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ZUSAMMENFASSUNG

Welche Bestandteile des Briefmarktes konnen elektronisch substituiert werden,
und welche Folgen ergeben sich daraus fiir den staatlich garantierten Postuniver-
saldienst? Das sind die beiden zentralen Fragen, die den Deutschen Bundestag
bewogen haben, das Biiro fir Technikfolgen-Abschiatzung beim Deutschen Bun-
destag (TAB) mit der Untersuchung »Postdienste und moderne Informations-
und Kommunikationstechnologien« zu beauftragen.

PROBLEMAUFRISS

Der Privatbrief, der als neues soziales Medium im 18. Jahrhundert entstand, ist
eine voraussetzungsreiche Form raumiiberwindender interpersonaler Kommuni-
kation. Eine Stiarke der Briefkommunikation gegeniiber unmittelbarer, person-
licher Kommunikation liegt darin, in besonderer Weise etwas und sich selbst
mitteilen zu konnen. Mit anderen Worten: Der Brief ermoglicht, sachlich oder
personlich schwierige Angelegenheiten auf individuelle Weise auszudriicken, und
gibt dem Empfanger Zeit, sich vor einer moglichen Antwort inhaltlich eingehend
mit dem Brief zu befassen. Mit dem Aufkommen weniger aufwendiger und we-
niger exklusiver Alternativen, die zugleich fur viele Anldsse auch die geeignetere
Option fiir die interpersonale Telekommunikation darstellen, wie etwa Telefon,
Telegramm, Fax und E-Mail, hat die Bedeutung des Privatbriefs — abgelesen an
seiner Nutzung, nicht aber seiner Wertschatzung — abgenommen.

Heute betragt der Anteil von Briefen, die von Privatpersonen an andere Privat-
personen verschickt werden, nur noch etwa 4 % der gesamten Briefmenge. Das
mag man beklagen oder nicht, fiir den prognostizierten mittel- und langfristigen
Riickgang der gesamten Sendungsmenge ist dieses Segment von untergeordneter
Bedeutung. Welches sind aber die relevanten Bereiche und Postdienstleistungen?

POSTDIENSTLEISTUNGEN UND BESTIMMUNG DES RELEVANTEN MARKTES

Postdienstleistungen sind laut Postgesetz die gewerbsmifSig erbrachte Beforderung
von adressierten Briefsendungen, Paketen, Biichern, Katalogen, Zeitungen und
Zeitschriften. Dartiber hinaus gibt es » postnahe Beférderungsdienstleistungen« —
wie die Zeitungszustellung durch verlagseigene Austrager, branchenspezifische
Transportdienste, etwa fur den Buchhandel, oder Verteiler von unadressierter
Werbung —, die zum relevanten Markt fiir Postdienstleistungen gerechnet werden
miissen. Unternehmen im Bereich der postnahen Beforderungsdienstleistungen
stehen grundsitzlich in Konkurrenz zu Postunternehmen.
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Fir die Bestimmung des relevanten Marktes ist die raumiiberwindende Beforde-
rung eines in der Regel physischen Gegenstandes begrenzter GrofSe von einem
Versender zu einem Empfianger zentral. Dieser Kernbereich kann um anschluss-
fahige Dienstleistungen erweitert werden. Das ist schon heute der Fall (z.B. ein
Dokumentationsauftrag bei bestimmten Sendeformen, wie dem Einschreiben,
oder ein Feststellungsauftrag, wie beim Postidentverfahren); das Spektrum sol-
cher Dienstleistungen liefSe sich jedoch noch ausweiten.

Die Briefinfrastruktur ist 6konomisch als Netzwerkinfrastruktur zu beschreiben.
Rechtlich ist sie durch den Postuniversaldienst gepragt. Wie bei allen Netzinfra-
strukturen steigt der Nutzen mit der Zahl der angeschlossenen Teilnehmer. Ge-
geniiber anderen Netzinfrastrukturen ist herauszustellen, dass dieses Netz, dank
gesetzlicher Auflagen, allgemein und flichendeckend zuginglich ist. Das Netz
weist drei typische Asymmetrien auf: Es gibt erstens deutlich weniger Annahme-
stellen (Poststellen und Briefkdsten) als Zustellpunkte (die Menge aller Privat-
und Geschiftsadressen). Zweitens empfangen Privatversender zwar das Gros
aller Postsendungen, versenden aber selbst nur wenig Post. Drittens wird die
Ubermittlungsdienstleistung bereits vom Versender bezahlt, der Empfinger ist
okonomisch am Briefgeschift nicht beteiligt.

POSTUNIVERSALDIENST

Bis zur Privatisierung der Post waren Postdienstleistungen eine Aufgabe der
staatlichen Leistungsverwaltung. Um eine Grundversorgung auch nach der Pri-
vatisierung sicherzustellen, wurde der Postuniversaldienst geschaffen, durch den
der Staat die flichendeckende Grundversorgung in einer bestimmten Qualitat zu
gewihrleisten hat und sich dabei der am Markt aktiven Postunternehmen bedient.
Der Universaldienst ist im Grundgesetz durch Artikel 87f verankert und im Post-
gesetz (PostG) sowie in der Post-Universaldienstleistungsverordnung (PUDLV)
genauer gefasst. Auf europiischer Ebene wird die Universaldienstleistung durch
die Postrichtlinie (RL 97/67/EG) geregelt, die firr die nationale Gesetzgebung
einen verbindlichen Rahmen vorgibt. Die PUDLV macht u.a. Vorgaben zur An-
zahl der Poststellen und Briefkadsten, zur Geschwindigkeit der Briefibermittlung,
zur Anzahl der Zustelltage und zur Festlegung der Porti.

