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Zusammenfassung

Die Regelungen des Marktzutritts zum deutschen Postmarkt sind seit dem Inkrafttreten
des Postgesetzes im Jahr 1998 weitgehend unverandert. Dem Vorbild des Telekom-
munikationsgesetzes folgend, wurde im deutschen Postgesetz ein Lizenzierungsverfah-
ren fur die Erbringung bestimmter Postdienste implementiert. Fir die Marktéffnung wur-
den 1998 unterschiedliche Lizenzklassen eingefuhrt. Mit Auslaufen der Exklusivlizenz
der Deutschen Post AG im Jahr 2008 wurden sie zu einer einzigen Lizenz zusammen-
gefasst, die die gewerbliche Beférderung von Briefsendungen bis 1.000 g umfasst. Fur
die Erbringung aller anderen Postdienstleistungen, beispielsweise von Paketdiensten,
besteht seit 1998 lediglich eine Anzeigepflicht gegeniiber der Bundesnetzagentur.
Grundsatzlich unterliegen sowohl lizenz- als auch anzeigepflichtige Postdienstleister
einer Berichtspflicht gegentber der Bundesnetzagentur, damit diese ihre Aufgaben als
Regulierungsbehdrde erflllen kann.

Im deutschen Postmarkt ist in den vergangenen Jahren eine Stagnation des Briefseg-
ments (mit der Erwartung zukinftig sinkender Mengen und Umséatze) und im Paket-
segment ein durch E-Commerce induziertes dynamisches Wachstum zu beobachten. In
Folge dessen sank die Zahl der Lizenznehmer, wahrend die Anzahl anzeigepflichtiger
Dienstleister anstieg. Zusatzlich wurden mit dem Inkrafttreten der EU-Verordnung Utber
grenziberschreitende Paketzustelldienste neue Berichtspflichten fur Paketdienstleister
gegenuber der Bundesnetzagentur eingefiihrt, deren Durchsetzbarkeit auf Basis des
derzeitigen Postgesetzes fraglich ist. Vor diesem Hintergrund untersucht die Studie die
heutigen Lizenzierungs-, Anzeige- und Berichtspflichten im deutschen Postmarkt.

Die 6konomische Analyse der bestehenden Regelungen und Herausforderungen sowie
der Vergleich mit den Regelungen in anderen europaischen Postmarkten und dem
deutschen Telekommunikationsmarkt weisen darauf hin, dass die derzeitigen Regelun-
gen im deutschen Postgesetz nicht mehr zeitgemald sind. Um sicherzustellen, dass die
Bundesnetzagentur ihre Aufgaben als Regulierungs- und Aufsichtsbehdrde erfillt und
ihren internationalen Berichtspflichten (gegeniber der Europaischen Kommission)
nachkommen kann, ist eine Novellierung des Postgesetzes sinnvoll und erforderlich. In
Bezug auf die Anzeige- und Berichtspflichten schlagt das WIK folgende Anpassungen
Vor:

Abschaffung der Lizenzierung zugunsten einer allgemeinen Anzeigepflicht.
Einfihrung einer De-Minimis-Regelung fur anzeigepflichtige Postdienste.
Vereinheitlichung der Gewichtsgrenzen fir anzeigepflichtige Dienste.
Ausweitung der Auskunftsrechte der Bundesnetzagentur.

Sicherstellung wirksamer Sanktionsmechanismen fiir die Bundesnetzagentur.

AR
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Summary

The authorisation procedures and reporting requirements in the German postal market
have remained largely unchanged since the entry into force of the German Postal Act in
1998. Following the example of the German Telecommunications Act, a licensing pro-
cedure for the provision of certain postal services was implemented and different li-
cense classes were introduced in 1998 to open up the market. When Deutsche Post
AG's exclusive license expired in 2008, the licence classes were subsumed into a single
license, which allows the provision of commercial letter services up to 1,000 grams.
Since 1998, all other postal service providers, in particular in the growing parcel market,
are only required to notify the German regulator Bundesnetzagentur. In principle, all
postal service providers, i.e. licensees and providers of services that require notification,
are subject to reporting obligations to Bundesnetzagentur and Bundesnetzagentur has
the right to collect data to fulfil its tasks as a regulatory authority.

In the German postal market, the letter segment has stagnated in recent years (with
expectations of declining volumes and revenues in the future) and the parcel segment is
experiencing dynamic growth induced by e-commerce. As a result, the number of licen-
sees declines, while the number of notified service providers increases. In addition, the
the 2018 EU regulation on cross-border parcel delivery services introduced new report-
ing obligations towards the Bundesnetzagentur for parcel service providers. Against this
background, the study examines the current licensing, notification and reporting obliga-
tions in the German postal market.

The economic analysis of the existing regulations as well as the comparison with the
regulations in other European postal markets and the German telecommunications
market indicate that the current regulations in the German Postal Act are no longer up
to date. In order to ensure that Bundesnetzagentur fulfils its regulatory authority and
supervisory tasks and is able to meet its international reporting obligations (to the Euro-
pean Commission), an amendment of the Postal Act is useful and necessary. With re-
gard to notification and reporting obligations, WIK proposes the following amendments:

Abolition of licensing in favour of general general authorisations.
Introduction of a de minimis rule for authorised services.
Standardization of weight limits for authorised services.
Extension of Bundesnetzagentur’s rights to collect data.
Ensuring enforceability with effective penalty mechanisms.

Ok wbdE
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1 Einleitung

1.1 Hintergrund, Zielsetzung und Methodik der Studie

Die Regelungen zum Marktzutritt zum deutschen Postmarkt sind seit der Novellierung
des Postgesetzes im Jahr 1998 weitgehend unverandert. Dem Vorbild des Telekom-
munikationsgesetzes folgend wurde im deutschen Postgesetz ein Lizenzierungsverfah-
ren, d.h. ein préaventives Verbot mit Erlaubnisvorbehalt, fir die Erbringung bestimmter
Postdienste implementiert. Begriindet wurde diese praventive Beaufsichtigung durch
die Erlaubnispflicht durch die besondere infrastrukturelle Bedeutung lizenzpflichtiger
Postdienste als Kernstlick des postalischen Universaldienstes. Ab 1998 wurde zwi-
schen unterschiedlichen Lizenzklassen unterschieden, die mit Auslaufen der ExKklusivli-
zenz der Deutschen Post AG im Jahr 2008 in einer einzelnen Lizenz zusammengefasst
wurden. Seitdem besteht in Deutschland gemalR Postgesetz eine Lizenzpflicht fir Post-
dienstleister, die Briefsendungen bis 1.000 g gewerblich beférdern. Postdienstleister,
die solche Dienste anbieten wollen, missen die Lizenz bei der Bundesnetzagentur
schriftlich beantragen. Hierzu sind Angaben uber ihren Tatigkeitsbereich sowie Nach-
weise Uber ihre Leistungsfahigkeit, Zuverlassigkeit und Fachkunde sowie die Arbeits-
bedingungen zu erbringen. Fur die Erbringung aller anderen Postdienstleistungen, ins-
besondere von Paketdiensten, besteht lediglich eine Anzeigepflicht gegenlber der
Bundesnetzagentur. Dienstleister sind demnach verpflichtet, die Bundesnetzagentur
schriftlich oder elektronisch (ber die Aufnahme, Anderung oder Beendigung des Be-
triebs zu informieren. Grundséatzlich missen alle Postdienstleister, sowohl lizenz- als
auch anzeigepflichtige, der Bundesnetzagentur Informationen zur Verfligung zu stellen,
die zur Erfullung ihrer Tatigkeiten als Regulierungsbehdrde erforderlich sind.

Das Ziel der Studie ist die Diskussion der heutigen Lizenzierungs-, Anzeige- und Be-
richtspflichten im deutschen Postmarkt vor dem Hintergrund der aktuellen Marktent-
wicklungen im deutschen Postmarkt und dem Inkrafttreten der EU-Verordnung Uber
grenziberschreitende Paketzustelldienste. Angesichts der Stagnation (und dem erwar-
teten Mengen- und Umsatzriickgang) im Briefsegment und dem durch E-Commerce
induzierten dynamischen Wachstum im Paketsegment stellt sich die Frage, ob die be-
stehenden Lizenz- und Anzeigepflichten noch zeitgemafd sind und ob die bestehende
asymmetrische Regulierung von lizenzpflichtigen Briefdienstleistern und anzeigepflich-
tigen Paketdienstleistern weiterhin angemessen ist. Ein Schwerpunkt liegt dabei auch
auf der Frage, welche Informationen die Bundesnetzagentur benétigt, um ihre Aufgaben
aus dem Postgesetz zu erflllen und eine effiziente Marktbeobachtung durchzufiihren.
In diesem Zusammenhang wird auch die Frage untersucht, wie die Durchsetzbarkeit
von Berichts- und Auskunftspflichten gegeniiber den am Markt tatigen Unternehmen
sichergestellt werden kann.

Grundsétzlich stellt sich aus 6konomischer Sicht zudem die Frage, ob der Marktzutritt
restriktiver reguliert sein soll, wodurch ex post ein geringerer Aufwand zur Marktaufsicht
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erforderlich wére, oder ob der Marktzutritt niederschwellig reguliert werden soll,
wodurch ex post tendenziell ein hoherer Aufwand zur Marktiberwachung erforderlich
ware.

Aufbauend auf einem Vergleich der Marktzutrittsregulierung in anderen europdischen
Postmarkten und dem deutschen Telekommunikationssektor werden alternative Anséat-
ze und die Entwicklung von Anpassungen angesichts veranderter Marktbedingungen
diskutiert. Neben einer ausfiihrlichen Literaturauswertung basiert der Vergleich vor al-
lem auf Expertengesprachen mit Vertretern von Regulierungsbehérden. Die daraus
entwickelten Schlussfolgerungen und abschlieBenden Empfehlungen fir Anpassungen
im deutschen Postgesetz basieren auf einer 6konomischen Analyse und bieten keine
juristische Bewertung der bestehenden Regelungen im deutschen Postgesetz.

1.2 Okonomische Perspektive und Begriffsabgrenzungen

Eine Anzeige- oder Meldepflicht dient zunachst der Marktaufsicht, da durch die Anzeige
die zustandigen Stellen Kenntnis Uber die einzelnen Marktteilnehmer bekommen. Damit
bietet die Anzeige die Mdglichkeit weitere Vorgaben fur den jeweiligen Markt zu imple-
mentieren, beispielsweise Qualitatsanforderungen an die Marktteilnehmer zu stellen
oder diesen weitergehende Verpflichtungen aufzuerlegen. Grundsatzlich schrankt die
Anzeigepflicht den Marktzugang in keiner Weise ein und stellt somit keine Marktzutritts-
barriere dar.

Demgegeniiber schrankt eine Genehmigungspflicht!, wie bspw. Lizenzen oder Konzes-
sionen, den Marktzutritt explizit ein und stellt somit eine administrative Marktzutrittsbar-
riere dar: Unternehmen missen vorab spezifizierte Anforderungen erfillen, um Zutritt
zu einem bestimmten Markt zu erlangen. Wéahrend also bei der Anzeige eine grundsatz-
liche Erlaubnis zur Aufnahme einer Tatigkeit besteht, die nur bekannt gemacht werden
muss, besteht bei einer Genehmigungspflicht fir die Tatigkeit ein Verbot unter Erlaub-
nisvorbehalt.

Das Vorliegen von Markteintrittsbarrieren schréankt grundsatzlich den Wettbewerb ein
wahrend aus dkonpmischer Sicht ein freier Marktzutritt grundséatzlich erstrebenswert ist.
Administrative Markteintrittsbarrieren, d.h. Genehmigungspflichten, kénnen aus 6kono-
mischer Sicht aber gerechtfertigt werden, wenn durch diese die Wohlfahrt erhéht wer-
den kann. Dies ist in unterschiedlichen Fallen méglich:

e Ein klassisches Beispiel sind sogenannte Allmendegiter. Diese sind dadurch cha-
rakterisiert, dass negative Externalitdten (eine Rivalitat im Konsum) aber keine
AusschlieRbarkeit in der Nutzung besteht, so eine Gefahr der Ubernutzung be-
steht.2 Durch Schaffung von Marktzutrittsschranken und die eindeutige Zuweisung

1 In Gesetzestexten und juristischen Schriftstiicken werden neben Genehmigungen auch Konzessionen
und Erlaubnisse angefuhrt. Im Rahmen der Studie werden etwaige juristische Unterschiede zwischen
diesen Begriffen ignoriert und alle Begriffe unter dem Begriff ,Genehmigungspflichtig“ subsummiert.

2 Vgl. Hardin (1968).
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von Nutzungsrechten, wie bspw. die Lizenzvergabe fir Funkfrequenzen, kann eine
Ubernutzung verhindert und die Wohlfahrt erhéht werden.3

Umgekehrt entstehen durch die Bereitstellung 6ffentlicher Giter positive Externali-
taten. Beispielsweise ermdglichen Postdienste die Versendung von Vertragen, die
zu weiteren wirtschaftlichen Aktivitaten fihren, die tber den eigentlichen Wert der
reinen Postdienstleistung hinausgehen. Wettbewerbliche Markte tendieren dazu,
dass offentliche Guter in einer zu geringen Menge angeboten werden, da die positi-
ven Externalitaten nicht im Preis erfasst werden kénnen. Durch eine Genehmi-
gungspflicht kann ex ante die Bereitstellung bestimmter Mengen oder Qualitaten
festgelegt werden und die Versorgung gewéahrleistet werden.4

In Méarkten mit einem relativ homogenen Produktangebot und (versunkenen) Kosten
fur die eintretenden Unternehmen, kann freier Markteintritt dazu fihren, dass zu vie-
le Unternehmen in den Markt eintreten (,Excessive Entry®) und es zu Wohlfahrts-
verlusten kommt. Eine regulatorische Beschrankung der Markteintritte, bspw. Gber
eine begrenzte Anzahl an Lizenzen, kann somit direkt die Wohlfahrt erhéhen.S Dar-
Uber ermdglicht eine solche Beschrankung des Marktzutritts einen Wettbewerb um
den Markt, bspw. Uber eine Auktion der Lizenzen, der die Vorauswahl der effizien-
testen Unternehmen ermoglicht.6

Im Kontext der Liberalisierung von vormals monopolistischen Markten ist ein haufig
diskutiertes Problem, die Gefahr von so genanntem ,Cream Skimming*“. Eintreten-
de Unternehmen kénnen sich dabei auf rentable Teilmarkte, bspw. dichter besiedel-
te Regionen, beschranken, so dass den im Markt befindlichen Unternehmen nur
weniger rentable Teilmarkte bleiben. In Folge dessen kann es zu Preissteigerungen
oder Qualitadtsminderungen kommen, die im Extremfall zu einer ,Teufelsspirale®
(graveyard spiral) und zu einem Zusammenbrechen des Gesamtmarktes flhren
kénnen. Diese Gefahr wurde oftmals im Zusammenhang mit Universaldienstver-
pflichtungen und der Vorgabe eines geographisch einheitlichen Preises flir den
Incumbent diskutiert.” Durch die regulatorischen Markteintrittsbarrieren kann somit
ein im Vergleich zu freiem Markteintritt wohlfahrtserhbhendes Ergebnis erreicht
werden. Hierbei wird der Markteintritt mit bestimmten Verpflichtungen verknUpft,
beispielsweise mit der Verpflichtung in alle Teilméarkte anzubieten, dem Verbot be-
stimmte Dienste anbieten oder der Verpflichtung bestimmte Aufgaben zu lberneh-
men.8

Ein Marktversagen kann durch asymmetrische Informationen entstehen, wenn
der Anbieter eines Dienstes Uber einen Informationsvorsprung hinsichtlich der Qua-
litat des Dienstes gegenliber der Nachfrageseite verfiigt. Im Extremfall kann es zu
einer negativen Auslese kommen, die zu einem Vertrauensverlust der Nachfrager

co~NO Olh W

Vgl. bspw. Ostrom (1990).

Vgl. Svorny (2000), S. 313f.

Vgl. Mankiw und Whinston (1986).

Vgl. Armstrong und Sappington (2007), S. 1660f.
Vgl. Crew und Kleindorfer (2004); Panzar (1994).
Vgl. Joskow (2006), S. 1227-1348.
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und zu einem Zusammenbruch des Marktes fiihrt.9 Markteintrittsbeschrankungen
kénnen in diesem Fall dazu dienen eine bestimmte Qualitét der angebotenen Diens-
te sicherzustellen. Hierzu kdnnen entweder spezifische Kriterien fur den Marktzu-
gang gefordert werden, bspw. spezifische Abschliisse oder Prufungen, oder be-
stimmte Leistungsmerkmale fur die angebotenen Dienste festgelegt werden, bspw.
Qualitatsmerkmale oder Beschwerdeverfahren.10

Berichtspflichtenll stellen 6konomisch keine Marktzutrittsbarrieren, sondern einen se-
paraten Aspekt der Marktaufsicht dar und kdnnen somit grundséatzlich unabh&ngig von
Anzeige- und/oder Genehmigungspflichten betrachtet werden. Allerdings ermdglicht
und vereinfacht die Anzeige- oder Genehmigungspflicht die Durchsetzbarkeit von Be-
richtspflichten. Mittels Berichtspflichten kann der Wettbewerb und die wirtschaftliche
Entwicklung in Markten beobachtet werden. Zudem ermdglichen Berichtspflichten spe-
zifische Anforderungen, beispielsweise Qualitdtsvorgaben, zu Uberprifen und etwaige
Verstol3e zu erkennen.

