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Angesichts der bevorstehenden (Neu-)Festlegung des Preisregulierungsrahmens fiir die Briefpreise der Deutschen
Post und daran anschlieRend der Briefpreise selbst sind diese wieder in das 6ffentliche Bewusstsein gelangt. Der
Wissenschaftliche Arbeitskreis fir Regulierungsfragen (WAR) nimmt mit Besorgnis zur Kenntnis, dass von verschie-
denen Seiten Zusammenhéange zwischen der anstehenden Regulierungsentscheidung zu den Briefpreisen und dem
Borsenkurs der Deutschen Post AG hergestellt werden. Der WAR hilt es fiir weder mit den Zielen des Postgesetzes
vereinbar noch unter volkwirtschaftlichen Gesichtspunkten akzeptierbar, unter dem Gesichtpunkt der Beeinflussung
von Borsenkursen Einfluss auf die Preisregulierung auszuiiben. Gerade wenn und solange der Staat noch Mehrheits-
aktiondr eines regulierten Unternehmens ist, gebietet sich hier eine besondere Zuriickhaltung. Im (ibrigen werden
die Zusammenhange zwischen Regulierungsentscheidungen und Bérsenkursen haufig falsch eingeschatzt. Viele
Beispiele zeigen, dass Kapitalmarkte kurzfristig orientierte Interventionen zur Beeinflussung von Borsenkursen nicht
honorieren, selbst wenn dadurch kurzfristig Unternehmensgewinne gesteigert werden kénnen. Sie werten dies in be-
legten Fillen sogar nachteilig, weil damit Signale einhergehen, dass die Gewinnentwicklung eines regulierten Unter-
nehmens aus eigener Kraft nicht nachhaltig ausgerichtet ist. Statt einer interventionistisch orientierten Beeinflussung
von Regulierungsentscheidungen honorieren Kapitalmarkte eher einen stabilen und transparenten Regulierungsrah-
men. Dies macht eine realistische Unternehmensbewertung einfacher. Andernfalls werden regulierte Unternehmen
eher unter- als oberhalb ihrer fairen Werte am Kapitalmarkt bewertet. Bei der gemaRk dem Postgesetz erforderlichen
Preisregulierung schafft eine Preiskontrolle nach dem Price-Cap-Verfahren in den monopolistischen bzw. beherrsch-
ten Marktbereichen die beste Transparenz und Klarheit fiir alle Marktbeteiligten.

In der Marktwirtschaft entscheidet der Wettbewerb (iber die Héhe und Angemessenheit der Preise. Angesichts der
kirzlich noch einmal verlangerten Exklusivlizenz der Deutschen Post AG im Bereich der wichtigsten postalischen
Dienstleistungen hat der deutsche Gesetzgeber diesem Steuerungsmechanismus (bislang und fir die nachsten Jahre)
seine Entfaltung versagt. Die Angemessenheit der deutschen Briefpreise kann daher nur {iber einschldgige Kostenun-
tersuchungen und/oder internationale Vergleiche erreicht werden. Generell bleibt aber die Aussagefahigkeit interna-
tionaler Vergleiche der Briefpreise begrenzt, da in den meisten Landern die Postdienste (iberwiegend monopolistisch
strukturiert und organisiert sind und von daher der Vergleich kein Ersatz fiir den fehlenden wettbewerblichen Stan-
dard darstellt.

Die Deutsche Post AG hat im letzten Jahr einen Vergleich der Briefpreise in Europa vorgelegt, der belegen soll, dass
die Deutsche Post AG ,faire Preise bei hochster Qualitat” biete. Die Ergebnisse dieses Vergleichs kontrastieren sehr
stark zu den Ergebnissen der Preisvergleiche im Postdienst, wie sie die Regulierungsbehdérde fiir Telekommunikation
und Post (RegTP) in ihren Tatigkeitsberichten niederlegt. Diese Diskrepanz in Verbindung mit den anstehenden Ent-
scheidungen zur Preisregulierung im Briefdienst haben den WAR veranlasst, die folgende Stellungnahme abzugeben.
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Produktabgrenzung

In der von Arthur D. Little (ADL) durchgefiihrten Studie erfolgt ein Vergleich des Preises der Deutschen Post AG fiir
einen Standardbrief (Gewicht bis 20g und unter Beachtung bestimmter Anforderungen an die MalRe der Sendung)
mit den Preisen vergleichbarer Produkte auslandischer Postdienstleister. Die Auswahl nur eines Produktes als Ge-
genstand des Preisvergleichs wird dabei mit dem tiberwiegenden Anteil dieses Produktes an der Sendungsmenge
begriindet (ca. 72% aller E+1-Sendungen). Bei dem Vergleich der Nominalpreise fiir den Standardbrief liegt der Preis
der Deutschen Post AG im oberen Drittel der in den Vergleich einbezogenen europdischen Lander und mit 0,56 €
deutlich iber dem Durchschnitt von 0,49 €.