Uber die sogenannte Anpassungsklausel (§ 11 PostG) hat sich der Gesetzgeber
selbst auferlegt, die Universaldienstleistungen »der technischen und gesellschaft-
lichen Entwicklung nachfragegerecht anzupassen« und dabei nur solche Leistun-
gen in den Universaldienstkatalog aufzunehmen, »die allgemein als unabdingbar
angesehen werden«. Danach konnen sowohl neue Dienstleistungen erginzt als
auch bisherige Dienstleistungen aus dem Universaldienst herausgenommen wer-
den, wenn sich die unabdingbare Nachfrage entsprechend veriandert hat.
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BRIEFSUBSTITUTE DURCH INFORMATIONS- UND
KOMMUNIKATIONSTECHNOLOGIEN

Die zunehmende Informatisierung und breitbandige Vernetzung der Gesellschaft
bilden den Kontext, in den sich der Wandel postalischer Dienstleistungen ein-
fugt. Breitbandausbau, mobile Endgerite und insbesondere Smartphones, soziale
Netzwerke und soziale Medien, Cloud-Computing, intelligente Artefakte (Soft-
wareagenten, Roboter), das Internet der Dinge und cyberphysische Systeme
(komplexe, verteilte Systeme aus informationstechnischen und mechanisch bzw.
elektronischen Komponenten, z.B. im Bereich des Verkehrs oder der Logistik)
sind Entwicklungen, die sich seit einiger Zeit in einer Verdnderung der Postdienst-
leistungen niederschlagen. Informations- und Kommunikationstechnologien ratio-
nalisieren Sortierung sowie Zustellung und verdndern die Kundenschnittstelle in
mehrfacher Hinsicht: durch Sendungsverfolgung tiber das Internet (»tracking and
tracing«), iiber die erweiterte Kommunikation wahrend der Beforderung zwischen
Postunternehmen und Empfiangern (wodurch die Empfianger Sendungszeit, Ort,
Nachsendung etc. beeinflussen konnen), durch Paketautomaten oder durch Web-
préasenz der Postdienstleister mit Informations- und erginzenden Diensten (wie der
Bezug elektronischer Briefmarken tiber das Internet). Auch die sogenannte Hy-
bridpost — Einlieferung und Zustellung kann sowohl physisch als auch elektro-
nisch erfolgen — wird durch diese technischen Entwicklungen erméglicht.

Postdienstleister, die elektronische Kommunikationsdienste anbieten wollen,
konnen zum einen, wie bei hybriden Briefformen, die Verbindung zwischen der
physischen und der digitalen Welt als strategischen Vorteil nutzen. Zum anderen
konnen sie sich als Garanten von Vertraulichkeit, Integritat, Authentizitat und
Verlisslichkeit bei der Ubermittlung von elektronischen Mitteilungen profilieren
und die inhdrenten Sicherheitsmingel des Internets beheben. Beide Gesichts-
punkte pragen das Leitbild eines sicheren, elektronischen Briefdienstes.

Aktuell entwickelt sich in verschiedenen Lindern der Markt fiir sichere elekt-
ronische Postficher und hybride Briefdienste mehr oder weniger erfolgreich.
Dabei konnen in Europa zwei typische Geschiftsmodelle unterschieden wer-
den. In den nordeuropiischen Lindern sind als Versender nur Unternehmen
und Behorden vorgesehen, wihrend Privatpersonen Nachrichten nur empfan-
gen konnen. In den mitteleuropdischen Liandern konnen alle teilnehmenden
Parteien sowohl Nachrichten senden als auch erhalten. Solche Angebote fin-
den sich z.B. in Deutschland (De-Mail, E-Postbrief), Osterreich und der
Schweiz. Eine Besonderheit der deutschen Situation liegt darin, dass es derzeit
auf der einen Seite vier akkreditierte De-Mail-Anbieter gibt, und auf der an-
deren Seite die Deutsche Post, deren Konkurrenzprodukt, der E-Postbrief,
nicht nach dem De-Mail-Gesetz zertifiziert wurde. Formal werden dafir An-
forderungen des Datenschutzes, die aus dem De-Mail-Gesetz folgen und denen
der E-Postbrief nicht geniigt, angefiihrt.
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Das Interesse von Geschaftskunden an De-Mail-Diensten hangt nicht zuletzt von
weiteren gesetzlichen Bestimmungen ab, die Nutzungsanreize geben oder ab-
schwichen. Derzeit findet zum einen das Steuervereinfachungsgesetz Beachtung,
nach dem Rechnungen, die per einfacher E-Mail (ggf. mit Anhidngen) oder per
De-Mail ubermittelt werden, zum Vorsteuerabzug berechtigen. Zum anderen
werden nach Verabschiedung des E-Government-Gesetzes per De-Mail mit der
Versandoption »absenderbestitigt« versendete Mitteilungen das Schriftformer-
fordernis erfullen.

Elektronische Substitution wird haufig als Grund fiir sinkende Sendungsmengen
der Post angefiihrt. Der Nachweis eines direkten Zusammenhangs zwischen ei-
nem wachsenden Angebot elektronischer Briefsubstitute und einem darauf zu-
ruckzufihrenden Ruckgang der Briefvolumina ist aber nicht einfach zu liefern.
Denn die Nutzung von elektronischen Briefsubstituten hingt von Bedingungen
ab, die sich nicht allein mit den konkurrierenden Briefeigenschaften erkliren
lassen. Sie werden von Einflussfaktoren wie Wirtschaftswachstum, Wettbewerb,
Altersstruktur der Gesellschaft, Anzahl der Haushalte, Stand der Technik bei
Sendern und Empfingern, Bequemlichkeit der Nutzung, rechtlichen Rahmen-
setzungen, Informatisierung von Branchen und unterschiedlichen Zahlungs-,
Geschifts- und Kommunikationskulturen bestimmt. Der Effekt ist zudem nach
Briefsegmenten differenziert zu betrachten.

Entscheidend ist nicht die Frage, ob elektronische Substitute die Briefpost voll-
staindig verdrangen konnen, sondern ob die Briefnachfrage soweit schrumpfen
wird, dass die Erbringung der Postdienstleistung nicht mehr in der gewohnten
und erwarteten Qualitdt zu erbringen sein wird, und ob sich der in vielen Lan-
dern zu beobachtende langsame Ubergang zu elektronischen Alternativen unter
Umstinden binnen kurzer Zeit dramatisch beschleunigen konnte.