1.3 Allgemeiner rechtlicher Rahmen fir Marktzutritte in Deutschland

Grundsatzlich besteht auf Basis des Artikels 12 Grundgesetz die freie Berufswahl und
81 der Gewerbeordnung (GewO) statuiert die allgemeine Gewerbefreiheit, also den
barrierefreien Marktzutritt. Die Aufnahme des Betriebs eines Gewerbes ist jedoch mit
einer Anzeigepflicht (814 GewO) gegenuber der zustédndigen Behorde verkniupft. Zu-
dem beinhaltet die GewO mdgliche Einschrankungen der generellen Gewerbefreiheit:

e Die GewO enthalt einen Negativkatalog an Branchen und Berufen (86 GewO),
auf die die GewO keine Anwendung findet. Fir diese Gewerbe existieren eigene
Gesetzesgrundlagen, die spezifische Marktzutrittsbeschrankungen statuieren,
beispielsweise

Apotheken Erlaubnispflichtig (81 Apothekengesetz) auf Antrag (82 ApG)
Kindertagesstatten Erlaubnispflichtig nach Sozialgesetzbuch VIII 8§45
Rechtberatung Genehmigungspflichtig nach 81 Rechtsberatungsgesetz

Personenbefdrderung  Genehmigungspflichtig nach §2 Personenbeftrderungsgesetz

e Fur bestimmte Gewerbe besteht gemafl Teil B der GewO statt einer Anzeige-
pflicht eine explizite Genehmigungspflicht durch die zustandigen Behdrden, bei-
spielsweise

9 Vgl. Akerlof (1970).

10 Vgl. Svorny (2000), insb. S. 313f.

11 Neben Berichtspflichten kdnnen aus juristischer Sicht separate Auskunftsrechte bestehen, die der
zustandigen Behoérden per Gesetz zugesprochen werden. Im Rahmen der Studie erfolgt keine explizi-
te Unterscheidung zwischen Berichtspflichten und Auskunftsrechten und beide werden unter ,Bericht-
pflichten® subsummiert, da beide die gleiche Aufgaben erflllen.
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Privatkrankenanstalten Genehmigungspflichtig nach 830 GewO
Spielgerate mit Gewinnmdoglichkeit Genehmigungspflichtig nach 833c GewO
Maklertatigkeiten Genehmigungspflichtig 834c GewO

Zusatzlich zur Anzeigepflicht aus der GewO konnen dariiber hinaus Anzeige-
oder Genehmigungspflichten auf Grundlage anderer Bundes- oder Landesge-
setze bestehen. So verweist die GewO beispielsweise in 833b explizit darauf,
dass die Abhaltung von Tanzlustbarkeiten landesrechtlichen Bestimmungen un-
terliegt. Selbst wenn keine expliziten Einschrankungen in der GewO aufgefihrt
sind, kdnnen Marktzutrittsbeschrankungen auf Grundlage anderer Gesetze be-
stehen. Beispielsweise erfordert der Betrieb einer Tierhandlung eine Genehmi-
gung gemald 811 Tierschutzgesetz oder der Ausschank von Alkohol einer Ge-
nehmigung gemall dem Bundesgaststattengesetz und landesrechtlicher Rege-
lungen.

In 85 GewO wird explizit festgehalten, dass Zulassungsbeschrankungen, die
sich aus dem Postgesetz ergeben, durch die GewO nicht geandert werden.

statuiert die Gewerbeordnung allgemeine Berichtspflichten fir Gewerbetreiben-

de. Grundséatzlich besteht auf Grundlage des 86¢c GewO die Mdglichkeit zur Umsetzung

der EU

Dienstleistungsrichtlinie (Richtlinie 2006/123/EG), Berichtspflichten per Verord-

nung zu implementieren. Weiterhin sind die zustandigen offentlichen Stellen gemaf 8§11

GewO
zur Be

ermachtigt Informationen von den Gewerbetreibenden zu erheben, soweit diese
urteilung der Zuverlassigkeit, der Berufszulassungs- und -ausibungskriterien

sowie zur Durchfihrung gewerberechtlicher Vorschriften und Verfahren erforderlich
sind. DarlUber hinaus unterliegen genehmigungspflichtige Gewerbe nach 8§29 GewO

einer g

esonderten Auskunftspflicht, die den zustandigen Behdrden eine Uberwachung

gewerbespezifischer Vorgaben ermdglicht.
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2 Anzeige- und Berichtspflichten im deutschen Postmarkt
2.1 Bestehende Anzeige- und Berichtspflichten im deutschen Postmarkt

2.1.1 Vorgaben aus der Europaischen Postdienste-Richtlinie

Maf3geblich fir die Regelungen im deutschen Postgesetz sind die Regelungen der Eu-
ropaischen Postdienste-Richtlinie (Richtlinie 97/67/EG, zuletzt geéndert durch
2008/6/EG; im folgenden EPR), die den Einsatz von Genehmigungsverfahren im Post-
sektor in den Mitgliedsstaaten regelt. Grundséatzlich definiert die EPR eine Genehmi-
gung als

.Jede Erlaubnis, in der fir den Postsektor spezielle Rechte und Verpflich-
tungen festgelegt werden und in der Unternehmen gestattet wird, Post-
dienste zu erbringen und gegebenenfalls ihre Netze fur die Bereitstel-
lung derartiger Dienste zu errichten und/oder zu betreiben*12.

Mitgliedsstaaten ,konnen“ demnach Genehmigungsverfahren fir Postdienste einfiihren,
sofern diese fur die Einhaltung der Grundanforderungen erforderlich sind, wobei zwi-
schen zwei Arten von Genehmigungsverfahren unterschieden wird:13

o Eine Allgemeingenehmigung entbindet die Unternehmen davon, vor Ausiibung
ihrer Tatigkeit und vor Erbringung von Postdiensten, die ausdrtckliche Erlaubnis der
nationalen Regulierungsbehdrde einzuholen. Die Allgemeingenehmigung entspricht
somit einer reinen Anzeigepflicht bei der Regulierungsbehoérde, dass Postdienste
erbracht werden und bendtigt keine Erlaubnis zum Marktzutritt.

e Eine Einzelgenehmigung erfordert hingegen eine Zustimmung durch die nationale
Regulierungsbehorde, bevor das Unternehmen seine Tatigkeit aufnehmen und
Postdienste erbringen darf. Im Rahmen der Einzelgenehmigung werden dem Unter-
nehmen nicht nur bestimmte Rechte zur Erbringung von Postdienstleistungen ver-
liehen, sondern dem Unternehmen kdnnen auch Verpflichtungen auferlegt werden.
Die Erteilung von Lizenzen oder Konzessionen durch die Regulierungsbehérde
stellt somit die Umsetzung der Einzelgenehmigung dar.

Die EPR sieht gemafd Artikel 9 vor, dass Allgemeingenehmigungen fiir Dienste aul3er-
halb des Universaldienstes und Einzelgenehmigungen fir Dienste innerhalb des Uni-
versaldienstes implementiert werden kénnen. Die in der EPR definierten Grundanforde-
rungen, beispielsweise die Vertraulichkeit von Postsendungen, die Sicherheit des Net-

12 Artikel 2 Nr. 14, Richtlinie 2008/6/EG des européischen Parlaments und des Rates vom 20. Februar
2008 zur Anderung der Richtlinie 97/67/EG im Hinblick auf die Vollendung des Binnenmarktes der
Postdienste der Gemeinschaft.

13 Artikel 2 Nr.14 und Artikel 9, Richtlinie 2008/6/EG des europaischen Parlaments und des Rates vom
20. Februar 2008 zur Anderung der Richtlinie 97/67/EG im Hinblick auf die Vollendung des Binnen-
marktes der Postdienste der Gemeinschaft.
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zes bei der Beforderung geféhrlicher Stoffe oder die Beachtung von Beschéftigungsbe-
dingungen, beziehen sich auf alle Postdienste, unabhangig davon, ob und welches Ge-
nehmigungsverfahren im jeweiligen Mitgliedsstaat implementiert ist.14

Daruber hinaus enthalt die EPR keine Vorgaben hinsichtlich einer allgemeinen Melde-
oder Registrierungspflicht im Postsektor, so dass Mitgliedsstaaten grundsatzlich nicht
verpflichtet sind, den Marktzutritt administrativ zu tberwachen. Ferner ergeben sich aus
der EPR auch keine expliziten Regelungen in Bezug auf etwaige Berichtspflichten von
Unternehmen, die Postdienste erbringen, gegeniiber der nationalen Regulierungsbe-
horde. Allerdings beinhaltet die EPR Berichtspflichten der Mitgliedsstaaten, bspw. tber
die Einhaltung der Universaldienstvorgaben, aus denen sich implizit Berichtspflichten
der Postdienstleister ergeben.

2.1.2 Regelungen im deutschen Postgesetz

Dem Vorbild des damaligen Telekommunikationsgesetzes folgend, wurde im deutschen
Postgesetz ein praventives Verbot mit Erlaubnisvorbehalt (also Einzelgenehmigungen)
fur die Erbringung bestimmter Dienstleistungen implementiert. Hintergrund hierfir war,
dass den lizenzpflichtigen Postdiensten eine besondere infrastrukturelle Bedeutung als
Kernstick des Universaldienstes zugemessen wurde, die eine praventive Beaufsichti-
gung durch Erlaubnispflicht rechtfertigten.1> Die Erteilung der Lizenz erfolgt unter Be-
achtung der im Postgesetz vorgegebenen Regulierungsziele und damit auch den
Schutz der durch den Universaldienst sicherzustellenden Grundversorgung.16 Ab 1998
wurde zwischen unterschiedlichen Lizenzklassen unterschieden, die mit Auslaufen der
Exklusivlizenz der Deutschen Post AG im Jahr 2008 (§ 51 Postgesetz) in einer einzel-
nen Lizenz zusammengefasst wurden (siehe Exkurs).

Exkurs:
Historische Genese der Lizenzierung im deutschen Postmarkt

Bis 1998 hatte die Deutsche Post AG (DPAG) ein gesetzliches Monopol fur die Befor-
derung von Sendungen unter 2 kg. Anderen Unternehmen war der Marktzutritt somit
vollstandig verwehrt. Mit Inkrafttreten des novellierten Postgesetzes erfolgte ab 1998
die schrittweise Offnung des Postmarktes in Deutschland. Wettbewerber konnten ab
diesem Zeitpunkt bei der Regulierungsbehtérde (RegTP bzw. ab 2005 BNetzA) eine
Lizenz fur die Beférderung von Sendungen unter 1.000g beantragen, wobei die Be-
forderung von Sendungen bis 200g weiterhin der DPAG auf Grundlage einer Exklu-

14 Artikel 2 Nr.19 und Artikel 9, Richtlinie 2008/6/EG des europaischen Parlaments und des Rates vom
20. Februar 2008 zur Anderung der Richtlinie 97/67/EG im Hinblick auf die Vollendung des Binnen-
marktes der Postdienste der Gemeinschaft.

15 Vgl. Badura, von Danwitz, Herdegen, Sedemnund, Stern (2004), S.190 f.

16 Vgl. Badura, von Danwitz, Herdegen, Sedemnund, Stern (2004), S.202.
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sivlizenz vorbehalten blieb. Die Lizenzen wurden dabei fiir unterschiedliche, sachlich
abgegrenzte Dienstleistungen vergeben:1/

e A-Lizenz: Gewerbsmallige Beforderung von Briefsendungen mit einem Ge-
wicht von 200g bis 1000g und/oder von Briefsendungen, deren Einzelpreis
mehr als das Funffache des am geltenden Preises fur entsprechende Post-
sendungen der untersten Gewichtsklasse betragt.

e B-Lizenz: GewerbsmalRige Befdrderung von inhaltsgleichen Briefsendungen
mit einem Gewicht von mehr als 50g, von denen der Absender eine Mindest-
zahl von 50 Stiick einliefert.

e C-Lizenz: Dokumentenaustauschdienste, d.h. die gewerbsmalRige Beforde-
rung von Briefsendungen, die vom Absender in einer Austauschzentrale ein-
geliefert und vom Empfanger in derselben oder einer anderen Austauschzent-
rale desselben Dienstanbieters abgeholt werden.

e D-Lizenz: Dienstleistungen, die von Universaldienstleistungen trennbar sind,
besondere Leistungsmerkmale aufweisen und qualitativ hoherwertig sind
(bspw. Abholung zu festgelegten Uhrzeiten, Zustellung am gleichen Tag oder
bis spéatestens 12 Uhr des nachfolgenden Werktages). Fur die Erteilung der D-
Lizenz war eine Leistungserbringung ,in einem wesentlichen Teil des Bundes-
gebietes* erforderlich.

e E-Lizenz: Abholung von Briefsendungen beim Versender und Einlieferung bei
Annahmestelle der DPAG.

e F-Lizenz: Abholung von Briefsendungen aus Postfachanlagen der DPAG zum
Empfanger.

Im Jahr 2003 wurde die Gewichtsgrenze fiir den Monopolbereich der Deutschen Post
AG auf 100g gesenkt und die untere Gewichtsgrenze der A-Lizenz entsprechend ab-
gesenkt und der Mindestpreis auf das 2,5-fache des geltenden Preises reduziert. Zu-
séatzlich erfolgte die Einfiihrung zweier weiterer Lizenzklassen:18

e G-Lizenz: Gewerbsmalige Beforderung von ins Ausland abgehende Briefsen-
dungen.

e H-Lizenz: GewerbsmalRige Beférderung von aus dem Ausland eingehenden
Briefsendungen bis zu den zustandigen Annahmestellen der DPAG.

Im Jahre 2006 wurde die Gewichtsgrenze des Monopolbereichs der Deutschen Post
(und die Gewichtsuntergrenze der A-Lizenz) auf 50g abgesenkt und im Jahr 2008
erfolgte schlieBlich die vollstandige Marktéffnung und die Aufhebung des Monopolbe-
reichs. Mit dem Wegfall der Exklusivlizenz der DPAG wurden auch die sachlichen
Abgrenzungen zwischen den Lizenzen aufgehoben.

Erganzend zum Einzelgenehmigungsverfahren (Lizenz) wurde im deutschen Postge-
setz zudem eine Allgemeingenehmigung (Anzeigepflicht) implementiert, so dass im

17 Vgl. RegTP, Jahresbericht 1998, S.40ff.
18 Vgl. RegTP, Jahresbericht 2003, S. 84f.
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deutschen Postgesetz zwei Ansétze fur den Marktzugang in Abhangigkeit der erbrach-
ten Postdienste existieren:

e Unternehmen oder Einzelpersonen, die adressierte Briefe (d.h. schriftliche Mit-
teilungen inklusive adressierter Werbung) mit einem Gewicht bis 1.000 g ge-
werbsmangig fur andere beférdern (d.h. einsammeln, weiterleiten oder zustellen)
bendtigen eine Lizenz, die bei der Bundesnetzagentur beantragt werden muss.
Ausgenommen hiervon sind (1) Tatigkeiten von Gewerbetreibenden im Dienste
eines Lizenznehmers, (2) Briefsendungen, die anderen Sendungen, beispiels-
weise einem Paket oder einer Blumenlieferung, beigefugt sind, und (3) Kurier-
dienste, bei denen die Briefsendungen standig begleitet werden und jederzeit
ein Zugriff auf die einzelne Sendung maglich ist.19

e Unternehmen oder Einzelpersonen, die Postdienstleistungen erbringen, die
nicht der Lizenzpflicht unterliegen, haben gegentiber der Bundesnetzagentur ei-
ne Anzeigepflicht, d.h. innerhalb eines Monats muss der Bundesnetzagentur
die Aufnahme, Anderungen und Beendigung des Betriebs mitgeteilt werden.20
Postdienstleistungen sind dabei durch das Postgesetzes definiert und umfassen
die gewerbsmafRige Beférderung von (1) Briefsendungen, (2) adressierten Pake-
ten bis 20 kg und (3) Blchern, Katalogen, Zeitungen oder Zeitschriften, sofern
diese von Unternehmen zugestellt werden, die auch Briefsendungen oder
adressierte Pakete bis 20 kg beférdern.21 Eine MindestgroRe fiir Unternehmen,
ab der die Anzeigepflicht gilt, ist nicht festgelegt.

Die nachfolgende Tabelle 1 veranschaulicht die verschiedenen Sendungstypen und das
damit einhergehende Genehmigungsverfahren.