Aus der Produktauswahl durch ADL folgt unmittelbar, dass auch die Ergebnisse sich nur auf dieses Format, jedoch
nicht auf das Preisniveau aller Briefsendungen beziehen kénnen. Zudem schrénkt die Fokussierung auf ein Pro-

dukt die Validitdt der Ergebnisse insofern ein, als nicht in allen Landern ein dem Standardbrief der Deutschen Post
AG gleichwertiges Produkt existiert, bzw. als diese gleichwertigen Produkte in einigen Fillen wegen eines geringen
Anteils am gesamten Sendungsaufkommen nicht von derselben Bedeutung fiir den Briefmarkt sind. So umfasst etwa
das britische Pendant zum deutschen Standardbrief Sendungen bis zu einem Gewicht von 50g, die zudem keinen
Beschrankungen beziiglich ihres Formates unterliegen, und ein Standardbrief erster Klasse kann in der Schweiz bis



zu 100g wiegen. In Staaten wie Italien hingegen, in denen neben Sendungen erster Klasse (mit Laufzeitziel E+1) auch
Produkte mit geringer Qualitat angeboten werden, machen die qualitativ dem Standardbrief gleichwertigen Produkte
nur einen weitaus geringeren Anteil der gesamten Sendungsmenge aus. Der Vergleich der Preise nur eines Produktes
kann auch insofern verzerrte Ergebnisse liefern, als die Struktur der Preise fiir unterschiedliche Briefdienstleistun-
gen zwischen Postunternehmen stark divergiert. In der Tendenz fiihrt dieser Effekt zu einem héheren Preisniveau in
Deutschland.

Probleme, die aus den unterschiedlichen Produktpaletten verschiedener Postdienstleister resultieren, werden in
Preisvergleichen i.d.R. dadurch vermindert, dass mehrere Produkte des Briefdienstes zu Kérben zusammengefasst
werden. Dies hat zur Folge, dass das Preisniveau des gesamten Briefdienstes anstelle einzelner Produkte verglichen
werden kann und dass zudem der Einfluss spezifischer Eigenschaften einzelner Produkte durch Aggregation vermin-
dert wird.

Der Weg der Korbbildung wird von der Regulierungsbehérde in ihren Tatigkeitsberichten eingeschlagen, die fiir ihren
Preisvergleich alle Produkte im Bereich der (deutschen) Exklusivlizenz beriicksichtigt. Zur Gewichtung der Preise der
unterschiedlichen Produkte verwendet sie dabei jeweils die Sendungsmengenanteile der Formate in Deutschland.
Angesichts der genannten Strukturunterschiede der Briefdienstleistungen erlaubt die Betrachtung eines Korbes von
Leistungen einen charakteristischeren Vergleich. Bei dem von der Regulierungsbehdrde durchgefiihrten Preisver-
gleich liegt das Preisniveau der Deutschen Post AG fiir Briefsendungen seit Jahren an zweithochster Stelle hinter
Italien.

Ein Nachteil der Betrachtung von Produktkérben besteht allerdings darin, dass Qualitdtsunterschiede schlechter
erfasst werden kénnen, als dies bei einzelnen Produkten méglich ist. Daher sollte die Beurteilung der Ergebnisse
eines Vergleichs von Preisniveaus (etwa des Preisniveauvergleichs der RegTP) immer im Zusammenhang mit even-
tuell international abweichenden Qualitdtsniveaus erfolgen. Auf befriedigende Weise wird sich dieses Problem erst
dann losen lassen, wenn fir die statistische Erfassung der auf Qualitdtsmerkmalen beruhenden Preise hedonistische
Verfahren angewendet werden kénnen; diese Verfahren sind aber bisher weder methodisch hinreichend ausgereift
noch international auf einander abgestimmt.

Vergleichslander

Internationale Vergleichsergebnisse sind immer sensitiv gegeniiber den in einen Vergleich einbezogenen Landern.
Die im Auftrag der Deutschen Post AG von ADL durchgefiihrte Studie zieht hier neben den Staaten der Europaischen
Union die EFTA-Staaten Schweiz und Norwegen heran. In den Preisvergleichen der RegTP finden zusétzlich Japan,
Kanada, Neuseeland und die USA Beriicksichtigung. Die Betrachtung und Einbeziehung dieser Lander hatte zu einem
erkennbar niedrigerem durchschnittlichen Preisniveau gefiihrt. Dabei kann fiir den Vergleich insbesondere Neu-
seeland als besonders interessant angesehen werden, da dort sehr friihzeitig eine unfangreiche Liberalisierung der
Postmarkte unternommen wurde und daher starker wettbewerbliche Preise zu erwarten sind als in Staaten, deren
Postunternehmen noch tiber eine Monopolstruktur verfiigen.