Fiir die Substituierbarkeit des Briefes durch elektronische Alternativen erscheinen
(von Kosten abgesehen) zehn Parameter relevant:

Digitalisierbarkeit des zu versendenden Objekts,

(rechtlich gegebene) Formerfordernisse,

ubiquitare Erreichbarkeit in technischer und organisatorischer Hinsicht,

soziale und soziokulturelle Erreichbarkeit (ausreichende Bereitschaft und

Qualifikation zur Nutzung elektronischer Versandformen),

Wirkung der unterschiedlichen Medien beim Rezipienten,

soziale Wertschatzung von Sendungsformen bei herausgehobenen Anlissen,

Anspriiche und Erwartungen an Vertraulichkeit und Sicherheit der Kommu-

nikation,

> Anspriiche und Erwartungen an die Schnelligkeit der Zustellung,

> Bedeutung der Weiternutzung erhaltener Sendungen in Ordnungssystemen
und Arbeitsprozessen,

> Bedeutung 6kologischer Aspekte bei Kundenentscheidungen.

>
>
>
>

v Vv
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In einer Modellrechnung, die mit Zahlen und Rahmenbedingungen des Jahres
2009 fur Deutschland durchgefithrt wurde, ergab sich eine substitutionsfahige
Briefmenge von etwa 25 % von damals insgesamt 17,5 Mrd. Briefen.

Fur zahlreiche Kommunikationsanlasse, fiir die frither Briefe notig oder ublich
waren — GrufSkarten, Einladungen, personliche Mitteilungen, Bestellungen und
Rechnungen —, kommen heute elektronische Substitute wie E-Mail, SMS, Web-
formulare, Webseiten von behordlichen oder kommerziellen Anbietern infrage.

Die wesentlichen Impulse fiir die Entwicklung und Nutzung sicherer E-Mail
kommen von Unternehmen mit elektronischen Dokumentenmanagementsyste-
men, mit denen Rechnungen, Mahnungen und anderer Schriftverkehr erstellt
werden konnen. Diese Unternehmen mochten aus Kostengriinden den elektroni-
schen Versand durchsetzen und haben deshalb ein Interesse an sicheren Formen
elektronischer Briefkommunikation. Dies gilt insbesondere fiir Grof$versender
wie Versorger, Telekommunikationsunternehmen, Banken und Versicherungen.
Behorden, die umfangreiche E-Government-Strategien verfolgen, gehoren eben-
falls zu den aktiven Forderern sicherer E-Mail.

Aulffallig ist, dass innerhalb Europas in den nordischen Staaten und den Nieder-
landen die Nachfrage nach elektronischen Briefsubstituten am stiarksten ausge-
prigt ist, wihrend Linder wie Deutschland, Osterreich und die Schweiz verhal-
tener agieren. Verschiedene empirische Untersuchungen zeigten, dass etwa drei
Viertel der Privatkunden dieser Liander weiterhin eine Priferenz fur den her-
kommlichen Postbezug von Rechnungen und Mitteilungen von Behorden haben.

UMWELT- UND BESCHAFTIGUNGSASPEKTE

Umweltaspekte werden fiir Postdienstleistungen — auch im Vergleich mit elek-
tronischen Substituten — zunehmend relevant. Dienstleister im Postmarkt unter-
nehmen Anstrengungen, um die Klimabilanz ihrer Postdienstleistungen zu ver-
bessern. Sie setzen in zunehmendem MafSe emissionsarme Zustellfahrzeuge ein
und bieten ihren Kunden einen CO;-reduzierten oder sogar CO,-neutralen Ver-
sand an. Von einem umfassenden oder gar flichendeckenden Einsatz dieser Zu-
stellfahrzeuge sind die Anbieter jedoch noch weit entfernt.

Eine auf den dianischen Markt bezogene Modellrechnung kommt zu dem Ergeb-
nis, dass der reduzierte Papierverbrauch der Hauptgrund fiir die bessere Um-
weltbilanz der elektronischen Briefvariante ist. Wie grof§ die Einsparungen im
Einzelnen sind, hiangt dabei sehr stark von der am Bildschirm verbrachten Zeit
ab und von der Frage, ob die Dokumente beim Empfanger ausgedruckt werden.
Der Dokumentausdruck reduziert die im Modell errechneten Einsparungen um
30 bis 40 %. Schnelle Internetverbindungen, energieeffiziente Gerite, komfor-
tables elektronisches Dokumentenmanagement sowie mehr Wissen iiber Um-
weltfragen insgesamt konnten dazu beitragen, Ausdrucke und lange Verweilzei-
ten am Gerdt zu vermeiden, und so die Bilanz positiv zu beeinflussen.
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Das Postwesen ist ein personalintensiver Wirtschaftszweig. Allein im lizenz-
pflichtigen Briefbereich sind etwa 170.000 Beschiftigte in Deutschland titig. Die
Beschiftigungszahlen sind allerdings riicklaufig. Nach einer Faustformel fiihrt
ein Sendungsmengenriickgang von 10 % zu einem Beschiftigungsabbau von et-
wa 3 bis 5 %. Im Postsegment fir Kurier- und Expresssendungen sowie Pakete
(KEP-Segment) nehmen die Beschiftigungszahlen dagegen zu.

Veranderungen der Zustell- und Vorbereitungstatigkeiten im Briefbereich fithren
besonders bei den Zustellern zu erhohten Arbeitsbelastungen. Quantitativ wie
qualitativ neue Beschaftigungsperspektiven wiirden sich eroffnen, wenn das
Dienstleistungsspektrum von Briefzustellern erweitert wiirde, etwa um neuartige
Zustell- und Abholdienste (z.B. fiir Medikamente, Biicher, Behordenformulare,
Lebensmittel) oder auch um soziale Dienstleistungen (z. B. als Kontaktperson fiir
Kranke und iltere Burger, die notigenfalls weitere Hilfen vermittelt).