Tabelle 1 Anzeige- und lizenzpflichtige Postdienste in Deutschland
. ' : Biicher, Kataloge, Postdienst-
Adressierte Briefe Adressierte Pakete . . . ostdiens
Zeitungen und Zeitschriften leistung
Postdienst durch Kurier-
Bis 1.000g* >1.000g Bis 20kg > 20kg ?esistleerr*]f i Andere dienst**
Lizenz Anzeige Anzeige L Anzeige Al Anzeige
9 9 Postdienst 9 Postdienst 9
wik <
Quelle: Eigene Darstellung WIK basierend auf PostG.

Anmerkungen: * Falls Beforderung im Auftrag eines Lizenznehmers, lediglich anzeigepflichtig.
**  Gewerbsmafige Beforderung von adressierten Briefen oder Paketen (bis 20kg).
**x Jederzeit Zugriff auf einzelne Sendung.

19 § 5 Postgesetz vom 22. Dezember 1997 (BGBI. | S. 3294), das zuletzt durch Artikel 169 des Gesetzes
vom 29. Marz 2017 (BGBI. | S. 626) geandert worden ist [nachfolgend Postgesetz].

20 836 Postgesetz.

21 84 Postgesetz.
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Ein grundsatzlicher Unterschied zwischen der Lizenz und der Anzeige liegt, neben den
erbrachten Postdiensten, zunéchst darin, dass die Lizenz vor Aufnahme der Téatigkeit
erforderlich ist, wohingegen die Anzeige nach Aufnahme der Téatigkeit erfolgen kann.
Zudem kann die Lizenzvergabe durch die Bundesnetzagentur verweigert und die Lizenz
auch nach Erteilung durch die Bundesnetzagentur entzogen werden. Des Weiteren ist
die Anzeige kostenfrei, wohingegen bei einer Lizenzierung, der Ubertragung einer Li-
zenz oder einer spateren Ausweitung des Lizenzgebiets Gebihren zwischen derzeit
175,- EUR und 700,- EUR anfallen. Wichtige Unterschiede bestehen auch hinsichtlich
der erforderlichen Nachweise und Verpflichtungen, die mit beiden Marktzutrittsverfahren
einhergehen (vgl. Tabelle 2):

Zu den erforderlichen Angaben gehéren bei beiden Verfahren Stammdaten (Un-
ternehmensname, Adresse, Rechtsform, Beteiligungen, etc.) und Unterneh-
mensbelege (Kopie der Gewerbeanmeldung, Auszug aus dem Handelsregister,
Auskunft aus dem Schuldnerverzeichnis). Zudem muissen bei beiden Verfahren
Angaben zu den angebotenen Postdiensten gemacht werden, wobei im Rahmen
der Lizenzierung detailliertere Angaben erforderlich sind. Der Lizenzantrag er-
fordert die Darstellung der Geschéftsidee und geplante Entwicklung des Unter-
nehmens, Angaben zum Lizenzgebiet und Gebiet flr die férmliche Zustellung
(inkl. Entgeltgenehmigungsantrag) sowie Angaben zu den wesentlichen Arbeits-
bedingungen (Beschaftigte, Entlohnung, Arbeitszeiten). Zudem sind Nachweise
der Leistungsfahigkeit (Beschreibung der Art und des Umfangs der eingesetzten
Produktionsmittel und geplanter Investition), der Zuverlassigkeit und der Fach-
kunde (Darlegung der Erfahrungen und Kenntnisse bspw. mittels Lebenslaufen)
erforderlich.

Unabhangig vom jeweiligen Verfahren unterliegen alle Postdienstleister den all-
gemeinen Verpflichtungen, die sich aus dem Postgesetz (bspw. Postgeheimnis)
und der Postdienstleistungsverordnung (bspw. Schlichtungsverfahren) ergeben.
Zusatzlich unterliegen Lizenznehmer weiteren (potentiellen) Verpflichtungen. Al-
le Lizenznehmer sind grundsatzlich zur Erbringung der férmlichen Zustellung
verpflichtet. Unternehmen kdnnen sich jedoch auf Antrag bei der Bundesnetza-
gentur von dieser Verpflichtung befreien lassen.22

Lizenznehmer mit einem Jahresumsatz von mehr als 500.000 EUR kdnnen zu-
dem zur Erbringung von Universaldienstverpflichtungen oder zur Beteiligung an
der Finanzierung des Universaldienstes verpflichtet werden. Besitzt ein Lizenz-
nehmer eine marktbeherrschende Stellung, so sind zudem gesonderte Berichts-
pflichten (Umsatz, getrennte Rechnungslegung) und die Verpflichtung zu einer
ex ante Entgeltgenehmigung moglich.

22 Die Befreiung von der Verpflichtung zur féormlichen Zustellung war urspriinglich als Ausnahmerege-
lung gedacht. Heute stellt diese den Regelfall dar und rund zwei Drittel der Lizenznehmer ist von der
Verpflichtung befreit.
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Tabelle 2 Erforderliche Angaben und Verpflichtungen bei Lizenz und Anzeige
» Vor Aufnahme der Tatigkeit erforderlich » Nachtragliche Anzeige der Tatigkeit moglich

‘an » BNetzA kann Lizenz erteilen und entscheidet + Aufnahme, Anderung und Beendigung des

= auf schriftlichen Antrag innerhalb von sechs Betriebs mussen BNetzA innerhalb eines Mo-

2 Wochen nates schriftlich oder elektronisch gemeldet

I - Widerruf der Lizenz durch BNetzA moglich werden

+ Gebuhrenpflichtig * Kostenfrei

» Stammdaten (Unternehmensname, Adresse, Rechtsform, Beteiligungen, etc.)
» Kopie der Gewerbeanmeldung

» Auszug Handelsregister, Auskunft aus * Art der Dienstleistungen / Tatigkeiten

Schuldnerverzeichnis + Art der Anzeige (bspw. Anderungen)
» Angabe zu Dienstleistungsangebot (lizenz-
und anzeigepflichtige Dienste)

* Darstellung der Geschéftsidee und geplanter
Entwicklung des Unternehmens

* Lizenzgebiet und Gebiet fur formliche Zustel-
lung (inkl. Entgeltgenehmigungsantrag)

» Nachweise Uber Leistungsfahigkeit, Zuverlas-
sigkeit und Fachkunde

» Angaben zu wesentlichen Arbeitsbedingun-
gen

Erforderliche Angaben

» Allgemeine Verpflichtungen aus Postgesetz (bspw. Postgeheimnis) und Postdienstleistungs-
verordnung

» Formliche Zustellung (BNetzA kann auf
Antrag davon befreien)
Fur Unternehmen mit Umsatz > 500.000 EUR

» Auferlegung von Universaldienstverpflich-
tungen maoglich

» Beteiligung an Finanzierung des Universal-
dienstes mdglich

Bei marktbeherrschender Stellung zudem

» Gesonderte Berichtspflichten mdglich (Um-
satz, getrennte Rechnungslegung)

» Ex ante Entgeltgenehmigung mdoglich

Verpflichtungen

Quelle: WIK basierend auf Postgesetz; Bundesnetzagentur, Formblatt — Anzeige gemaf 8§36 Postgesetz;
Bundesnetzagentur, Formblatt - Erlauterungen / Hinweise zum Ausfillen der Anzeige / Allgemeine
Hinweise; Bundesnetzagentur, Formblatt - Antrag auf Erteilung einer Postlizenz gemaR § 6 Post-
gesetz (PostG); Bundesnetzagentur, Mitteilung Nr. 39/2016 — Lizenzierung nach dem Postgesetz.

Alle Postdienstleister unterliegen gemaf 837 PostG einer Berichtspflicht gegeniber der
Bundesnetzagentur. Demnach mussen alle Unternehmen, die Postdienste im Sinne des
Postgesetzes erbringen, der Bundesnetzagentur Informationen zur Verfigung stellen,
die diese zur Erfillung der Berichtspflichten aus der Europaischen Postdienste-
Richtlinie gegenlber der EU bendtigt. Auf Grundlage von 845 PostG ergibt sich fur die
Bundesnetzagentur zudem ein Auskunfts- und Priufungsrecht, um ihre Aufgaben aus
dem Postgesetz zu erfullen. Wahrend das Postgesetz dabei explizit Auskunft Uber die
wirtschaftlichen Verhéaltnisse von Unternehmen erwéahnt, deckt das Auskunfts- und Pri-
fungsrecht aber auch andere Angaben. Beispielsweise ist die Bundesnetzagentur ge-
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mal 847 PostG verpflichtet, alle zwei Jahre einen Tatigkeitsbericht zu erstellen, der die
Lage und Entwicklung des Postmarktes darstellt. Entsprechend sind Anfragen zu Indi-
katoren wie Sendungsmengen oder Beschaftigung ebenfalls durch das Auskunfts- und
Prufungsrecht gedeckt.

Die Vorgaben aus dem Postgesetz zu Anzeige- und Lizenzpflicht sowie zur Durchset-
zung der Berichts-, Auskunfts- und Prifungsrechte sind sanktionsbewehrt. Abschnitt 11
des Postgesetzes regelt die Bul3geldvorschriften, die bei Ordnungswidrigkeiten, also
Verstéfien gegen die Regelungen des Postgesetzes, von der Bundesnetzagentur ver-
hangt werden kénnen. Gemal 8§ 49 PostG kdnnen Verstof3e gegen die Lizenzpflicht mit
Buf3geldern von bis zu 500.000 EUR belegt werden. Bei Verstt3en gegen die Anzeige-
pflicht sind Buf3gelder bis zu 10.000 EUR mdglich. Ebenso kdnnen BuRgelder bis
10.000 EUR verhéngt werden, wenn der Bundesnetzagentur Informationen nicht voll-
standig oder fristgerecht bereitgestellt werden. Darliber hinaus besteht gegentber Li-
zenznehmern als Ultima Ratio noch die Mdglichkeit zum Lizenzentzug: Auf Grundlage
von 89 PostG kann die Bundesnetzagentur die Lizenzen ganz oder teilweise widerru-
fen, sofern ein Lizenznehmer seinen Verpflichtungen aus dem Postgesetz nicht nach-
kommt.

2.2 Aktuelle Entwicklungen im deutschen Postmarkt

Die dynamischen Entwicklungen im E-Commerce und das damit verbundene Wachs-
tum im Kurier-, Express- und Paketsegment (KEP) in Verbindung mit der stagnierenden
Entwicklung im klassischen Briefsegment fiihrten in den vergangenen Jahren dazu,
dass die Bedeutung der anzeigepflichtigen Dienste im deutschen Postmarkt zugenom-
men hat (vgl. Abbildung 1). Die Umsétze lizenzpflichtiger Dienste wuchsen zwischen
2013 und 2017 zwar um durchschnittlich 2% pro Jahr. Gleichzeitig wuchsen die Umsat-
ze im KEP-Segment aber um durchschnittlich 4,8% pro Jahr und reprasentierten 2017
mehr als zwei Drittel des Gesamtumsatzes des deutschen Postmarktes. Bei den Sen-
dungsmengen stellen die lizenzpflichtigen Postdienste mit einem Anteil von mehr als
80% zwar immer noch die absolute Mehrheit dar, jedoch sinken die Briefsendungsmen-
gen in Deutschland seit 2013 um durchschnittlich 0,6% pro Jahr. Die Entwicklungen in
anderen europaischen Landern lassen dariiber hinaus eine Beschleunigung des Sen-
dungsmengenriickgangs befiirchten. Gleichzeitig wuchsen die Mengen im KEP-
Segment zwischen 2013 und 2017 um durchschnittlich 5,9% pro Jahr, so dass auch bei
den Mengen die Bedeutung der nicht-lizenzpflichtigen Dienste zukiinftig weiter zuneh-
men wird.
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Abbildung 1 Mengen- und Umsatzentwicklung im deutschen Postmarkt
(2013-2017)
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Quelle: WIK basierend auf Bundesnetzagentur, Jahresberichte; BIEK, KEP-Studien.

Die Verschiebung der relativen Bedeutung zwischen lizenzpflichtigen und nicht-
lizenzpflichtigen Postdiensten spiegelt sich auch an der Entwicklung der im deutschen
Postmarkt aktiven Unternehmen wider (vgl. Abbildung 2). Zwischen 2013 und 2017
stieg die Anzahl der im Postmarkt aktiven Unternehmen von 16.200 auf Gber 61.000 an.
Der Hintergrund hierfiir war aber nicht ein signifikantes Wachstum, sondern eine geziel-
tere Durchsetzung der Anzeigepflicht durch die Bundesnetzagentur, inklusive einer Be-
reinigung der Datenbank im Jahr 2015 und einer Informationskampagne (insbesondere
fur Paketshops), die im Jahr 2016 gestartet wurde. Zudem setzte die Bundesnetzagen-
tur die Anzeigepflicht verstarkt durch, indem Verwarnungen und BuRgelder fir Verlet-
zungen der Anzeigepflicht ausgesprochen wurden.23 Im gleichen Zeitraum sank die
Anzahl der Lizenznehmer im deutschen Postmarkt von 606 auf 531 Unternehmen.
Hierbei ist allerdings ein zweigeteilter Trend zu beobachten. Wahrend die Anzahl an
Unternehmen mit groReren Umsatzen steigt, verlassen vor allem kleinere Lizenzneh-
mer den Postmarkt. So stieg die Anzahl der Lizenznehmer mit einem jahrlichen Umsatz
von mindestens 10 Mio. EUR von 26 auf 46 und die Anzahl der Lizenznehmer mit ei-
nem jahrlichen Mindestumsatz von mindestens 1 Mio. EUR von 94 auf 101. Gleichzeitig
berichteten fir das Jahr 2016 rund 370 der 531 Lizenznehmer (also fast 70%), dass sie
keinerlei postbezogenen Umsétze generiert hatten.24

23 Vgl. Bundesnetzagentur (2017), S. 98 ff; Bundesnetzagentur (2016), S. 100; Bundesnetzagentur
(2015), S. 97 ff.
24 Vgl. Bundesnetzagentur (2017), S. 94.
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Abbildung 2 Anzahl der Unternehmen im deutschen Postmarkt (2013-2017)
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Quelle: WIK basierend auf Bundesnetzagentur, Jahresberichte.

Die Entwicklung im Markt und die Verschiebung der relativen Bedeutung der Segmente
beinhaltet Herausforderungen hinsichtlich einer effektiven Marktbeobachtung ange-
sichts der derzeitigen Regelungen des Postgesetzes. Einerseits wirft dies die Frage auf,
in wie weit die bestehende asymmetrische Marktzutrittsregulierung fir lizenzpflichtige
Briefdienstleister und anzeigepflichtige Paketdienstleister noch zeitgemal ist. Anderer-
seits steigt die Anzahl der anzeigepflichtigen Unternehmen, die oftmals Postdienste nur
als Erganzung zu ihrer eigentlichen Tatigkeit erbringen, wie beispielsweise Paketshops.
Angesichts der Zielsetzung des Postgesetzes, der Bundesnetzagentur mit der Berichts-
pflicht und dem Auskunftsrecht die Marktbeobachtung zu erméglichen und die Uberwa-
chung der am Markt tatigen Unternehmen zu erleichtern, ergibt sich hieraus die Frage
nach dem Verhaltnis des Nutzens aus der Anzeigepflicht dieser Unternehmen (und den
damit verbundenen Berichtspflichten) und den Kosten fir den administrativen Aufwand.

2.3 Die Europaische Paketverordnung und ihre Implikationen

Bei den Européischen Institutionen bestand eine groRe Unzufriedenheit mit der als zu
langsam wahrgenommenen Entwicklung des grenziiberschreitenden Onlinehandels, die
als eine Saule fur den Digitalen Binnenmarkt gesehen wird. Um die Entwicklungen zu
unterstitzen und den grenziberschreitenden E-Commerce in Europa zu fordern, hat
die Europaische Kommission im Jahr 2012 mit der Veroffentlichung eines Griinbuchs
zum integrierten Paketzustellmarkt in der EU die Entwicklung der Verordnung (EU)
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2018/644 uber grenzuberschreitende Paketzustelldienste (im folgenden EU-
Paketverordnung) angestoRen, die zum 22. Mai 2018 in Kraft trat.25

Die EU-Paketverordnung zielt auf ein besseres Funktionieren der grenziiberschreiten-
den Zustellung fir Sendungen ab, die Waren enthalten. Sie soll die Transparenz zu
Mengen, Umsatzen und Preisen fiir grenziiberschreitenden Paketversand verbessern,
mit dem Ziel, dass Unternehmen (insbesondere Onlineh&ndler) und Verbraucher besse-
re Informationen Uber bestehende Versandméglichkeiten und Preise bekommen. Hierzu
sieht die EU-Paketverordnung auch weitreichende Berichtspflichten aller Paketzustell-
dienstanbieter gegentber den Regulierungsbehdrden der Mitgliedstaaten vor. Diese
Berichtspflichten treffen Anbieter, die Gber einem Schwellenwert von 50 dauerhaft Be-
schéftigten (optional 25) liegen und grenziberschreitend tatig sind. Zur Durchsetzung
der regelmafigen Informationspflichten bedarf es einer Anzeige durch die Unterneh-
men, dass sie diese Dienste erbringen.

