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Abkurzungsverzeichnis

Abkiirzung Erlauterung

AEEO Adjusted EEO / Effizienzmalistab eines ebenso effizienten
Wettbewerbers, um Skaleneffekte korrigiert
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DP DHL Deutsche Post DHL Group
Am 1. Juli 2023 wurde der Konzernname auf DHL Group geéandert.

DP IHS Deutsche Post InHaus Services GmbH

DP EPS Deutsche Post E-Post Solutions GmbH

DV Elektronische Frankierung per Aufdruck in das Adressfeld
(DatenVerarbeitung)

EBIT Earnings before interest and taxes (Betriebsergebnis)

EEO Equally efficient operator / Effizienzmalistab eines ebenso effizienten
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EKP Einheitliche Kunden- und Produktnummer (DP IHS Vertragsbestandteil)

FV Fixpreisvertrag

GBf Basisprodukt GroRbrief
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Abkiirzung Erlauterung

KBf Basisprodukt Kompaktbrief

KelL Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung

MBf Basisprodukt Maxibrief

PAF Personalabgabenfaktor (Personalkostensatz pro Stunde)

PEntgV Post-Entgeltregulierungsverordnung

PKS Preis-Kosten-Schere

PKS 1 Preis-Kosten-Schere des Typs 1, d.h. das Gesamtentgelt, dass der Kunde
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PKS 2 Preis-Kosten-Schere des Typs 2, d.h. das Gesamtentgelt, dass der Kunde
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PostG Postgesetz
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SBf Basisprodukt Standardbrief
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Zusammenfassung

Seit mehr als 20 Jahren kdnnen Geschaftskunden und seit 2005 Wettbewerber den
sogenannten Teilleistungszugang der Deutschen Post AG (DP AG) nutzen. In der Folge
hat sich auf der Ebene der Briefkonsolidierung ein Wettbewerb entwickelt, zusatzlich zum
bereits mdglichen Wettbewerb zwischen der DP AG und alternativen Briefdienstleistern
mit eigener Zustellinfrastruktur.

Mit der Anderung des Postgesetzes (PostG) vom 9. Méarz 2021 wurde die Preis-Kosten-
Schere (PKS) in §20 Abs.4 PostG als besonderer Fall eines vermuteten
Preisstrukturmissbrauchs gem. § 20 Abs. 3 S. 1 Nr. 2 PostG definiert. Durch die PKS-
Prifung soll gewahrleistet werden, dass der Preisabstand zwischen Zugangsleistungen
nach § 28 PostG und Endkundenleistungen, die weitere Wertschdpfungsstufen
umfassen, ausreichend grol ist, damit effiziente Wettbewerber, die auf Grundlage des
Teilleistungszugangs eigene Endkundenleistungen anbieten, eine angemessene Marge
auf ihren Eigenanteil an der Wertschopfung erzielen kénnen. Die inhaltliche
Ausgestaltung der PKS im Postgesetz muss durch Heranziehung der bisherigen
Anwendungspraxis in sachnahen Sektoren und unter Bertcksichtigung des allgemeinen
Wettbewerbsrechts konkretisiert werden.

Im April 2023 beauftragte die Bundesnetzagentur (BNetzA) WIK-Consult mit der
Erstellung eines Gutachtens zur Weiterentwicklung des Konzepts der PKS gemal
§ 20 Abs. 4 PostG und darauf basierend der Entwicklung eines Excel-Tools, das die
Durchfiihrung der PKS-Prifung in Zukunft erleichtern soll. Das Gutachten wurde im Marz
2024 abgeschlossen. Erkenntnisse, die wahrend der Bearbeitungszeit des Gutachtens
gesammelt wurden, kamen bereits im Rahmen der Verfahren der nachtraglichen
Entgeltkontrolle nach § 25 PostG, BK5-23/020-031, der Beschlusskammer 5 gegen die
Deutsche Post InHaus Services GmbH (DP IHS) zur Anwendung.

Der EffizienzmaRstab, der zur Uberpriifung im Hinblick auf das Vorliegen einer PKS
herangezogen wird, hat Einfluss auf die Hohe der anzusetzenden Stuckkosten des
hypothetischen effizienten Wettbewerbers. Im Kontext der PKS-Prifung werden in der
Literatur insgesamt drei Effizienzmalistabe unterschieden:

e Unter Anwendung des ebenso effizienten Wettbewerbers oder ,Equivalent Efficient
Operator“ (EEO) weist der hypothetische Wettbewerber die gleichen Charakteristika
auf wie das marktbeherrschende Unternehmen.

e Sind die Kosten der Leistungserstellung durch einen hohen Anteil an Fixkosten
gekennzeichnet, kénnen Skaleneffekte fur die Hohe der Stlckkosten eine Rolle
spielen. In diesem Fall gibt es zwei Optionen, die sich dadurch unterscheiden, von
welchen Charakteristika und Kostendaten zur Ableitung des hypothetischen
effizienten Wettbewerbers ausgegangen wird.
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o Der Effizienzmalistab des angepassten EEO oder ,Adjusted EEO“ (AEEO)
geht von den Charakteristika und der Nachfrage des marktbeherrschenden
Unternehmens aus. Zur Ermittlung der Stickkosten werden die Kosten der
Leistung eines hypothetischen Wettbewerbers auf eine geringere Nachfrage
bezogen, um Skalennachteile zu bertcksichtigen.

o Wird hingegen auf die typischen Charakteristika und Kostendaten eines
Wettbewerbers des marktbeherrschenden Unternehmens zur Ermittlung der
Stlckkosten abgestellt, entspricht das dem Effizienzmalstab des hinreichend
effizienten Wettbewerbers oder ,Reasonably Efficient Operator® REO.

In diesem Gutachten wird gemafR der Leistungsbeschreibung von den Charakteristika
und Kostendaten des marktbeherrschenden Unternehmens DP IHS ausgegangen und
auf dieser Grundlage geprift, welcher Effizienzmalstab und damit welche Stiickkosten
zur Anwendung kommen. Aus diesem Grund beschrankt sich die Erorterung auf die
Anwendung der Effizienzmalstabe des EEO und des AEEO.

Als Effizienzmal3stab wird der ebenso effiziente Wettbewerber (EEQ) empfohlen.

Abweichungen vom Effizienzmalstab des EEO in Form der Anwendung des AEEO
flihren dazu, dass aufgrund héherer angenommener Stlckkosten als beim EEO die
Endkundenpreise steigen kdnnten. Im aktuellen postgesetzlichen Rahmen erfolgt eine
Erhéhung der Endkundenpreise im Regelfall, da die Beschlusskammer 5 bei Vorliegen
einer PKS auf erster Stufe die DPIHS nach § 25 Abs. 2 PostG auffordern muss, die
rechtswidrigen Entgelte anzupassen und somit zu erhéhen. Entsprechend muss eine
Abweichung vom Effizienzmallstab des EEO und damit von dem regulatorischen
Malstab der Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung (KeL) sehr gut begriindet
werden.

Fir die Auswahl des Effizienzmalstabs ist die Frage zentral, ob das marktbeherrschende
Unternehmen Skalenvorteile im Vergleich zu einem hypothetischen effizienten
Wettbewerber mit geringerer Nachfrage hat.

e Die Erbringung von Konsolidierungsleistungen ist zwar mit Fixkosten verbunden,
doch sind Kapazitdtsanpassungen in der Konsolidierung ohne erhebliche Hirden
maoglich, sowohl hinsichtlich der eingesetzten Maschinen als auch mittelfristig bei der
Standortwahl. Demnach ware es flr einen effizienten Wettbewerber méglich auch bei
geringerer Nachfrage (d.h. Sendungsmenge) zum Beispiel an einem entsprechend
kleiner dimensionierten Standort die Leistung zu vergleichbaren Stlickkosten zu
erbringen wie das marktbeherrschende Unternehmen.

e Auch aus Unterschieden hinsichtlich der durchschnittlichen Einlieferungsmenge bei
gleichzeitig fixen Rulstkosten je Kunde lassen sich keine Skalenvorteile des
marktbeherrschenden Unternehmens im Vergleich zu einem Wettbewerber ableiten.
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Mit der Einfuhrung eines digitalen Verfahrens zur Erfassung und Zuordnung der
Sendungen zu Kunden und deren Kostenstellen sind diese Ristkosten und damit
zusammenhangende Skalenvorteile allerdings weggefallen. Die abrechnungs-
bedingten Kosten pro Sendung sind infolge des neuen Verfahrens nicht mehr durch
sinkende, sondern durch konstante Stlickkosten gekennzeichnet. Die Digitalisierung
der Kunden- und Kostenstellenzuordnung von Briefsendungen stellt einen
technologischen Fortschritt dar, der zu einer Effizienzsteigerung fuhrt. Fur den
Effizienzmallstab eines hypothetischen Wettbewerbers sollte gelten, dass die
technologisch effiziente Losung, d.h. die digitale Sendungserfassung, als gegeben
betrachtet wird.

Im TK-Kontext wird bei PKS-Prufungen daruber hinaus argumentiert, dass selbst bei
Vorliegen von Skalenvorteilen beim marktbeherrschenden Unternehmen nur in einem
wachsenden Markt die Anwendung eines AEEO sinnvoll sei, um weitere Markteintritte
und damit Innovationen zu beférdern. In einem reifen Markt mit wenig Innovationsneigung
und bereits etablietem Wettbewerb hingegen sollte eher der Malistab des EEO
angewendet werden. Ubertragen auf den Briefmarkt, der die Phase der Marktséttigung
bereits Uberschritten hat und sich in der Phase der Marktschrumpfung befindet, wirde
das bedeuten, dass selbst bei Vorliegen von Skalenvorteilen beim marktbeherrschenden
Unternehmen eher auf den Malistab des EEO abgestellt werden sollte, da bei
Anwendung des AEEO durch ineffiziente Markteintritte die Stuckkosten der
Wettbewerber und des marktbeherrschenden Unternehmens und damit die
Endkundenpreise steigen wirden.

Bezogen auf die Erbringung von Konsolidierungsleistungen kommen wir daher zu dem
Schluss, dass eine Anwendung des AEEO nicht gerechtfertigt werden kann und daher
der EEO bei der PKS-Prifung herangezogen werden sollte.

Die Modellierung des EEQ basiert auf den Charakteristika und den Daten der DP IHS.

Das Ziel der Modellierung des hypothetischen effizienten Wettbewerbers ist es, die
Stickkosten fur die Leistungen der Konsolidierung und Frankierung der vier
Basisprodukte (Standardbrief, Kompaktbrief, GroRbrief und Maxibrief) zu ermitteln. Das
Modell soll der BNetzA erlauben, in einem automatisierten Verfahren die Kundenentgelte
fur Konsolidierungs- und Frankierleistungen der DP IHS auf Vorliegen einer PKS zu
prufen. Das Modell stellt auf den Effizienzmalstab des EEO ab und geht daher von den
Charakteristika der DP IHS aus. Das schlie3t auch die Verwendung der Kosten- und
Mengendaten auf der Ebene der Dienstleistungszentren der DP IHS ein.

In Abhangigkeit der als relevant identifizierten Eigenschaften der eingelieferten
Sendungsmengen je Kunde ermittelt das Modell die Hoéhe der Personal- und
Sachstlickkosten fiir die Konsolidierungs- und Frankierungsleistung. Zu diesem Zweck
wurden fur die Konsolidierungsleistung die Basisprodukte um bestimmte objektiv
ermittelbare Sendungseigenschaften erweitert, wie Maschinenfahigkeit, Freimachungs-
art und Vorsortierungsgrad der eingelieferten Sendungen. Auf der Grundlage des
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Modells wurde ein Excel-Tool entwickelt, das es der Beschlusskammer in Zukunft
erlauben wird, eine automatisierte Prifung der kundenindividuellen Entgelte auf
Vorliegen einer PKS durchzufihren. Hinweise auf das Vorliegen einer PKS ergeben sich,
wenn die im Modell ermittelten Stlckkosten oberhalb der vertraglich vereinbarten
Entgelte der DP IHS mit dem jeweiligen Kunden liegen.

Die Ermittlung des Gewinnsatzes orientiert sich am Risiko des Konzernbereichs Post &
Paket Deutschland des Konzernverbunds DP DHL.

Es ist gerechtfertigt, fir die Ermittlung des risikobasierten Gewinnsatzes des EEO die
gleichen Risikoerwagungen und damit die gleiche Methodik wie in den Price-Cap
MaRgrolenverfahren flir genehmigungsbedirftige Entgelte der BNetzA anzuwenden,
well

o die DP IHS nicht als unabhangiger Wettbewerber im Markt fir Konsolidierungs- und
Frankierleistungen agiert, sondern Briefdienstleistungen fir Geschaftskunden im
Konzernverbund DP DHL anbietet (funktionaler Unternehmensbegriff) und

e auch fir die Erbringung von Briefdienstleistungen flir Geschaftskunden das
Auslastungsrisiko des universaldienstgepragten Netzes der DP AG relevant ist.

Die Auswahl der Vergleichsunternehmen erfolgt daher in Anlehnung an die Vorgaben
des Postgesetzes und die Entscheidungspraxis der Bundesnetzagentur im Price-Cap-
MalgroRenverfahren in  drei  Schritten: (1) die Identifikation  potenzieller
Vergleichsmarkte, (2) die Prifung im Hinblick auf Datenverfligbarkeit und (3) die Prifung
im Hinblick auf strukturelle Vergleichbarkeit der Unternehmen. Fur die Ermittlung der
Umsatzrendite werden die fir Briefdienstleistungen relevanten Unternehmensbereiche
der groRRen bdrsennotierten Postunternehmen aus der EU sowie GroRbritannien
herangezogen: Osterreichische Post, bpost, Poste Italiane, PostNL, CTT Correios und
International Distribution Services (vormals Royal Mail Group).

Die Referenzperiode umfasst nach Prifung im Hinblick auf das Vorliegen einer méglichen
Sondersituation die Jahre 2015-2019 und 2021-2022. Das Jahr 2020 wurde aufgrund der
negativen Auswirkungen eines massiven Wirtschaftseinbruchs (infolge
pandemiebedingter Auflagen) auf die Briefnachfrage bei der Mehrzahl der
Vergleichsunternehmen ausgeschlossen. Fur jedes Unternehmen wurde die mit dem
jeweiligen Sendungsmengenanteil gewichtete Umsatzrendite herangezogen. Fir die
Referenzperiode betragt die exemplarische durchschnittliche Umsatzrendite 5,44% und
wirde zu einem Gewinnzuschlag von 5,75% fuhren.
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1 Einleitung

1.1 Die Preis-Kosten-Schere bei Konsolidierungsleistungen

Seit mehr als 20 Jahren koénnen Geschéaftskunden und seit 2005, nach einer
Entscheidung des Bundeskartellamts?, auch andere Briefdienstleister den sogenannten
Teilleistungszugang der Deutschen Post AG (DP AG) nutzen. In der Folge hat sich ein
Wettbewerb auch auf der Ebene der Briefkonsolidierung entwickelt, zusatzlich zum
bereits moglichen Wettbewerb zwischen der DP AG und alternativen Briefdienstleistern
mit eigener Zustellinfrastruktur. Die Wettbewerbssituation im deutschen Briefmarkt ist
aufgrund des Nebeneinanders von Konsolidierungs- und Zustellwettbewerb komplexer
als in den meisten anderen europaischen Landern.

Abbildung 1-1 Geschéaftsmodelle im deutschen Briefmarkt

Konsolidierer Typ |

Zustellung nur tber Konsolidierer Typ Ii

Ohne eigene DPAG Zustellung iiber AZD
Zustellinfrastruktur 2.B. DP IHS und DP AG i
(Konzernverbund z.B. Deutscher Ubergabe von

DP DHL), Freesort, Versandservice dvs Briefsendungen
Presort

zur Zustellung

Alternative

Zustelldienste
- D he P
Mit eigener elztDslg AeG)OSt (AZD)

Zustellinfrastruktur Viele kleine

Deutschlandweites
Zustellgebiet

Briefdienstleister mit
regional begrenztem
Zustellgebiet

Quelle: Eigene Darstellung.

Abbildung 1-1 illustriert die unterschiedlichen Geschéaftsmodelle im deutschen Briefmarkt
mit Schwerpunkt auf die Nutzung des Teilleistungszugangs der DP AG. Auf der
Vorleistungsebene agieren Dienstleister ohne eigene Zustellinfrastruktur. Konsolidierer
des Typs | nutzen ausschlieBlich den Teilleistungszugang der DP AG fur die Zustellung
der Briefsendungen ihrer Kunden. Konsolidierer des Typs Il greifen zu diesem Zweck
vorrangig auf die alternativen Zustelldienste (AZD) zurtick. Nur die Mengen, die nicht Gber
die AZD zugestellt werden kénnen, gehen an die DP AG zur finalen Zustellung. Daruber

1 vgl. BKartA (2005), B9-55/03.
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hinaus nutzen auch AZD den Teilleistungszugang der DP AG fir Restbriefmengen, die
weder sie selbst noch mit ihnen kooperierende AZD zustellen kénnen.2

Im Fokus der Uberpriifung einer PKS liegen die Konsolidierer des Typs |, die (iber keine
eigene Zustellinfrastruktur verfigen und ausschlief3lich tGber die DP AG zustellen lassen
(das rote Segment in Abbildung 1-1). Innerhalb dieses Segments stehen die
Konsolidierer miteinander im Wettbewerb. Da die DP AG mit ihrer hundertprozentigen
Konzerntochter Deutsche Post InHaus Services GmbH (DP IHS) ebenfalls als
Konsolidierer aktiv ist, besteht das Risiko flr missbrauchliche Preisabschlage sowohl
zulasten der anderen im Segment tatigen Konsolidierer als auch zulasten der
Zustellwettbewerber (AZD) auf regionaler Ebene sowie der Konsolidierer des Typs Il. Die
DP IHS ist der mit Abstand gré3te Anbieter von Konsolidierungsleistungen im deutschen
Briefmarkt.3 Das Unternehmen hat mehrere tausend Vertrage fir die Erbringung von
Briefdienstleistungen abgeschlossen, die die Nutzung des Teilleistungszugangs der
DP AG miteinschlieRen.4

Abbildung 1-2 Wertschépfungskette bei Inanspruchnahme des Teilleistungszugangs
der DP AG aus Sicht des Endkunden

Teilleistungen erbracht durch die DP AG

Teilleistungszugang BZA

Konsolidierer BZA
Transport

i idi Sortierung
Abholung beim f Konsolidierung e
Kunden F(rgn:(i:;er::{;g mit Sendungen Trag:fg';ﬁuGBz . Zustellung
(optional) P anderer Kunden Sortierung

Frankieren/Sortieren durch den Versender selbst l

Empfanger

Endkunde / Versender

Teilleistungszugang BZE

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an BNetzA (2023), Bedingungen und Entgelte fur den
Grofdversand und die Konsolidierung im Briefmarkt, Stand: Oktober 2023, S. 5.