ENTWICKLUNG DER POSTMARKTE

Das weltweite (innerstaatliche) Briefaufkommen erreichte im Jahr 2001 den bis-
herigen Hochstwert mit 434 Mrd. Briefen. Zehn Jahre spater war das Briefauf-
kommen um 70 Mrd. oder 16 % auf 364 Mrd. gesunken. Die verschiedenen
Weltregionen sind an diesem Prozess in unterschiedlichem Ausmaf$ beteiligt. Der
Anteil der GUS- und der europiischen Staaten aufSerhalb der EU-15 an dem
Weltbriefautkommen ist in den letzten 40 Jahren sehr stark zuriickgegangen.
Anteile verloren haben auch — auf sehr niedrigem Niveau — Afrika und die arabi-
schen Lander. Das gibt Anlass zu der Hypothese, dass der Brief in den derzeiti-
gen Schwellen- und sich entwickelnden Liandern nie die Bedeutung erlangen
wird, die er in den Industrielindern einmal hatte, da diese Lander ihre wachsen-
den Kommunikationsbediirfnisse gleich elektronisch befriedigen werden.

USA UND EU

Die USA sind — absolut gesehen — immer noch das Land mit dem weltweit grofs-
ten Briefaufkommen. Nach einem Spitzenwert von 213 Mrd. Briefen im Jahr
2006 ist das Briefaufkommen auf 160 Mrd. Briefe im Jahr 2012 deutlich zu-
ruckgegangen. So kampft die US-Post bereits gegenwartig mit einem Defizit, das
allerdings nur zum Teil auf den Briefmengenriickgang zuriickzufiihren ist. Das
Defizit tiber eine Reduktion der Zustelltage von sechs auf fiinf zu verringern, ist
bisher am Widerstand des Kongresses gescheitert.

Prinzipiell vorstellbar wiren auch Preiserhohungen, da die Preise der Briefpost
der USA deutlich unter denjenigen der meisten Industrielander liegen. Einer Mo-
dellrechnung zufolge konnte die US-Post bei Angleichung an das Preisniveau
anderer Industrielander sogar eine Briefmengenreduktion auf 100 Mrd. Briefe im
Jahr finanziell verkraften. Dies ist allerdings bisher nicht mehr als eine prinzipiell
aufgezeigte 6konomische Moglichkeit und keine konkret verfolgte Strategie.

12
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In den Liandern der EU-15 war von 1980 bis 2006 ein kontinuierlicher Brief-
mengenanstieg und danach bis 2011 ein deutlicher Abfall zu beobachten.

DEUTSCHLAND: STATUS QUO

In Deutschland kann man von etwa 68,7 Mrd. lizenz- und nichtlizenzpflichtigen
Postsendungen ausgehen (teilweise geschitzte Zahlen fiir 2010/2011), wobei
Werbesendungen mit 56,7 % mehr als die Hélfte ausmachen, gefolgt von Briefen
mit 23,9 %, Zeitungen und Zeitschriften mit 15,9 % und Paketen mit 3,5 %.

Im lizenzpflichtigen Briefbereich war bis 2007 ein fast konstanter Zuwachs fest-
zustellen. Seit 2007 gehen die Briefumsitze kontinuierlich zurtiick. Die Briefmen-
gen haben sich — nach einem deutlichen Einbruch 2009 — allerdings entgegen den
internationalen Trends wieder stabilisiert. Fiir die positive Entwicklung bis 2007
spielten Zuwichse bei der adressierten Direktwerbung eine Rolle, die durch den
zunehmenden Wettbewerb und damit zusammenhingende Preissenkungen der
Deutschen Post fiir Geschiftskunden begtinstigt wurden.

Der lizenzpflichtige deutsche Briefmarkt wird durch Geschifts- und Werbepost
gepragt: 90 % der adressierten Briefe werden von Geschiftskunden (inklusive
offentlicher Bereich) verschickt (Zahlen fiir 2010). Wenige, sehr versandintensive
Unternehmen generieren einen GrofSteil dieser Briefmengen. Der Anteil der von
Privatkunden verschickten Sendungen ist gering und hat in den letzten Jahren
kontinuierlich abgenommen. Im Jahr 2001 stammten noch 16 % aller Briefsen-
dungen von Privatpersonen unabhingig davon, an wen diese Briefe adressiert
wurden, 2008 waren es noch 14 %, 2010 noch 10 %. Empfanger von Briefen
sind hingegen ganz tiberwiegend Privatkunden (69 %).

DEUTSCHLAND: MODELLRECHNUNG 2010-2020

Ausgehend von dieser Situation ist eine Abschdtzung der zukiinftigen Entwick-
lung zentral, um einen moglichen Handlungsbedarf genauer spezifizieren zu
konnen. Eine Modellierung wurde im Rahmen des TA-Projekts fiir den lizenz-
pflichtigen Briefmarkt vorgenommen. Dieser Briefmarkt wurde in fiinf Segmente
eingeteilt:

> private Briefpost an beliebige Adressaten mit einem Anteil von 7,2 % (im Jahr
2010) an der gesamten Sendungsmenge,

> geschiftliche Briefsendungen an Unternehmen mit einem Anteil von 14 %,

> geschiftliche Briefsendungen an private Kunden mit einem Anteil von 32,6 %,

> adressierte Werbesendungen (»inhaltsgleiche Sendungen«) mit einem Anteil
von 35,5 % sowie

> Pressesendungen (abonnierte Zeitungen und Zeitschriften sowie Mitglieder-
und Werbezeitschriften) mit einem Anteil von 10,7 %.

13
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Die Modellrechnung ergab fur keines der untersuchten Briefsegmente eine posi-
tive Mengenentwicklung fiir die Jahre von 2010 bis 2020. Die geringsten Men-
genveranderungen werden im Bereich der Werbesendungen mit jahrlichen Ver-
anderungsraten zwischen -0,4 und -2,3 % sowie im Bereich der Pressesendungen
(-2,0 bis -3,2) erwartet. Deutlich groflere Veranderungsraten ergeben sich im
Bereich der geschiftlichen Briefpost an Privatpersonen (-1,9 bis -3,9 %), der pri-
vaten Briefpost (-1,8 bis -4 %) und der geschiftlichen Briefpost an Unternehmen
(-2,4 bis -4,8 %).