Nach der EU-Paketverordnung unterliegen alle Unternehmen dieser Verpflichtung, die
Dienste im Zusammenhang mit der Abholung, der Sortierung, dem Transport oder der
Zustellung von grenziberschreitenden Postsendungen mit Waren bis zu einem Hochst-
gewicht von 31,5 kg erbringen.26 Unternehmen, die ausschlieRlich inlandische Paket-
zustelldienste erbringen und nicht als Auftragnehmer fir ausléndische Paketzustell-
dienste fungieren, sind von der Verpflichtung ausgenommen.2’?

Diese Verordnung legt Anzeige- und Berichtspflichten fir Paketzustellunternehmen fest,
die Uberschneidungen mit bereits implementierten Anzeige- und Berichtspflichten im
deutschen Postmarkt aufweisen, aber auch eine Ausweitung der bestehenden Anzeige-
und Berichtspflichten bedeuten kénnen:

¢ Die Gewichtsgrenze fur Postsendungen ist héher als im deutschen Postrecht,
31,5 kg statt 20 kg.

e Die EU-Paketverordnung legt eine MindestgrofRe in Abhangigkeit der Beschéaf-
tigtenzahl fest, so dass anzeigepflichtige Unternehmen auch Angaben zur An-
zahl ihrer Beschéftigten machen muissen, sofern sie grenziiberschreitende Pa-
ketzustelldienste erbringen.

Darliber hinaus spezifizieren Artikel 4 und 5 der EU-Paketverordnung umfangreiche
Berichtspflichten der Unternehmen gegentiber der Bundesnetzagentur, die bisher nicht
vollstandig durch die bestehenden Regelungen des deutschen Postgesetzes abgedeckt
sind bzw. bisher nicht von der Bundesnetzagentur erhoben werden:

25 Vgl. Bender und Thiele (2019), Kapitel 2.2.

26 Europaische Kommission (2018), Verordnung 2018/644, Verordnung (EU) 2018/644 des Europai-
schen Parlaments und des Rates vom 18. April 2018 iber grenziiberschreitende Paketzustelldienste,
Artikel 2 [Nachfolgend Paket-VO].

27 Siehe Artikel 2 Paket-VO.
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o Die erforderlichen Angaben zu den Stammdaten der Unternehmen erfassen in
den derzeitigen Genehmigungsverfahren nicht samtliche Angaben, die im Rah-
men der EU-Paketverordnung erhoben werden mussen, beispielsweise die Um-
satzsteuer-ldentifikationsnummer. Zudem missen im Rahmen der EU-
Paketverordnung die Merkmale und Beschreibung der angebotenen Paketzu-
stelldienste, allgemeine Geschéftsbedingungen, einschl. Beschwerdeverfahren
und mogliche Haftungsbeschréankungen durch die Bundesnetzagentur erhoben
werden.

e Die Paketzustelldienste mussen der Bundesnetzagentur jahrlich Angaben zu
Umsatzen und Sendungsmengen, jeweils aufgeschliisselt nach inlandischen
und grenzuberschreitenden Leistungen, zur Anzahl der Beschéftigten, aufge-
schlisselt nach Beschéftigungsverhaltnissen, sowie Informationen zu beschéaf-
tigten Unterauftragnehmern tbermitteln.

e Zusatzlich sind die betroffenen Paketdienstleister verpflichtet, jahrlich ihre 6ffent-
lichen Preislisten zu Gbermitteln sowie die Listenpreise von 15 Einzelsendungs-
typen, die im Anhang der Verordnung spezifiziert sind. Diese umfassen inlandi-
sche und intra-EU Briefsendungen und Pakete mit unterschiedlichen Pro-
duktspezifikationen (bspw. Sendungsverfolgung und eingeschriebene Sendung).

Um sicherzustellen, dass die Unternehmen ihrer Mitwirkungspflicht nachkommen und
die erforderlichen Informationen den Regulierungsbehdrden vollstandig und fristgerecht
bereitstehen, ist gemafd Artikel 8 der EU Paketverordnung in den Mitgliedsstaaten bis
Ende November 2019 ein Sanktionierungssystem zu implementieren, das wirksame,
verhaltnismafige und abschreckende Sanktionen bei Verstéf3en gegen die Verordnung
ermdglicht.

Zusammenfassend folgt aus der EU-Paketverordnung implizit die Notwendigkeit zur
Anpassung der bestehenden Regelungen im Postgesetz. Einerseits sind die aus der
EU Verordnung entstehenden Berichtspflichten der Unternehmen gegeniber der Bun-
desnetzagentur nicht vollstdndig durch die im Postgesetz verankerten Berichtspflichten
und Auskunftsrechte abgedeckt. Ein Grund hierflr sind auch die unterschiedlichen De-
finitionen von Paketdiensten auf Grundlage der Paketverordnung und des Postgeset-
zes. Im Resultat ergeben sich aus dem Postgesetz keine Auskunftsrechte flr die Bun-
desnetzagentur, um die in der Paketverordnung vorgesehenen Daten und Informatio-
nen abzufragen bzw. kann die BNetzA auf Basis des PostG keinerlei Sanktionen ver-
hangen, wenn Unternehmen Informationen nicht bereitstellen, die laut Paketverordnung
aber nicht laut PostG erhoben werden missen. Folglich sind Anpassungen des Postge-
setzes erforderlich, um die Auskunftsrechte bzw. Berichtspflichten aus der EU Pa-
ketverordnung sanktionsbewehrt zu machen.
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3 Alternative Anzeige- und Berichtspflichten

Um die derzeitigen Regelungen des deutschen Postgesetzes zu bewerten und Empfeh-
lungen flr mdgliche Weiterentwicklungen herzuleiten, werden alternative Ansatze fir
Anzeige- und Berichtspflichten diskutiert. Hierfirr bieten die nachfolgenden Abschnitte
eine Darstellung der Regelungen in finf européischen Postmarkten sowie im deutschen
Telekommunikationsmarkt. Die Spannbreite moglicher Anwendungen wird anhand von
funf Landerbeispielen illustriert: Belgien, Frankreich, die Niederlande, Osterreich und
Schweden. Abschlieliend werden die Regelungen verglichen, um ,best practice’ fir die
Weiterentwicklung des deutschen Postgesetzes zu identifizieren.

3.1 Anzeige- und Berichtspflichten in europaischen Postmarkten

3.1.1 Belgien

Das belgische Postrecht sieht lediglich eine Lizenzierungspflicht fur die Zustellung von
Briefsendungen bis 2 kg vor.28 Bis 2010 bestand fiir Dienstleister, die andere Post-
dienste erbringen, eine Anzeigepflicht gegentber der belgischen Regulierungsbehorde
BIPT. Mit Inkrafttreten der EU-Paketverordnung wurde eine Anzeigepflicht fir Paket-
dienstleister eingefuihrt, die den Berichtspflichten der Verordnung unterliegen.

Tabelle 3 Belgien: Ubersicht
e
Lizenzpflichtiger Zustellung von Briefsendungen bis 2 kg
Bereich (Konsolidierer unterliegen nicht der Lizenzpflicht)
Anzahl 3 (mit bpost)

Voraussetzungen Keine besonderen Voraussetzungen
(Leistungsnachweis nur in Form einer Selbsterkléarung, die nicht durch BIPT
geprift wird)

Pflichten Beitrag zur Finanzierung der Regulierungsbehérde, wenn der relevante Umsatz
EUR 500.000 Ubersteigt
Erfullung der Grundanforderungen wie sie fiir alle Postdienstleister gelten, die
Postsendungen bis 31,5 kg einsammeln, beférdern, sortieren oder zustellen, u.a.
Einrichtung eines transparenten, einfach zugéanglichen Beschwerdeverfahrens,
Einhaltung des Briefgeheimnisses, Einhaltung wesentlicher Arbeitsbedingungen

Berichtspflichten/  BIPT verfugt Gber entsprechende Auskunftsrechte (u.a. genutzt fur statistische
Auskunftsrechte Erhebungen), geregelt im Erméchtigungsgesetz von BIPT (Art. 14)
Kann gegeniber allen Postdienstleister (nicht nur Lizenznehmer) ausgetibt
werden
Sanktionsmdglichkeiten vorhanden (aber bislang nicht angewendet)

Quellen: Loi du 26 janvier 2018 relative aux services postaux, Loi du 17 janvier 2003 relative au statut du
régulateur des secteurs des postes et des télécommunications belges, Arrété royal du 11 janvier
2006 mettant en application le titre IV (Réforme de la Régie des Postes) de la loi du 21 mars 1991
portant réforme de certaines entreprises publiqgues économiques und Interview mit BIPT (Marz
2019).

28 Die Regelungen sind definiert in L'article 148sexies de la loi du 21 mars 1991 portant réforme de
certaines entre-prises publiques économiques.
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Tabelle 3 fasst die wesentlichen Kennzeichen des belgischen Lizenzsystems zusam-
men. Mit der Novellierung des belgischen Postgesetzes im Jahr 2019 wurden die Li-
zenzbedingungen erheblich gesenkt. Die vormaligen Vorgaben zum Versorgungsgebiet
(10% geographische Abdeckung nach einem Jahr, 20% nach zwei Jahren, 40% nach
drei Jahren, 60% nach vier Jahren und 80% nach funf Jahren) sowie der Zustellhaufig-
keit (mindestens zwei Tage pro Woche) wurden vollstandig aufgehoben. Dienstleister,
die eine Lizenz beantragen, missen neben ihren Stammdaten eine funktionale, geo-
graphische und kommerzielle Beschreibung ihres Geschéaftsmodells vorlegen sowie
einen Finanzplan, der belegt, dass der Dienstleister die geplanten Dienste in Einklang
mit den Qualitatsvorgaben fiur mindestens zwei Jahre erbringen kann. Das BIPT prift
die Beschreibung des Geschaftsmodells und den Finanzplan, um eine Einschatzung
Uber die Téatigkeit des Unternehmens zu erhalten, fuhrt aber keine Detailanalyse durch.
Die derzeitige Verordnung (Royal Decree) sieht fur die Lizenzierung eine Gebuhr vor,
die 357 EUR je Element der Wertschdpfungskette betragt. Die maximale Lizenzgebuhr
fur eine Lizenz fur Einsammlung, Transport, Sortierung und Zustellung von Briefen be-
tragt somit 1.428 EUR. Die Lizenzgebihr soll aber im Rahmen einer Novellierung der
Verordnung abgeschafft werden. Die einzige Verpflichtung, der Lizenznehmer im Ge-
gensatz zu anderen Unternehmen unterliegen, ist die Verpflichtung einen Beitrag zur
Finanzierung der Regulierungsbehdrde zu leisten, wenn der relevante jahrliche Umsatz
500.000 EUR ubersteigt.

Seit 2010 bestehen keine weiteren Anzeigepflichten fir Postdienstleister. Generell sind
Postdienstleister verpflichtet, die Grundanforderungen, wie sie im belgischen Postge-
setz definiert sind, zu erfullen. Eine systematische Kontrolle durch die Behdrde erfolgt
nicht. Die Behorde verfolgt einen pragmatischen Ansatz, d.h. sie reagiert fallweise auf
Beschwerden und beobachtet den Markt kontinuierlich. Zudem wurde in der Vergan-
genheit auf Gewerberegister zuriickgegriffen, um relevante Postdienstleister fir die
Marktbeobachtung zu identifizieren. Mit der Implementierung der EU-Paketverordnung
missen Dienstleister, die unter die Berichtspflichten der Paketverordnung fallen, ihre
Tatigkeit beim BIPT anzeigen, woflr die Regulierungsbehérde ein Onlineportal einge-
richtet hat. Grundsatzlich werden Unterauftragnehmer dabei wie Postdienstleister be-
handelt, jedoch werden Daten nicht von den Subunternehmen, sondern von den Auf-
traggebern erhoben und die Auftraggeber sind verantwortlich fur ihre Subunternehmer.
Nach Angaben der Regulierungsbehdérde sind fur die Implementierung der EU-
Paketverordnung keine Anpassungen im belgischen Postrecht erforderlich.

Aus den Statuten des BIPT ergibt sich, dass die Behoérde zur Erfiillung ihrer Aufgaben
Auskunftsrechte gegentber allen Postdienstleistern besitzt. Zur Durchsetzung der Aus-
kunftsrechte kann das BIPT Ordnungsgelder verhangen. Es gibt keine festgelegten
Geldstrafen, sondern diese werden im Einzelfall festgelegt und durfen maximal 5 Pro-
zent des Unternehmensumsatzes betragen.29

29 https://www.bipt.be/fr/operateurs/postal/reglement-relatif-aux-services-de-livraison-transfrontiere-de-
colis/enregistrement-des-transporteurs-de-colis.
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3.1.2 Frankreich

In Frankreich gibt es bislang nur eine Lizenzpflicht fur Briefdienstleister, die Briefsen-
dungen bis zu einem Gewicht von zwei Kilogramm zustellen. Eine Anzeigepflicht fur
andere Postdienstleister, wie Paket- und Expressunternehmen, ist in dem franzosi-
schen Rechtsrahmen ebenso wenig vorgesehen wie eine Anzeigepflicht fir Mitwirkende
(beispielsweise Agenturnehmer oder Briefkonsolidierer).

Tabelle 4 Frankreich: Ubersicht zu Lizenzpflicht
[ e
Lizenzpflichtiger Zustellung von Briefsendungen bis 2 kg (,Correspondence®)
Bereich (Konsolidierer unterliegen nicht der Lizenzpflicht)
Anzahl 45 (einschlieBlich La Poste)

Voraussetzungen Umfassende Bereitstellung von Unternehmensangaben zu organisatorischer und
technischer Leistungsfahigkeit, Zuverlassigkeit, Fachkunde
Beschreibung der Dienstleistungserbringung (Dienste, geographische Abdeckung)

Pflichten Einhaltung der Grundanforderungen (z.B. Wahrung des Postgeheimnisses,
Einrichtung Beschwerdeverfahren)
Optional: Beitrag Universaldienstfonds (autorisiert, aber nicht eingerichtet)

Berichtspflichten/  Lizenznehmer unterliegen Berichtspflichten zu statistischen Zwecken (jahrlich)
Auskunftsrechte Auskunftsrechte der Behorde fiir spezifische Verfahren vorhanden
ARCEP kann Sanktionen bei Verstd3en aussprechen

Quellen: ,Code des postes et des communications électroniques” (Stand: 25. Marz 2019), ,Arrété du 3 mai
2006 pris en application de l'article R. 1-2-6 du code des postes et des communications électro-
niques relatif aux obligations des prestataires de services postaux titulaires d’'une autorisation“ und
,Décret no 2006-507 du 3 mai 2006 relatif & la régulation des activités postales et modifiant le
code des postes et des communications électroniques” sowie Website ARCEP.

Tabelle 4 fasst die wesentlichen Kennzeichen des franzésischen Lizenzsystems zu-
sammen. Lizenznehmer missen umfassende Informationen bereitstellen, wenn sie eine
Lizenz beantragen. Anderungen der Lizenzauflagen und Aufgabe der Geschéftstatigkeit
missen der Behtrde gemeldet werden. Nach Erteilung der auf flinfzehn Jahre befriste-
ten Lizenzen unterliegen die Unternehmen regelméfiigen Berichtspflichten im Zusam-
menhang mit der jahrlich stattfindenden Marktuntersuchung des Regulierers. Dartber
hinaus verfigt ARCEP Uber entsprechende Auskunftsrechte bei anstehenden Verfah-
ren. ARCEP kann den Universaldienstleister (La Poste) und die Lizenznehmer bei Ver-
stofRen mit einer Geldbul3e bis zu 15.000 EUR belegen. Bei anderen Verstdzen kann
die Behdrde den Universaldienstleister mit einer Geldbul3e bis zu 5 Prozent des jahrli-
chen Nettoumsatzes belegen. Lizenznehmer werden bei Verstd3en gegen ihre Pflich-
ten mit einer Verwarnung, einer Kirzung der Lizenzlaufzeit, einer zeitlich befristeten
Aussetzung der Lizenz bis hin zur Riicknahme derselben bestraft.30

30 Code des postes et des communications électroniques® (Stand: 25. Marz 2019), L.5-3.
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Die Umsetzung der Europaischen Paketverordnung erfolgt direkt ohne eine weitere
Anpassung des franzdsischen Regulierungsrahmens. Der franzisische Regulierer
ARCEP hat die betroffenen Unternehmen Gber einen Online-Aufruf aufgefordert, sich zu
registrieren und die entsprechenden Informationen Gber das Unternehmen, Preise usw.
in einem Onlinefragebogen dem Regulierer zu ibermitteln.31 Die Informationen, die die
Unternehmen bereitstellen sollen, umfassen Angaben zum Paketdienstleister, Be-
schreibung der angebotenen Paketdienstleistungen und weitere Angaben zum Zweck
der Marktbeobachtung, sowie die Verbraucherpreise fiir nationale und grenziberschrei-
tende Paketdienste (6ffentlich verfligbare Preisliste). Aus unserer Sicht verfligt ARCEP,
ahnlich wie die Bundesnetzagentur, Uber keine Sanktionsmdglichkeiten, gegenuber
berichtspflichtigen Paket- und Expressdienstleistern die Registrierungs- und Berichts-
pflicht durchzusetzen, da diese auf lizenzpflichtige Postunternehmen beschrankt sind.