Abbildung 1-2 zeigt die vereinfachte Ende-zu-Ende Wertschdpfungskette bei
Inanspruchnahme des Teilleistungszugangs der DP AG. Den Teilleistungszugang
kénnen Konsolidierer, aber auch Versender direkt nutzen. Die vorbereiteten Sendungen
werden in Behaltern zu einem Briefzentrum (BZ) der DP AG transportiert und dort
Ubergeben. Jedem Briefzentrum sind Versorgungsgebiete zugeordnet, ein oder zwei
sogenannte Leitregionen (die ersten beiden Ziffern der Postleitzahl). Briefsendungen, die
nicht im Versorgungsgebiet des Briefzentrums verbleiben, werden im BZA

2 Vgl. Niederpriim und Junk (2023), Preis- und Qualitatsstrategien im Briefmarkt: Auswirkungen auf den
Zustellwettbewerb in Deutschland, zur ausfihrlichen Darstellung der Geschaftsmodelle der AZD.

3 Tatsachlich erbringt die DP IHS auch fir Kunden der Compador und, seit Mitte 2022, der Postcon
Konsolidierungs- und ggf. Frankierleistungen (vgl. BNetzA (2023), Tatigkeitsbericht Post 2022/2023).
Postcon war urspriinglich der gréRte Wettbewerber im Konsolidierungsgeschaft und wurde von der
BNetzA in der Vorpriifung als Wettbewerber berlcksichtigt. Vgl. BKartA (2023), Briefkonsolidierung —
Bundeskartellamt leitet Verfahren gegen Deutsche Post InHaus Services, Postcon und Compador ein,
Pressemeldung vom 20. Juli 2023.

4 Bundesregierung (2023), Neuordnung des Postmarktes, BT-Drs. 20/6630, S. 11.
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kommissioniert und zu den Zielbriefzentren transportiert (Briefzentrum Eingang oder
BZE). Dort werden sie auf Bezirke bzw. auf Gangfolge sortiert und anschlieRend zu den
Stltzpunkten transportiert, von wo aus die Sendungen in der Flache zugestellt werden.
Es gibt zwei Arten des Teilleistungszugangs. Bei der ersten (und verbreiteteren) Variante
werden die Briefsendungen im Briefzentrum Abgang (BZA) der DP AG Ubergeben, bei
der zweiten Variante im Briefzentrum Eingang (BZE).

Mit der Anderung des Postgesetzes (PostG) vom 9. Mérz 2021 wurde die Preis-Kosten-
Schere (PKS) in § 20 Abs. 4 PostG als besonderer Fall eines Abschlags in Form eines
vermuteten Preisstrukturmissbrauchs gem. § 20 Abs. 3 S. 1 Nr. 2 PostG definiert. Durch
die PKS-Prifung soll gewahrleistet werden, dass der Preisabstand zwischen
Zugangsleistungen nach §28 PostG und Endkundenleistungen, die weitere
Wertschopfungsstufen umfassen, ausreichend grol ist, damit effiziente Wettbewerber,
die auf Grundlage des Teilleistungszugangs eigene Endkundenleistungen anbieten, eine
angemessene Marge auf ihren Eigenanteil an der Wertschopfung erzielen kénnen. Die
inhaltliche Ausgestaltung der PKS im Postgesetz muss durch Heranziehung der
bisherigen Anwendungspraxis in sachnahen Sektoren und unter Berticksichtigung des
allgemeinen Wettbewerbsrechts konkretisiert werden.

Bei vorliegenden Preis-Kosten-Scheren kénnen zwei Falle unterschieden werden. Eine
PKS 1 liege dann vor, wenn das Entgelt fir den Endkunden nicht einmal das
Vorleistungsentgelt fir den Teilleistungszugang deckt. Diese Art der Preissetzung ist
immer missbrauchlichd.

Eine PKS 2 liegt dann vor, wenn das Endnutzerentgelt das Teilleistungsentgelt
Ubersteigt, jedoch keine ausreichende Marge fur einen Wettbewerber lasst. Diese
Konstellation bedarf einer genaueren Prifung. Abbildung 1-3 zeigt schematisch die
Unterscheidung zwischen Vorliegen von PKS 1, PKS 2 und keiner PKS im Kontext der
Briefzustellung.®

5 BNetzA (2023), Erfahrungsbericht Preis-Kosten-Schere (PKS) vom 9. Marz 2023.
6 Ependa.
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Abbildung 1-3 Schematische Darstellung der PKS 1 und PKS 2

Kosten

Kosten flr
Konsolidierungs-

SV leistungen inkl.
Gewinnaufschlag

Entgelt fur
FV| | Teilleistungszugang
DP AG

PKS 1 PKS 2 Keine PKS

Quelle: Eigene Darstellung

Die BNetzA hat in ihrer Vorprifung im Jahr 2022 zum Vorliegen einer PKS fir
Konsolidierungsleistungen der DP IHS sowohl eine Betrachtung aus Sicht des
Kostenmalstabs eines ebenso effizienten Wettbewerbers oder ,Equivalent Efficient
Operator® (EEO) mit Referenz auf die Kosten- und Erléssituation des Uberpriften
Unternehmens DP IHS als auch aus Sicht eines hinreichend effizienten Wettbewerbers
oder ,Reasonably Efficient Operator® (REO) mit Referenz auf die Kosten- und
Erléssituation einer Auswahl bundesweit tatiger Wettbewerber der DP IHS im Bereich der
Briefkonsolidierung durchgefiihrt.”

Die Vorermittiungen der BNetzA ergaben Hinweise auf ein Vorliegen einer PKS des
Typs 2 (PKS 2). Das heil3t, dass das Endkundenentgelt (das Entgelt, das die DP IHS von
den Versendern fur die Erbringung von Konsolidierungsleistungen einschlief3lich der
Teilleistungen, die durch die DP AG erbracht werden, erhalt) das entsprechende
Vorleistungsentgelt zwar Uberschreitet, aber weder bei der DP IHS noch bei den
Wettbewerbern eine Marge flir eine angemessene Rendite verbleibt. Zu
Verfahrenseinleitungen kam es zunachst nicht, weil die DP IHS in mehreren Fallen durch
Erhdhungen von Entgelten den Verdacht auf das Vorliegen einer PKS ausraumte.

Am 18. Oktober 2023 erdffnete die BNetzA zwolf Entgeltiberprifungsverfahren gegen
die DPIHS, bezogen auf samtliche grofle Dienstleistungszentren (DLZ). Am
18. Dezember 2023 wurden alle Verfahren eingestellt, da infolge von Preisanpassungen
per 1. Januar 2024 und per 1. Marz 2024 die Entgelte die von der BNetzA festgestellten
Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung (KeL) gedeckt haben.8 In diesen Verfahren
hat die BNetzA bei der PKS-Prifung ausgehend von den Mengen- und Kostendaten der

7 BNetzA (2022), BK5-22/006.
8 BNetzA (2023), BK5-23-020 bis 031.
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DP IHS die KelL bestimmt, inklusive eines Gewinnaufschlags von 6,56% und ist damit
von dem Effizienzmalstab eines EEO ausgegangen.

Das Werkzeug der PKS-Prifung gehért im Telekommunikationskontext zum erprobten
Werkzeugkasten der Regulierung. In der TK-Entscheidungspraxis finden in der EU
Ublicherweise die EffizienzmalRstdbe des EEO und des ,Adjusted EEO“ (AEEO)
Anwendung.? Im Postbereich hat der britische Regulierer Ofcom den MaRstab des EEO
im Rahmen einer exante PKS-Prifung im Kontext der Briefkonsolidierung
angewendet.10

1.2 Zielsetzung und Aufbau des Gutachtens

Die DPIHS vereinbart kundenindividuelle Entgelte fir Konsolidierungs- und
Frankierleistungen und hat bislang mehrere tausend Vertrage!1 abgeschlossen, deren
Entgelte der BNetzA ein bis zweimal jahrlich zur Uberpriifung vorgelegt werden. Das
Gutachten und ein im Zusammenhang mit dem Gutachten erstelltes Excel-Tool dienen
der Weiterentwicklung des Prufkonzepts der PKS, u.a. mit dem Ziel diese regelmaRig
stattfindende Entgeltiberprifung sowohl fir die BNetzA, als auch fur das regulierte
Unternehmen zu vereinfachen und damit zu beschleunigen. Die Methodik wird basierend
auf den verfigbaren Daten der DP IHS weiterentwickelt, wobei ausschlieRlich auf
sogenannte Standardvertrdge abgestellt wurde.12 Dabei stehen die Entgelte fiir die
Basisprodukte Standardbrief (SBf), Kompaktbrief (KBf), GroRbrief (GBf) und Maxibrief
(MBf) im Mittelpunkt.

9 Vgl. Strube Martins et al. (2023), Anwendung des ERT — Konzeptionelle Uberlegungen und
internationale Erfahrungen, S. 16.

10 Vgl. Ofcom (2018), Statement, Amendments to the Universal Service Provider Access Condition in
relation to the margin squeeze control, 8. November 2018, S 8-9 (Absatz 4.8 bis 4.10). Wir gehen davon
aus, dass Ofcom diesen Ansatz gewahlt hat, weil deren Prifung allein auf Kostendaten von Royal Mail
abstellt und keinerlei Anpassungen vorgenommen werden. Eine Erdérterung, warum Ofcom keinen
anderen Malistab gewahlt hat, liefert die Behorde nicht.

1 Bundesregierung (2023), Neuordnung des Postmarktes, BT-Drs. 20/6630, S. 11.

12 Bgj Standardvertragen vereinbart die DP IHS einen festen Vergiltungssatz pro Sendung eines
Basisprodukts (SBf, KBf, GBf, MBf, Postkarte) fir die in Anspruch genommenen Konsolidierungs-
leistungen. Das Endkundenentgelt ist die Summe des vereinbarten Vergitungssatzes und des
Entgeltes fir den Teilleistungszugang bei der DP AG, das der Differenz zwischen dem Briefporto und
dem Ruckerstattungssatz fur die teilleistungskonforme Aufbereitung von Sendungen entspricht. Die
Hohe des Ruckerstattungssatzes bezieht sich auf die tatséchliche Einlieferungsmenge der DP IHS. Die
Teilleistungsrabatte auf die Einzelsendungstarife, die die DP IHS nach Konsolidierung erzielt, werden
weitgehend an ihre Kunden durchgereicht. Demgegeniber stehen Fixpreisvertrage (als Folge
durchgefiihrter Vergabeverfahren), in denen die DP IHS ein fixes Entgelt pro Sendung fiir die Ende-zu-
Ende Leistung vereinbart, das sowohl die Leistungen der DP IHS als auch das Entgelt fir den
Teilleistungszugang umfasst (vgl. BNetzA (2023), Erfahrungsbericht Preis-Kosten-Schere).
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Abbildung 1-4 Aufbau des Gutachtens

Bestimmung des geeigneten EffizienzmalRstabs
fur einen hypothetischen effizienten
Wettbewerber
(Kapitel 2)
Konsolidierungs-
und Frankier-
leistungen Modellierung eines hypothetischen effizienten
der DP IHS Wettbewerbers auf Basis der Kostendaten der
DP IHS
(Kapitel 3)

Teilleistungen der Konzept zur Auswahl potenzieller

DPAG Vergleichsunternehmen und exemplarische

Ermittlung des risikobasierten Gewinnsatzes fiir

einen hypothetischen effizienten Wettbewerber
(Kapitel 4)

Quelle: Eigene Darstellung.

In Kapitel 2 wird erortert, welcher Effizienzmalistab flr einen hypothetischen
Wettbewerber fiir die Priifung auf Vorliegen einer PKS herangezogen werden soll.

In Kapitel 3 wird zur Weiterentwicklung des Prifkonzepts die methodische
Vorgehensweise fir die Ermittlung der Stlckkosten sowohl flir die Leistung der
Konsolidierung als auch der Frankierung beschrieben. Das Modell (und das darauf
basierende Excel-Tool) soll, ausgehend von den Kostendaten der DP IHS und in
Abhangigkeit prozessbezogener Parameter (z.B. Prozesszeiten), Personal- und
Sachkosten die Stiickkosten flir die Basisprodukte unter Berlicksichtigung weiterer
kostentreibender Faktoren bestimmen. Diese Stlickkosten dienen in einer PKS-Prifung
als Referenzgrofie flr die zu Uberprifenden Entgelte der DP IHS.

Im Rahmen des Gutachtens soll aulRerdem eine Handlungsempfehlung fir die Auswahl
einer geeigneten Vergleichsgruppe von Unternehmen erarbeitet werden, die
vergleichbaren Risiken wie die DP IHS ausgesetzt sind. Anhand von Kriterien ist eine
Vergleichsgruppe zu bilden und flir diese exemplarisch ein Gewinnsatz fir einen
ausgewahlten Betrachtungszeitraum zu ermitteln.

Im April 2023 beauftragte die BNetzA WIK-Consult mit der Erstellung eines Gutachtens
zur Weiterentwicklung des Konzepts der Preis-Kosten-Schere gemaf § 20 Abs. 4 PostG
und der Entwicklung eines Excel-Tools, das die Durchfliihrung der PKS-Prifung in
Zukunft erleichtern soll. Das Gutachten wurde im Marz 2024 abgeschlossen.

Wahrend der Projektlaufzeit fanden neben zahlreichen Treffen mit der BNetzA auch
Gesprache mit der DP IHS einschliellich der Besichtigung des Dienstleistungszentrums
der DP IHS in Essen statt. Aulerdem wurde im Rahmen des letzten Treffens im Juli 2023
der DP IHS das PKS-Konzept in seinen Grundziigen vorgestellt, einschliel3lich der
vorlaufigen Ergebnisse zur Prifung der Entgelte aus 2022. In Erganzung zu den
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Befragungen der DP IHS fand in einer frihen Phase des Projektes eine Befragung der
FP freesort GmbH statt.

Daruber hinaus hat die DPIHS in der ersten Phase des Projekts umfangreiche
Informationen und Daten zu ihren Dienstleistungszentren und Kalkulationsansatzen
geliefert.13 Die Erkenntnisse, die wahrend der Projektlaufzeit des Gutachtens aus den
gefuhrten Gesprachen mit der DP IHS und den von der DP IHS vorgelegten Daten
gesammelt wurden, kamen bereits im Rahmen der oben genannten Verfahren der
nachtraglichen Entgeltkontrolle der BNetzA (BK5-23/020-031) gegen die DP IHS zur
Anwendung.

Fir die exemplarische Ermittlung der Gewinnrate wurden flr potenzielle
Vergleichsunternehmen Finanzdaten von 2015 bis 2022 und weitere auswahl- und
berechnungsrelevante Informationen gesammelt.

13 Siehe Tabelle 3-1 in Abschnitt 3.1.
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2 Der hypothetische effiziente Wettbewerber

2.1 Einleitung

Der EffizienzmaRstab, der zur Uberpriifung im Hinblick auf das Vorliegen einer PKS
herangezogen wird, hat Einfluss auf die Hohe der anzusetzenden Stuckkosten des
hypothetischen Wettbewerbers. Im Kontext der PKS-Priifung werden in der Literatur drei
EffizienzmaRstabe unterschieden:14

(1) Unter Anwendung des ebenso effizienten Wettbewerbers oder ,Equivalent
Efficient Operator® EEO wird beim hypothetischen Wettbewerber die gleiche
Effizienz wie beim marktbeherrschenden Unternehmen unterstellt, d.h. der
hypothetische Wettbewerber weist die gleichen Charakteristika auf wie das
marktbeherrschende Unternehmen.

Sind die Kosten der Leistungserstellung durch einen hohen Anteil an Fixkosten
gekennzeichnet, kdnnen Skaleneffekte fir die Hoéhe der Stiickkosten eine Rolle spielen.
In diesem Fall gibt es zwei Optionen zur Bestimmung der Stuckkosten eines
hypothetischen effizienten Wettbewerbers, die sich dadurch unterscheiden, von welchen
Charakteristika und Kostendaten ausgegangen wird.

(2) Im ersten Fall besteht die Moglichkeit auf den Effizienzmalstab des sogenannten
angepassten EEO oder ,Adjusted EEO* (AEEOQ) zurlickzugreifen. Dieser geht
zunachst von den Kosten des marktbeherrschenden Unternehmens aus, die dann
auf eine geringere Nachfrage bezogen werden, um Skalennachteile zu
bertcksichtigen. Im TK-Kontext wirde beispielsweise das Netz eines
hypothetischen Wettbewerbers nicht fir die Nachfrage des marktbeherrschenden
Unternehmens dimensioniert, sondern fiir eine geringere Nachfrage.15

(3) Wird hingegen nicht auf die typischen Charakteristika des marktbeherrschenden
Unternehmens zur Ermittlung des hypothetischen Wettbewerbers abgestellt,
sondern auf die typischen Charakteristika und Kostendaten eines Wettbewerbers
des marktbeherrschenden Unternehmens, entspricht das dem Effizienzmalistab
des hinreichend effizienten Wettbewerbers oder ,Reasonably Efficient Operator*
REO.

Im Folgenden fokussiert die Abwagung des anzuwendenden Effizienzmalstabs auf den
EEO und AEEO. In diesem Gutachten wird gemaf der Leistungsbeschreibung von den

14 Vgl. BEREC, 2014, BEREC Guidance on the regulatory accounting approach to the economic
replicability test, S. 18 und Monopolkommission (2023), 13. Sektorgutachten Post, S. 85-86.