Die erwartete jahrliche Veranderungsrate zwischen 2010 und 2020 fur die ge-
samte nationale Briefpost liegt zwischen -1,4 und -3,4 %. Das ist in der Mini-
malvariante eine wenig dramatische Mengenreduktion um 13,3 %, verteilt auf
zehn Jahre, in der Maximalvariante aber fast eine Abnahme um ein Drittel. In
absoluten Zahlen (bei 17,4 Mrd. Sendungen im Jahr 2010) waren dies etwa 2,3
bzw. 5 Mrd. Sendungen weniger. Mogliche extreme, eher unwahrscheinlich er-
scheinende Ereignisse und Strukturbriiche sind nicht in die Modellrechnung ein-
gegangen. Sie schreibt eher bestehende Trends fort.

BEDEUTUNG POSTALISCHER KOMMUNIKATION FUR PRIVATPERSONEN

Betrachtet man die absolute Anzahl der Privatkundenbriefe, so wurden im Jahr
2012 in Deutschland tiglich durchschnittlich 3,2 Mio. Briefsendungen von Pri-
vatpersonen verschickt, eine nicht vollig zu vernachlissigende GrofSenordnung.
Gleichwohl gilt, dass Privatpersonen als umsatzgenerierende Kunden fiir Postun-
ternehmen fast marginal sind. Dafiir sind sie als Empfanger von Briefen umso
wichtiger. Privathaushalte erhalten fast 70 % aller Briefe — hauptsichlich ge-
schiftliche und behordliche Brief- und Werbesendungen. Das Verhalten und die
Einstellungen von Privatpersonen als Sender und Empfinger zu kennen, ist des-
halb fir die Postunternehmen und die Postpolitik wichtig.

REPRASENTATIVE BEVOLKERUNGSBEFRAGUNG

Im Rahmen des TA-Projekts wurde im Frithjahr 2012 eine reprasentative Bevol-
kerungsbefragung zur Bedeutung postalischer Kommunikation aus Sicht privater
Nutzer in Deutschland durchgefiihrt. Die Befragung erbrachte Erkenntnisse tiber
den Umfang, die Entwicklung und die Bedeutung von Postdienstleistungen, ins-
besondere Briefe, in Abhingigkeit von verschiedenen soziodemografischen
Merkmalen sowie der Internetnutzung von Privatpersonen. Die Wechselwirkun-
gen zwischen der Nutzung neuer, elektronischer Kommunikationsdienste und
der herkommlichen Briefkommunikation wurden empirisch untersucht. Zudem
wurde im Rahmen der (telefonischen) Befragung die Bedeutung erhoben, die
Postdienste im Allgemeinen und der Postuniversaldienst im Besonderen fiir die
Biirgerinnen und Biirger haben. Der Fokus der Befragung richtete sich auf die
personliche (nicht haushaltsbezogene) und private (nicht berufliche) schriftliche

14



ZUSAMMENFASSUNG

Kommunikation, die per Brief oder iiber elektronische Aquivalente abgewickelt
wird. Zur Kategorie »Brief« wurden Briefe, Postkarten, personlich adressierte
Werbesendungen und Kataloge, Zeitschriften und Zeitungen, soweit sie vom
Postzusteller ausgeliefert werden, sowie per Brief versandte Gegenstiande bis zu
1.000 g gezahlt. Die wichtigsten Ergebnisse der Befragung sind:

>

Asymmetrie: Privatpersonen erhalten deutlich mehr Briefe als sie selbst ver-
schicken.

Nichtbriefversender: Auffallend ist die mit 40 % sehr hohe Zahl derjenigen,
die praktisch keine oder kaum noch Briefe verschicken. Unter den Jungen (bis
19 Jahre) und Alteren (70 Jahre und ilter) ist der Anteil der Nichtbriefversen-
der mit 63 bzw. 52 % besonders hoch.

Internetnutzer als Briefversender: Bemerkenswert ist weiter, dass Personen,
die das Internet nutzen, mehr Briefe versenden als diejenigen ohne Internet-
nutzung. Erklart werden kann dies damit, dass sich durch die Internetnutzung
die Transaktions- und Kommunikationsaktivititen ausweiten, man denke et-
wa an den Onlinehandel. Dazu kommt, dass Internetnutzer haufiger eher ge-
hobenen Bildungs- und Einkommensschichten zugehoren, die generell mehr
Briefe versenden.

Mengenentwicklung: Im Riickblick auf die letzten fiinf Jahre ging der Versand
von Briefen durch Privatpersonen bei 44 % der Befragten zuriick. Nur bei 8 %
der Befragten stieg er an. Auch beim Empfang von Briefen tiberwog bei 27 %
der Riickgang gegeniiber der Zunahme (21 % der Befragten). Jeder zweite
geht von einer Stabilitdt der verschickten wie empfangenen Briefmengen fiir
die nichsten zehn Jahre aus.

Mengenentwicklung nach Segmenten: Differenziert nach Briefkategorien
nahmen fiir die letzten fiinf Jahre 33 % der Befragten bei privater Post und
29 % bei Katalogen subjektiv einen Riickgang wahr. 40 % stellten eine Zu-
nahme bei adressierten Werbesendungen, 24 % bei Sendungen mit Gegen-
stinden (bis 1.000 g) sowie 23 % bei Briefen von Unternehmen fest.
Erwartungen beziiglich der weiteren Mengenentwicklung: Fur die Zukunft
gehen die Befragten beziiglich der zugesandten Briefmengen von einem iiber-
proportionalen Riickgang der privaten Post und der Kataloge aus. Nach einer
personlichen Einschiatzung zu der erwarteten Veranderung der Briefmengen in
den nichsten zehn Jahren gefragt, ging die Mehrheit (60 %) davon aus, dass
die Briefmenge sinken wird. Nach Ansicht von 28 % wird sie gleich bleiben,
11 % erwarten sogar eine Zunahme.

Substitutionsprozesse: Wahrend private Schreiben heute schon tiberwiegend
elektronisch versandt (bei 65 % der Befragten) und empfangen (55 %) werden,
also eine deutliche Substitution stattgefunden hat, dominiert beim Versand von
Briefen an Unternehmen oder Behorden noch der herkommliche Brief (60 bzw.
84 %). Es gibt einen gewissen Zusammenhang zwischen der Priferenz fir die
elektronische Ubermittlungsform und dem Alter der Internetnutzer. Von den
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Internetnutzern praferierten in der Altersgruppe bis 39 Jahre 78 % den elektro-
nischen Privatbrief, in der Altersgruppe ab 40 Jahre mit 57 % deutlich weniger.