Uns liegen keine Informationen daruber vor, ob und wie der Regulierer die Unterneh-
men im Markt aul3er Uber eine allgemeine Pressemitteilung auf der Homepage von
ARCEP kontaktiert hat.32 Nach derzeitigem Stand haben betroffene Lizenznehmer (La
Poste und G3 Worldwide) Preise tUbermittelt, da diese bereits auf der Homepage der
Europaischen Kommission abrufbar sind.33

3.1.3 Niederlande

In den Niederlanden besteht keine Lizenzpflicht fur Postdienstleister und Dienstleister,
die Postdienste erbringen wollen. Sie sind lediglich verpflichtet, sich bei der Regulie-
rungs- und Wettbewerbsbehtérde ACM zu registrieren.

31 Siehe https://extranet.arcep.fr/portail/Op%C3%A9rateursColis.aspx

32 Trotz vielfaltiger Bemihungen der Autoren hat sich kein Vertreter von ARCEP zu einem Interview
bereitgefunden.

33 Siehe https://ec.europa.eu/growth/sectors/postal-services/parcel-delivery/public-tariffs-cross-border_en.
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Tabelle 5 Niederlande: Ubersicht

_ Anzeigepflicht

Anzeigepflichtiger ~ Einsammlung und/oder Zustellung von Briefsendungen, Pakete (inlandische
Bereich Sendungen bis 20 kg, bei Importen bis 30 kg), Pressesendungen und
Blindensendungen (Braille)
Strittig, ob Expressdienste dazugehdren (nach niederlandischem Postrecht)

Anzahl 129 (nur Briefdienstleister sowie PostNL)
Voraussetzungen Keine

Pflichten (gelten Pflicht zur Registrierung

unabhéngig von Finanzierungspflichten: Umsatzabhangige jahrliche Gebiihr (Mindestumsatz 2 Mio.

der Anzeige) EUR) zur Finanzierung des ACM Budgets
Einhaltung der Grundanforderungen (z.B. Wahrung des Postgeheimnisses,
Einrichtung Beschwerdeverfahren, Einhaltung von bestimmten
Arbeitsbedingungen)

Berichtspflichten/  Auskunftsrecht gegentiber allen Postdienstleistern (Marktmonitoring)
Auskunftsrechte Sanktionsmaoglichkeiten vorhanden, aber bislang nicht angewendet
Geregelt im Ermachtigungsgesetz von ACM

Quellen: ,Postwet 2009 (Stand: 1. Januar 2019), ,Establishment Act of the Authority for Consumers and
Markets” (28. Februar 2013) und Interview mit ACM (Méarz 2019).

Tabelle 5 fasst die wesentlichen Regelungen der niederlandischen Anzeigepflicht zu-
sammen. Jeder Dienstleister, der Postdienste erbringt, ist verpflichtet seine Téatigkeit
und Anderungen der Téatigkeiten bei der ACM zu registrieren. Die Registrierung ist kos-
tenlos und nach dem niederlandischen Postgesetz erforderlich flr die Einsammlung,
Sortierung, Transport und/oder Zustellung von adressierten Brief- und Postsendun-
gen.34 Postsendungen sind im Postgesetz nicht exakt, sondern offen definiert, so dass
strittig ist, inwieweit Paket- und Expressdienste der Registrierungspflicht unterliegen.3%
Die in Abschnitt 2 des Postgesetzes definierten Grundanforderungen (bspw. Postge-
heimnis, Beschwerdeverfahren, Arbeitsbedingungen) gelten fur alle Postdienstleister.
Darliber hinaus sind alle registrierten Postdienstleister mit einem Mindestumsatz von 2
Mio. EUR verpflichtet, jahrlich eine Gebuhr zur Finanzierung der Regulierungsbehérde
zu entrichten. Das Wirtschaftsministerium setzt dafir jahrlich einen fixen Umsatzanteil
fest, aus dem die Gebuhr berechnet wird. Die Anzeigepflicht wird von ACM nicht aktiv
kontrolliert. Im Einzelfall weist ACM bei Beschwerden die Dienstleister lediglich auf ihre
Anzeigepflicht hin. Zur Durchsetzung der Verpflichtungen aus dem Postgesetz oder bei
VerstdZen gegen die Vorgaben aus dem Postgesetz, einschliellich der Anzeigepflicht,
kann die ACM Ordnungsgelder verhangen. Bisher wurde von diesem Instrument im
Rahmen der Anzeigepflicht aber noch nie Gebrauch gemacht.

Die Regulierungsbehtérde ACM besitzt auf Grundlage ihres Errichtungsgesetzes (Estab-
lishment Act of the Authority for Consumers and Markets) ein Auskunftsrecht, das es

34 Wet van 25 maart 2009, houdende regels inzake de volledige liberalisering van de postmarkt en de
garantie van de universele postdienstverlening [nachfolgend Postwet 2009], Artikel 41-46.
35 Postwet 2009, Artikel 2.



L]
22 Diskussionsbeitrag Nr. 448 Wi k 4

erm@glicht, sdmtliche Informationen bei Unternehmen und Dienstleistern abzufragen,
die sie zur Erfullung ihrer Aufgaben bendtigt. Aufgrund des breiteren Aufgabenspekt-
rums der ACM als Regulierungs- und Wettbewerbsbehdrde mehrerer Sektoren ist das
Auskunftsrecht nicht auf registrierte Postdienstleister beschrankt.3¢ Die ACM ist auf
Grundlage des Artikel 33 Postwet 2009 verpflichtet, tber Marktentwicklungen zu berich-
ten. Daraus ergeben sich gesonderte Berichtspflichten fir Postdienstleister, um der
ACM die Marktbeobachtung zu ermdglichen. So missen beispielsweise alle registrier-
ten Postdienstleister mit einem Umsatz von mehr als 1 Mio. EUR jahrlich marktrelevan-
te Daten an die ACM berichten. Die ACM fordert dabei, beispielsweise im Rahmen der
Marktbeobachtung des Paketsegments, von allen Dienstleistern Informationen zu ihren
Unterauftragnehmern an und fordert Unterauftragnehmer mit mehr als 50 Vollzeitkraften
auf, sich freiwillig als Postdienstleister zu registrieren.

Die ACM wurde vom Wirtschaftsministerium mit der Implementierung der EU-
Paketverordnung beauftragt, so dass sich aus dem Errichtungsgesetz auch entspre-
chende Auskunftsrechte der ACM und Sanktionsmoglichkeiten bei Versto3en ergeben.
Fir die Abfrage der Daten hat die ACM eine Online-Registrierung fur die Dienstleister
eingerichtet, die aufgrund der EU-Paketverordnung einer Berichtspflicht gegentber der
ACM unterliegen.37

3.1.4 Osterreich

In Osterreich sind grundsatzlich alle Dienstleister anzeigepflichtig, wenn sie mindestens
eine Leistung aus der postalischen Wertschopfungskette (Einsammlung, Sortierung,
Transport, Zustellung) erbringen und nicht als reine Transportunternehmen agieren. Die
angebotene Qualitat und weitere Spezifikationen der erbrachten Dienstleistungen sind
dabei nicht relevant, so dass auch Kurier- und Expressdienstleister anzeigepflichtig
sind. Sofern die Dienstleistungen Briefe bis zu einem Gewicht von 50 g umfassen, ist
eine Lizenzierung (,Konzession®) erforderlich. Ausnahmen von der Konzessionspflicht
bestehen, sofern ausschlieRlich ausgehende Sendungen oder adressierte inhaltsidenti-
sche Direktwerbung beférdert werden oder reine Kurierdienste angeboten werden.38

36 Act of February 28, 2013, containing rules concerning the establishment of the Authority for Consum-
ers and Markets (Establishment Act of the Netherlands Authority for Consumers and Markets), Sec-
tion 6b.

37 ACM Webseite, https://www.acm.nl/nl/onderwerpen-post-registratie-van-
pakketvervoerders/registratieformulier-pakketvervoerders.

38 Bundesgesetz Uber die Regulierung des Postmarktes (Postmarktgesetz-PMG), StF: BGBI. | Nr.
123/2009 (NR: GP XXIV RV 319 AB 459 S. 45. BR: AB 8203 S. 778) [nachfolgend: Postmarktgesetz],
§§ 25, 26.
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Tabelle 6 Osterreich: Ubersicht
_ Lizenzen (,,Konzession®) Anzeigepflicht
Bereich Beftrderung und Zustellung von Einsammlung, Sortierung und/oder
adressierten Briefsendungen bis 50 g Zustellung von Postsendungen bis 31,5 kg
Anzahl 5 (ohne Osterreichische Post AG) 24 (ohne Osterreichische Post AG)
Voraussetzungen  Leistungsfahigkeit, Zuverlassigkeit, Keine
Fachkunde

Einhaltung angemessener
Arbeitsbedingungen (Kollektivvertrag)

Pflichten Beitrag Finanzierung Beitrag Finanzierung
» UD-Fonds (nicht eingerichtet) + Budget RTR (Umsatzschwelle)
» Umristung Hausbrieffachanlagen
* Budget RTR
Endkundenangelegenheiten Endkundenangelegenheiten
AGB und Qualitatsnormen im UD-Bereich AGB und Qualitdtsnormen im UD-Bereich

Berichtspflichten/  Generelles Auskunftsrecht der Behdrde gegentiber allen Postdienstleistern
Auskunftsrechte (geregelt im Postmarktgesetz), regelméafig zu poststatistischen Zwecken (Uber zuséatzliche
Verordnung); Sanktionen kann nur das Verkehrsministerium aussprechen

Quellen: Postmarktgesetz, Post-Erhebungs-Verordnung und Interview mit RTR (Méarz 2019).

Tabelle 6 fasst die wesentlichen Regelungen der dsterreichischen Lizenz- und Anzei-
gepflichten zusammen. Die Konzession wird durch die Regulierungsbehdrde RTR /
Post-Control-Kommission39 auf schriftlichen Antrag unbefristet erteilt. Der Dienstleister
muss fur die Beantragung umfangreiche Angaben Uber die Art seiner Dienstleistungen,
das Versorgungsgebiet sowie die organisatorischen, finanziellen und technischen Vo-
raussetzungen fur den Betrieb machen. Insbesondere muss die Leistungsfahigkeit, Zu-
verlassigkeit und Fachkunde nachgewiesen und die Einhaltung angemessener Arbeits-
bedingungen belegt werden. Die Post-Control-Kommission kann die Konzession ent-
ziehen, wenn der Konzessionar seine Verpflichtungen aus der Konzession gréblich
oder wiederholt verletzt oder wenn die Tatigkeit mehr als ein Jahr nicht ausgetbt wur-
de. Die Anzeige ist demgegentber an keinerlei Bedingungen geknipft und hat lediglich
unter Angabe der Art des Dienstes sowie der technischen und betrieblichen Merkmale
zu erfolgen.40 Die RTR kontrolliert die Einhaltung der Anzeigepflicht nicht aktiv, sondern
wird auf Hinweise aktiv und weist Dienstleister auf ihre Anzeigepflicht hin. Verstol3e
gegen die Anzeigepflicht oder die allgemeinen Grundanforderungen kénnen mit Ord-
nungsgeldern bis 30.000 EUR geahndet werden.41

Fur alle Postdienstleister gelten die Postmarktgesetz definierten Grundanforderungen,
wie beispielsweise die Einrichtung eines Beschwerdemanagements, und fir Dienstleis-
tungen im Bereich des Universaldienstes weitergehende Verpflichtungen, wie bei-

39 Die Regulierungsbefugnisse im 0sterreichischen Postmarkt verteilen sich auf die Post-Control-
Kommission und die Rundfunk und Telekom Regulierungs-GmbH (RTR). Fir Details zur Aufgabentei-
lung enthalten 8837-40 Postmarktgesetz.

40 Postmarktgesetz, §8 25-30.

41 Postmarktgesetz, 855; Sanktionen kdnnen von der Postbehdrde | (Teil des Verkehrsministeriums)
ausgesprochen werden. Die RTR / Post-Control-Kommission kann VerstéR3e lediglich zur Anzeige
bringen.
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spielsweise Laufzeitvorgaben, unabhéngig davon, ob es sich um einen anzeige- oder
einen lizenzpflichtigen Dienstleister handelt.#2 Zudem sind alle Postdienstleister ver-
pflichtet einen jahrlichen Beitrag zur Finanzierung der RTR zu leisten. Die Verpflichtung
greift ab einer bestimmten Umsatzschwelle, die jahrlich auf Grundlage der Gesamtum-
sétze des Postmarktes neu bestimmt wird (und 2019 bei ca. EUR 350.000 lag). Kon-
zessionare mit einem Jahresumsatz von mehr als 1 Mio. EUR kdénnen zudem zur Fi-
nanzierung des Universaldienstes sowie zur Deckung der Kosten zur Bereitstellung von
Hausbrieffachanlagen verpflichtet werden.43

Auf Basis des Postmarktgesetzes unterliegen samtliche Postdienstleister einer Be-
richtspflicht gegenliiber dem Bundesministerium fur Verkehr, Innovation und Technolo-
gie und der Regulierungsbehorde.#4 Zudem statuiert die Post-Erhebungs-Verordnung
(PEV) ein Auskunftsrecht der RTR, zur Beobachtung und Uberwachung der Markt- und
Wetthewerbsentwicklung auf dem Gebiet des Postwesens. Die PEV enthéalt detaillierte
Angaben zu den Informationen, die Postdienstleister der RTR vierteljghrlich zur Verfu-
gung stellen missen, beispielsweise Angaben zu den Sendungsmengen, Umséatzen
und Infrastruktureinrichtungen. Zur Durchsetzung der Auskunftsrechte bzw. Berichts-
pflichten kénnen Ordnungsgelder von bis 30.000 EUR verhangt werden.#> Unterauf-
tragnehmer sind anzeigepflichtig und werden Uber die Marktteilnehmer abgefragt. In
einer zweiten Abfrage werden die Daten der Unterauftragnehmer erhoben, sofern diese
bei der ersten Abfrage noch nicht erfasst waren. Um Doppelzéhlungen (bspw. bei Men-
gen) auszuschlieRen, wurde mit der Novellierung der PEV im April 2019 die Unter-
scheidung zwischen ,im Auftrag“ und ,eigene Leistungen® eingefiihrt. Zudem verfolgte
die Novellierung auch das Ziel den Aufwand fir die Dienstleister zu minimieren, indem
keine doppelte Erhebung (fir die Marktbeobachtung und die Erhebung im Rahmen der
EU-Paketverordnung) durchgefiihrt wird. Die von der RTR erhobenen Daten werden
veroffentlicht und — soweit diese keine vertraulichen Unternehmensdaten enthalten —
als OpenData zur Verfigung gestellt.

Auf Grundlage der bestehenden Anzeigepflicht sowie der novellierten PEV sind die Be-
richtspflichten aus der EU-Paketverordnung in Osterreich durch bestehende Regelun-
gen abgedeckt und sanktionsbewehrt.

3.1.5 Schweden

In Schweden besteht eine Lizenzpflicht fir die Zustellung von Briefsendungen bis zu
einem Maximalgewicht von 2 kg. Im Friihjahr 2019 wurde zur Implementierung der EU-
Paketverordnung eine Anzeigepflicht fiir die Erbringung von Paketdienstleistungen bis
zu einem Maximalgewicht von 31,5 kg eingefiihrt.

42 Postmarktgesetz, 832

43 Postmarktgesetz, 8814, 34.
44 Postmarktgesetz, §49.

45 Siehe FN 41.
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Tabelle 7 Schweden: Ubersicht
Bereich Zustellung von Briefsendungen bis 2 kg Fur Paketzustellunternehmen, einschlief3lich
Unterauftragnehmer in der Zustellung
Anzahl 30 (einschlieR3lich PostNord) Keine Angaben
Voraussetzungen  Registereintragung Keine
Nachweis von Leistungsféhigkeit und Bei Anmeldung Beschreibung der Tatigkeiten
Zuverlassigkeit, MalRnahmen zur und Angaben zur UnternehmensgréfRe

Einhaltung des Briefgeheimnisses
(Nachweise in Form einer Selbsterklarung
der Unternehmen)

Pflichten Einhaltung der Grundanforderungen Informationsbereitstellung geman
Bereitstellung von Daten fur Européische Paketverordnung, sowie
Markterhebung weiterer Daten (Markterhebung)
Veroffentlichung der Beschwerdestatistik Finanzierungsbeitrag PTS (Kosten
Finanzierungsbeitrag PTS Datenerhebung)

Berichtspflichten/  Auskunftsrechte und Sanktionen geregelt ~ Auskunftsrechte und Sanktionen geregelt im
Auskunftsrechte im Postgesetz (betrifft nur Lizenznehmer) Umsetzungsgesetz

Quellen: Postgesetz (Postlag 2010: 1045), Postverordnung (Postférordining 2010,1049), Umsetzungsge-
setz (Lag 2019:181) und Interview mit PTS (Méarz 2019).