15 Vgl. beispielsweise BNetzA (2021), BK3c-21/004, S.65 (Abschnitt 4.2.2.1.2.2.1) und S. 68 (Abschnitt
4221.222).
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Charakteristika und Kostendaten der DP IHS ausgegangen und auf dieser Grundlage
werden die Effizienzabwagungen und die Modellierung vorgenommen.16

Das Werkzeug der PKS-Prifung gehort im Telekommunikationskontext zum erprobten
Repertoire der Regulierung. In der TK-Entscheidungspraxis finden in der EU i.d.R. die
EffizienzmaRstdbe des EEO und des AEEO Anwendung.1? Ebenso findet dieses
Instrument Anwendung im britischen Postmarkt. Im Gegensatz zur DP AG, die ihr
Teilleistungsprodukt Konsolidierern und Geschaftskunden gleichermalen anbietet, hat
Royal Mail strikt getrennte Vertriebskanale fiir Konsolidierer (Royal Mail Wholesale18)
und Geschaftskunden (Royal Mail Business Mail19). Das Unternehmen bietet groRen
Versendern spezielle Geschéaftskundenprodukte an, deren Inanspruchnahme
Vorleistungen aufseiten der Versender erfordert (wie das Vorsortieren, die Ubergabe an
bestimmten Punkten etc.). Royal Mail ist darlGiber hinaus, anders als die DP AG, mit
keinem Tochterunternehmen als Konsolidierer im britischen Briefmarkt aktiv. Der
britische Regulierer Ofcom greift bei der ex ante PKS-Prifung auf die Kostendaten der
Royal Mail bezogen auf die betroffenen Prozesse (Einsammlung, Transport und
Sortierung) ohne Berticksichtigung etwaiger Skalennachteile der Wettbewerber zuriick
und geht damit implizit von einem EEO aus.20 Aufgrund der strukturellen Trennung
zwischen den Konsolidierungsaktivitadten der DP IHS und den Teilleistungen der DP AG
hat die BNetzA bei der Uberprifung auf Vorliegen einer PKS daher die Méglichkeit, fir
die PKS-Prufung direkt auf die Kostendaten der DP IHS zurtickzugreifen.

2.2 Die Anwendung des AEEO statt des EEO fiihrt zu hoheren
Endkundenpreisen

Im deutschen Briefmarkt fuhrt im aktuell giltigen Regelwerk das Vorliegen einer PKS
grundsatzlich zu einer Anhebung der Endkundenpreise, weil die derzeit gultigen
gesetzlichen Regelungen der BNetzA nur ermoglichen, einzelne Konsolidierungsentgelte
fur unwirksam zu erklaren, nicht aber die zugrundeliegenden Vertrage. Bei einer
Annullierung von Vertragen infolge einer PKS hatte der Wettbewerb die Moglichkeit, bei
einer Neuvergabe des Vertrags zum Zuge zu kommen.

In der Logik einer PKS wirde die Anwendung des AEEO bedeuten, dass zunachst die
Stickkosten der relevanten Leistungen des marktbeherrschenden Unternehmens
ermittelt werden missten. Dies muss im postgesetzlichen Rahmen Uber die Feststellung

16 Djie BNetzA hat im Rahmen ihrer ersten PKS-Priifung Kostendaten der Wettbewerber erhoben, um ggf.
den Ansatz des REO zu verfolgen und dies nicht weiterverfolgt, vgl. BNetzA (2022), BK5-22/006.

17 Vgl. Strube Martins et al. (2023), Anwendung des ERT — Konzeptionelle Uberlegungen und
internationale Erfahrungen, S. 16.

18 giehe https://www.royalmailwholesale.com/.
19 Siehe https://www.royalmail.com/business/mail/business-mail.

20 Vgl. Ofcom (2018), Statement, Amendments to the Universal Service Provider Access Condition in
relation to the margin squeeze control, 8. November 2018, S 8-9 (Absatznr. 4.8 bis 4.11).
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der KeL (inklusive eines Gewinnzuschlags) erfolgen. Im Falle eines AEEO musste von
diesem regulatorischen KostenmafRstab nach oben abgewichen werden.2! Ein solches
Ergebnis widerspricht dem Grundgedanken der Regulierung, wonach Endkunden durch
niedrigere Entgelte eines Als-Ob-Wettbewerbs profitieren sollen.

Die Erwartung, dass es bei Vorliegen einer PKS zu héheren, die KeL Ubersteigenden
Endkundenpreisen kommen wirde, folgt auch aus dem Umstand, dass die
marktbeherrschende DP IHS die Teilleistungsrabatte, die die DP AG gewahrt, fast
vollstéandig an ihre eigenen Kunden weiterreicht. Eine Erhdhung der Teilleistungsrabatte
wurde demnach die Ergebnissituation des Konsolidierers nicht verbessern, da dieser die
héheren Rabatte ebenfalls an die Endkunden weiterreichen wirde. Eine Veranderung
der wettbewerblichen Situation wirde durch eine Anpassung der Teilleistungsrabatte
infolgedessen nicht erreicht werden.

Des Weiteren kdnnte erwogen werden, dass das marktbeherrschende Unternehmen
aufgrund seiner taglichen hohen Sendungsmengen regelmaflig die hochsten
Rabattstufen bei der Nutzung des Teilleistungszugangs erzielt und sich dadurch ein
GroBenvorteil ableiten lieRe.22 Diese Uberlegung ist aus unserer Sicht jedoch nicht
relevant, da der Effizienzmalstab fur den hypothetischen Wettbewerber ausschlief3lich
auf die Wertschdpfung im Bereich der Konsolidierungs- und Frankierungsleistung abstellt
und nicht auf die potenzielle Ausschopfung von Rabattspielrdumen, die von der
Tarifstruktur der DP AG abhangen und sich daher nicht in der direkten Einflusssphare
eines Konsolidierers befinden.

Die Feststellung einer PKS basierend auf dem Effizienzmalistab des AEEO wiirde wie
oben ausgeflihrt zu einer Abweichung vom postgesetzlichen Mal3stab der KelL (bezogen
auf das marktbeherrschende Unternehmen) und damit starker steigenden
Endkundenpreisen als bei der Anwendung des Effizienzmalistabs des EEO flhren. In
den nachfolgenden Abschnitten wird erdrtert, ob eine Abweichung vom Effizienzmalstab
des EEO im Rahmen der PKS-Prifung bei Konsolidierungsleistungen gerechtfertigt ist.

2.3 Keine nachhaltigen Skalenvorteile des marktbeherrschenden
Unternehmens

Die Rechtfertigung zur Anwendung eines AEEO anstelle eines EEO hangt zentral von
der Annahme ab, ob das marktbeherrschende Unternehmen aufgrund seiner GroRRe Gber
Skalenvorteile verfugt, die ihn in die Lage versetzen, seine Leistungen zu geringeren
Stickkosten zu erbringen als ein kleinerer Wettbewerber mit einer geringeren Nachfrage.

Skaleneffekte entstehen typischerweise, wenn die Erstellung von Leistungen oder
Produkten mit hohen Fixkosten verbunden ist. Fixkosten sind vereinfacht ausgedruckt

21 Vgl. Monopolkommission (2023), 13. Sektorgutachten Post, S. 86.
22 Nach Angaben der BNetzA ist dies bei der DP IHS der Fall, vgl. BNetzA (2022), BK5-22/006.
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dadurch charakterisiert, dass deren Hohe unabhangig von der Ausbringungsmenge ist.
Mit steigender Ausbringungsmenge sinken daher die durchschnittlichen Fixkosten pro
Stuck (,Fixkostendegression®). Je hoher der Anteil der Fixkosten an den Gesamtkosten
der Leistungserstellung ist, desto starker fallen auch die gesamten Stlickkosten mit
steigender Ausbringungsmenge.

2.3.1 Die Erbringung von Konsolidierungsleistungen ist durch sprungfixe
Kosten gekennzeichnet

Grundsatzlich wenden die DP IHS und die Wettbewerber bei der Erbringung von
Konsolidierungsleistungen ahnliche Technologien an und haben vergleichbare
Prozessablaufe (siehe Abbildung 2-1 und Tabelle 2-1).

Abbildung 2-1 Leistungserbringung durch einen Konsolidierer (Uberblick)

Konsolidierer
Frankierung Sortieren und ggf.

Transport zu BZ .
- depo;lé Teilleistungen DP AG

Abholung beim
Kunden

(optional) Nummerieren

(optional)

Empfanger

Endkunde / Versender

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an BNetzA (2023), Bedingungen und Entgelte fir den
GroRversand und die Konsolidierung im Briefmarkt, Stand: Oktober 2023, S. 5.

Tabelle 2-1  Beschreibung der wichtigsten Prozesse bei der Erbringung von
Konsolidierungsleistungen

Einlieferung der Ubergabe der Briefsendungen in Behaltern, getrennt nach
Briefsendungen Produkten
Trennen nach Produkten Optional (falls der Kunde die Briefsendungen nicht schon

getrennt Ubergeben hat)
Frankierung Optional, falls der Kunde die Briefsendungen nicht bereits
freigemacht hat (AFM oder DV)

Frankierung durch Konsolidierer erfolgt i.d.R. mittels
Frankiermaschinen, bei grof3en und dicken Sendungen ggf.
teilmanuell (Frankierstreifen)

Sortieren Nach Leitregionen

Entweder maschinell oder manuell (abhangig vom Produkt und
der Verfugbarkeit von Sortiermaschinen)
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Nummerieren Nicht bei DV-freigemachten Sendungen erforderlich

Einsatz von Sortiermaschinen: Nummerierung erfolgt
maschinell im Rahmen der Sortierung

Manuelle Bearbeitung: handschriftlich oder tiber Verwendung
spezieller Stifte

Vorbereitung fiir den Gelabelte Behalter zusammenfiihren (Behalterwagen) und
Transport zum BZ der DP AG Transportfahrzeuge beladen

Transport zum BZ der DP AG Zwischen einem Standort und dem nachstgelegenen
Briefzentrum finden regelmafige Transporte zur Einlieferung
von konsolidierten Briefsendungen statt

Erstellung der Abrechnung Vorbereitung der Abrechnungsdaten (i.d.R. monatliche
der Kundenlieferung Abrechnung)

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf der Besichtigung eines Standorts der DP IHS und einem Interview
mit FP freesort.

Fir die Erbringung der Leistungen bedarf es geeigneter verkehrsgunstig gelegener
Standorte und Gebaude. Ein Konsolidierer verfugt Uber einen oder mehrere Standorte,
an denen er die eingesammelten bzw. eingelieferten Briefsendungen seiner Kunden
zusammenflhrt und entsprechend den Vorgaben der DP AG sortiert und nummeriert.
Diese Standorte befinden sich Ublicherweise in oder am Rand von dicht besiedelten
Regionen mit tendenziell hoher zuzustellender Briefmenge. In diesen Standorten werden
Ublicherweise Sortiermaschinen besonders fur die Bearbeitung der SBf und KBf
eingesetzt. Die Standort- und Personalkosten (Mieten pro Quadratmeter, Stundenléhne
etc.) variieren regional und sollten sich prinzipiell nicht zwischen dem
marktbeherrschenden Anbieter und dem Wettbewerber unterscheiden, sofern beide in
der gleichen Region tatig sind. Bezogen auf ein Geschéftsjahr kdnnen die Standortkosten
einschlieBlich der anfallenden Abschreibungen fir den Maschinenpark sowie die
regelmaRig stattfindenden Transporte zwischen den Standorten des Konsolidierers und
den Briefzentren der DP AG als Fixkosten kategorisiert werden.23 Der Personaleinsatz
hingegen hangt von der tatsachlichen Inanspruchnahme und damit von der
konsolidierten Sendungsmenge ab (z.B. bei der manuellen Bearbeitung und der
Befullung und Leerung der Sortiermaschinen) und kann daher als grundsatzlich
mengenvariable Kostenposition eingestuft werden.24

Bei den Standortkosten eines Konsolidierers handelt sich allerdings nicht um langfristige
Fixkosten, d.h. auch wenn ein Standort einmal fertiggestellt ist, lasst sich dessen

23 Es handelt sich dabei nicht um langfristige Fixkosten, da die GroRe eines Standorts bzw. dessen
Kapazitat innerhalb eines Jahres durchaus angepasst werden kann (Anschaffung oder Verkauf von
Sortiermaschinen, bzw. mittelfristig der Wechsel des Standorts).

Man kann argumentieren, dass jeder Standort Uber ein Stammpersonal verfligt, das sich an der
durchschnittlichen Nachfrage orientiert. Hier sei angemerkt, dass fiir die Konsolidierungstatigkeiten in
einem Standort keine spezifischen Kenntnisse erforderlich sind. Es handelt sich weit Gberwiegend um
klassische Anlernfunktionen, so dass kurzfristige Anpassungen im Personaleinsatz leicht méglich sind
(z.B. Uber den Einsatz von Leihbeschéftigten).

24
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Kapazitat durchaus anpassen. Es ist moglich, dass die GroRRe eines Standorts bzw.
dessen Kapazitat auch innerhalb eines Jahres erweitert oder verkleinert werden kann
z.B. durch den Verkauf oder Kauf einer Sortiermaschine oder die VergréRerung eines
Standortes.

Zudem muss nicht jeder Standort eines Konsolidierers die gleiche Kapazitat vorhalten.
Die Grofe und die Ausstattung eines Standorts hangen von der erwarteten Nachfrage
ab. Die Kapazitat, die an einem Standort vorgehalten werden soll, bestimmt dessen
Flache, die Anzahl der eingesetzten Maschinen (bei entsprechend hoher Menge) und
den Umfang des Personaleinsatzes. Eine niedrige vorgehaltene Kapazitat impliziert
einen flachenmaRig kleinen Standort mit wenigen Sortiermaschinen, eine hohe
vorgehaltene Kapazitdt einen flachenmaRig groRen Standort mit vielen
Sortiermaschinen.

Abbildung 2-2 Exemplarischer Fixkosten- und Fixstlickkostenverlauf bei sprungfixen
Kosten

Fixkosten
Stlickkosten

Ausbringungsmenge Ausbringungsmenge

Quellen: Eigene Darstellung.

Die Entwicklung der Fixkosten in der Konsolidierung von Briefsendungen ergibt sich aus
Anpassungen der vorgehaltenen Kapazitat innerhalb eines Standortes bzw. durch die
Entscheidung des Unternehmens je nach Versorgungsgebiet unterschiedlich grolle
Standorte zu betreiben und ist daher durch einen sprungfixen Kostenverlauf
gekennzeichnet. Sprungfixe Kostenfunktionen sind nicht durch einen stetigen Verlauf,
sondern durch intervallhafte Spriinge der Fixkosten charakterisiert (siehe linke Grafik in
Abbildung 2-2). Das hat auch Auswirkungen auf den Verlauf der Fixstlickkosten. Bezogen
auf die Konsolidierungsleistung in Abhangigkeit des Einsatzes von Sortiermaschinen
sinken die Fixstlickkosten der bearbeiteten Sendungsmenge je Maschine so lange, bis
die Kapazitdt der Maschine erreicht ist. Entscheidet sich das Unternehmen am
betroffenen Standort eine weitere Sortiermaschine anzuschaffen, steigen die
Fixstliickkosten tempordr so lange an, bis die neue Maschine ausgelastet ist. Bei
sprungfixen Kostenfunktionen unterliegen die Stlickkosten daher lokalen Minima, die ein
effizient agierender Wettbewerber auch bei geringeren Sendungsmengen erreichen
kann. Die rechte Grafik in Abbildung 2-2 illustriert exemplarisch den Verlauf der
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Fixstuckkosten bei Vorliegen sprungfixer Kosten inklusive der realisierten lokalen Minima
der Fixstuckkosten.

Bezogen auf die Skaleneffekte ergibt sich aus dieser Argumentation, dass ein
Wettbewerber jeden Standort in Abhangigkeit der erwarteten Nachfrage dimensionieren
und auf diese Weise vergleichbare Stickkosten wie das marktbeherrschende
Unternehmen erreichen kann. Die Stlickkosten hangen dann eher von der aktuellen
Maschinen- und Standortauslastung als von der gesamten Sendungsmenge ab.
Unternehmen werden ihre Standorte so dimensionieren, dass ihre Maschinen optimal
ausgelastet sind. Selbst wenn das marktbeherrschende Unternehmen insgesamt eine
héhere Sendungsmenge an einem Standort hat, ist daraus nicht abzuleiten, dass die
Stuckkosten je Standort niedriger sind als bei einem Wettbewerber. Letztere werden,
ihrer Sendungsmenge entsprechend, weniger und/oder kleiner dimensionierte
Maschinen bzw. Standorte haben.23

2.3.2 Die Digitalisierung der Sendungserfassung eliminiert Rustzeiten pro
Kunden

Aus Abrechnungsgrinden flgen Konsolidierer bei der Zusammenfassung der
eingelieferten Sendungsmengen fir jeden Kunden bzw. fur jede zu bertcksichtigende
Kostenstelle des Kunden (falls dieser beispielsweise Uber mehrere Standorte verfigt)
eine physische Trennkarte zwischen die zu verarbeitenden Briefsendungen ein.26 Das
Einfigen und Scannen dieser Trennkarten ist immer erforderlich, um eine korrekte
Abrechnung zu erstellen. Die bei diesem Verfahren der Sendungserfassung
entstehenden Rustkosten sind also unabhangig von der Einlieferungsmenge und fallen
bei jeder Einlieferung an.

Bei der dargestellten Sendungserfassung kénnten sich Skalenvorteile aus Unterschieden
hinsichtlich der durchschnittlichen Einlieferungsmengen pro Kunde zwischen dem
marktbeherrschenden Unternehmen und seinen Wettbewerbern ergeben. Die groRere
DP IHS durfte Kunden mit durchschnittlich hdherer Versandmenge pro Einlieferung als
ein kleinerer Wettbewerber haben. Ceteris paribus, d.h. bei identischen Gesamtmengen
und Personalkostensatzen, wiurden sich die Rustzeiten und die damit verbundenen
Kosten bei einem Wettbewerber mit niedrigen durchschnittlichen Einlieferungsmengen
pro Kunde/Kostenstelle auf einen hdheren Betrag als beim marktbeherrschenden
Unternehmen mit hohen durchschnittlichen Einlieferungsmengen pro Kunde/Kostenstelle
summieren. Unter dieser Pramisse waren bei Anwendung der dargestellten

25 Auch die Standortgrofien der DP IHS variieren in Abhangigkeit der konsolidierten Sendungsmengen.

26 Dieses Vorgehen wurde uns auch beim Besuch des DLZ Essen der DP IHS gezeigt und erldutert. Auch
im Interview mit FP freesort wurde diese Praxis erwahnt.
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Sendungserfassung die Rustkosten pro Sendung bei einem Wettbewerber hoher als
beim marktbeherrschenden Unternehmen.