> Wenig Substitution bei Unternehmens- und Behordenpost: Von den Befragten
mit einem privaten Internetzugang gaben 44 % an, dass sie Werbematerial
eher elektronisch als per Post erhalten. Bei allen sonstigen Dokumenten und
Briefen tiberwiegt beim Empfang noch eindeutig die postalische Zustellung;:
Behordenpost erhielten 98 % der Befragten eher postalisch, Zeitungen und
Zeitschriften 95 %, Kataloge 92 %, Mitteilungen von Unternehmen 85 %.
Von Unternehmen und Behorden gehen heutzutage erst wenige Mitteilungen
elektronisch ein. Nur 15 % der Befragten erhalten Geschiftspost elektronisch
und nur 2 % Behordenpost.

> Wenig Zustimmunyg fiir elektronische Zustellung: Befragt nach dem bevorzug-
ten Empfang von Unternehmenspost, gaben 78 % an, die postalische gegen-
tiber der elektronischen Zustellung (22 %) zu priferieren. Folgern ldsst sich,
dass erhebliche Widerstande bei den privaten Empfangern zu tiberwinden oder
Anreize etwa monetdrer Art zu schaffen wiren, um die Postempfianger zum
Umstieg auf elektronische Zusendung zu bewegen.

> Vertrauliche und sichere elektronische Post: Eine eindeutige Identifikation
von Absender und Empfianger, Vertraulichkeit und eine sichere und dauerhaf-
te Dokumentablage wurde fast von jedem der Befragten als besonders wichtig
angesehen. Allerdings konnten sich 65 % nicht vorstellen, »sichere« Kommu-
nikationssysteme wie De-Mail oder den E-Postbrief zu nutzen. Die vorhande-
nen Angebote entsprechen offensichtlich nicht dem, was tatsachlich nachge-
fragt wird, oder die artikulierte Wertschitzung von Sicherheit fihrt nicht
bruchlos zu entsprechenden Verhaltensanderungen.

> Universaldienstmerkmale: Unter den abgefragten Merkmalen eines Postuni-
versaldienstes stach die Hauszustellung von Briefen mit einer extrem hohen
Zustimmungsrate besonders hervor (94 %). Diese deutliche Priferenz zeigte
sich auch in vergleichbaren anderen Untersuchungen. Die Zustellung an sechs
Tagen wurde im Vergleich dazu deutlich weniger praferiert.

HANDLUNGSOPTIONEN FUR EINE ANPASSUNG DES
UNIVERSALDIENSTES

Vorliegende Prognosen fiir Deutschland gehen von einem Riickgang der Brief-
mengen in den nachsten zehn Jahren zwischen 13 und 29 % aus. Die genauen
Zahlenwerte solcher Prognosen werden immer umstritten sein. Dagegen ist nicht
strittig, ob es Uberhaupt zu einem Riickgang der Briefmengen kommen wird,
sondern nur, wie schnell und wie umfangreich die Mengen zuriickgehen werden.
Hilt der derzeit beobachtbare Trend an, beschleunigt er sich gar, oder wird er
durch gegenldufige Entwicklungen iiberlagert?
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Angesichts der zu erwartenden Entwicklung sind zuerst die Postunternehmen
gefragt, auf diese Herausforderung mit entsprechenden Strategien zu antworten.
Gefragt ist aber auch die Politik — wegen der wirtschaftlichen und beschafti-
gungspolitischen Bedeutung des Sektors und der Gewihrleistungsverantwortung
des Bundes fiir den Postbereich. Nach heutigem Kenntnisstand gibt es ein mehr-
jahriges und somit ausreichendes Zeitfenster, um Handlungsoptionen zu disku-
tieren und zur Entscheidungsreife zu bringen, denn im deutschen Briefmarkt ha-
ben sich noch nicht die groffen Mengeneinbriiche gezeigt, die in anderen Lan-
dern in den letzten Jahren beobachtet wurden.

HANDLUNGSOPTIONEN DER POSTUNTERNEHMEN

Postunternehmen konnten ihren Infrastruktur-, Technik- und Personaleinsatz an
den verringerten Bedarf anpassen (»downsizing«). Die Reduktion des Aufwands
hat aber Grenzen, wenn man weiterhin ein flichendeckendes Sammel-, Trans-
port- und Zustellnetzwerk aufrechterhalten will oder muss. Die Fixkosten dieses
Netzwerkes benotigen eine kritische Masse an Sendungen. Reduzierte Qualitats-
standards, soweit tiberhaupt mit gesetzlichen Vorgaben vereinbar, wiirden gege-
benenfalls den Mengenriickgang beschleunigen, anstatt ihn zu hemmen.

Eine andere Strategie wire die Erhohung der Porti, auch wenn eine solche Mafs-
nahme in der Offentlichkeit und bei den Kunden unbeliebt ist.

Neben diesen eher abwehrenden, defensiven Geschiftsstrategien konnten Post-
unternehmen, an ihren besonderen Stiarken ansetzend, versuchen, offensiv ihre
Geschiftsfelder aus- und umzubauen. Sie haben besondere Kompetenzen in der
lokalen, regionalen, nationalen und internationalen Logistik; sie genieflen ein auch
gesetzlich abgesichertes und tiber Jahrhunderte erworbenes, besonderes Renom-
mee als Ubermittler vertraulicher Nachrichten; sie besitzen umfassende Kunden-
kontakte in allen Bereichen der Gesellschaft; sie haben breite Nutzungserfahrun-
gen mit informationstechnischen Systemen, mit deren Hilfe sie die Produktivitit
und die Servicequalitit von Postdienstleistungen erheblich steigern konnten.