Tabelle 7 fasst die wesentlichen Regelungen der schwedischen Lizenz- und Anzeige-
pflichten zusammen. Die Lizenzpflicht in Schweden gilt flr alle Dienstleister die Brief-
sendungen mit einem Maximalgewicht von 2 kg erbringen. Der Fokus liegt dabei auf der
Zustellung, so dass beispielsweise fur reine Einsammeldienstleistungen keine Lizenz
erforderlich ist. Auf Antrag erteilt die Regulierungsbehérde PTS eine unbefristete Li-
zenz. Der Dienstleister muss hierfiir neben Nachweisen der Unternehmensregistrierung
auch eine Beschreibung seiner Tatigkeiten einreichen, die nachweist, dass der Dienst-
leister die Grundanforderungen aus dem Postgesetzt erfullen kann, beispielsweise die
Wahrung des Postgeheimnisses und Zuverlassigkeit des Dienstleisters. Die Nachweise
erfolgen in Form einer Selbsterklarung des Dienstleisters, die durch die PTS gepriift
und bewertet wird. Die Erteilung der Lizenz erfolgt kostenfrei jedoch sind Lizenznehmer
verpflichtet einen jahrlichen Beitrag zur Finanzierung der Regulierungsbehérde zu leis-
ten. Diese richtet sich nach dem jahrlichen Sendungsvolumen und betragt mindestens
4.000 SEK (rund 370 EUR).46

Vor dem Hintergrund der EU-Paketverordnung wurde ein neues Gesetz erlassen, das
im Mai 2019 in Kraft trat. Die Zustandigkeit fir den Paketmarkt wurde von der Behérde
Trafikanalys auf die Regulierungsbehérde PTS tbertragen und fur Dienstleister, die den
Berichtspflichten aus der EU-Paketverordnung unterliegen und Pakete bis 31,5 kg be-
fordern, eine Anzeigepflicht gegeniiber der PTS eingefiihrt.4” Die Dienstleister miissen
neben Stammdaten auch eine Kurzbeschreibung ihrer Dienstleistungen Ubermitteln
sowie Indikatoren fir die Grof3e des Unternehmens (Anzahl der Beschaftigten, Um-

46 Postgesetz (Postlag 2010: 1045), Chapter 2; Postverordnung (Postférordining 2010,1049).
47 Umsetzungsgesetz (Lag 2019:181).
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satz). Im Unterschied zu den Lizenznehmern sind die tGbrigen Postdienstleister nicht an
die Grundanforderungen des schwedischen Postgesetzes gebunden. PTS wird die ein-
gehenden Anzeigen prifen und eigene Untersuchungen durchfiihren, um sicherzustel-
len, dass alle relevanten Marktteilnehmer ihrer Anzeigepflicht nachkommen. Dabei un-
terliegen auch Subunternehmen der Anzeigepflicht, Paketshop oder ausgelagerte Post-
filialen allerdings nicht, da die Beférderung mit Zustellung im Paketshop von der PTS
als abgeschlossen angesehen wird. Die Anzeige ist gebihrenfrei aber es ist geplant,
dass - ahnlich wie bei der Lizenzierung — eine jahrliche Gebuhr zur Finanzierung der
entstehenden Verwaltungskosten im Zusammenhang mit der Registrierung und Daten-
erhebung erhoben werden soll.48

Die Regulierungsbehdrde PTS hat Auskunftsrechte gegentuiber den lizenz- und den
anzeigepflichtigen Postdienstleistern. Mit der Novellierung des Postgesetzes im Jahr
2018 wurden die Auskunftsrechte der Regulierungsbehorde gestarkt. Grundsatzlich
mussen Lizenznehmer der PTS alle Daten zur Verfugung stellen, die diese fir die Erfil-
lung ihrer Aufgaben bendtigt, einschliellich der Prufung der Einhaltung der Grundan-
forderungen und Daten zur Marktbeobachtung. Fir anzeigepflichtige Dienstleister wur-
den Berichtspflichten auf Grundlage der Vorgaben aus der EU-Paketverordnung mit
dem Erlass des Umsetzungsgesetzes im Jahr 2019 implementiert. Zudem wurden mit
dem neuen Gesetz weitergehende Auskunftsrechte flr PTS eingefuhrt, damit die Regu-
lierungsbehorde nicht nur ihren Verpflichtungen aus der EU-Verordnung nachkommen,
sondern auch den inlandischen Paketmarkt effizient tiberwachen kann. Zur Durchset-
zung der Auskunftsrechte (und der Anzeigepflicht) kann PTS Ordnungsgelder verhan-
gen, die im Einzelfall festgelegt werden.49

3.2 Anzeige- und Berichtspflichten im deutschen Telekommunikations-
sektor

Der deutsche Telekommunikationssektor stellte im Rahmen der Marktliberalisierung
oftmals einen Referenzpunkt flr den Postsektor dar und im Postgesetz wird bei einzel-
nen Regelungen auf die Regelungen des Telekommunikationsgesetzes (TKG) verwie-
sen. Hierbei ist anzumerken, dass sich die Verweise im Postgesetz auf das Telekom-
munikationsgesetz vom 25.Juli 1996 beziehen und damit teilweise auf Regelungen, die
seit der Novellierung des TKG 2012 nicht mehr bestehen.

3.2.1 Anzeigepflicht im deutschen Telekommunikationssektor

Im TKG 1996 war der Marktzutritt zum Telekommunikationssektor Gber ein Allgemein-
genehmigungsverfahren in Kombination mit einem Einzelgenehmigungsverfahren gere-

48 Webseite PTS, https://pts.se/sv/ibransch/post/paketleveranstjanster---ny-eu-forordning/;
Interview PTS.

49 Postgesetz (Postlag 2010: 1045), Section 14; Webseite PTS,
https://pts.se/sv/bransch/post/paketleveranstjanster---ny-eu-forordning/.
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gelt. Gemal 8§ 4 TKG1996 war jeder, der Telekommunikationsdienstleistungen erbringt
gegeniber der Bundesnetzagentur anzeigepflichtig. Darliber hinaus waren gemaR
86 TKG1996 Lizenzen erforderlich, wobei vier unterschiedliche Lizenzklassen definiert
waren (Mobilfunk, Satellitenfunk, Ubertragungswege einschlieRlich der Dienstleistungen
und Sprachtelefonie ohne eigene Ubertragungswege). Die Erteilung der Lizenzen war
an bestimmte Anforderungen geknipft, beispielsweise Nachweise Uber die Zuverlas-
sigkeit, Leistungsfahigkeit und Fachkunde, jedoch war die Anzahl der Lizenzen zah-
lenmaRig unbeschrankt®0, so dass Markteintritte uneingeschrankt moglich waren.>1

Mit der Novellierung des TKG im Jahr 2012 wurde das Einzelgenehmigungsverfahren
im deutschen Telekommunikationssektor aufgehoben und der Marktzutritt erfolgt seit-
dem ausschlieRlich tiber eine Allgemeingenehmigung:>2 Der Betrieb von Telekommuni-
kationsnetzen und/oder das Erbringen von Telekommunikationsdiensten unterliegt ge-
maR § 6 TKG einer Meldepflicht (Anzeigepflicht) gegeniiber der Bundesnetzagentur.
Durch die Anzeige werden keine Uber die gesetzlichen Rechte des TKG hinaus gehen-
den Rechte gewahrt, sondern die Anzeige ermobglicht der Bundesnetzagentur die
Marktbeobachtung und erleichtert die Uberwachung der am Markt tatigen Unterneh-
men.>3

Die Anzeige hat bei Aufnahme, Anderung und Beendigung der meldepflichtigen Tatig-
keit unverziglich und schriftlich zu erfolgen. Meldepflichtige Tatigkeiten umfassen (1)
das gewerbliche Betreiben eines 6ffentlichen Telekommunikationsnetzes oder (2) das
gewerbliche Erbringen offentlich zuganglicher Telekommunikationsdienste. In Bezug
auf diese beiden Tatigkeiten werden die Begriffe weitergehend definiert: 54

e Gewerblich ist jede Tatigkeit, die zumindest mit der Absicht der Kostendeckung
angeboten wird. Somit kdnnen auch unentgeltliche Dienste gewerblich sein, so-
fern sie sich anderweitig finanzieren, bspw. durch Werbung.

o Als offentliches Telekommunikationsnetz wird ein Netz angesehen, wenn es
ganz oder Uberwiegend der Bereitstellung 6ffentlich zuganglicher Telekommuni-
kationsdienste dient. Dies umfasst auch Angebote, die nur auf eine bestimmte
Kundengruppe bzw. bestimmten Kundentyp abzielen, der ebenfalls der Offent-
lichkeit zuzurechnen ist.

50 Eine zahlenmaRige Beschrankung war lediglich fir Anzahl der Mobilfunklizenzen méglich.

51 Vgl. Telekommunikationsgesetz vom 25.7.1996, §§ 6ff.; Fur eine Ubersicht vgl. bspw. Kruse, Jorn
(1996), Liberalisierung der Telekommunikation in Deutschland, Wirtschaftsdienst, Vol. 76, No. 2,
S. 73-80.

52 Telekommunikationsgesetz vom 22. Juni 2004, nach dem Inkraftireten des Gesetzes zur Anderung
telekommunikationsrechtlicher Regelungen (BGBI. | Nr. 19 vom 9. Mai 2012).

53 Vgl. Telekommunikationsgesetz vom 22. Juni 2004 (BGBI. | S. 1190), das zuletzt durch Artikel 1 des
Gesetzes vom 29. November 2018 (BGBI. | S. 2230) gedndert worden ist; Bundesnetzagentur, Web-
seite Meldepflicht,
https://lwww.bundesnetzagentur.de/DE/Sachgebiete/Telekommunikation/Unternehmen_Institutionen/A
nbieterpflichten/Meldepflicht/meldepflicht-node.html, Stand 14.5.2019.

54 Bundesnetzagentur, Informationsblatt zur Meldepflicht nach § 6 TKG, verfuigbar unter:
https://lwww.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE/Sachgebiete/Telekommunikation/Unt
ernehmen_Institutionen/Anbieterpflichten/Meldepflicht/Meldeformular_pdf.pdf?__blob=publication
File&v=16 [zuletzt abgerufen am 21.5.2019].
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e Als Betreiber eines Telekommunikationsnetzes gilt, wer ein oOffentliches Kom-
munikationsnetz bereitstellt. Das Netz muss hierbei nicht im Eigentum des Be-
treibers sein, sondern es reicht aus, dass der Betreiber die tatsadchliche und
rechtliche Kontrolle tiber das Netz hat.

e Erbringer eines Telekommunikationsdienstes ist, wer aus Sicht des Kunden die
Dienstleistung erbringt. Reine Wiederverkaufer (Reseller) sind daher ebenfalls
meldepflichtig, auch wenn dieser die (weiter)verkaufte Leistung nicht selbst son-
dern durch die Inanspruchnahme Dritter realisiert.

Gemal 8 3 Nr. 6 TKG kénnen zwei Typen von Diensteanbietern unterschieden werden,
namlich jene die (a) Telekommunikationsdienste erbringen und jene die (b) an der Er-
bringung mitwirken. Jene Diensteanbieter, die lediglich an der Erbringung mitwirken,
sind gemaf § 6 TKG nicht meldepflichtig und umfassen beispielsweise Callshops, In-
ternet-Cafés oder Restaurants mit WLAN-Angeboten. Gekennzeichnet sind diese ,Mit-
wirkenden® in der Regel dadurch, dass der TK-Anschluss des Anbieters durch die End-
nutzer mitbenutzt wird und es sich oftmals ,um eine spontane, meist kurzzeitige auf den
lokalen Herrschaftsbereich des Diensteanbieters beschréankte Inanspruchnahme® han-
delt. Die Bereitstellung der Nutzungsmaoglichkeit stellt dann keine eigenstandige Erbrin-
gung sondern lediglich eine Mitwirkung dar. Hingegen stellt die Bereitstellung des Tele-
kommunikationsanschlusses an die Mitwirkenden durch Dritte eine meldepflichtige Ta-
tigkeit dar.®> Abbildung 3 veranschaulicht die Unterscheidung der beiden Gruppen und
ihre Abgrenzungsmerkmale.

Abbildung 3 Meldepflichtige Telekommunikationsanbieter

Meldepflichtige Anbieter Nicht-meldepflichtige Anbieter
Kunden Kunden Kunden
Besonderheit: Besonderheit: Besonderheit:
+ Dauerhafte Inanspruchnahme « Dauerhafte Inanspruchnahme « Kurzzeitige Inanspruchnahme der Leistung durch den Endkunden
des TK-Dienstes im Rahmen des TK-Dienstes im Rahmen « Angeboten wird nicht der TK-Anschluss selbst, sondern nur dessen
des Vertrages des Vertrages voruibergehende Nutzung
« Uberlassung eines Internet- « Uberlassung eines
Anschluss mit IP-Adresse Anschlusses, bspw. Mobilfunk-
Rufnummer
»Mitwirkende*
— -Di i . 2 e
[~ eins-tl;lﬁli?e E?:r:es::elﬁﬁrun d Callshop, Internet-Café, Hotel, Restaurant, Café mit
- - . . Hotspot Internet-P!
".'/\‘.‘ Prepaid-Anbieter otspo CEHAE
WLAN-Citynetz, Internet- T_elefon-/lntemetnut;ung mit '_I'elefongerét auf dem )
Bir 5 eigener oder von Dritten zur Hotelzimmer, Internet-Nutzung im
gernetz 0.a. ”!
Verfligung gestellter TK- Hause
Endeinrichtung

Vorleistungsprodukt eines

Breitbandanschluss als TK-Diensteanbieters oder Telefon- oder Telefon- oder
Vorleistungsprodukt . Breitbandanschluss Breitbandanschluss
Netzbetriebers
L]
wik

Quelle: WIK basierend auf Bundesnetzagentur (2015).

55 Bundesnetzagentur (2015).
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Die Unterscheidung zwischen meldepflichtigen und nicht-meldepflichtigen Anbietern
wurde implementiert, um einige Anbieter von spezifischen Verpflichtungen aus dem
TKG zu befreien. Beispiele hierfur sind unter anderem die Verpflichtungen Notrufnum-
mer sicherzustellen (8 108 TKG) oder zu technischen SchutzmafRnahmen (8 109 TKG).
Unbeachtet dessen unterliegen alle Anbieter, unabhéngig von einer etwaigen Melde-
pflicht, allgemeinen Verpflichtungen, die sich aus Teil 7 des TKG ergeben. Diese um-
fassen beispielsweise Regelungen zur Wahrung des Fernmeldegeheimnis, des Daten-
schutzes und der 6ffentlichen Sicherheit.

Fur die Meldung sind von den Anbietern Angaben zum Unternehmen (bspw. Rechts-
form, Kontaktdaten), zum Grund der Meldung (Aufnahme, Anderung oder Beendigung),
zum Telekommunikationsnetz (Betrieb eines eigenen Netzes und falls ja, zu Grunde
liegende Technologien und Beschreibung des Netzes), zu den angebotenen Telekom-
munikationsdiensten (bspw. Sprachtelefonie, Internetzugang, E-Mail, Vermietung von
Ubertragungswegen) und zur etwaigen Vergabe von Rufnummern und Anschlussken-
nungen zu machen. Die Bundeshetzagentur hat dem Anbieter auf Antrag innerhalb ei-
ner Woche die Vollstandigkeit der Meldung zu bestétigen.

3.2.2 Berichtspflichten im deutschen Telekommunikationssektor

Die Meldepflicht zielt darauf ab, der Bundesnetzagentur die Marktbeobachtung zu er-
moglichen und die Uberwachung der am Markt tatigen Unternehmen zu erleichtern.
Meldepflichtige Anbieter unterliegen gemalf § 4 TKG einer Berichtspflicht und missen
der Bundesnetzagentur auf Verlangen die Informationen zur Verfigung stellen, die die
Bundesnetzagentur zur Erfillung ihrer eigenen Berichtspflichten gegeniber der Europa-
ischen Kommission und anderen internationalen Gremien bendtigt. Die Formulierung im
TKG ist dabei sehr offen gewahlt, so dass bei einer Verdnderung der Berichtspflichten
der Bundesnetzagentur gegenuber internationalen Institutionen auch die Berichtspflich-
ten der Anbieter gegenliber der Bundesnetzagentur variabel erscheinen.