Aus den Beschlissen BK5-23/020 bis 031 der BNetzA geht allerdings hervor, dass das
marktbeherrschende Unternehmen seinen Prozess zur Erfassung der Kunden und
Kostenstellen digitalisiert hat.2? Uber die eindeutige Frankier-ID, die bei der DV- und
AFM-Freimachung in das Adressfeld bzw. als Teil der Frankatur der Sendung eingeftigt
wird, erfolgt eine elektronische Erfassung und digitale Zuordnung der Sendungen nach
Kunde und Kostenstelle. In der Folge fallen bei der digitalen Sendungserfassung auch
die Kosten des Einlegens und Scannens von Trennkarten weg. Stattdessen entstehen
hierbei Kosten pro Sendung, beispielsweise durch die maschinelle Erfassung und
Zuordnung der Frankier-ID. Die abrechnungsbedingten Kosten pro Sendung sind infolge
des neuen Verfahrens daher nicht mehr durch sinkende, sondern durch konstante
Stiickkosten gekennzeichnet.28

Die Digitalisierung der Kunden- und Kostenstellenzuordnung von Briefsendungen stellt
einen technologischen Fortschritt dar, der zu einer Effizienzsteigerung fihrt und auch fir
Wettbewerber realisierbar sein sollte. Fur den Effizienzmalistab eines hypothetischen
Wettbewerbers sollte gelten, dass die technologisch effiziente Losung, d.h. die digitale
Sendungserfassung, als gegeben betrachtet wird. Diese Anforderung wird gestitzt
durch die Vorgaben der Europdischen Kommission, die sie fur die Anwendung von PKS-
Prifungen (engl. Economic Replicability Tests) fur den Telekommunikationssektor jingst
bestatigte29. Demnach sollte fur die exante Prifung gemaR des forward-looking
Ansatzes die relevante technologische Dienstausgestaltung herangezogen werden, die
fir den Zeithorizont regulatorischer Entscheidungen zu erwarten ist.

Durch die Anwendung der beschriebenen neuen Technologie ergeben sich keine
Skaleneffekte mehr. Entsprechend kann auch nicht mehr argumentiert werden, dass ein
kleinerer hypothetischer Wettbewerber aufgrund seiner Kundenstruktur hohere
Stlckkosten aufweist als das grofiere marktbeherrschende Unternehmen.

2.4 Der Briefmarkt ist kein Wachstumsmarkt

Im TK-Kontext wird bei PKS-Prufungen daruber hinaus argumentiert, dass selbst bei
Vorliegen von Skalenvorteilen beim marktbeherrschenden Unternehmen nur unter
bestimmten Bedingungen die Anwendung eines AEEO sinnvoll ist.

27 Vgl. dazu auch die Ausfiihrungen im Abschnitt 3.2.2.

28 Dje Kosten firr die Entwicklung und Pflege der notwendigen Software fallen unabhangig von der
konsolidierten Sendungsmenge an und sind daher Fixkosten. Aufgrund der hohen Sendungsmengen
in der Konsolidierung sind daraus resultierenden Stlickkosten vernachlassigbar.

29 Vgl. Européische Kommission (2024), Gigabit-Anbindungsempfehlung, Erwagungsgrund (37).
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PKS-Tests unter angepasster Effizienz aufgrund niedrigerer Skaleneffekte bei einem
kleineren Wettbewerber (AEEO) seien laut des Gremiums Europaischer
Regulierungsbehdrden fiur elektronische Kommunikation (engl. BEREC) demnach eher
auf Markten anzuwenden, die sich in ihrer Entwicklung noch am Anfang befinden und
sich daher durch Wachstum und eine hohe Innovationsneigung auszeichnen. Durch die
Anwendung des AEEO wirden Anreize zu Markteintritten gesetzt, die die dynamische
Marktentwicklung beférdern sollen.30 Hingegen sollte der EEO-Ansatz fir PKS-Tests
eher in gesattigten (,mature®) Markten Anwendung finden. Ein gesattigter Markt befindet
sich in einer spaten Entwicklungsphase, d.h. es gibt bereits einen bestehenden
Wettbewerb. Eine Marktsattigung liegt vor, wenn die Mehrheit der Kunden Zugang zum
Produkt des Marktes hat, die Nachfrage zum auf dem Markt angebotenen Produkt
langsam oder gar nicht mehr steigt und eine geringe Innovationsneigung vorherrscht.
Weitere Kriterien sind ein hoher Wettbewerbs- und somit Preisdruck im Markt.31
Hintergrund der Uberlegung von BEREC ist, dass in Wachstumsmaérkten Wettbewerbs-
verzerrungen tendenziell durch die Schaffung von Markteintrittsbarrieren entstehen. In
gesattigten und schrumpfenden Markten kdnnen Verzerrungen hingegen eher Uber die
Verdrangung etablierter Unternehmen auftreten.32

Solange ein Markt und damit die Anzahl seiner Wettbewerber, die effizient darin agieren
kénnen, wachst, wirden durch die Anwendung des AEEO bei PKS-Tests Anreize flr
weitere Markteintritte geschaffen, da sich die Endkundenpreise an den ho&heren
Stlckkosten eines in den Markt eintretenden AEEOs orientieren wirden. In einem
gesattigten oder schrumpfenden Markt wirde die Anwendung eines AEEO hingegen zur
Folge haben, dass moglicherweise ineffiziente Markteintritte beférdert wirden, die zu
einer Verschlechterung der Kostensituation sowohl des marktbeherrschenden
Unternehmens als auch der bereits im Markt aktiven Wettbewerber fiihren wirden. Es
kdme zu insgesamt steigenden Stiickkosten und damit Endkundenpreisen mit der Folge
von Wohlfahrtsverlusten. In diesem Fall ware aus Sicht von BEREC die Anwendung des
EEO bei der PKS-Prifung vorzuziehen, um ineffizienten Markteintritt in Folge von zu
hoch angesetzten Stlickkosten zu vermeiden.

Beim deutschen Briefmarkt handelt es sich nicht nur um einen reifen, sondern bereits um
einen schrumpfenden Markt, der durch stetig sinkende Briefmengen gekennzeichnet ist,
und zwar sowohl insgesamt als auch bei den Teilleistungsmengen (siehe Abbildung 2-3).
Zwischen 2017 und 2022 ist die Briefmenge insgesamt im Durchschnitt um 4,3% pro Jahr
gesunken (von 14,9 auf 11,9 Milliarden Sendungen).

30 Vgl. BEREC, 2014, BEREC Guidance on the regulatory accounting approach to the economic
replicability test, S. 8-9.
31 Vgl. Gablers Wirtschaftslexikon.

32 Vgl. BEREC, 2014, BEREC Guidance on the regulatory accounting approach to the economic
replicability test, S. 31 und Monopolkommission (2023), 13. Sektorgutachten Post, Abschnitt 5.1.2.
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Abbildung 2-3 Sendungsmengen (gesamt und Teilleistungen) im deutschen Briefmarkt
(2017-2022)
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Quellen: Eigene Darstellung basierend auf BNetzA, Marktdaten und -berichte, sowie Tatigkeitsberichte.

Anmerkungen: Die Teilleistungsmengen umfassen sowohl geschéaftliche Transaktionssendungen (z.B.
Rechnungen) als auch adressierte Werbesendungen. Vor 2017 liegen keine Zahlen fiir die
Teilleistungsmengen vor.

Die Briefmenge, die Uber den Teilleistungszugang der DP AG eingeliefert wurde, ist
zwischen 2017 und 2022 mit durchschnittlich 4,1% jahrlich etwas weniger stark
zurlickgegangen als die Briefmenge insgesamt (von 9,9 auf 8,0 Milliarden Sendungen).
Far rund zwei Drittel der gesamten Briefmenge wird der Teilleistungszugang genutzt, und
zwar durch unabhangige Konsolidierer (wie FP freesort), die DP IHS, Verblinde der AZD
oder die AZD selbst33 und durch viele Versender direkt34. Angaben Uber die
Mengenentwicklung bei den Konsolidierern einschliellich DP IHS liegen nicht vor. Es ist
nicht ausgeschlossen, dass zumindest temporar aufgrund einer zunehmenden Nutzung
von gewerblichen Konsolidierern deren Mengen trotz der schrumpfenden Briefmengen
im Markt insgesamt wachsen.35 Erfahrungen auf dem britischen Briefmarkt zeigen aber,
dass auch die Mengen der gewerblichen Konsolidierer insgesamt einen fallenden Trend
aufweisen.36 Analog zur Argumentation im TK-Bereich kénnte daher die Anwendung

33 Vgl. BNetzA (2023), Bedingungen und Entgelte fir den GroRversand und die Konsolidierung im
Briefmarkt, Kapitel 6.

34 Ependa, Abschnitt 3.3.

35 Ursachen dafir kénnten erstens ein Wechsel von Versendern mit derzeit eigenen
Teilleistungsvertragen mit der DP AG zu gewerblichen Konsolidierern sein und zweitens die Nutzung
von Konsolidierungsleistungen durch weitere Versendergruppen, die bislang vorrangig Einzel-
sendungen verschickt haben.

Vgl. dazu die Entwicklungen im britischen Briefmarkt. Die Teilleistungssendungen (Royal Mail Access)
sinken im britischen Briefmarkt weniger stark als die Ende-zu-Ende Sendungen der Royal Mail (es gibt
keinen Zustellwettbewerb im britischen Briefmarkt), sieche Ofcom (2023), Post monitoring report, S. 11.

36
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eines AEEO bei einer PKS-Prufung Signale an potenzielle Marktakteure senden, die zu
ineffizientem Markteintritt fihren kénnten. Markteintritte wiirden in einem schrumpfenden
Markt zu einer sinkenden Nachfrage bei allen Anbietern von Konsolidierungsleistungen
und damit zu steigenden Stickkosten sowie Endkundenpreisen flhren.

Die Erbringung von Konsolidierungs- und Frankierleistungen ist nicht wie in klassischen
Netzinfrastrukturen (TK- bzw. Energiebereich) durch versunkene Kosten
gekennzeichnet. Zwar setzt der Eintritt in den Konsolidierungsmarkt auch kapitalintensive
Anschaffungen entsprechender Frankier- und Sortiermaschinen voraus, diese sind
jedoch im klassischen Sinne keine ,versunkenen“ Kosten, da sie beweglich und
veraullerbar sind. Daher kénnen die Markteintrittsbarrieren im Konsolidierungsbereich
als niedrig angesehen werden und potenzielle Fehlanreize fur Markteintritte durch die
Anwendung eines AEEO weniger negative gesamtwirtschaftliche Folgen haben als dies
in klassischen Netzindustrien mit hohen versunkenen Kosten der Fall ware.
Nichtsdestotrotz gilt auch bei Konsolidierungsleistungen, dass Anreize flr einen
ineffizienten Markteintritt vermieden werden sollten.

2.5 Schlussfolgerungen

Abweichungen von dem EffizienzmalRstab des EEO, d.h. eines hypothetischen
Wettbewerbers, der ebenso effizient ist wie das marktbeherrschende Unternehmen,
flhren dazu, dass aufgrund héherer angenommener Stiickkosten die Endkundenpreise
steigen konnten. Dies gilt sowohl fur die Anwendung des AEEO als auch des REO. Im
aktuellen postgesetzlichen Rahmen erfolgt eine Erhéhung der Endkundenpreise im
Regelfall, da die Beschlusskammer 5 bei Vorliegen einer PKS auf erster Stufe die DPIHS
nach § 25 Abs. 2 PostG auffordern muss, die rechtswidrigen Entgelte anzupassen und
somit zu erhéhen. Entsprechend muss eine Abweichung vom EffizienzmaRstab des EEO
und damit von dem regulatorischen Kostenmalstab der KeL sehr gut begriindet werden.

Der wesentliche Unterschied zwischen dem Effizienzmalstab des EEO und des AEEO
(und auch REO, der hier nicht weiter behandelt wird) ist, dass der EEO die gleiche
Leistung zu niedrigeren Stlickkosten erbringen kann als ein hypothetischer effizienter
Wettbewerber mit geringerer Nachfrage. Fir die Auswahl des Effizienzmalstabs ist
daher die Frage zentral, ob das marktbeherrschende Unternehmen Skalenvorteile im
Vergleich zu einem hypothetischen effizienten Wettbewerber mit geringerer Nachfrage
hat.

e Die Erbringung von Konsolidierungsleistungen ist zwar mit Fixkosten verbunden,
doch sind Kapazitatsanpassungen in der Konsolidierung ohne erhebliche Hirden
moglich, sowohl hinsichtlich der eingesetzten Maschinen als auch mittelfristig bei
der Standortwahl. Demnach ware es fiur einen effizienten Wettbewerber mdglich
auch bei geringerer Nachfrage (d.h. Sendungsmenge) an einem Standort die
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Leistung zu vergleichbaren Stlckkosten zu erbringen wie das
marktbeherrschende Unternehmen.

e Auch aus Unterschieden hinsichtlich der durchschnittlichen Einlieferungsmenge
je Kunde lassen sich keine Skalenvorteile des marktbeherrschenden
Unternehmens im Vergleich zu einem kleineren Wettbewerber ableiten.
Skalenvorteile kénnten entstehen, weil bei einem kleineren Wettbewerber die
durchschnittliche Einlieferungsmenge pro Kunde niedriger ist als beim
marktbeherrschenden Unternehmen, bei beiden aber die gleichen
abrechnungsbedingten Ristkosten je Einlieferung anfallen. Mit Einfihrung eines
digitalen Verfahrens zur Erfassung und Zuordnung der Sendungen zu Kunden
und deren Kostenstellen fallen diese Rustkosten und damit zusammenhangende
Skalenvorteile weg. Die abrechnungsbedingten Kosten pro Sendung sind infolge
des neuen Verfahrens nicht mehr durch sinkende, sondern durch konstante
Stuckkosten gekennzeichnet. Die Digitalisierung der Kunden- und
Kostenstellenzuordnung von Briefsendungen stellt einen technologischen
Fortschritt dar, der zu einer Effizienzsteigerung fuhrt. Fur den Effizienzmalistab
eines hypothetischen Wettbewerbers sollte gelten, dass die technologisch
effiziente Losung, d.h. die digitale Sendungserfassung, als gegeben betrachtet
wird.

Im TK-Kontext wird bei PKS-Prufungen daruber hinaus argumentiert, dass selbst bei
Vorliegen von Skalenvorteilen beim marktbeherrschenden Unternehmen nur in einem
wachsenden Markt die Anwendung eines AEEO sinnvoll sei, um Markteintritte und damit
Innovationen zu beférdern. In einem reifen Markt mit wenig Innovationsneigung und
bereits etabliertem Wettbewerb hingegen sollte eher der Mal3stab des EEO angewendet
werden. Ubertragen auf den Briefmarkt, der die Phase der Marktsattigung bereits
Uberschritten hat und sich in der Phase der Marktschrumpfung befindet, bedeutet es,
dass selbst bei Vorliegen von Skalenvorteilen beim marktbeherrschenden Unternehmen
eher auf den Malstab des EEO abgestellt werden sollte, um ineffizienten Markteintritt
und damit steigende Stlickkosten und Endkundenpreise zu verhindern.

Bezogen auf die Erbringung von Konsolidierungsleistungen kommen wir daher zu dem
Schluss, dass eine Anwendung des AEEO nicht gerechtfertigt werden kann und daher
der EEO bei der PKS-Prifung herangezogen werden sollte.
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3 Modellierung eines hypothetischen effizienten Wettbewerbers auf
Basis der Daten der DP IHS

3.1 Zielsetzung und verwendete Daten

Das Ziel der Modellierung des hypothetischen effizienten Wettbewerbers ist die
Ermittlung der Stlckkosten fir die Leistungen der Konsolidierung und Frankierung der
Basisprodukte Standardbrief (SBf), Kompaktbrief (KBf), GroRbrief (GBf) und Maxibrief
(MBf), um der BNetzA eine regelmaRige Uberpriifung der Entgelte, die das
marktbeherrschende Unternehmen fur seine Kunden aufruft, zu erlauben. Das Modell
soll in Abhangigkeit der relevanten Kostentreiber die HOhe der durchschnittlichen
Personal- und Sachkosten pro Basisprodukt ermitteln. Im Rahmen der PKS-Prifung
ergeben sich in Fallen, in welchen die ermittelten Stlickkosten oberhalb der Entgelte der
DP IHS liegen, Anhaltspunkte fur das Vorliegen einer PKS. Auf der Grundlage des
Modells wurde ein Excel-Tool entwickelt, das es der BNetzA in Zukunft erlauben wird,
eine systematische Prifung der Entgelte bei Standardvertragen durchzufihren. Wie in
Kapitel 2 ausgefihrt, stellt das Modell auf den EffizienzmalRstab des EEO ab und geht
daher von den Charakteristika des marktbeherrschenden Unternehmens, hier der
DP IHS, aus. Das schlie3t auch die Verwendung der Kosten- und Mengendaten auf der
Ebene der Dienstleistungszentren der DP IHS ein.

Tabelle 3-1  Relevante Daten der DP IHS zur Weiterentwicklung des Konzepts der

PKS
Datenlieferung vom Inhalt
30. Mai 2023 e Anlage 2 zum Schreiben vom 30.05.2023

Konsolidierte und frankierte Mengen der Basisprodukte je
Dienstleistungszentrum (DLZ) fur die Jahre 2020 bis 2022

e Anlage 3 zum Schreiben vom 30.05.2023
Personalkostensatze, Sachkosten inklusive Abschreibungen je
DLZ fur die Jahre 2020 bis 2022

e Anlage 4 zum Schreiben vom 30.05.2023
Kalkulationsdateien mit zugehorigen Parametern fir die
Ermittlung der Stlickpreise, insbesondere der
Standardprozessschritte mit den durchschnittlich angesetzten
Bemessungswerten (BemW) und Bezugseinheiten (BezE) fir
die Jahre 2020 bis 2022

11. September 2023 Halbjahresbericht zu den Vertragen der DP IHS (in
datensatzbasiertem Format) mit den kundenindividuellen Entgelten
fur Konsolidierungs- und Frankierleistungen, sowie etwaige
Abholkosten
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Tabelle 3-1 liefert einen Uberblick zu den verwendeten Datenquellen der DP IHS. Die
DP IHS hat fur drei Geschéaftsjahre (2020-2022) Mengen- und Kostendaten auf Ebene
ihrer Dienstleistungszentren zur Verfugung gestellt. Die Mengenaufstellungen fir alle
DLZ enthalten die konsolidierten Mengen sowie die durch die DP IHS frankierten Mengen
fur die Basisprodukte.