Die Ausweitung der Geschaftsfelder tiber das Briefgeschift hinaus, z.B. auf den
Logistik-, Transport- oder Finanzsektor, mag fiir den Unternehmenserfolg wich-
tig sein, sichert aber nicht unbedingt den wirtschaftlichen Erfolg der Briefsparte.
Fiir diese muss ein profitables Geschiftsmodell entwickelt werden, das auf Dau-
er mit reduzierten Briefmengen umgehen kann. Es kommen u.a. Strategien der
Spezialisierung oder der (briefnahen) Diversifikation infrage.

Versteht sich ein Postunternehmen als Spezialist der Beforderung eines physi-
schen Substrats begrenzter Art, GrofSe und Gewichts, von dem die briefliche,
schriftliche Mitteilung nur ein Spezialfall ist, konnte es versuchen, diese Leistung
auszudifferenzieren und auszuweiten. Man denke etwa an Zustell- und Abhol-
dienste, an flexibel festzulegende Zustellorte, an die Beeinflussung der Zustell-
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zeit, an Benachrichtigungen vor oder nach der Zustellung oder Abholung. Da-
durch wiirde die Attraktivitit der Beforderungsdienstleistung gesteigert und der
eventuelle Mengenverlust gebremst. Hybride Briefmodelle, die den herkommli-
chen Brief mit dem elektronischen in unterschiedlichen Auspriagungen verkniip-
fen, wirden ebenfalls in eine solche Strategie passen.

Uber die Akquise weiterer Sendungen konnte das Zustellnetzwerk besser ausge-
lastet werden. Man denke etwa daran, Briefe und Pakete gemeinsam zuzustellen
(und abzuholen) oder bisher spezialisierte Zustelldienste (fiir Medikamente, Bii-
cher, Zeitungen, Werbung, Lebensmittel) mit zu bedienen. Der Briefdienstleister
wiirde so zum regionalen Logistiker oder Servicedienstleister.

Eine Ausweitung der Dienstleistungen fiir alte oder pflegebediirftige Menschen
konnte richtungsweisend sein und einen Teil zur Realisierung des Leitbilds bei-
tragen, Menschen solange wie moglich ein selbststindiges Leben in der eigenen
Wohnung zu ermoglichen. Dienste der franzosischen Post, wie »Portage de Me-
dicaments« oder »Bonjour Facteur!« (die Briefzusteller erkundigen sich an meh-
reren Tagen der Woche im Rahmen ihrer Zustelltour, ob die Kunden wohlauf
sind), illustrieren dieses Potenzial.

Postunternehmen konnten aber auch eine aktive »E-Strategie« verfolgen und
sichere E-Briefportale und komplexe E-Brief-Losungen fur Unternehmens- und
Privatkunden anbieten. Man wirde den Riickgang herkommlicher Briefpost zwar
aktiv befordern, aber die Kunden fur die substituierenden Dienstleistungen in
der eigenen Sparte behalten. Der Brief als Standardmedium schriftlicher Kom-
munikation wiirde gegebenenfalls zum Kommunikationsmittel fiir besondere
Anlisse und Personengruppen.

HANDLUNGSOPTIONEN FUR DIE POLITIK

Auch die Politik kann eine Reihe von Handlungsoptionen fur unterschiedliche
Szenarien und Zeithorizonte verfolgen. Dabei ergeben sich abgestufte Moglich-
keiten, den Postuniversaldienst und seine Finanzierung an reduzierte Briefmen-
gen anzupassen. Die nationale Regulierung muss dabei die europaischen Vorga-
ben beachten. Uberall dort, wo die nationalen Vorgaben iiber die europiischen
hinausgehen, gibt es einen Spielraum fiir die nationale Politik. Dabei ist daran zu
erinnern, dass sich die meisten Vorgaben des Postuniversaldienstes nur auf den
Standard- oder Einzelbrief beziehen, nicht auf Werbepost oder andere Massen-
und Sondersendungen, deren Zustellqualititen und Preise frei zwischen den Ge-
schaftspartnern ausgehandelt werden konnen.

Ein nationaler Gestaltungsspielraum eroffnet sich etwa bei den Vorgaben fiir
stationdre Einrichtungen (Poststellen, Briefkisten) sowie Laufzeiten, die in der
Post-Universaldienstleistungsverordnung (PUDLV) relativ detailliert vorgegeben
werden. Nach der EU-Postrichtlinie konnten dieser Vorgaben allgemeiner gehal-
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ten und abgesenkt werden. Die EU-Richtlinie wiirde auch eine Reduzierung der
Zustelltage von derzeit sechs auf fiinf Tage erlauben, so wie es bereits in 18 eu-
ropdischen Landern der Fall ist. Die EU-Richtlinie liefSe auch eine entfernungs-
abhingige Staffelung der Porti zu.

Wollte man aber die vollstindige, landesweite Flichenabdeckung bei der Zustel-
lung von Briefen und die Hauszustellung infrage stellen oder die Anzahl der
Zustelltage auf weniger als fiinf Tage absenken, wire eine Anderung der EU-
Postrichtlinie erforderlich.

Verlidsst man den Rahmen der derzeitigen europaischen und nationalen Univer-
saldienstregulierung, dann findet man in der Fachdiskussion zwei Vorschlage:
zum einen die Erweiterung des Postuniversaldienstes um den sicheren E-Brief
und zum anderen den Vorschlag eines einheitlichen Universaldienstes fiir Post
und Telekommunikation.

Der Postuniversaldienst ist bisher stark auf den Versender und weniger auf den
Endkunden als Empfinger ausgerichtet. Beriicksichtigt man die heute zur Verfi-
gung stehenden und genutzten Kommunikationsmittel und die damit zusammen-
hiangenden neuen Bediirfnisse der Endkunden, dann konnte die Gewiahrleistung
der Wahlfreiheit zwischen herkommlichem und elektronischem Brief zum Leit-
bild eines neu zu konzipierenden Universaldienstes werden. Dieser sollte gewihr-
leisten, dass sowohl der Versender als auch der Empfinger das Mitteilungs-
medium frei wahlen konnen. Die bereits vorhandenen Dienste fiir Hybridpost
demonstrieren, dass dies moglich ist. Wiirde diese Wabhlfreiheit garantiert, be-
stinde auch keine Gefahr des Ausschlusses bestimmter Bevolkerungsgruppen
aus der Briefkommunikation, weil sie z. B. tiber keinen Internetzugang verfugen.