Zusatzlich stattet § 127 TKG die Bundesnetzagentur mit einem umfangreichen Aus-
kunftsrecht aus. Hierbei kann die Bundesnetzagentur von allen meldepflichtigen Anbie-
tern Informationen verlangen, die diese fir die Erfillung ihrer Pflichten aus dem TKG
bendtigt. Das TKG spezifiziert Uber dieses allgemeine Auskunftsrecht hinaus in § 127
Absatz 1 TKG mehrere Bereiche, fir die Auskinfte verlangt werden kénnen. Diese um-
fassen unter anderem Auskiinfte

e zur Prifung von Beschwerden,
¢ bei Annahme von Pflichtverletzungen,

e zur Vertffentlichung von Qualitats- und Preisvergleichen fir Dienste zum Nutzen
der Endnutzer,

e flr statistische Zwecke und

o fUr Marktdefinitions- und Marktanalyseverfahren.
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Darluber kann die Bundesnetzagentur Auskiinfte zu wirtschaftlichen Kennzahlen, insbe-
sondere Umsatzzahlen, verlangen sowie Ausktinfte Uber die zukunftige Entwicklung der
Netze und Dienste, sofern diese sich auf Dienste der Vorleistungsebene auswirken.
Gegeniber Unternehmen mit betrachtlicher Marktmacht in den Vorleistungsméarkten
kann die Bundesnetzagentur zudem Rechnungslegungsdaten zu den mit diesen Vor-
leistungsmarkten verbundenen Endnutzermarkten verlangen.

Die Vorgaben aus dem Postgesetz zur Meldepflicht sowie zur Durchsetzung der Be-
richts- und Auskunftsrechte sind sanktionsbewehrt. GemalR § 149 TKG kann ein Bul3-
geld in H6he von bis zu 10.000 EUR verhangt werden, wenn Information, die die Bun-
desnetzagentur fur ihre internationalen Berichtspflichten (aus § 4 TKG) benétig, nicht,
nicht richtig, nicht vollstandig oder nicht rechtzeitig zur Verfugung gestellt werden. Ein
Buf3geld von ebenfalls bis zu 10.000 EUR kann verhangt werden, wenn Anbieter ihrer
Meldepflicht (aus § 6 TKG) nicht nachkommen, d.h. die Meldung nicht, nicht richtig,
nicht vollstandig, nicht in der vorgeschriebenen Weise oder nicht rechtzeitig erfolgt. Zur
Durchsetzung der Auskunftsrechte der Bundesnetzagentur aus § 127 TKG kdénnen dem
Anbieter Zwangsgelder von bis zu 500.000 EUR auferlegt werden. Die Kosten fiur die
Prufung der verlangten Auskinfte einschlielich Kosten flr externe Sachverstandige
kénnen zudem den Anbietern auferlegt werden, sofern die Prifungen einen Verstol3
gegen Auflagen, Anordnungen oder Verfligungen der Bundesnetzagentur ergeben.

3.3 Vergleichende Analyse und Identifikation von ,,best practices*

Wahrend im deutschen Telekommunikationssektor die Lizenzierung im Jahr 2012 voll-
standig abgeschafft wurde, sind diese administrativen Marktzutrittsbarrieren in den
Postmarkten immer noch weit verbreitet. In allen betrachteten europaischen Postmark-
ten, aul3er den Niederlanden, bendtigen Dienstleister fiir die gewerbliche Beforderung
von Briefsendungen eine Lizenz, die durch die Regulierungsbehérde erteilt wird. Hierbei
sind in der Regel Nachweise Uber die Leistungsfahigkeit, Zuverlassigkeit und Fachkun-
de erforderlich, die in den einzelnen Landern unterschiedlich umfangreich belegt wer-
den mussen. Mit der Lizenz sind haufig spezifische Verpflichtungen verbunden, bei-
spielsweise Beitrage zur Finanzierung der Regulierungsbehdrde oder zur Sicherstellung
des Universaldienstes. Die Einhaltung von Grundanforderungen, wie beispielsweise die
Wahrung des Briefgeheimnisses oder die Einrichtung von Beschwerdeverfahren, ist
nicht zwangslaufig an die Lizenzierung geknipft, sondern gilt oftmals fir alle Post-
dienstleister. Im deutschen Telekommunikationssektor unterliegen grundsatzlich alle
Unternehmen spezifischen Grundanforderungen, unabhangig davon, ob diese der An-
zeigepflicht unterliegen. Die Lizenzierungsverfahren in den einzelnen Postmarkten sind
seit Jahren weitgehend unverandert. Lediglich in Belgien wurden die mit der Lizenzie-
rung einhergehen Verpflichtungen mit der Novellierung des Postgesetzes im Jahr 2019
erheblich gesenkt. In Schweden wurde bei der Diskussion zu Anderungen im Postge-
setz, die 2018 in Kraft traten, auch tber eine Abschaffung der Lizenzen nachgedacht.
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Letztlich wurde das Lizenzierungssystem aber beibehalten, da die Abschaffung der
Lizenzen keine ausreichende politische Unterstutzung erhielt.

In allen LAndern und Sektoren, mit Ausnahme von Frankreich, existieren Anzeigepflich-
ten, wobei es wesentliche Unterschiede in der Art und Ausgestaltung gibt. So beinhaltet
das Postgesetz in Belgien und Schweden keine explizite Anzeigepflicht fur Dienstleis-
ter, die Postdienste auRerhalb des lizenzpflichtigen Bereichs erbringen. Mit Ubertra-
gung der Zustandigkeit fur die Umsetzung der EU-Paketverordnung deckt das belgi-
sche Postgesetz aber die neu eingefiihrte Anzeigepflicht fir Paketdienstleister, die den
Berichtspflichten aus der EU-Paketverordnung unterliegen. In Schweden wurde ein
separates Gesetz verabschiedet, um eine Anzeigepflicht flr diese Paketdienstleister
einzufiihren. In Osterreich und den Niederlanden bestehen allgemeine Anzeigepflichten
fur alle Dienstleister, die Postsendungen gewerblich beférdern. Im Gegensatz dazu
differenziert das deutsche TKG bei der Anzeigepflicht zwischen anzeigepflichtigen
Dienstleistern, die selbst Dienste erbringen, und nicht-anzeigepflichtigen Dienstleistern,
die lediglich bei der Erbringung von Diensten mitwirken. Ein solcher Ansatz, der auf
eine Anzeigepflicht wesentlicher Akteure abzielt, ist auch bei der Implementierung der
Anzeigepflichten in europédischen Postmarkten zu beobachten In der Regel fokussieren
die Regulierungsbehérden auf die relevanten Marktteilnehmer. Die Einhaltung der An-
zeigepflicht wird oftmals nicht aktiv tberwacht und kleinere Dienstleister werden auf-
grund von Hinweisen aus dem Markt oder Beschwerden auf ihre Anzeigepflicht hinge-
wiesen. In Schweden unterliegen zudem Paketshops und ausgelagerte Postfilialen
nicht der Anzeigepflicht, da die ,gewerbliche Beférderung von Postdiensten® aus Sicht
der Regulierungsbehérde mit Zustellung an der Annahmestelle beendet ist. Die Oster-
reichische Regulierungsbehérde RTR verfolgt einen ahnlichen Ansatz und setzt die
Anzeigepflichten von kleinen und Kleinstdienstleistern nicht aktiv durch, da das Markt-
ergebnis von diesen nicht wesentlich beeinflusst wird und Erhebungen von diesen
Dienstleistern keinen hinreichenden Mehrwert generieren. Ferner liegen diese unterhalb
der Umsatzschwelle, ab ein Beitrag zur Finanzierung der Regulierungsbehdérde erhoben
wird. Der RTR ist bewusst, dass die Zahl der Postdienste-Anbieter wesentlich hoher
liegt als die Anzahl der angezeigten Dienstleister, insbesondere nachdem der Européai-
sche Gerichtshof im Jahr 2018 den Begriff Postdienste sehr weit definiert hat.®6 Die
schwedische Regulierungsbehérde PTS plant bei der Umsetzung der Anzeigepflicht
zunachst auf die freiwillige Teilnahme zu setzen und erganzend Informationen aus an-
deren Quellen zu nutzen, wie beispielsweise Angaben aus dem schwedischen Unter-
nehmensregister, um weitere anzeigepflichtige Unternehmen zu identifizieren. Auch die
belgische Regulierungsbehdrde nutzt Daten aus dem Gewerberegister, um relevante
anzeigepflichtige Dienstleister zu identifizieren.

In den betrachteten Postmarkten und im deutschen Telekommunikationssektor beste-
hen umfangreiche Berichtspflichten bzw. die Regulierungsbehdrden verfigen durchweg
Uber weitgehende Auskunftsrechte. Die jeweiligen Gesetzesgrundlagen sind in der Re-

56 Vgl. Européischer Gerichtshof (2018), Urteil des Gerichtshofes, 31. Mai 2018, C259/16.
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gel allgemein formuliert und ermdglichen es den Behdrden samtliche Informationen
anzufragen, die zur Durchfiihrung ihrer Aufgaben erforderlich sind. Die jeweiligen Auf-
gaben beschranken sich dabei nicht auf im Gesetz erfasste Verpflichtungen der Regu-
lierungsbehorde. So war die Ubertragung der Zustandigkeit fur die Umsetzung der EU-
Paketverordnung auf die Regulierungsbehdrde in Belgien und in den Niederlanden aus-
reichend, um entsprechende Auskunftsrechte der Regulierungsbehdrde bzw. Berichts-
pflichten der Unternehmen zu statuieren. Das deutsche TKG beinhaltet einen ahnlichen
Ansatz, indem der Bundesnetzagentur pauschal ein Auskunftsrecht ,zur Erflllung ihrer
Berichtspflichten gegentiber Kommission und anderen internationalen Gremien® zu-
spricht. Zudem beinhaltet das TKG eine Auflistung, die exemplarisch und nicht vollum-
fanglich mogliche Auskunftsbegehren formuliert. In Osterreich sind die regelmaRigen
Berichtspflichten der Dienstleister sogar in einer separaten Verordnung detailliert aufge-
fuhrt.

Grundsatzlich verfugen alle Regulierungsbehdrden Uber hinreichende Sanktionsmdg-
lichkeiten, um Verst6R3e gegen die Anzeige- oder Berichtspflichten zu ahnden. Hierbei
sind nicht Uberall fixe Obergrenzen fur Buf3gelder vorgegeben. In Schweden und in den
Niederlanden werden etwaige Bul3gelder im Einzelfall festgelegt, wahrend die zulassige
Obergrenze in Belgien auf Grundlage des Unternehmensumsatzes festgelegt ist. Im
deutschen Telekommunikationssektor besteht zudem die Méglichkeit, die Kosten fir die
Prifung von Informationen, inklusive der Kosten fur externe Gutachter, dem Unterneh-
men aufzuerlegen, sofern sich aus der Prifung der Daten VerstoRe ergeben.

Die nachfolgende Tabelle 8 bietet einen Uberblick tiber die Anzeige- und Berichtspflich-
ten in den funf européischen Postmarkten und dem deutschen Telekommunikationssek-
tor.



wik %

Tabelle 8

Anzeige- und Berichtspflichten im deutschen Postmarkt

Ubersicht alternativer Anzeige- und Berichtspflichten

Belgien

Schweden

33

Einzel-
genehmigung
(Lizenz)

Allgemein-
genehmigung
(Anzeige)

Berichts-
pflichten /
Auskunfts-
rechte

Sanktions-
mechanismen
bei Verstélen
gegen Anzei-
ge- oder Be-
richtspflicht

v

Briefsen-
dungen
bis 2 kg

v

Grenz-
Uber-
schreiten-
de Paket-
dienste
bis
31,5kg

Alle
Marktteil-
nehmer

Ja, um-
satzab-
héangig
(max. 5%)

v

Briefsen-
dungen
bis 2 kg

X

Lizenz-
pflichtige
Dienstleis-
ter

Ja, bis
15.000 €

v

Alle Post-
dienste
(inlandische
Paketdiens-
te bis 20 kg,
grenziiber-
schreitende
Paketdiens-
te bis

31,5 kg)

Alle Markt-
teilnehmer

v

Briefsen-
dungen
bis 50 g

v

Alle Post-
dienste
(Paket-
dienste
bis

31,5 kg)

Alle
Markt-
teilnehmer

Ja, bis
30.000 €

v

Briefsen-
dungen bis
2 kg

v

Grenz-
Uberschrei-
tende Pa-
ketdienste
bis 31,5 kg

Lizenz-

und anzei-
gepflichtige
Dienstleis-
ter

Ja, einzel-
fallabh&n-
gige Fest-
legung

v

Betrieb von
TK-Netz
und/oder
Erbringen
von TK-
Diensten

Alle Markt-
teilnehmer

Ja, bei An-
zeigepflicht
bis 10.000 €,
bei Aus-
kunftsrecht
bis 500.000 €
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4 Diskussion politischer Handlungsempfehlungen

4.1 Bewertung der derzeitigen Anzeige- und Berichtspflichten im deut-
schen Postgesetz

Das derzeitige Postgesetz implementiert beide Genehmigungsverfahren, die geman
Europaischer Postdiensterichtlinie eingefuihrt werden kdnnen, namlich eine Einzelge-
nehmigung (Lizenzierung) fur Briefsendungen bis 1.000 g und eine Allgemeingenehmi-
gung (Anzeige) fur alle anderen Postdienstleistungen. Der urspriingliche Hintergrund fir
die Einfuhrung von Lizenzen lag in der besonderen infrastrukturellen Bedeutung der
lizenzpflichtigen Dienste als Kernstiick des Universaldienstes. Insbesondere orientiert
sich die Lizenzpflicht an den ehemaligen Monopolmérkten. Die Lizenzierung war ein
Instrument, um die monopolisierten Bereiche in den Wettbewerb zu tberfihren und —
unter Beachtung der im Postgesetz vorgegebenen Regulierungsziele — durch den Uni-
versaldienst die Grundversorgung sicherzustellen. Des Weiteren sollten die Interessen
des Kundenschutzes gewahrt werden, indem die Lizenzierung als indirekte Formen der
Verhaltenssteuerung fungiert: Die Lizenzierung dient als Vehikel zu Regelungen und als
Hebel zum ,Durchreichen” von Vorgaben aus anderen Bereichen, wie beispielsweise
des Verbraucherschutzes oder der Sicherstellung der Beschaftigungsverhaltnisse. Aus-
gehend von dieser traditionellen Begriindung kann angesichts der Marktentwicklungen
seit Einfihrung der Lizenzierung 1998 und der letzten Anderung im Jahr 2008 sowie vor
dem Hintergrund der 2018 in Kraft getretenen Européischen Verordnung zu grenziber-
schreitenden Paketen die Frage gestellt werden, welche Funktion eine Vorab-Kontrolle
durch Zulassungsvorbehalt unter heutigen Bedingungen haben kann.

Hierflir werden zunachst die 6konomischen Argumente flr administrative Markzutritts-
regulierung in Form einer Lizenzierung (vgl. Abschnitt 1.2) gepruft:

¢ Negative Externalitaten sind fur Postdienste nicht ersichtlich, da keinerlei Riva-
litdt im Konsum besteht.

e Postdienste weisen positive Externalitaten auf. Zur Internalisierung dieser po-
sitiven Externalitaten und um damit die Gesamtwohlfahrt zu erhéhen, sind Vor-
gaben zur Erbringung des Universaldienstes gerechtfertigt. Diese sind gemaf
dem deutschen Postgesetz nur auf Lizenznehmer mit einem Umsatz von mehr
als 500.000 EUR anwendbar. Allerdings ergibt sich keinerlei Notwendigkeit den
Universaldienst mit der Lizenzierung, also mit einem praventiven Verbot mit Er-
laubnisvorbehalt, zu verknlpfen. Vielmehr zeigen die Erfahrungen in anderen
europdischen Postmérkten und dem deutschen Telekommunikationssektor,
dass Universaldienstverpflichtungen auch ohne ein allgemeines Lizenzierungs-
system umsetzbar sind.



.
WI k 4 Anzeige- und Berichtspflichten im deutschen Postmarkt 35

UbermaRige Markteintritte (Excessive Entry) sind im lizenzpflichtigen Bereich
in den vergangenen Jahren nicht zu beobachten, obwohl das deutsche Postge-
setz keine Beschrankung fur die Anzahl der Lizenznehmer vorsieht. Auch fir die
Zukunft sind keine uberm&Rigen Eintritte in den lizenzpflichtigen Bereich zu er-
warten, so dass trotz gesunkener Kosten kein Wohlfahrtsverlust zu erwarten ist.
Die Lizenzierung ist somit 6konomisch nicht begriindbar.

Cream Skimming kann theoretisch als potentielle Gefahr im Postmarkt betrach-
tet werden. Diese wurde anfangs durch die sachliche Differenzierung der Lizen-
zen fUr bestimmte Dienste adressiert. Die heutigen Lizenzierungsbedingungen
enthalten aber keinerlei Vorgaben, wie beispielsweise zum Versorgungsgebiet,
die Cream Skimming unterbinden kdnnen und in der Vergangenheit konnte kein
Cream Skimming beobachtet werden, das die Integritat des Marktes gefahrdet
hat.

Asymmetrische Informationen, bei denen der Anbieter einen Informationsvor-
sprung hinsichtlich der Qualitdt gegenliiber der Nachfrageseite aufweist, kbnnen
bei Postdiensten grundsatzlich vorliegen. Eine negative Auslese, bei der nur Un-
ternehmen mit schlechter Qualitdit am Markt verbleiben, erscheint aber nicht
wahrscheinlich. Eintretende Unternehmen miissen Reputation aufbauen und bei
der Erbringung von Postdiensten handelt es sich um widerkehrende Leistungen,
deren Qualitat fur die Versender vergleichsweise einfach beobachtbar ist.

