlensystem und der
Zugang zu Postfichern — Teil einer Gesetzes-
revision. Die Schwedische Post ist heute ver-
pflichtet, Wettbewerbern zu den Zahlenserien
von Postleitzahlen Zugang zu gewihren. Zum
Management von Adressdateien haben die
Schwedische Post and CityMail sogar ein Joint
Venture gegriindet.

Postficher kennen keine positiven Netz-
effekte. Bereits bei einer kleinen Kundenbasis
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sind Verbundvorteile ausgeschopft. Der Bau
von parallelen Postfichern von verschiedenen
Postunternehmen wire 6konomisch zumut-
bar. Da jedoch gewisse Lock-in-Wirkungen
beobachtbar sind, wird in Schweden die nicht
diskriminierende Ablage in Postfichern preis-
reguliert. Das Wettbewerbsrecht erwies sich
als zu schwerfillig, um Missbrauche innert
niitzlicher Frist zu ahnden. Ubrigens emp-
fiehlt auch die Europiische Kommission,
niitzliche technische Koordinationsfunktio-
nen im Postmarkt zu regulieren.

Fiir die Schweiz stellt sich die Frage, ob die
sektorspezifischen Regulierungen technischer
Koordinationsfunktionen ex ante oder ex post
angewendet werden sollen. Insbesondere um
die Etablierung des Wettbewerbs zu beschleu-
nigen, wire eine Festlegung ex ante moglich.
Im Fall einer Ex-post-Regulierung stellt sich
die Frage, wie eine allfillige Verzgerung von
regulatorischen Eingriffen tiber den Gang zu
Gerichten verhindert werden kann. Zu den-
ken wire beispielsweise an die Aufthebung der
aufschiebenden Wirkung von regulatorischen
Entscheiden. Ein pragmatischer Weg ist anzu-
streben, wobei das Kosten-Nutzen-Verhiltnis
anvisierter Markteingriffe umsichtig abzuwi-
gen ist.

Soziale Regulierungen

Sozialpolitische Erwidgungen begriinden
die Notwendigkeit zur postalischen Grund-
versorgung. Im Hinblick auf eine volle
Marktéffnung in der Schweiz empfiehlt sich
outputseitig die Beschrinkung von Grund-
versorgungsauflagen auf die Postdienste. In-
putseitig sollten Produktionsbedingungen,
Anzahl Poststellen usw. aus 6konomischer
Sicht nicht mehr Teil der politischen Auf-
lage sein. Entsprechen «Inputregulierungen»
weiterhin dem politischen Willen, sollten sie
iiber alternative Kanile (z.B. iiber Gemeinde-
steuern) geregelt werden. Mit den politisch
geforderten Marktleistungen (Qualititsvor-
gaben etc.) versehen, sollte der Inhalt der
Grundversorgung national oder regional
ausgeschrieben und nach Moglichkeit durch
ein Auktionsverfahren vergeben werden kon-
nen, so wie dies bereits in der Telekommuni-
kation ublich ist. Um zu vermeiden, dass
Quersubventionen zwischen Grundversor-
gungsdiensten und anderen Wettbewerbs-
diensten stattfinden, ist die Vorgabe gewisser
(Kosten-)Standards zu erwigen, die u.a. si-
cherstellen, dass aus dem Grundversorgungs-
mandat kein kostenmissiger Vorteil gezogen
werden kann und damit einhergehend der
Wettbewerb verzerrt wird. 1