In den Kostenaufstellungen der DLZ sind die jeweiligen Personalkostensatze und die
Sachkosten einschlieRlich Abschreibungen enthalten. Neben den Abschreibungen
(anteilig Absetzung fur Abnutzung, Afa) sind das Kosten fiur Wartung und Mieten,
sonstige Fixkosten und interne Transportkosten. Die DP IHS wies darauf hin, dass es
aufgrund der Abschreibungsdauer der verwendeten Maschinen, Maschinenumziigen
zwischen den DLZ und Neuanschaffungen zu Spriingen in den Abschreibungen und
Wartungskosten gekommen sei.37

Die DP IHS hat zudem fir die Jahre 2020-2022 separate Kalkulationsdateien fir ihre
zwolf BZA-Standorte (DLZ BZA) und eine gemeinsame Kalkulation fur die ubrigen
(mengenmaRig) deutlich kleineren BZE-Standorte (DLZ BZE) zur Verfugung gestellt.
Diese Kalkulationsdateien enthalten flr die Dienstleistungen Konsolidierung und
Frankierung die fur die Ermittlung der Stlickkosten relevanten Parameter, insbesondere
die Standardprozessschritte mit den angesetzten Bemessungswerten (BemW) und
Bezugseinheiten (BezE). Bei der BezE handelt es sich um einen Zeitstandard in Stunden,
der als Dezimalwert ausgedriickt ist und sich auf den BemW bezieht. Der BemW bezieht
sich auf eine standardisierte Mengenangabe (100 oder 1000), die in Kombination mit der
BezE und dem Personalkostensatz pro Stunde fir die Berechnung der Stiickkosten pro
Sendung notwendig ist. Je nach Prozess bezieht sich die Mengenangabe auf Behalter
oder, in den meisten Fallen, auf Sendungen. Bei den DLZ BZA handelt es sich um die
Standorte in Berlin, Bremen, Essen, Frankfurt, Hamburg, Hannover, Koblenz, Koln,
Leipzig, Minchen, Nirnberg und Stuttgart. 38

Die Kalkulationsdateien der DP IHS stellen die Grundlage fir die Modellierung der
Stickkosten dar, da sie eine getrennte Ermittlung der Personalstiickkosten und der
Sachstuckkosten erlauben.

e Die Personalstuckkosten werden in Abhangigkeit des Basisprodukts mittels der
Inanspruchnahme der Standardprozesse Uber die Anwendung durchschnittlich
angesetzter BemW und BezE, Ublicherweise Zeiteinheiten, berechnet.

e Die Sachstlickkosten ergeben sich aus der Summe der Sachkosten bestehend
aus anteiligen AfA, Kosten fir Wartung und Miete, internen Transportkosten
sowie sonstigen anteiligen Fixkosten eines DLZ im betreffenden Jahr, dividiert

37 BNetzA (2023), BK5-23-025, S. 4.
38 vgl. BNetzA (2023), BK5-23-020 — 031.
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durch die konsolidierte Menge des gleichen Jahres. Der Dienstleistung
Frankierung werden keine Sachkosten der DLZ zugerechnet.

e Darlber hinaus beinhalten die Kalkulationsdateien als zusatzliche Positionen der
Sachkosten die Stlickkosten fir ,Sachkosten Nummerierung® (relevant nur fir die
Dienstleistung der Konsolidierung), ,Klickpreis Frankierung“ und Stlickkosten fur
Frankierstreifen (die beiden letzten Positionen sind relevant fur die Frankierung).

Die DP IHS legt der BNetzA im Rahmen der Verpflichtung nach § 30 PostG regelmaRig
die Vertrage mit den jeweils gultigen kundenindividuellen Entgelten flr die Konsolidierung
und Frankierung von Sendungen je Basisprodukt vor. Diese Berichterstattung erfolgt in
Form eines Datenexports, der fur die PKS-Prifung relevante Vertragsbestandteile
enthalt. Zu den am 11. September 2023 gelieferten relevanten Vertragsbestandteilen
gehdrten die Vertragsart (Standard oder Fixpreis), der Vertragsstatus, der Name des
Vertragspartners, die Kundennummer (,EKP Abrechnung“), das zugeordnete DLZ,
Angaben zur Freimachung durch den Kunden (AFM oder DV), das Produkt einschlief3lich
der Produktpreislisten-Nummer und der Einzelpreis fur das Produkt. Bei der Entwicklung
des WIK-Tools wurde die Datenstruktur der DP IHS-Berichterstattung bertcksichtigt.

3.2 Kostenermittlung: Konsolidierung

3.2.1 Methodik der Kostenermittlung

Die DP IHS erbringt ihre Konsolidierungs- und Frankierleistungen in mehr als drei
Dutzend DLZ Uber Deutschland verteilt. Die DLZ haben ahnlich wie die Briefzentren der
DP AG (ber Leitregionen definierte Versorgungsgebiete. Die DP IHS liefert die
konsolidierten Sendungen in das dem DLZ nachstgelegenen Briefzentrum der DP AG
ein. Dabei nutzt das Unternehmen den BZA-Zugang fir solche Sendungen, die
aullerhalb des bzw. der Versorgungsgebiete(s) der Briefzentren zugestellt werden
mussen, und den BZE-Zugang fur die Sendungen mit Adressaten innerhalb der
Versorgungsgebiete der Briefzentren (vgl. Abbildung 1-2 in Abschnitt 1.1). Dabei
unterscheidet das Unternehmen zwei Arten von DLZ.

(1) DLZ BZA sind groRe Standorte, die mit Sortiermaschinen fir SBf/KBf und teilweise
fur GroRbriefe ausgestattet sind. Ca. der konsolidierten Sendungsmenge
werden Uber die DLZ BZA abgewickelt.

2) DLZ BZE sind wesentlich kleinere Standorte und

Die dargestellte Modellierung erlaubt die Ermittlung der DLZ-spezifischen Stuckkosten je
Sendung eines EEO ausgehend von den DLZ- und Prozessdaten der DP IHS auf der
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Grundlage standardisierter Dienstleistungsumfange je nach Basisprodukt und
Einlieferungsart. Kundenindividuelle Kostenunterschiede, sofern sie nicht Uber die
Kalkulation der jeweiligen Einlieferungsart erfasst werden, werden nicht bericksichtigt.

Abbildung 3-1 Konsolidierung: Berechnungsschema zur Ermittlung der Stiickkosten

Stiickkosten [*=1|| Personalstlckkosten Sachstiickkosten (1 + Gemein- (1 + Gewinn-
pro Sendung — (€/Sdg) + (€/Sdg) kostenaufschlag) aufschlag)

Personalkostensatz Sachkosten
jeDLZ je DLZ
(€/Std) (€/Jahr)

Gesamtmengen
je DLZ
(Sdg/Jahr)

Bearbeitungszeit pro
Stiick (Std/Stk)

Die Hohe der Stlickkosten variiert in Abhangigkeit des Basisprodukts (SBf, KBf, GBf, MBf), der
Einlieferungsart (getrennt nach Produkten oder nicht), der Freimachungsart (AFM, DV) und des DLZ.

Die Personalstiickkosten variieren mit der Inanspruchnahme der Prozesse, nicht mit der
Sendungsmenge.

Quelle: Eigene Darstellung.

Abbildung 3-1 zeigt das Berechnungsschema fir die Ermittlung der Stlickkosten. Die
Kosten bestehen aus vier Bestandteilen.

(1) Personalkosten: Die Bedienung der Maschinen und zahlreiche manuelle Tatigkeiten
erfordern Arbeitskrafte. Der notwendige Personaleinsatz hangt von der zu
bearbeitenden Sendungsmenge ab, variiert also zwischen den DLZ-Standorten. Das
gilt ebenso fir die Personalkostensatze. Die Zurechnung der Personalkosten erfolgt
Uber die Inanspruchnahme der Prozesse, die flr die Konsolidierung notwendig sind.
Fir jeden Prozess werden Zeitansatze pro Sendung hinterlegt und zur Ermittlung der
Personalstickkosten mit einem Personalkostensatz bewertet.

(2) Sachkosten: Wie oben bereits ausgefihrt, variiert die Hohe der Sachkosten pro DLZ
in Abhangigkeit von dessen Grolie. Die Gréle und die Maschinenausstattung
wiederum hangen von der Nachfrage an dem jeweiligen Standort ab. Die Groéfe der
Standorte lasst sich anpassen, allerdings nicht kurzfristig, insbesondere wenn daflr
die vorhandenen Raumlichkeiten nicht mehr geeignet sind. Die DLZ-spezifischen
Sachstlickkosten ergeben sich aus der Summe der Sachkosten je DLZ bezogen auf
die dort konsolidierte jahrliche Sendungsmenge.

(3) Gemeinkosten: Die Gemeinkosten beziehen sich auf Kosten, die nicht direkt im
Zusammenhang mit der physischen Erbringung der Leistungen stehen, wie
Verwaltungs- und Vertriebskosten.
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(4) Gewinnzuschlag: Dessen Bestimmung erfolgt, wie im Postgesetz vorgesehen, Uber
die Festlegung einer Umsatzrendite, die mit der Erbringung von
Konsolidierungsleistungen erzielt werden soll.3°

Die Modellierung erfolgt ausgehend von den Ist-Kostendaten der DP IHS und unter
Berlicksichtigung der von der BNetzA in den Verfahren BK5-23/020-031 ermittelten KeL.
Das gilt sowohl fir die Personalkosten als auch fur die Sachkosten einschlieRlich der
Abschreibungen.

Im Folgenden wird detaillierter dargestellt, wie die Personal- und die Sachstickkosten
ermittelt werden. Dabei dienen die Kostendaten und Prozessdefinitionen der DP IHS als
Ausgangspunkt.

3.2.2 Ermittlung der Personalstickkosten

Fir die Inanspruchnahme des Teilleistungszugangs bei der DP AG missen bestimmte
Vorleistungen entweder durch den Konsolidierer oder den Versender erbracht werden.40
Die Briefsendungen missen teilleistungs- bzw. automationsfahig sein, d.h. die Adressen
miissen maschinenlesbar sein und SBf/KBf miissen maschinenfahig sein.41 AuRerdem
mussen die  Briefsendungen  entweder Uber die  Verwendung  von
Absenderfreistempelmaschinen (AFM) oder durch elektronische Frankierung (DV) per
Aufdruck in das Adressfeld beim Ausdruck der Briefe freigemacht sein. Da DV-
freigemachte Sendungen i.d.R. industriell gedruckte und kuvertierte Briefsendungen
sind, lassen sie sich schneller und mit héherer Erfolgsrate als AFM freigemachte
Sendungen maschinell bearbeiten. Des Weiteren missen sie nach Briefformaten (oder
Basisprodukten) sortiert und innerhalb der Formate aufsteigend nach Leitregionen
angeordnet sein. Zudem missen die Sendungen je Basisprodukt durchnummeriert
werden. SchlieBlich erfordert die Nutzung des Teilleistungszugangs der DP AG eine
elektronische Voranmeldung der einzuliefernden Sendungen im AM-Portal der DP AG
entweder durch den Versender oder durch den Konsolidierer.42

Die Hohe der Personalstickkosten hangt von der Inanspruchnahme der einzelnen
Prozesse, die eine Sendung durchlauft, ab. Dabei gibt es grundsatzliche Unterschiede
erstens in Abhangigkeit von der Maschinenfahigkeit und -lesbarkeit und zweitens in
Abhangigkeit von der Freimachungsart (AFM oder DV).

39 Vgl. Kapitel 4 zur Ermittlung des Gewinnsatzes.

40 Vgl.  hitps://www.deutschepost.de/de/b/brief postkarte/teilleistungen_brief.html, abgerufen am
29. Januar 2024.

M Vgl. Deutsche Post AG (2023), Leitfaden Automationsfahige Briefsendungen.
42 Vgl. Deutsche Post AG (2023), Handlingbroschiire AM.
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Abbildung 3-2 Personalkostenermittlung: Prozesskette Konsolidierung nach
Einlieferungsarten (DLZ BZA, maschinelle Sortierung von SBf, KBf und
GBf)

Basisprodukte Freimachung Prozesse Konsolidierung

Sortieren &
Nummerieren

(maschinell)

Sortieren & Nummerieren .
Behalter (manuell) Sonstige
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Quelle: Eigene Darstellung basierend auf BNetzA (2023), BK5-23-020 bis 031.

Abbildung 3-2 zeigt idealtypisch die Prozesse fir alle Basisprodukte, die in einem grof3en
DLZ BZA bearbeitet werden, das Uber Sortiermaschinen fur SBf/KBf und GBf verfugt.

Der Prozess ,Nach Formaten trennen® wird nur dann notwendig, wenn die Versender
die Sendungen nicht, wie im Standardfall43 vorgesehen, nach Formaten vorsortiert
(in den entsprechenden Behaltern) einliefern.

Bei DV-freigemachten Sendungen entfallt der Teilprozess der Nummerierung.

MBf werden immer manuell bearbeitet, weil diese aufgrund des Formats weder auf
Sortiermaschinen flr SBf/KBf noch (falls vorhanden) fir GBf sortiert werden kénnen
und dardber hinaus die Mengen eher niedrig sind, so dass sich Investitionen in
spezielle Maschinen nicht rentieren.

43 Dje AGB der DP IHS schreiben eine solche vorsortierte Einlieferung vor (vgl. Deutsche Post (2023),
Anlage 1 Allgemeine Geschaftsbedingungen der Deutsche Post InHaus Services GmbH Uber die
Abholung, Sortierung und Zustellung von Briefsendungen).
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Daruber hinaus gibt es zwei besondere Einlieferungsarten bei DV-freigemachten
Sendungen.

e DV-abgreifen: Hier werden die Briefe bereits nach Leitregionen vorsortiert
aufgeliefert. Allerdings befinden sich in einem Briefbehalter Sendungen mehrerer
Leitregionen. Diese mussen getrennt werden, damit pro Behalter nur Sendungen
einer Leitregion enthalten sind. Daraus resultiert der Prozessname ,Sendungen
abgreifen”.

e Bei der Sonderform ,DV-extra“ bendétigen die bereits vorsortierten Sendungen gar
keine physische Bearbeitung mehr. Es fallen nur abrechnungstechnische Kosten an.
Bei DV-extra gibt es zwei Varianten: mit und ohne Nutzung des DLZ. Im ersten Fall
werden die Behalter in dem DLZ kommissioniert und zu den Briefzentren transportiert,
im zweiten Fall werden die Behalter direkt, ohne Umweg Uber ein DLZ, in einem
Briefzentrum der DP AG Ubergeben. Die Varianten DV-extra spielen nur bei wenigen
Vertragen eine Rolle.

Der letzte Prozess ,Erfassung & Abrechnungsdaten zusammenfassen® wird unabhangig
von der Einlieferungsart immer durchlaufen. Im Unterschied zum urspringlichen
Kalkulationsschema der DP IHS spielt die Anzahl der Kostenstellen in Kombination mit
der Sendungsmenge keine Rolle mehr. Der frihere Ansatz hatte bewirkt, dass die
Stuckkosten mit der Anzahl der Kostenstellen angestiegen sind. Gleichzeitig wurden
Versendern mit niedriger Sendungsmenge pro Kostenstelle vergleichsweise hohe
Stlckkosten zugerechnet. Je hdher die Sendungsmenge war, desto niedriger die
Stlckkosten fur den Abrechnungsprozess. Aus den Beschlissen der BNetzA vom 18.
Dezember 2023 geht hervor, dass im Zuge einer neuen Softwarelésung nunmehr eine
schnellere Zuordnung der Sendungen nach Kunden und deren Kostenstellen méglich sei.
Die eineindeutige Frankier-ID ermogliche bei DV- wie auch bei AFM-Freimachung eine
elektronische Erfassung und digitale Zuordnung der Sendungen nach Kunden und
Kostenstellen. Im Vergleich zum bisherigen Prozess der Kostenstellenerfassung
reduziere dieses automatisierte Verfahren den Personalbedarf. Da jede Sendung den
Prozess der digitalen Zuordnung durchlaufe, andere sich mit der Einfihrung der neuen
Erfassungssoftware auch die bisherige Erfassungslogik, die sich bisher nach der Zahl
der Kostenstellen richtete.44 Im Zuge dieser Anderung handelt es sich jetzt um einen
fixen Zeitansatz pro Sendung, unabhangig von der Sendungsmenge oder der Anzahl der
Kostenstellen des Versenders.

44 BNetzA, BK5-23/025, S. 19.
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Tabelle 3-2  Konsolidierung: Einlieferungsarten nach Basisprodukten (DLZ BZA)

Nicht relevant in
AFM manuell Nicht relevant Nicht relevant DLZ BZA mit
Sortiermaschine

Derzeit nicht

AFM maschinell
relevant

Nicht relevant in
DV manuell Nicht relevant Nicht relevant DLZ BZA mit
Sortiermaschine

Derzeit nicht

DV maschinell
relevant
DV-abgreifen Nicht relevant Nicht relevant

DV-extra mit
DLZ-Nutzung

DV-extra ohne
DLZ-Nutzung

Quelle: Eigene Darstellung.

Anmerkungen: Die Einlieferung erfolgt in Behaltern, getrennt nach Basisprodukten, d.h. ohne
Inanspruchnahme des Prozesses , Trennen nach Produkten® (insgesamt 13 Einlieferungsvarianten).

Die Hohe der Personalstiickkosten hangt davon ab, welche Prozesse durch die
Sendungen tatsachlich in Anspruch genommen werden und wie viel Zeit diese Prozesse
pro Sendung beanspruchen. Die Sendungsmenge selbst (die gesamte Menge und die
des einzelnen Kunden) hat keinen Einfluss auf die Hohe der Personalstiickkosten, d.h.
die Modellierung berlcksichtigt keine mengenabhangigen Skaleneffekte bei den
Personalstiickkosten.4® Abbildung 3-2 und die Ausfiihrungen danach zeigen, dass die
Inanspruchnahme der einzelnen Prozesse von der Einlieferungsart abhangt. Tabelle 3-2
fasst die unterschiedenen Einlieferungsarten nach Basisprodukten zusammen.
Zusatzlich findet eine Fallunterscheidung fiir solche Kunden statt, die ihre Sendungen
Ublicherweise nicht getrennt nach Produkten in Behaltern einliefern. Die Personalkosten
je Einlieferungsart ergeben sich Uber die tatsachlich in Anspruch genommenen Prozesse.
Zu diesem Zweck mussen Prozesszeiten pro Stiick fir jeden der Prozesse angenommen
werden.