Bereinigung nominaler Preise um Kaufkraftunterschiede

Ein Vergleich nominaler Preise kann insofern nur begrenzt aussagekraftig sein, als er Unterschiede im allgemeinen
Preisniveau zwischen verschiedenen Landern ignoriert. Daher ist eine Bewertung der Preise mittels Kaufkraftpari-
taten der zu vergleichenden Staaten zweckmaRig, jedenfalls dann, wenn die Belastung der Biirger in den einzelnen
Landern durch das jeweilige Briefporto tiberpriift werden soll. Dies war auch das Erkenntnisinteresse der von der
Deutschen Post AG veranlassten Studie.

Zur Durchfiihrung eines internationalen Preisvergleichs muss daher ein geeigneter, an Kaufkraftparitdten orientierter
Umrechnungsmalstab gewahlt werden. Dabei kdnnen sich MalRstdabe im wesentlichen durch die zugrundeliegenden
Warenkorbe, die zur Berechnung der Preisniveaus herangezogen werden, unterscheiden. Den OECD-GréRRen liegt
ein am US-amerikanischen Verbraucherverhalten orientierter Warenkorb zugrunde, der fiir keines der betrachteten
Lander reprasentativ ist.



Von der Deutschen Post AG wurden zur Bereinigung nominaler Preise die von der OECD ermittelten Kaufkraftpari-
taten benutzt. Diese Paritdten sind fiir internationale Preisvergleiche insbesondere deswegen gut geeignet, weil sie
fir nahezu samtliche Staaten der Erde verdffentlicht werden. Jedoch kénnte eine Verwendung von gezielt fiir Europa
ermittelten Paritaten bessere Ergebnisse liefern und ware flir den im Auftrag der Deutschen Post AG angestellten
Preisvergleich auch zweckmaRiger anzuwenden, da bei diesem ja nur EU- und EFTA-Staaten einbezogen wurden.

Bereinigung um kostenrelevante Faktoren

Neben einer Bereinigung der Nominalpreise um Kaufkraftunterschiede zwischen den einbezogenen Staaten werden
im Rahmen der Post-Studie weitere ,Relativierungen“ vorgenommen. Diese beziehen sich nicht auf international
unterschiedliche Preisniveaus, sondern auf unterschiedliche Kostensituationen der Postunternehmen. Dabei werden
zum einen Unterschiede in direkt die Kosten der Briefnetze beeinflussenden KenngroRen berticksichtigt; dies sind die
Lohnniveaus, geo- und demografische Faktoren sowie das Sendungsaufkommen, welches das Ausmalt der reali-
sierbaren Skalenertrage determiniert. Zum anderen werden Qualitdtsunterschiede der verglichenen Briefprodukte
beziiglich der Laufzeiten und der Zustellhdufigkeit einbezogen.

Die Relativierung erfolgte dabei derart, dass Preise in Landern mit relativ hohen Kosten des Briefdienstes verrin-
gert wurden und entsprechend Preise aus Landern mit niedrigen Kosten erhéht wurden. In Folge dessen weist die
Post-Studie flir Lander mit relativ hohen Kosten wie etwa Deutschland oder die Schweiz geringere Preise aus, hinge-
gen hohe Preise fir Lander mit relativ niedrigen Kosten, etwa Griechenland oder Spanien.

Flr einen Preisvergleich ist eine Korrektur der Nominalpreise um Faktoren, die ausschliellich die Kosten beeinflus-
sen, nicht sachgerecht. Zwar kénnen Kostenanalysen hilfreich bei der Bewertung von festgestellten Preisunterschie-
den sein, ihre Berticksichtigung bereits beim Preisvergleich aber muss verzerrte Ergebnisse liefern. Das mit interna-
tionalen Vergleichen blicherweise beabsichtigte Benchmarking wird mit diesem Vorgehen geradezu auf den Kopf
gestellt und der Ursache-Wirkungszusammenhang umgekehrt. Preisvergleiche sollen Unterschiede identifizieren und
Ursachen dafiir ermitteln. Unterschiedliche Kosten kénnen eine solche Ursache sein. Die kiinstliche Absenkung von
Preisen in Landern mit relativ héheren Kosten verstellt den Blick fir die relevante Wirkungskette. Kosten sind keine
unverdnderliche GroRe, sondern miissen unter Wettbewerbsbedingungen auf das Niveau abgesenkt werden, das die
Marktpreisbildung zuldsst und nicht umgekehrt.