Die Vorgabe spezifischer Leistungsmerkmale und Qualitatsanforderungen,
bspw. Vorgaben zu Beschwerdeverfahren oder die Wahrung des Postgeheim-
nisses, bedurfen zudem keiner Einzelgenehmigung in Form einer Lizenzierung,
sondern kénnen als allgemeine Verpflichtungen allen Postdienstleistern aufer-
legt werden. Bereits heute gelten die allgemeinen Vorgaben des Postgesetzes
und der Postdienstleistungsverordnung fir alle im deutschen Postmarkt aktiven
Unternehmen unabhéangig davon, ob diese lizenz- oder anzeigepflichtige Diens-
te erbringen. Im deutschen Telekommunikationssektor unterliegen Unternehmen
den allgemeinen Verpflichtungen sogar dann, wenn sie nicht meldepflichtig sind.

Die nachfolgende Tabelle 9 fasst die Ergebnisse unserer Bewertung der 6konomischen
Argumente flr administrative Marktzutrittsbarrieren zusammen.
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Tabelle 9 Bewertung 6konomischer Begriindungen fur administrative Marktzu-
trittsbarrieren im deutschen Postmarkt

Okonomische Rationale Bewertung fir den deutschen Postmarkt
Negative Externalitaten x
Positive Externalitaten x
Excessive Entry x
Cream Skimming x

Asymmetrische Informationen ~

Zusammenfassen lasst sich festhalten, dass fiir den deutschen Postmarkt eine Lizen-
zierung, also ein praventives Verbot mit Erlaubnisvorbehalt, aus 6konomischer Sicht
nicht zu rechtfertigen ist. Vor dem Hintergrund der aktuellen Marktentwicklungen, also
der steigenden Anzahl anzeigepflichtiger Postdienstleister durch das wachsende Pa-
ketsegment und der abnehmenden Zahl an lizenzpflichtigen Postdienstleistern durch
die Stagnation des Briefsegments, erscheint die bisherige Implementierung von zwei
Marktzutrittsverfahren auch nicht mehr gerechtfertigt. Damit die Bundesnetzagentur
ihren Aufgaben aus dem Postgesetz nachkommen und eine effektive Marktbeobach-
tung durchfiihren kann, erscheint eine (niedrigschwellige) administrative Markteintritts-
barriere in Form einer Anzeigepflicht aber erforderlich.

Angesichts der neuen Berichtspflichten, die sich aus der EU-Verordnung zu grenziber-
schreitenden Paketdiensten ergeben, sind Anpassungen der derzeitigen Anzeige- und
Berichtspflichten im deutschen Postgesetz erforderlich. Die derzeitigen Regelungen im
Postgesetz umfassen nicht alle Unternehmen und Informationen, die auf Grundlage der
Verordnung erhoben werden muissen. Zwar gelten die Vorgaben aus der Verordnung
unmittelbar, jedoch sind VerstéRe gegen die Berichtspflicht auf Grundlage des Postge-
setzes nicht sanktionsbewehrt. Somit ist eine Umsetzung des Artikels 8 der EU-
Verordnung erforderlich. Weiterhin liegen der Verordnung und dem Postgesetz unter-
schiedliche Definitionen von Postdiensten zu Grunde. Wahrend die Berichtspflichten
der Verordnung alle Paketdienste bis zu einem Gewicht von 31,5 kg umfasst, deckt die
Definition des Postgesetzes nur Pakete bis 20 kg ab. Diese unterschiedlichen Ge-
wichtsgrenzen spielen in der Praxis wahrscheinlich nur eine untergeordnete Rolle. Un-
ternehmen, die gewerblich Pakete bis 31,5 kg beférdern, werden in der Regel auch
Pakete unter 20 kg beférdern und sind somit gemaf Postgesetz gegeniiber der Bun-
desnetzagentur anzeigepflichtig. Um etwaige Grenzfalle zu erfassen und zur Harmoni-
sierung der Definitionen von Postdiensten in Europa im Sinne der European Regulators
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Group for Postal Services (ERGP) beizutragen®’, sollten die Gewichtsgrenzen fiir an-
zeigepflichtige Dienste im Postgesetz ebenfalls entsprechend angepasst werden.

4.2 Empfehlungen fur Anpassungen im deutschen Postgesetz

Vor dem Hintergrund der aktuellen Marktentwicklungen und angesichts der EU-
Verordnung zu grenziiberschreitenden Paketdiensten erscheinen die heutigen Rege-
lungen zu Anzeige- und Berichtspflichten im deutschen Postgesetz nicht mehr zeitge-
maf. Auf Basis der Analyse der derzeitigen Regelungen und des Vergleiches mit ande-
ren europaischen Postsektoren sowie dem deutschen Telekommunikationssektor, emp-
fehlen wir folgende Anpassungen der Anzeige- und Berichtspflichten im deutschen
Postgesetz:

1. Abschaffung der Lizenzierung zugunsten einer allgemeinen Anzeigepflicht

Die Lizenzpflicht, also das Verbot mit Erlaubnisvorbehalt, fiir die gewerbliche Befdrde-
rung von adressierten Briefsendungen mit einem Gewicht von bis zu 1.000 g im deut-
schen Postmarkt ist 6konomisch nicht zu rechtfertigen. Als Instrument zur Kontrolle des
ehemaligen Monopolmarktes ist die Lizenzierung - ein Relikt aus der Zeit der Marktoff-
nung - heute obsolet.

Das urspriungliche Ziel, Uber die Lizenzen die Grundversorgung sicherzustellenden,
erscheint heute ebenfalls obsolet. Wie die Beispiele aus anderen européischen Landern
sowie die Vorgaben des deutschen Telekommunikationsgesetzes zeigen, ist die Lizen-
zierung keine notwendige Voraussetzung, um den Universaldienst sicherzustellen. Das
Postgesetz ermoglicht es derzeit nur Lizenznehmer mit einem Jahresumsatz von mehr
als 500.000 EUR fur die Erbringung und Finanzierung des Universaldiensts heranzu-
ziehen. Somit ist bei einer Abschaffung der Lizenzpflicht zugunsten einer reinen Anzei-
gepflicht das Postgesetz und die Moglichkeiten, Unternehmen zur Erbringung und Fi-
nanzierung des Universaldienstes heranzuziehen, entsprechend anzupassen.

Eine reine Anzeigepflicht, wie in den Postsektoren anderer EU-Lander oder im deut-
schen Telekommunikationssektor implementiert, ist — unter der Voraussetzung wirksa-
mer Sanktionsmechanismen — ausreichend, um der Bundesnetzagentur die Erfillung
ihrer Aufgaben und die effektive Aufsicht des Postmarktes zu ermdglichen. Sofern die
Bundesnetzagentur Zugang zu den Gewerbeanmeldungen, die nach der deutschen
Gewerbeordnung ohnehin erfolgen muissen, erhalten wirde, kénnte sogar die sektor-
spezifische Anzeigepflicht wegfallen.

57 Vgl. European Regulators Group for Postal Services (2019), S. 10.



.
38 Diskussionsbeitrag Nr. 448 Wl k "4

2. Einfuhrung einer De-Minimis-Regelung bei anzeigepflichtigen Postdiensten

Die Anzahl anzeigepflichtiger Postdienstleister ist in den letzten Jahren signifikant an-
gestiegen. Urséachlich ist hierflr auch die Zunahme an Klein- und Kleinstunternehmen,
die nur einen geringen Einfluss auf das Marktergebnis haben. Beispiele hierfur sind
Paketshop, die zwar Postdienstleistungen erbringen und somit anzeigepflichtig sind,
aber deren Kerngeschéft in anderen Branchen liegt (bspw. Tankstellen, Schreibwaren-
laden). Die administrativen Kosten der Anzeigepflicht fur Kleinstunternehmen erschei-
nen im Vergleich zum Nutzen, der sich aus der Anzeige ergibt, unverhaltnismafig hoch.

Analog zum Telekommunikationsgesetz erscheint eine Unterscheidung zwischen
Dienstleistern, die gewerblich Postdienste erbringen, und Dienstleistern, die lediglich an
der Erbringung von Postdiensten mitwirken, sinnvoll. Dienstleistern, die bestimmte Um-
satze (oder Umsatzanteile) mit Postdiensten erzielen, sind als relevante Marktteilneh-
mer anzeigepflichtig. Dem gegenuber sollten Dienstleister, die nur geringe Umsétze mit
Postdiensten erzielen oder deren Dienstleistungen von den Endkunden nur kurzfristig in
Anspruch genommen werden, beispielsweise die Abholung von Paketen im Paketshop,
und bei denen die postalische Dienstleistung nur ein Mithahmegeschéaft aber nicht Kern
des Gewerbes ist, von der Anzeigepflicht ausgenommen werden. In Anlehnung an das
TKG sollten die allgemeinen Verpflichtungen und Vorgaben aus dem Postgesetz (bspw.
Postgeheimnis) und der Postdienstleistungsverordnung (bspw. Schlichtungsverfahren)
unabhangig von der Anzeigepflicht fir alle Dienstleister gelten.

3. Vereinheitlichung der Gewichtsgrenzen fir anzeigepflichtige Postdienste

Laut Postgesetz umfassen Postdienstleistungen adressierte Pakete mit einem Gewicht
von bis zu 20 kg. Die Postdiensterichtlinie enthalt keine Gewichtsgrenze fur die Definiti-
on von Paketsendungen, setzt jedoch 20 kg als Maximalgewicht fur Postpakete im Be-
reich des Universaldienstes fest. Ferner muissen die Mitgliedsstaaten sicherstellen,
dass aus dem Ausland eingehende Sendungen bis 20 kg zugestellt werden. Im Gegen-
satz dazu definiert die Verordnung zu grenziiberschreitenden Postdienstleistungen Pa-
kete als Postsendungen mit Waren (aufl3er Briefsendungen) mit einem Hdéchstgewicht
von 31,5 kg, da diese von einer einzelnen Person befdrdert werden kénnen und schwe-
rere Sendungen der Guterverkehrs- und Logistikbranche zuzuordnen sind.

Die Definitionen von Postdiensten im Postgesetz und in der Verordnung weisen somit
einen Unterschied auf. In der Praxis sind diese unterschiedlichen Gewichtsgrenzen von
nachrangiger Bedeutung, da Dienstleister, die gewerblich Pakete bis 31,5 kg beférdern
Ublicherweise auch Pakete unter 20 kg beférdern. Um konsistente Definitionen zu ge-
wabhrleisten und die Harmonisierung der Definitionen von Postdiensten in Europa zu
fordern, sollte die Definition von Postdienstleistungen angepasst und die Gewichtsgren-
zen fur anzeigepflichtige Dienste auf 31,5 kg ausgeweitet werden.
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4. Ausweitung der Auskunftsrechte der Bundesnetzagentur

Um sicherzustellen, dass die Bundesnetzagentur ihren Berichtspflichten gegentber
internationalen Institutionen, insbesondere gegentber der Europdischen Kommission,
nachkommen kann, sollten die Auskunftsrechte der Bundesnetzagentur verallgemeinert
werden. Analog zum 8§ 4 TKG sollte ein Auskunftsrecht zur Erfullung internationaler
Berichtspflichten im Postgesetz geschaffen werden. Dieses sollte nicht, wie derzeit, auf
Berichtspflichten auf Grundlage spezifischer Vertrage, Vereinbarungen oder Richtlinien,
sondern allgemein auf internationale Berichtspflichten abstellen, um etwaige zuklnftige
Berichtspflichten der Bundesnetzagentur abzudecken.

Die derzeitigen Regelungen zu den Auskunftsrechten der Bundesnetzagentur gegen-
Uber Postdienstleistern sind im Postgesetz sehr eng gefasst und konkret definiert. Die
Beispiele aus anderen Landern zeigen, dass die Auskunftsgrundlage der Regulierungs-
behdrden oftmals allgemeiner gefasst ist, so dass die Regulierungsbehérden auch bei
neuen Frage- oder Aufgabenstellungen mit hinreichenden Auskunftsrechten ausgestat-
tet ist. Ein weiteres Beispiel fur ein allgemeiner gefasstes Auskunftsrecht ist das deut-
sche TKG. Auf Grundlage von 8§ 127 | TKG werden der Bundesnetzagentur jene Aus-
kunftsrechte erteilt, die diese zur Erfillung ihrer im TKG festgelegten Aufgaben ben6-
tigt. Darliber hinaus werden eine Reihe von Auskunftsrechten exemplarisch aufgefihrt,
die der Bundesnetzagentur erméglichen, umfangreiche Informationen fur verschiedene
Zielsetzungen von den Dienstleistern abzufragen, wie beispielsweise zur Uberpriifung
von Verpflichtungen auf Grundlage von Beschwerden oder Daten zur Verdffentlichung
von Qualitats- und Preisvergleichen zum Nutzen der Endnutzer.

5. Sicherstellung wirksamer Sanktionsmechanismen fiir die Bundesnetzagentur

Das derzeitige Postgesetz ermdglicht gemalR § 49 PostG bei Verstol3en gegen die Li-
zenzpflicht BuRgelder von bis zu 500.000 EUR und gemalR & 9 PostG den teilweisen
oder vollstandigen Lizenzentzug als Ultima Ratio. Im Falle einer Abschaffung der Li-
zenzpflicht zugunsten einer reinen Anzeigepflicht wirden die Sanktionsmdglichkeiten
der Bundesnetzagentur bei VerstbRen erheblich eingeschrankt. Verstdél3e gegen die
Anzeige- oder die Berichtspflichten kénnten dann nur noch mit BuR3geldern von bis zu
10.000 EUR belegt werden. Dementsprechend sind Anpassungen der Ordnungs-,
Zwangs- und BuRgelder erforderlich.

Das TKG sieht beispielsweise Zwangsgelder von bis zu 500.000 EUR vor, um die
Durchsetzung ihrer Auskunftsrechte sicherzustellen. Ferner sieht das TKG vor, dass
Dienstleister der Bundesnetzagentur die Kosten zur Prifung von Daten und Informatio-
nen, inklusive der Auslagen fir Sachverstandige und Gutachter, zu erstatten haben,
sofern durch die Prifung VerstdRe gegen Auflagen, Anordnungen oder Verfligungen
festgestellt werden. Als Ultima Ratio erméglicht 8 126 TKG letztlich auch die Untersa-
gung von Tatigkeiten, sofern Dienstleister ihre Verpflichtungen schwer oder wiederholt
verletzen. In anderen europaischen Postsektoren werden Bul3- und Zwangsgelder zu-
dem umsatzabhangig festgelegt, um sicherzustellen, dass diese eine wirksame Dro-
hung bzw. Sanktionierung erméglichen.
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Peter Kroon, René Arnold:

Die Bedeutung von Interoperabilitat in
der digitalen Welt — Neue Herausforde-
rungen in der interpersonellen Kommu-
nikation, Dezember 2018

Stefano Lucidi, Bernd Sorries:

Auswirkung von Bindelprodukten auf
den Wettbewerb, Marz 2019
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Christian M. Bender, Sonja Thiele:

Der deutsche Postmarkt als Infrastruk-
tur fur européischen E-Commerce, Ap-
ril 2019

Serpil Tas, René Arnold:

Auswirkungen von OTT-1-Diensten auf
das Kommunikationsverhalten — Eine
nachfrageseitige Betrachtung, Juni
2019

Serpil Tag, Christian Hildebrandt, René
Arnold:

Sprachassistenten in Deutschland, Juni
2019
Marcus

Fabian Queder, Stronzik,

Christian Wernick:

Auswirkungen des Infrastrukturwettbe-
werbs durch HFC-Netze auf Investitio-
nen in FTTP-Infrastrukturen in Europa,
Juni 2019

Lorenz Nett, Bernd Sdrries:

Infrastruktur-Sharing und 5G: Anforde-
rungen an Regulierung, neue wettbe-
werbliche Konstellationen, Juli 2019

Pirmin Puhl, Martin Lundborg:

Breitbandzugang Uber Satellit in
Deutschland — Stand der Marktent-
wicklung und Entwicklungsperspekti-
ven, Juli 2019

Bernd Sorries, Marcus Stronzik, Sebas-
tian Tenbrock, Christian Wernick,
Matthias Wissner:

Die ©6konomische Relevanz und Ent-
wicklungsperspektiven von Blockchain:
Analysen fur den Telekommunikations-
und Energiemarkt, August 2019

Petra Junk, Julia Wielgosch:

City-Logistik fur den Paketmarkt,
August 2019

Marcus Stronzik, Matthias Wissner:

Entwicklung des Effizienzvergleichs in
Richtung Smart Grids, September 2019

Christian M. Bender, Antonia Nieder-
prim:

Berichts- und Anzeigepflichten der Un-
ternehmen und mdogliche Weiterent-
wicklungen der zugrundeliegenden
Rechtsnormen im Postbereich, Sep-
tember 2019
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