Die BNetzA hat diese Prozesszeiten in den Verfahren BK5-23/020-031 eingehend
gepruft und Uberwiegend die urspringlichen, héheren Prozesszeiten aus der ersten
Datenlieferung der DP IHS vom 30. Mai 2023 zu Grunde gelegt, da die DP IHS keine
verwertbaren Angaben zur Ermittlung der geanderten Zeitansatze zur Verfligung gestellt
hat. Wie auch die BNetzA gehen wir davon aus, dass diese Zeitansatze in einer

45 Vgl. dazu die Ausfiihrungen in Kapitel 2 dieses Gutachtens.
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objektivierbaren Art und Weise ermittelt werden kénnen und dies auch in Zukunft
angestrebt werden sollte.46

Abbildung 3-3 Prozessmatrix ,Konsolidierung“ nach Basisprodukten

Konsolidierung SBf KBf GBf MBf

Behélter ausladen

Sendungen pro Behalter [Anzahl]
Trennen nach Produkten
Sendungen abgreifen
Sortieren (maschinell)
Num merieren (maschinell)
EISortieren (manuell)
Nummerieren (manuell)

Sonstige Tatigkeiten Leitung/Wechselbriicken beladen

EIErfassen und Abrechnungsdaten zusammenfassen

Quelle: Eigene Darstellung.

Abbildung 3-3 zeigt schematisch, fir welche Prozesse in Abhangigkeit der Basisprodukte
Prozesszeiten pro Sendung angenommen werden mussen. In dieser Darstellung werden
die Prozesse der Sortierung und Nummerierung getrennt betrachtet, auch wenn dies bei
der maschinellen Bearbeitung in einem Arbeitsschritt erfolgen kann (besonders bei SBf
und KBf). Bei der manuellen Bearbeitung erfolgten die Sortierung und Nummerierung
immer in zwei Arbeitsschritten.

Die Bewertung der Prozesszeiten erfolgt tiber die Anwendung des Personalkostensatzes
pro Stunde, dessen Hohe zwischen den DLZ variieren kann.

3.2.3 Ermittlung der Sachstlckkosten

Wie bereits ausgefihrt, werden die Sachkosten durch die DP IHS gesondert ermittelt und
variieren daher zwischen den DLZ, besonders in Abhangigkeit von deren GroRRe, die mit
der konsolidierten Sendungsmenge je Standort hoch korreliert ist. Ausgehend von den
Daten der DP IHS werden finf Kostenpositionen unterschieden: Abschreibungen,
Wartungskosten der Maschinen, Mieten, sonstige Fixkosten und Transportkosten zu den
BZ der DP AG. Abschreibungen und Wartungskosten spielen flr die grofden DLZ BZA
Standorte eine gréRere Rolle als fur die kleinen DLZ BZE Standorte. Abbildung 3-4

46 Beispielsweise BNetzA, BK5-23/025, S. 18-19.
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verdeutlicht am Beispiel eines DLZ BZA, dass die Sachkosten (einschlieBlich der
Abschreibungen) des DLZ allen Basisprodukten und Einlieferungsarten zugerechnet
werden mit Ausnahme der Einlieferungsart DV-extra ohne Nutzung des DLZ.

Abbildung 3-4 Konsolidierung: Zurechnung der Sachkosten zu den Basisprodukten in
Abhangigkeit von der Einlieferungsart (DLZ BZA)

Basisprodukte I I Freimachung I I Sachkosten

SBf

KBf
GBf

SB
Interne

Transport-
kosten

Abschrei- Wartungs-

Sonstige
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] Fixkosten

bungen kosten

Bf

DV nach LR
vorsortiert

DV-extra
(mit DLZ)
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)
E - -
O
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Basisprodukte

Alle
Basisprodukte

DV-extra
(ohne DLZ)

@

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf BNetzA (2023), BK5-23-020 bis 031.

Nachfolgend werden die wesentlichen Kostenpositionen der Sachkosten beschrieben,
die allen Einlieferungsarten mit Ausnahme von DV-extra (ohne DLZ) zugerechnet
werden.

Abschreibungen: In den groRen Standorten (DLZ BZA) betreibt die DP IHS
Maschinen fiur die Sortierung und Nummerierung mindestens von SBf und KBf,
teilweise auch fir GBf. Die Investitionsentscheidung fir eine Maschine ist eine
Abwagung zwischen den Stiickkosten der maschinellen Verarbeitung im Vergleich
zur manuellen Verarbeitung. Anders als bei grofien Mengen wirde sich eine
Investition in Sortiermaschinen bei kleinen Mengen nicht rentieren und das
Unternehmen wirde bei der manuellen Bearbeitung bleiben (wie bei MBf). Fir die
Modellierung greifen wir auf die Ist-Abschreibungen der DP IHS zuriick. Die DP IHS
schreibt  zeitanteiig nach der voraussichtlichen  Nutzungsdauer der
Vermégensgegenstande nach der linearen Methode ab.47

47 pp|HS (2023), Prufung des Jahresabschlusses zum 31. Dezember 2022, S. 24. Die DP AG geht bei
technischen Anlagen und Maschinen von einer Nutzungsdauer von 10 bis 20 Jahren aus (Deutsche
Post AG (2023), Jahresabschluss (HGB) zum 31. Dezember 2022, S. 10).



) WIK

30 Weiterentwicklung des Konzepts der Preis-Kosten-Schere gem. § 20 Absatz 4 PostG CONSULT

e Wartungskosten: Die Maschinen missen regelmaflig gewartet werden, aul3erdem
fallen mit zunehmendem Alter der Maschinen Reparaturen an, so dass die
Wartungskosten in einem DLZ mit alteren Sortiermaschinen pro Maschine héher sind
als in einem DLZ mit im Durchschnitt neueren Maschinen.

e Mieten: Diese Position umfasst alle standortbezogenen Kosten einschliellich der
Kosten fir die Versorgung mit Energie, Heizwarme und Wasser.

e Sonstige Fixkosten: In dieser Position sind alle standortbezogenen Kosten enthalten,
die in den anderen Positionen nicht beriicksichtigt wurden.48

¢ Interne Transportkosten: Bei dieser Position handelt es sich um die Transportkosten
von den jeweiligen DLZ zu den Briefzentren der DP AG.

Zusatzlich fallen stickbezogene Sachkosten flir die Nummerierung (,Sachkosten
Nummerieren®) von AFM-freigemachten GBf und MBf an, wenn diese manuell sortiert
werden missen (was fiir MBf in allen DLZ der Fall ist).49

Zur Ermittlung der Stuckkosten pro Sendung werden alle Positionen der DLZ-
spezifischen Sachkosten summiert und durch die konsolidierte Sendungsmenge eines
Jahres dividiert. Die Abschreibungen und die Wartungskosten werden demnach allen
konsolidierten Briefmengen zugerechnet, unabhangig davon, ob die Sortierung
maschinell oder manuell erfolgt.

3.3 Kostenermittlung: Frankierung

3.3.1 Methodik der Kostenermittlung

Ein Teil der Kunden liefert ihre Briefsendungen unfrankiert ein. Die DP IHS Gbernimmt
dann im Auftrag der Kunden die Frankierung (AFM). Der Anteil der durch die DP IHS
frankierten Sendungen an allen konsolidierten Briefen betragt

Abbildung 3-5 zeigt die Methodik der Stlckkostenermittiung fur die Frankierung von
Briefsendungen.

48 Dje BNetzA hat bei der Position ,Sonstige Fixkosten® Korrekturen durchgefiihrt. Um Doppelzéhlungen
zu vermeiden, wurden Riickstellungen fiir Urlaub, Uberstunden und Abfindungen, die auch im
Personalkostensatz beriicksichtigt wurden, entfernt. Ebenso wurden Erlése, die der DP IHS durch die
Nichtweitergabe von erzielten Teilleistungsrabatten fiir BZE-Ableitungen entstanden, weil mit den
Kunden nur eine BZA-Vereinbarung abgeschlossen wurde, nicht beriicksichtigt. Siehe beispielsweise
BNetzA (2023), BK5-23/025, S. 21-22.

49 Hierbei handelt es um Kosten, die bei der Verwendung spezieller Nummerierstifte anfallen, die fir die
manuelle Nummerierung von GBf und MBf eingesetzt werden (Besichtigung DP IHS DLZ BZA Essen
vom 19.Juni 2023). Wahrend des Besuchs des DLZ Essen wurden GBf halbautomatisch mit
L+Nummeratoren“ und MBf handschriftlich nummeriert.
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Abbildung 3-5 Frankierung: Berechnungsschema zur Ermittlung der Stiickkosten

Stiickkosten =1l Personalstlickkosten Sachstiickkosten (1 + Gemein- (1 + Gewinn-
pro Sendung — (€/Sdg) + (€/Sdg) kostenaufschlag) aufschlag)

Personalkostensatz

N Klickpreis
jeDLZ
(€/Std) (€/Sdg.)
Bearbeitungszeit pro Frankierstreifen
Stiick (Std/Stk) (€/Sdg.)

Quelle: Eigene Darstellung.

Bei der Frankierleistung werden keine DLZ-spezifischen Sachkosten den Frankierkosten
zugeschlagen, da diese Zurechnung bereits bei der Kostenermittiung fir die
Konsolidierungsleistung erfolgt. Allerdings gibt es Sachstiickkosten, die nur fir die
Frankierung relevant sind und hier berlicksichtigt werden. Ahnlich wie bei den
Konsolidierungsleistungen werden auf die Summe der Personal- und Sachstlckkosten
Gemeinkosten aufgeschlagen und auf die Gesamtkostensumme ein Gewinnaufschlag
angewendet.

3.3.2 Ermittlung der Personal- und Sachstuckkosten

Die Héhe der Personal- und Sachkosten pro frankierte Sendung variiert zwischen den
Basisprodukten SBf, KBf, GBf und MBf, wobei sowohl die Personal- als auch die
Sachkosten vollstdndig mengenabhangig sind (siehe Abbildung 3-6).

Abbildung 3-6 Frankierung: Zurechnung der Personal- und Sachkosten zu den
Basisprodukten

| Basisprodukte ” Personal- und Sachkosten Frankierung |

Sachkosten
Frankierung
Klickpreis pro
Sendung

Personalkosten
Frankierung

(ein Prozess)

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf BNetzA (2023), BK5-23-020 bis 031.

Der Personalaufwand bei der Frankierung hangt vom Basisprodukt ab. Wahrend SBf und
KBf maschinell frankiert werden kénnen (AFM-Freimachung), ist das bei GBf je nach
Dicke der Sendung nicht immer und bei MBf nie méglich. Entsprechend werden fir GBf
und MBf héhere Zeitstandards fur den Prozess Frankierung gesetzt als fur SBf und KBf
(siehe Prozess 1 in Abbildung 3-7).
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Abbildung 3-7 Frankierung: Prozessmatrix nach Basisprodukten

Frankierung SBf KBf GBf MBf
Frankieren der Sendungen [BezE]
Klickpreis Frankierung [Stuickkosten in €]
Frankierstreifen [Stlickkosten in €]

Anteil Frankierstreifen [%)]

Quelle: WIK-Consult.

Die Maschinen fir die Frankierung sind _50 Die

Abrechnung erfolgt tUber die Anzahl der frankierten Sendungen Uber einen ,Klickpreis® je
Sendung (Kostenposition 2 in Abbildung 3-7). Bei nicht automatisch frankierbaren GBf
und MBf kommen zudem Frankierstreifen zum Einsatz, die mit der durch die Maschine
aufgedruckten Frankatur auf die Sendungen geklebt werden (Kostenposition 3).

50 Besichtigung des DLZ Essen der DP IHS vom 19. Juni 2023.
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4 Ermittlung eines risikobasierten Gewinnsatzes fuir den EEO

4.1 Der risikobasierte Gewinnsatz des ebenso effizienten Wettbewerbers

Im Rahmen dieses Gutachtens soll eine Handlungsempfehlung fir die Auswahl einer
geeigneten Vergleichsgruppe von Unternehmen erarbeitet werden, die, wie in der
Leistungsbeschreibung gefordert, im Idealfall ein identisches Risiko wie die DP IHS
aufweist.

Sowohl in ihrem Konsultationsdokument zu den bisherigen Ergebnissen zum Vorliegen
einer PKS 251 als auch im Rahmen der zwélf ex-post-Entgeltiiberpriifungsverfahren
gegen die DP IHS32 hat die BNetzA ausgehend vom Effizienzmalstab des EEO
(basierend auf Daten der DP IHS) den Gewinnzuschlag aus dem letzten Price-Cap-
MaRgréRenverfahren in Hohe von 6,56%%3 angewendet. Dieser Gewinnzuschlag wurde
zur Bestimmung der KeL allen Brief- und Paketdienstleistungen der DP AG zugrunde
gelegt.54 Diese Umsatzrendite hat die BNetzA gemaR der Regelung des § 20 Abs. 2
Satz 2 auf der Basis einer Vergleichsmarktbetrachtung ermittelt. Im Zuge einer
ausfuhrlichen makrodkonomischen Analyse der Vergleichbarkeit von Markten und einer
mikrookonomischen Analyse in Frage kommender Unternehmen hat sie entschieden, die
Umsatzrendite als sendungsmengengewichteten Mittelwert bezogen auf die
durchschnittliche Umsatzrendite européischer bérsennotierter Postunternehmen (ohne
Maltapost) Gber den Zeitraum von 2015 bis 2019 zu berechnen.

Die Vorgehensweise, die Umsatzrendite aus dem Price-Cap-MaligréRenverfahren auch
auf die PKS-Prifung unter Anwendung des Effizienzmalstabs des EEO und damit auf
die Kosten der DP IHS anzuwenden, ist aus Sicht der BNetzA angemessen, weil die
DP IHS dem Konzernverbund DP DHL angehdrt und damit den gleichen Risiken wie der
Konzern insgesamt und die DP AG im Besonderen ausgesetzt ist. Die BNetzA
argumentiert hier mit dem so genannten ,funktionalen Unternehmensbegriff‘ 35, wie er
im europaischen und deutschen Wettbewerbsrecht Anwendung findet. Insofern sei nicht
das Risikoprofii der DPIHS im Sinne eines unabhangigen Anbieters von
Konsolidierungsleistungen als Maf3stab flr den EEO anzulegen, sondern das Risikoprofil
des Teils des Konzernverbunds DP DHL, dem der Vertrieb und die Erbringung von
Briefdienstleistungen in Deutschland zugeordnet ist, d.h. dem Konzernbereich ,Post &
Paket Deutschland®.

51 BNetzA (2022), BK5-22/006.

52 BNetzA (2023), BK5-23-020 bis 031.
53 BNetzA (2021), BK5-21/004.

54 BNetzA (2023), BK5-23-027, S. 23.

55 Demnach ist ein Unternehmen Jede eine wirtschaftliche Tatigkeit ausliibende Einheit, unabhangig von

ihrer Rechtsform und der Art ihrer Finanzierung®, zitiert nach Schmidt, Jan (2018), §4 Der
Unternehmensbegriff, S. 65.
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Wir folgen der Argumentation der BNetzA, dass fir die Risikoerwdgungen zur Ermittlung
der Gewinnrate der relevante Teil des Konzernverbunds DP DHL herangezogen werden
sollte. Die DP IHS agiert nicht als unabhangiger Wettbewerber im Markt fir
Konsolidierungs- und Frankierleistungen, sondern bietet Briefdienstleistungen fur
Geschaftskunden im Konzernverbund DP DHL an. Die DP AG bietet keine weiteren
Geschaftskundenprodukte abseits des Teilleistungszugangs, der von Konsolidierern und
Versender gleichermalRen genutzt werden kann, an. Die DP AG steht daher mit ihren
Leistungen nicht in direkter Konkurrenz zu den Leistungen der DP IHS, d.h. zwischen
den Leistungen der DP IHS und der DP AG besteht eine komplementare Beziehung. Aus
Kundensicht erbringt die DP IHS eine Ende-zu-Ende-Briefdienstleistung, zumal das
Unternehmen und nicht der jeweilige Kunde Vertragspartner der DP AG flr die Nutzung
des Teilleistungszugangs und aus Kundensicht verantwortlich fir die Gesamtleistung ist.
Insofern Ubernimmt  die DPIHS den Vertrieb individuell bepreister
Geschaftskundenprodukte, wahrend die DP AG Geschaftskunden nur den
Teilleistungszugang als ein einheitlich und transparent bepreistes Produkt anbietet.
Daher sollte sich der Gewinnsatz an dem Risiko eines Unternehmens orientieren, das
Briefdienstleistungen fur Geschaftskunden im Konzernverbund DP DHL anbietet.

Geschaftskundensendungen durchlaufen die gleichen Briefzentren und werden Uber das
gleiche Zustellnetz ausgeliefert wie die preisregulierten Briefsendungen und weitere
Sendungen. Die DP AG erbringt den postalischen Universaldienst, so dass ihr
Brieflogistiknetz eine bundesweite und werktagliche Zustellung von Einzelsendungen
unter Beachtung gesetzlicher Qualitatsvorgaben aus der Post-Universaldienstleistungs-
verordnung (PUDLV) gewahrleisten muss, zu der auch die Zustellung von
jahresdurchschnittlich 80 Prozent der Einzelsendungen am nachsten Werktag gehort.
Insbesondere das Zustellnetz ist aufgrund der Notwendigkeit einer werktaglichen
Zustellung durch einen hohen Anteil an Fixkosten gekennzeichnet. Die DP AG stellt alle
Arten von Briefsendungen und weitere Sendungen wie Pakete zu, um im Zustellnetz
Skalen- und Verbundeffekte zu erzielen und so die Stickkosten in der Zustellung bei
gegebener NetzgroRe zu minimieren. Der strukturelle Nachfrageriickgang im Briefmarkt
infolge des allgemeinen Digitalisierungstrends betrifft nicht nur die preisregulierten
Einzelsendungen, sondern auch die Geschaftskundensendungen und hier besonders die
Transaktionssendungen (z.B. Rechnungen), die hauptsachlich Gegenstand von
Konsolidierungsleistungen sind. Der Mengenrickgang reduziert sukzessive die
Auslastung des Netzes und fuhrt bei unveranderten Universaldienstanforderungen zu
steigenden Durchschnittskosten. Da sich die DPAG zur Erbringung des
Universaldienstes verpflichtet hat, sind die Méoglichkeiten der Netzanpassung bei
sinkender Briefmenge beschrankt. Dieses Auslastungsrisiko resultiert dabei nicht allein
aus dem Rickgang der preisregulierten Sendungen, sondern aus dem Ruckgang aller
Briefsendungen, d.h. auch von Geschéftskunden (insbesondere Transaktions-
sendungen), die Uber dieses Netz beférdert, sortiert und zugestellt werden. Der
Gewinnsatz aus dem Price-Cap Mal gréRenverfahren, dessen Ermittlung und Héhe auch
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das Auslastungsrisiko eines universaldienstgepragten Netzes widerspiegelts6, gilt
deswegen auch fir die Erbringung von Briefdienstleistungen flr Geschéaftskunden.