Bei vollstandigem Wettbewerb kann angenommen werden, dass die Preise den Kosten entsprechen, so dass auch
alle kostenbeeinflussenden Faktoren bereits in den Preisen enthalten sind. Wire dies der Fall, so wiirde die von der
Deutschen Post AG gewahlte Methode dazu fiihren, dass sich im Preisvergleich fiir alle Lénder ein Einheitspreis
ergibt. Die Kostenunterschiede fainden Ausdruck in den Briefpreisen und eine Korrektur um die Kosteneinfliisse
wiirde diese Unterschiede nivellieren. Ahnliches gilt fiir die Korrektur von GréRenvorteilen. Wenn bei einem relativ
geringeren Sendungsaufkommen pro Kopf der Bevélkerung vorhandene GréRenvorteile nicht ausgeschopft werden,
dann werden wiederum die Wirkungsketten umgekehrt, wenn damit korrigierend in Preisvergleiche eingegriffen wird.
Das Sendungsaufkommen pro Kopf ist nicht unabhédngig vom Preisniveau. Hohe Preise tragen zu einem geringeren
Sendungsaufkommen bei und sind eine Ursache fiir nicht ausgeschépfte GroRenvorteile. Die korrigierende Absen-
kung von Preisen bei geringerem relativen Sendungsaufkommen dreht diesen Zusammenhang um und verstellt den
Blick fiir die wirklichen Zusammenhange: Niedrige Preise fiihren zu einem relativ héheren Sendungsaufkommen und
zu einer besseren Ausschopfung von GroRenvorteilen.

Gewichtung

Die Studie der Deutschen Post AG stellt zwei Ergebnisse zur Diskussion: Zum einen nimmt sie eine gleichférmige
Gewichtung von sechs ,Relativierungsfaktoren® vor, zum anderen fiihrt sie eine Gewichtung durch, die sich nach
eigenen Angaben am Einfluss des jeweiligen Faktors auf den Briefpreis orientiert. Dabei fallt auf, dass diejenigen
Faktoren besonders stark gewichtet werden, die mit sich fiir Deutschland ergebenden niedrigen Preisen einherge-
hen (Lohnniveau 30%, Qualitat 30%, Kaufkraftparitaten 20%), wahrend die Faktoren, die mit relativ geringen Kosten
fur die Deutsche Post AG verbunden sind, eine geringere Gewichtung erfahren (geo- und demografische Faktoren
10%, Skaleneffekte 10%). Insgesamt ergibt die Relativierung anhand der einbezogenen Faktoren fiir alle Lander im
Vergleich zu Deutschland relativ hohere Preise. Nicht nur der gewahlte ,,Korrekturansatz“ ist methodisch fragwirdig,
auch seine Gestaltung im Detail verzerrt die Ergebnisse nochmals.



Bewertung

Die Heranziehung von Kosteneinflussfaktoren zur Korrektur der Briefpreise im Rahmen eines Preisvergleichs wird
nicht dem Anspruch gerecht, Preise vergleichen zu kénnen. Zu diesem Zwecke sind lediglich die um Kaufkraftparita-
ten bereinigten Nominalpreise geeignet. Jedoch wird auch der Wert dieses Preisvergleichs durch die Tatsache ein-
geschrankt, dass nur die Preise eines Produkts verglichen werden. Es sind in diesem Fall kaum Riickschliisse auf die
Preisniveaus der gesamten Briefdienste der betrachteten Staaten moglich.

Die durchgefiihrten Bereinigungen des Preisvergleichs der Deutschen Post AG um kostenrelevante Faktoren kénnten
allenfalls als Erklarung, nicht aber als Rechtfertigung der Deutschen Post AG fiir hohe Preise dienen. Der Preisver-
gleich selbst und die Diskussion der Ursachen der Ergebnisse des Vergleichs sollten nicht vermischt werden. Ande-
renfalls wird die angestrebte Transparenz nicht geschaffen sondern verwischt.

Die methodisch fragwiirdigen ,Korrekturansatze“ des Preisvergleichs der Deutschen Post AG fiihren dazu, dass die
Briefpreise in Deutschland nicht mehr im oberen Drittel, sondern etwa auf einem durchschnittlichen Niveau liegen.
Unabhdngig davon, dass dadurch ein verzerrtes Bild der Realitat geschaffen wird, stellt sich die Frage der relevanten
Norm. Das Beispiel anderer Industrielander zeigt, dass wesentlich niedrigere Preisniveaus als in Deutschland er-
reichbar sind. Es gibt bei entsprechender Anstrengung der Deutschen Post AG keinen Grund, warum die deutschen
Briefpreise nicht im unteren Drittel der Vergleichslander liegen sollten (und konnten). Die Effekte der Telekommuni-
kationsliberalisierung haben gezeigt, dass derartige Ziele im Wettbewerb erreichbar sind. Bei fehlendem Wettbewerb
muss die Regulierungsbehdrde mit ihren Vorgaben fiir entsprechende Anreize sorgen.
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