Es ist daher gerechtfertigt, fir die Ermittlung des risikobasierten Gewinnsatzes (1) als
BezugsgroéRe den Konzernverbund DP DHL heranzuziehen und hier insbesondere den
Konzernbereich Post & Paket Deutschland, dem der Vertrieb von Briefdienstleistungen
in Deutschland und das universaldienstgepragte Brieflogistiknetz der DP AG zugeordnet
ist, und (2) die gleichen Risikoerwagungen und damit die gleiche Methodik wie die
BNetzA in ihrem Price-Cap MalRgréRenverfahren flir genehmigungsbediirftige Entgelte
anzuwenden.

4.2 Auswahl der potenziellen Vergleichsunternehmen

Wie in Abschnitt 4.1 ausgefuhrt, wird als Referenzgrofle fur die Auswahl potenzieller
Vergleichsunternehmen nicht die DPIHS, sondern der relevante Teil des
Konzernverbunds DP DHL herangezogen, der fur die Erbringung von
Briefdienstleistungen verantwortlich ist. Damit wird nicht auf das Risikoprofil eines
unabhangigen Wettbewerbers im Segment fur Konsolidierungsleistungen abgestellt,
sondern auf das Risikoprofil eines hypothetischen Wettbewerbers der nationale
Briefdienstleistungen fir Geschaftskunden erbringt, inklusive der notwendigen
Wertschopfungselemente der Konsolidierung. Als Anknlpfungspunkt dienen fir die
Risikobewertung die in einem integrierten Postlogistiksystem (vorliegend des
Geschéftsbereichs Post & Paket Deutschland der DP DHL) erbrachten
Briefdienstleistungen. Hierzu zahlen die relevanten Konsolidierungstatigkeiten der
DP IHS innerhalb des lizenzierten Bereichs. Fur die Ermittlung der risikobasierten
Gewinnrate gilt, dass diese entsprechend den Vorgaben aus der Postgesetzgebung und
in Erganzung dazu mit Berucksichtigung der Entscheidungspraxis der Beschlusskammer
erfolgen soll.

Das Postgesetz sieht vor, dass bei der Ermittlung des angemessenen Gewinnzuschlags
insbesondere die Gewinnmargen solcher Unternehmen als Vergleich heranzuziehen
sind, die mit dem regulierten Unternehmen in struktureller Hinsicht vergleichbar und in
anderen europaischen Landern auf den mit dem lizenzierten Bereich vergleichbaren,
dem Wettbewerb gedffneten Markten tatig sind.37

Zur Prufung der Vergleichbarkeit potenzieller Unternehmen werden folgende Kriterien
herangezogen, die sich an den Vorgaben des § 20 Abs. 2 PostG sowie der bisherigen
Entscheidungspraxis der BNetzA38 orientieren.

56 \/gl. z.B. BNetzA (2018), BK5-18/003, S. 63.
57§20 Abs. 2, Satz 2 PostG.
58 vgl. BNetzA (2021), BK5-21/004, Abschnitt 7.3.2.2.



) WIK

36 Weiterentwicklung des Konzepts der Preis-Kosten-Schere gem. § 20 Absatz 4 PostG CONSULT

Abbildung 4-1 Auswahlkriterien fir potenzielle Vergleichsmarkte und -unternehmen

Schritt 1: Identifikation potenzieller Vergleichsmarkte

*Kriterium 1.1: Vergleichbar mit dem lizenzierten Bereich
*Kriterium 1.2: Vergleichbare regulatorische Rahmenbedingungen
+Kriterium 1.3: Vergleichbare Marktrisiken

Schritt 2: Prufung auf Datenverfligbarkeit

+ Offentlich verfiigbare Jahresabschlusszahlen, insbesondere der Gewinn- und
Verlustrechnungen fir die Berechnung der Umsatzrendite (2015-2022)

mmme  Schritt 3: Priifung auf strukturelle Vergleichbarkeit

*Kriterium 3.1: Unternehmensstruktur und -verfassung
*Kriterium 3.2: Rechnungslegungsstandard

*Kriterium 3.3: Effizienzdruck

*Kriterium 3.4: Produktionslogistik

Quelle: Eigene Darstellung.

Schritt 1: Identifikation potenzieller Vergleichsmérkte
Kriterium 1.1 Vergleichbarkeit mit dem lizenzierten Bereich

Der lizenzierte Bereich umfasst Briefdienstleistungen, d.h. die Einsammlung, die
Sortierung, den Transport und die Zustellung von Sendungen bis zu einem Gewicht von
1 kg. Auf den Vergleichsmarkten sollten daher Unternehmen mit einem vergleichbaren
Dienstleistungsportfolio aktiv sein. Das trifft fir nationale Postunternehmen in Europa zu.

Kriterium 1.2 Vergleichbare regulatorische Rahmenbedingungen

Innerhalb der EU, also auch in Deutschland, gelten die Vorgaben der EU-Postdienste-
Richtlinie, die einheitliche MaRstabe fir die Regulierung der Briefmarkte und
insbesondere der Unternehmen, die zur Erbringung des postalischen Universaldienstes
verpflichtet sind, etabliert hat. Die Vorgaben der Richtlinie sind in nationalen
Postgesetzen umgesetzt worden, deren Einhaltung den unabhangigen nationalen
Regulierungsbehdrden obliegt. Wenngleich die Vorgaben zum Umfang des
Universaldienstes und zur Regulierungstiefe zwischen den Landern variieren, unterliegen
die i.d.R. marktbeherrschenden Universaldienstleister damit einer besonderen
Marktaufsicht. Die Vorgaben gelten fiir alle Mitgliedstaaten der EU, aber auch nicht-EU
Staaten wenden diese Vorgaben analog an. Das gilt fir die Mitgliedstaaten des
Europaischen Wirtschaftsraums (z.B. Norwegen), aber auch fir GroRbritannien, dessen
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Regulierungsmodell nach wie vor den Prinzipien der EU-Postdienste-Richtlinie
entspricht®9.

Daruber hinaus gilt fur alle Briefmarkte innerhalb der EU, aber auch in GroRbritannien,
dass es keine staatlichen Monopole (bzw. Exklusivlizenzen fir die Beférderung von
Briefsendungen bis zu einem bestimmten Gewicht) mehr gibt. Damit sind alle nationalen
Postunternehmen in den genannten Landern vergleichbaren regulatorischen
Rahmenbedingungen und einem (potenziellen) Wettbewerb in den Briefmarkten
ausgesetzt.

Kriterium 1.3 Vergleichbare Marktrisiken

In Europa und darlber hinaus sind alle Briefmarkte durch eine stetig sinkende Nachfrage
nach Briefdienstleistungen gekennzeichnet. Dieser Nachfrageriickgang ist strukturell
bedingt infolge der zunehmenden Verwendung digitaler Losungen fur private und
geschaftliche Nachrichten, aber auch fir Werbung. In der Kombination mit
unterschiedlichen Entwicklungsstdnden bei der Digitalisierung, insbesondere bei
offentlichen Verwaltungen, fallen die Briefmengenriickgange in den einzelnen Landern
unterschiedlich stark aus.60 Weitere Marktrisiken, die zu kurzfristigen Schwankungen der
Briefmenge fluhren kénnen, ergeben sich durch die Wirtschaftsentwicklung. In Zeiten der
Rezession oder bei einer schlagartigen Verschlechterung der Wirtschaftslage (wie im
Jahr 2008 infolge der Finanzkrise oder bei Ausbruch der COVID19-Pandemie im Jahr
2020) bricht auch die Briefnachfrage ein, besonders bei Werbesendungen, die starker
von konjunkturellen Schwankungen abhangen als Transaktionssendungen.

Die kurzfristigen Auswirkungen auf die Briefnachfrage durch stark steigende
Inflationsraten, wie nach dem Ende der Pandemie und infolge des Ausbruchs des
russischen Angriffskriegs auf die Ukraine zu beobachten war, sind hingegen weit weniger
eindeutig.81 Die erheblich gestiegenen Preise besonders fiir Energie und Lebensmittel
wirkten sich in weiten Teilen Europas negativ auf die Konsumnachfrage aus. Das war
besonders spurbar im Einzel- und damit auch im Onlinehandel mit negativen
Auswirkungen auf die Entwicklung der Paketdienstleistungen, besonders in EU-Landern
mit weit entwickelten Onlinehandelsméarkten (wie die Niederlande, GroRbritannien und
Deutschland).

Schritt 2: Datenverfiigbarkeit

Fir die Ermittlung der Umsatzrendite ist es erforderlich, dass fur alle
Vergleichsunternehmen die notwendigen Informationen offentlich und in einer
standardisierten Form verfligbar sind. Dazu gehdéren die wichtigsten Angaben aus der

59 Vgl. Ofcom (2022), Statement, Review of Postal Regulation.
60 Vgl. Copenhagen Economics (2022), Main developments in the postal sector (2017-2021), S. 40.
61 Vgl. dazu auch Abschnitt 4.3.1 zur Festlegung der Referenzperiode fir die Gewinnermittlung.
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Gewinn- und Verlustrechnung, mindestens ab dem Jahr 2015. Fir groRe Unternehmen
in der Rechtsform einer Aktiengesellschaft (oder einer vergleichbaren Rechtsform) sind
diese Informationen in der Regel 6ffentlich verflgbar. Das gilt fir die meisten nationalen
Postunternehmen in den potenziellen Vergleichsmarkten in Europa.

Schritt 3: Priifung auf strukturelle Vergleichbarkeit

Hinsichtlich der  Vergleichbarkeit potenzieller  Vergleichsmarkte und der
Datenverfugbarkeit kommen die nationalen Postdienstleister als Vergleichsunternehmen
in Frage. Entsprechend den Anforderungen des § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG muss die
strukturelle Vergleichbarkeit der Unternehmen/Konzerne mit dem Konzernverbund
DP DHL geprift werden, mit Schwerpunkt auf der Erbringung nationaler
Briefdienstleistungen, die dem Geschéftsbereich Post & Paket zugeordnet sind. Diese
Prifung stellt eher auf unternehmens- und konzernspezifische, also betriebliche Faktoren
ab.

Kriterium 3.1 Unternehmensstruktur und -verfassung

Die nationalen Postunternehmen innerhalb Europas firmieren mehrheitlich als
Aktiengesellschaften, sodass der grundsatzliche Aufbau der Unternehmensorganisation
vergleichbar ist hinsichtlich der Leitungs- und Aufsichtsgremien. Darlber hinaus handelt
es sich vielfach um Unternehmen mit komplexen Unternehmensstrukturen, zum Teil mit
Tochtergesellschaften im In- und Ausland. Das betrifft insbesondere die Mehrheit der
bdérsennotierten Postunternehmen (mit Ausnahme der sehr kleinen Maltapost). Insofern
sind diese Unternehmen vergleichbar mit dem Konzernverbund DP DHL, auch wenn sie
deutlich kleiner sind (gemessen an den Konzern-Umsatzzahlen).

Kriterium 3.2: Gemeinsamer Rechnungslegungsstandard

Bei groRBen Aktiengesellschaften hat sich die Anwendung des IFRS als
Rechnungslegungsstandard durchgesetzt. Die Mehrheit der  nationalen
Postgesellschaften im europaischen Wirtschaftsraum sowie in der Schweiz und
GroRbritannien wenden diesen Standard an, insbesondere gilt das fur alle
boérsennotierten Postunternehmen. Die Anwendung des IFRS gewahrleistet, dass
Konzerne Segmentberichterstattungen verdéffentlichen, die fir die Datenerhebung
herangezogen werden kénnen. Die aggregierten Daten der Konzernabschlisse liefern
bei breit aufgestellten Postunternehmen keine Ruckschlisse zur Beurteilung der
Entwicklungen einzelner Geschéftsbereiche, insbesondere der Briefdienstleistungen. Die
Segmentberichterstattung ermdglicht hingegen eine nach Geschaftsbereichen
differenzierte Betrachtung der Erlds- und Gewinnsituation. Je nach Definition der
Geschéaftsbereiche berichten Postunternehmen entweder mit Schwerpunkt auf
Briefdienstleistungen oder mit Schwerpunkt auf Brief- und Paketdienstleistungen
(Ublicherweise bezogen auf den jeweiligen Heimatmarkt). Diese gemeinsame
Betrachtung kann insofern sinnvoll sein, als viele Postunternehmen ihre Netzinfrastruktur
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fur die Zustellung von Briefen und Paketen gemeinsam nutzen, um von Synergien zu
profitieren.

Kriterium 3.3 Effizienzdruck

Die Mehrheit der europaischen Postunternehmen firmiert zwar als Aktiengesellschaften,
befinden sich aber dennoch vollstandig im Staatsbesitz. Damit ist ihnen der Zugang zu
den Kapitalmarkten, die ihnen eine Erhohung des Eigenkapitals erlauben wurde, nicht
moglich. Lediglich acht europaische Postunternehmen sind bdrsennotiert, einschlief3lich
der DP AG. Weitere bérsennotierte Postunternehmen sind die Osterreichische Post, die
belgische bpost, Poste Italiane, Maltapost, PostNL, die portugiesische CTT Correios und
die britische International Distributions Services (vormals Royal Mail Group). Die
Borsennotierung fluhrt bei diesen Unternehmen zu einem gréf3eren wirtschaftlichen Druck
zur Erzielung risikoadaquater Renditen. Sie sind aufgrund des Haftungs- und
Verlustrisikos der Anteilseigner hdheren Geschéftsrisiken als nicht-borsennotierte
Unternehmen ausgesetzt.62 Aus diesem Grund kommen fiir die Vergleichsbetrachtung
mit dem Konzernverbund DP DHL (einschlieBlich der DP IHS) am ehesten andere
borsennotierte europaische Postunternehmen in Frage.

Kriterium 3.4: Vergleichbare Produktionslogistik

Alle  Postunternehmen erbringen in ihren Heimatméarkten flachendeckend
Postdienstleistungen und halten dafir eine entsprechende Zugangs-, Transport-, Sortier-
und Zustellinfrastruktur vor. Fir die heranzuziehenden Unternehmen sollte gelten, dass
sie Uber Netze verfiigen, die ebenfalls eine groRe und heterogene Flache abdecken, fir
das die gesamte Wertschopfungskette von der Einsammlung bis zur Zustellung
notwendig ist. Postunternehmen sehr kleiner Lander (von Stadtstaaten oder Inseln wie
Malta) haben im Vergleich zu den Flachenstaaten eine Sendungsmenge, die einen sehr
viel grélReren Anteil an grenziberschreitenden (Import-)Briefmengen aufweist.

Exemplarische Vergleichsgruppe fiir die Ermittlung des Gewinnsatzes

Analog zur Entscheidung der BNetzA werden fir die Ermittlung des Gewinnsatzes die
boérsennotierten Postunternehmen aus der EU sowie GroRbritanniens herangezogen.
Maltapost wird aufgrund der geringen Landesgrof3e und einer daher nicht vergleichbaren
Produktionslogistik ausgeschlossen.

Tabelle 4-1 zeigt die ausgewahlten Postunternehmen, den fur die Vergleichsbetrachtung
relevanten Konzernbereich, deren Sendungsmenge (als Indikator fir die Netzgré3e) und
die Sendungsmengenentwicklung, einschliellich des DP DHL Konzerns.

62 BNetzA (2021), BK5-21/004, Abschnitt 7.3.2.2.6.
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Tabelle 4-1  Unternehmensauswahl zur Ermittlung der Gewinnrate: Bérsennotierte
Postunternehmen (mit DP DHL zum Vergleich)

S r—— Durchschnitt-
Konzernbereich 9 liche jahrliche
Land Unternehmen menge
(2022) (2022, in Mio.) Wachstumsrate
' : (2015-2022)
Post & Paket Deutschland
DE DP DHL 10.199,0 -3,7%
. (Schwerpunkt: Brief & Paket) °
Osterreichische  Brief & Werbepost 0
Post (Schwerpunkt: Brief) 1.277),0 e
Belgium
BE Bpost (Schwerpunkt: Brief & Paket) 1.080,4 -6,9%
Vor 2021: Schwerpunkt Brief
Mail, Parcels & Distribution
IT Poste Italiane ’ 1.312,0 -4,1%
. (Schwerpunkt: Brief & Paket) °
Mail in NL
NL PostNL 1.884,0 -3,4%
. (Schwerpunkt: Brief) °
Mail & Other
PT CTT Correios 457,6 -7,9%
. (Schwerpunkt: Brief) °
International ;
Royal Mail
W@ Distributions SHEL U _ 7.459,0 6,8%
Services (IDS) (Schwerpunkt: Brief & Paket)

Quellen: Basierend auf Jahresberichten und Statbooks der Unternehmen. Sendungsmenge DP DHL,
Marktuntersuchung BNetzA; Sendungsmenge bpost, Marktuntersuchung BIPT (Pro-Kopf-Menge
multipliziert mit der Bevdlkerung, wie bei Eurostat ausgewiesen); Sendungsmenge Royal Mail,
Marktuntersuchung Ofcom.

Anmerkungen: Mit Ausnahme von IDS/Royal Mail entspricht das Finanzjahr der Vergleichsunternehmen dem
Kalenderjahr. Das Finanzjahr von IDS startet immer am 1. April. Im Bericht beziehen sich die
Finanzdaten beispielsweise fiir das Jahr 2022 auf das Finanzjahr 2022/2023, das am 31. Marz 2023
endet.

4.3 Ermittlung des risikobasierten Gewinnsatzes

Die Gewinnermittlung erfolgt auf Basis veroffentlichter Jahresabschlussdaten der
ausgewahlten boérsennotierten Postunternehmen, wobei flr jedes Geschaftsjahr im
Zeitraum 2015 bis 2022 jeweils die Zahlen in der aktuellen Fassung verwendet werden
(also einschlieBlich von Korrekturen und Anpassungen, Uber die erst im Folgejahr
berichtet wurde). Bevor die Berechnung erfolgen kann, muss zunachst die
Referenzperiode einschlieRlich einer Prifung auf Sondersituationen festgelegt werden.

4.3.1 Festlegung der Referenzperiode mit Prifung auf Sondersituationen

Das Postgesetz schreibt vor, dass bei der Vergleichsbetrachtung solche Zeitrdume
unbertcksichtigt bleiben sollen, in denen die wirtschaftliche Entwicklung in einer
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erheblichen Anzahl der Vergleichslander durch auf’ergewdhnliche Umstande beeinflusst
wurde.83 In der Gesetzesbegriindung heil3t es weiter

» dass Zeitrdume, in denen aullergewothnliche Umstande die wirtschaft-
liche Entwicklung beeinflusst haben, bei der Bestimmung des
Gewinnsatzes unberticksichtigt bleiben [sollen]. Damit wird gewahrleistet,
dass der in der Zukunft liegende Genehmigungszeitraum nicht maf3geblich
durch Umstande beeinflusst wird, die sich mit hoher Wahrscheinlichkeit
nicht wiederholen werden. In diesem Sinne handelt es sich um eine im
Rahmen von Vergleichsmarktbetrachtungen Ubliche Nicht-Berucksich-
tigung von AusreiRRern.“64

Als mdgliche Referenzperiode stehen die Jahre 2015 bis 2022 zur Verfligung. Das
Startjahr 2015 wurde in Anlehnung an die letzte MaRgrélkenentscheidung der BNetzA
gesetzt.65 In dieser Entscheidung hat die Beschlusskammer die Priifung auf Vorliegen
einer Sondersituation erstmals angewendet. Sie hat bei der Festlegung des relevanten
Zeitraums fur die Bestimmung des Gewinnsatzes das Jahr 2020 nicht berlcksichtigt, da
infolge der beginnenden COVID-19 Pandemie und einer Vielzahl von Sondereffekten die
berticksichtigten Postunternehmen deutliche Umsatz- und Gewinnriickgange
verzeichneten.66

Das Vorliegen einer Sondersituation setzt voraus, dass bei einer erheblichen Anzahl der
Unternehmen im gleichen Geschéftsjahr eine gleichgerichtete Abweichung vorliegt, weil
die Unternehmen gewissermaf’en symmetrisch von einem exogenen Schock getroffen
wurden. Fur die Vergleichsunternehmen gilt es daher zu prifen, ob und welche
(exogenen) Ereignisse in einzelnen Jahren der Referenzperiode zu gleichgerichteten
Abweichungen bei einer erheblichen Anzahl der Vergleichsunternehmen geflihrt haben
konnten.

Im Postgesetz wird auf die wirtschaftliche Entwicklung der Vergleichslander abgestellt.
Aus diesem Grund stehen zwei volkswirtschaftliche Indikatoren im Vordergrund: Die
Wachstumsrate des realen Bruttoinlandsprodukts (BIP) und die Inflationsrate.

63 §20 Abs. 2, Satz 3 PostG.

64 Deutscher Bundestag (2021), Drucksache 19/26483, S. 17.
65 BNetzA, BK5-21/004.

66 BNetzA (2021), BK5-21/004, Abschnitt 7.3.2.2.8.

N
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Abbildung 4-2 Entwicklung des realen BIP in den Vergleichslandern (mit Deutschland)
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Quellen: Eigene Darstellung basierend auf
AT, BE, DE, IT, NL, PT: Eurostat, Wachstumsrate des realen BIP - Volumen [tec00115];
UK: Office of National Statistics, Gross Domestic Product: Year on Year growth.

Abbildung 4-2 zeigt die Veranderungsraten des realen BIP der sechs Vergleichslander
sowie flr Deutschland. Im Jahr 2020 zeigt sich als Folge des Ausbruchs der COVID-19
Pandemie und der Gegenmalnahmen ein massiver Wirtschaftseinbruch in allen
Landern. Am starksten war dieser Einbruch in GroR3britannien, das zuséatzlich durch die
Folgen des EU-Austritts des Landes am 31. Januar 2020 belastet war. Im Jahr 2021 hat
das Wirtschaftswachstum in allen Landern wieder Fahrt aufgenommen, um sich mit
Ausnahme von Osterreich und Portugal im Jahr 2022 wieder leicht abzuschwachen.
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Abbildung 4-3 Entwicklung der Inflationsraten in den Vergleichslandern (mit
Deutschland)
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Quellen: Eigene Darstellung basierend auf
AT, BE, DE, IT, NL, PT: Eurostat, HVPI - Jahrliche Daten (Durchschnittsindex und Veranderungs-
rate) [prc_hicp_aind__custom_9514633];
UK: Office of National Statistics, CPIH Annual rate.

In Abbildung 4-3 sind die Inflationsraten in den Vergleichslandern abgetragen. In allen
Vergleichslandern sind die Inflationsraten im Jahr 2022 massiv gestiegen, am meisten in
den Niederlanden. Wie bereits ausgefiihrt, resultierte dieser Anstieg aus einer
Kombination aus Nachholeffekten bei der Verbrauchernachfrage nach Abklingen der
Pandemiefolgen und dem Anstieg der Energiepreise als Folge des Angriffskriegs
Russlands auf die Ukraine im Februar 2022. Die Preisentwicklung fuhrte zu einem
Nachfrageeinbruch im Einzelhandel, da die Verbraucher aufgrund der stark gestiegenen
Energie- und Nahrungsmittelpreise weniger Budget fur andere Glter hatten. Der
Onlinehandel als Teil des Einzelhandels war von diesem Nachfrageeinbruch ebenfalls
betroffen, sodass im Zuge des Inflationsanstiegs die Zahl der Onlinekaufe und damit die
Zahl der zuzustellenden Bestellungen zurtckging.

Far die Analyse stellt sich die Frage, wie die beiden Effekte in den Jahren 2020 und 2022
sich auf die Geschaftsentwicklung der Vergleichsunternehmen und insbesondere auf die
Briefnachfrage ausgewirkt haben.
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Abbildung 4-4 Umsatzentwicklung der Vergleichsunternehmen (mit DP DHL, indexiert,
2015=100)
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Quellen: Eigene Darstellung basierend auf Jahresberichten, Statbooks und Analystenprasentationen der
Vergleichsunternehmen.

Anmerkungen: PostNL — Qbernahme Sandd wird 2020 voll wirksam;
Poste Italiane — Ubernahme Nexive wird 2021 voll wirksam.

In Abbildung 4-4 ist die Umsatzentwicklung der Vergleichsunternehmen dargestellt. Bei
den Umsatzzahlen wurde auf die in Tabelle 4-1 genannten Konzernbereiche abgestellt.
Die Umsatzzahlen haben sich sehr unterschiedlich entwickelt. Zuséatzlich zu den Effekten
aus einer Kombination von Mengen- und Preisentwicklungen gab es bei einzelnen
Postdienstleistern Sondereffekte. In den Niederlanden und in Italien stieg der Umsatz der
nationalen Postdienstleister durch die Ubernahmen ihrer néchstgrofiten Wettbewerber
im Briefmarkt deutlich in den Jahren 2020 (PostNL Gbernahm Sandd im vierten Quartal
2019) und 2021 (Ubernahme von Nexive durch Poste Italiane). Der Sprung in den
Umsatzerldsen bei bpost resultierte aus einer Umstrukturierung der Konzernbereiche, die
2022 vollzogen wurde (mit einer entsprechenden Anpassung der Zahlen fur 2021). Der
neu gebildete Konzernbereich ,Belgium“ umfasst das belgische Brief- und Paketgeschaft
des Postunternehmens. Bis 2020 bezog sich die Berichterstattung im Wesentlichen auf
das Briefgeschaft. Beinhalten die Bereichszahlen sowohl das Brief- als auch das
Paketgeschaft, zeigt sich gerade bei bpost, Royal Mail und der DP DHL, dass die
Umsatzerlése im Jahr 2020 bzw. 2021 deutlich gestiegen sind. Wahrend der
Coronapandemie erlebte der Onlinehandel einen Boom, der sich sehr positiv auf das
Paketgeschaft aller Vergleichsunternehmen ausgewirkt hat. Bei gemeinsamer
Berichterstattung konnten die wachsenden Umsatze mit Paketdienstleistungen die
UmsatzeinbuBen im Briefgeschaft mehr als kompensieren. Gleichzeitig fielen die
Umsatzerlése im Paketgeschéft dieser Unternehmen im Jahr 2022 infolge des massiven
Einbruchs in der Einzelhandelsnachfrage und damit auch des Onlinehandels spurbar.



consuLT  Weiterentwicklung des Konzepts der Preis-Kosten-Schere gem. § 20 Absatz 4 PostG 45

Weniger spurbar war dieser Effekt bei Poste Italiane, weil sich dort der
Onlinehandelsmarkt noch in einer eher frihen Entwicklungsphase befindet und daher
durch hohe Wachstumsraten gekennzeichnet ist.67

Abbildung 4-5 Briefmengenentwicklung der Vergleichsunternehmen (mit DP DHL,
indexiert, 2015=100)
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Quellen: Eigene Darstellung basierend auf Jahresberichten, Statbooks und Analystenprasentationen der
Vergleichsunternehmen, Marktbeobachtung BNetzA und Ofcom.

Anmerkungen: PostNL — Qbernahme Sandd wird 2020 voll wirksam;
Poste Italiane — Ubernahme Nexive wird 2021 voll wirksam.

Die Briefmengenentwicklung der Vergleichsunternehmen in Abbildung 4-5 zeigt mit
Ausnahme von PostNL durch die Ubernahme von Sandd einen starken Riickgang der
Briefmenge im Jahr 2020. Der Wirtschaftseinbruch hatte demnach direkte Auswirkungen
auf die Briefnachfrage. Die Auswirkungen der massiv gestiegenen Inflation im Jahr 2022
auf die Briefnachfrage sind hingegen nicht eindeutig. Die Briefmengen sind zwar weiter
zurtickgegangen, aber bei weitem nicht so stark wie im Jahr 2020. Es herrscht eher der
Eindruck vor, dass es zu einer Rickkehr zu den (strukturellen) Rickgangsraten vor der
Pandemie gekommen ist, allerdings ausgehend von einem niedrigeren Mengenniveau.

Als nachstes prifen wir, wie sich die Umsatzrenditen der ausgewahlten
Postunternehmen von 2015 bis 2022 entwickelt haben. Da es sich um Konzerne mit
mehreren Unternehmensbereichen handelt, wurde, wie ausgefihrt, fir die Berechnung
der Umsatzrendite auf denjenigen Unternehmensbereich zurlickgegriffen, dem auch die

67 Vgl. Niederprim und Junk (2022), Neue Zustelldienste, Auswirkungen auf Marktstrukturen und
wettbewerbspolitische Implikationen.
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Briefdienstleistungen zugeordnet sind. Die Umsatzrenditen berechnen sich, wie in
Tabelle 4-2 dargestellt.

Tabelle 4-2  Berechnungsvorschrift der Umsatzrendite (Segmentberichterstattung)

Umsatzerlose

Betriebliche Ertrage

Umsatzerlése mit Externen (AuRenumsatz)

Umsatze mit anderen Konzernsegmenten (Innenumsatz)
Betriebliche Aufwendungen Materialaufwand

Personalaufwand

Abschreibungen

Sonstige betriebliche Aufwendungen

Operativer Aufwand Summe der betrieblichen Aufwendungen
EBIT Umsatzerlése - Operativer Aufwand
Umsatzrendite EBIT / Umsatzerlése

Abbildung 4-6 Entwicklung der Umsatzrenditen der Vergleichsunternehmen (mit
DP DHL)
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Quellen: Eigene Darstellung basierend auf Jahresberichten, Statbooks und Analystenprasentationen der
Vergleichsunternehmen.

Abbildung 4-6 zeigt die Entwicklung der Umsatzrenditen der Vergleichsunternehmen seit
dem Jahr 2015. Hier ist ein Trend hin zu niedrigeren Renditen sichtbar. Drei
Vergleichsunternehmen (bpost, CTT Correios und Poste Italiane) verzeichneten einen
sichtbaren Ruckgang bei der Umsatzrendite im Jahr 2020. Eine Entwicklung, die mit
grofer Wahrscheinlichkeit auch bei PostNL sichtbar gewesen ware, wenn es keine
gegenlaufigen Entwicklungen (Ubernahme von Sandd) gegeben hatte. Fiir das Jahr 2022
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ist die Entwicklung hingegen weniger eindeutig. Hier zeigt sich ein Ruckgang in der
Profitabilitat im Jahr 2022 bei den Unternehmen, die in den jeweiligen Segmenten Uber
ihr Brief- und Paketgeschaft gemeinsam berichten (bpost und Royal Mail). Besonders
einschneidend war der Einbruch der Umsatzrendite bei Royal Mail. Fir Royal Mail war
das Geschaftsjahr 2022/2023 ein Ausnahmejahr, das durch eine stark gesunkene
Paketmenge u.a. hervorgerufen durch zahlreiche Streiks im Jahr 2022 gekennzeichnet
war.

Im Licht der Erdrterungen wird in der folgenden Berechnung das Jahr 2020 in der
Referenzperiode 2015 bis 2022 nicht berticksichtigt. Wahrend das Paketgeschaft durch
die stark gestiegene Inflationsrate und die damit hervorgerufenen Umschichtungen in den
Haushaltsbudgets der Verbraucher spurbar betroffen war, gilt dieser Zusammenhang fir
das Briefgeschaft eher nicht. Daher wird das Jahr 2022 in der Berechnung nicht
ausgeschlossen. Das Postgesetz sieht nicht vor, einzelne Vergleichsunternehmen
aufgrund einer Ausnahmesituation aus der Berechnung auszuschlie3en, sondern stellt
nur auf solche Einflisse ab, die bei einer erheblichen Anzahl der Vergleichsunternehmen
zu einer ungewodhnlichen Entwicklung fuhren, so dass eine Sondersituation gerechtfertigt
erscheint. Entsprechend der im PostG vorgeschriebenen Methodik ist es daher nicht
moglich, beispielsweise Royal Mail fir das Jahr 2022 bei der Berechnung der Gewinnrate
auszuschlief3en.

4.3.2 Ermittlung des Gewinnsatzes

In Anlehnung an die Vorgehensweise der BNetzA im letzten Mal3gréRenverfahren erfolgt
die Berechnung des Gewinnsatzes Uber einen gewichteten Mittelwert, um die
unterschiedlichen Netzgroflen der Vergleichsunternehmen zu bertcksichtigen. Zu
diesem Zweck werden fir jedes Jahr des festgelegten Berechnungszeitraums die
Umsatzrenditen mit dem in dem jeweiligen Jahr geltenden Sendungsmengenanteil
gewichtet. Die Summe der unternehmensspezifischen, gewichteten Umsatzrenditen
ergibt dann fir das betreffende Jahr die zugrunde zu legende Umsatzrendite.
AnschlieRend wird Uber alle gewichteten Jahresdurchschnitte der Mittelwert gebildet.
Basierend auf dieser Vorgehensweise betragt die durchschnittliche Umsatzrendite
5,44% und fuhrt zu einem Gewinnzuschlag von 5,75% bezogen auf die
Referenzperiode 2015-2019 und 2021-2022.

Die verwendeten Daten und die Berechnungsschritte sind in den nachfolgenden Tabellen
dargestellt.
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Tabelle 4-3 Umsatzrenditen der ausgewahlten Postunternehmen fiir den ausgewahlten Zeitraum

| 20ts | 2016 | 207 ] 208 | 20t | 2020 | 22 ] 202

Osterreichische Post 17,95% 18,23% 18,69% 19,00% 14,87% 12,65% 12,91%
bpost 23,35% 25,22% 21,68% 17,44% 12,25% 10,86% 9,02%
Poste Italiane -6,92% -5,21% -6,18% -5,24% -4,22% -3,59% -3,83%
PostNL 12,12% 9,66% 8,17% 5,98% 1,56% 10,53% 6,59%
CTT Correios 15,90% 13,02% 11,37% 11,03% 8,98% 0,91% -0,76%
Royal Mail 5,66% 5,37% 5,12% 3,03% 1,52% 4,89% -5,65%

Quelle: Eigene Berechnungen basierend auf den Segmentberichterstattungen der Postunternehmen.

—
Q

o
o
o
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Sendungsmengen der ausgewahlten Postunternehmen fir den ausgewahlten Zeitraum

2015 | 2016 2007 | 20te | 2010 | 2020 | 202t | 202

Osterreichische Post 1.820 1.734 1.710 1.615 1.543 1.322 1.271
bpost 1.787 1.697 1.589 1.516 1.398 1.167 1.080
Poste ltaliane 1.763 1.692 1.580 1.550 1.418 1.450 1.312
PostNL 2.401 2.213 1.994 1.781 1.742 2.048 1.884
CTT Correios 815 780 737 681 619 485 458
Royal Mail 12.256 11.659 11.078 10.388 10.221 8.164 7.459
20.841 19.775 18.688 17.531 16.941 14.636 13.464

Quellen: Basierend auf Jahresberichten der Postunternehmen (Osterreichische Post, Poste Italiane, PostNL und CTT Correios) und Marktstudien der Regulierungsbehérden (bpost,
Royal Mail).
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Sendungsmengenanteile der ausgewahlten Postunternehmen

| 2015 | 206 | 2017 ] 208 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022

Osterreichische Post 8,73% 8,77% 9,15% 9,21% 9,11% 9,03% 9,44%
bpost 8,57% 8,58% 8,50% 8,65% 8,25% 7,97% 8,02%
Poste Italiane 8,46% 8,56% 8,45% 8,84% 8,37% 9,91% 9,74%
PostNL 11,52% 11,19% 10,67% 10,16% 10,28% 13,99% 13,99%
CTT Correios 3,91% 3,95% 3,94% 3,88% 3,65% 3,31% 3,40%
Royal Mail 58,81% 58,96% 59,28% 59,26% 60,33% 55,78% 55,40%
100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Quelle: Eigene Berechnungen basierend auf den Werten in Tabelle 4-4.

Tabelle 4-6  Gewichtete Umsatzrenditen der ausgewahlten Postunternehmen
Osterreichische Post 1,57% 1,60% 1,71% 1,75% 1,35% 1,14% 1,22%
2,00% 2.16% 1,84% 1,51% 1,01% 0.87% 0.72%
-0,59% -0,45% -0,52% -0,46% -0,35% -0,36% -0,37%
1,40% 1,08% 0.87% 0,61% 0.16% 1,47% 0,92%
CTT Correios 0,62% 0.51% 0.45% 0,43% 0.33% 0,03% -0,03%
Royal Mail 3.33% 3.16% 3.04% 1,79% 0.91% 2.73% -3,13%
Cewichicte 8,33% 8,08% 7,39% 5,62% 3,41% 5,88% 0,67%

Referenzperiode

Quelle: Eigene Berechnungen basierend auf den Werten in Tabelle 4-3 und Tabelle 4-5.
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