Ein so zu konzipierender Postuniversaldienst musste die Anforderungen an die
Qualitdt, die Zuverlassigkeit, die Verfiigbarkeit, die Flichendeckung, die Er-
schwinglichkeit, die Datensicherheit und den Datenschutz dhnlich den Anfor-
derungen an den herkommlichen Briefdienst festlegen. Das Brief- und Postge-
heimnis wire auf den E-Brief auszudehnen, und zumindest optional musste der
E-Brief das Schriftformerfordernis erfiillen konnen.

Im zweiten Ansatz, dem einheitlichen Universaldienst fiir Post und Telekommu-
nikation, werden zwei Basisverbindungen fiir die gesamte Palette der Distanzin-
teraktion vorausgesetzt:

> physische Verbindung fiir Sendungen aller Art von uberall her tiberall hin,
> digitale Verbindung fir Signale von tiberall her tiberall hin.

Damit wird im Ubrigen die Auffassung verworfen, man kénne auf physische
Sendungen ganz verzichten und brauchte nur noch einen Kommunikationsdienst
fir »Signale«.
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Der Universaldienst fur physische Verbindungen wirde ein Grundangebot fiir
die Lieferung adressierter Sendungen aller Art nach ausgesuchten qualitativen
und preislichen Mindeststandards von der Sender- zur Empfangerseite definie-
ren. Die Universaldienstvorgabe fur die digitale Verbindung bestiinde etwa aus
einer schnellen bidirektionalen Daten- bzw. Informationsiibertragung in einer
gewissen Mindestbandbreite zu einem Festpreis. Zu garantieren wire etwa das
Ferngesprach, aber nicht der analoge Festnetztelefonanschluss. Die digitale Ver-
bindung wiirde sich auch nicht auf den Haushalt oder die Wohnung, d.h. einen
konkreten Ort beziehen, sondern auf die Person, die standortunabhingig und zu
jedem Zeitpunkt erreichbar sein soll.

Der Vorschlag fiir den einheitlichen Universaldienst nimmt Bezug auf eine all-
gemeine Diskussion, die Regulierung im Medienbereich moglichst technologie-
neutral auszugestalten. Konkretisierungen dieser Forderung sind umstritten und
schwierig umzusetzen, insbesondere dann, wenn die Stirkung der »digitalen
Verbindung fiir Signale« mit einer Absenkung der Universaldienstqualititen fur
physische Verbindungen erkauft werden soll.

Insbesondere die in diesem Zusammenhang diskutierte Abkehr von der flachen-
deckenden Hauszustellung wiirde den Kernbestand des Universaldienstes erheb-
lich aufweichen. Ein Verzicht auf die flichendeckende Zustellung im Universal-
dienst erscheint deshalb in absehbarer Zeit als keine politisch umsetzbare Option.
Erwigenswert sind allenfalls freiwillige Vereinbarungen zwischen Postunterneh-
men und Empfangern iiber die Modi der Zustellung. Diese wiirden aber die Uni-
versaldienstregulierung nicht direkt treffen. Zu tiberlegen wire, ob in regionalen
Modellversuchen Varianten solcher neuartigen Zustellarrangements erprobt und
evaluiert werden sollten.

Insgesamt hat sich eine breite Palette von Handlungsoptionen gezeigt, wie auf
die Mengenreduktion im Briefsektor und eine damit drohende Aushohlung des
Universaldienstes reagiert werden konnte. Handlungserfordernisse bestehen ge-
genwartig in erster Linie bei den Unternehmen, die ihre Geschiftsstrategien an-
passen mussen. Die Politik verfiigt auf nationaler Ebene im Rahmen der europa-
ischen Universaldienstvorgaben tiber einen erheblichen Gestaltungsspielraum.
Da nicht mit kurzfristigen Briefmengeneinbriichen, sondern eher mit mittelfristi-
gen Mengenabsenkungen zu rechnen ist, bleibt Zeit, notwendige Anpassungen
griindlich vorzubereiten und unter Finbezug von Wissenschaft und Offentlichkeit
mit den Beteiligten breit zu diskutieren.
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»Postpolitik « ist in den letzten Jahren kein Gegenstand offentlicher Aufmerksam-
keit und kontroverser Debatten gewesen. Das liegt u.a. daran, dass es seit der
Privatisierung der Deutschen Bundespost im Zuge der Postreform 1998 keine
»Postpolitik« im bisherigen Sinne mehr gibt. Sowohl das Postministerium (Bun-
desministerium fiir Post und Telekommunikation) als auch der Ausschuss fur
Post und Telekommunikation des Deutschen Bundestages wurden 1998 aufge-
16st. Seit der schrittweisen Liberalisierung des Briefmarktes in Deutschland, die
2008 abgeschlossen wurde, standen weitere grofSe postpolitische Reformen nicht
mehr auf der Tagesordnung.

Der Bund hat allerdings nach Artikel 87f des Grundgesetzes (GG) im Bereich des
Postwesens weiterhin die Zustandigkeit, fur eine flichendeckende, angemessene
und ausreichende Dienstleistung zu sorgen (Universaldienstverpflichtung). Das
Postgesetz sieht in § 11 Absatz 2 aufSerdem vor, dass die Festlegung der Univer-
saldienstleistungen der technischen und gesellschaftlichen Entwicklung nachfra-
gegerecht anzupassen ist. Insbesondere die weit verbreitete Nutzung elektroni-
scher Kommunikationsdienste hat die Bedingungen, unter denen heute Briefe
verschickt und empfangen werden, erheblich verandert.

Vor diesem Hintergrund hat der Ausschuss fur Bildung, Forschung und Technik-
folgenabschiatzung des Deutschen Bundestages, auf Anregung des Ausschusses
fir Wirtschaft und Technologie, das Biiro fiir Technikfolgen-Abschitzung beim
Deutschen Bundestag (TAB) mit der vorliegenden Untersuchung »Postdienste
und moderne Informations- und Kommunikationstechnologien« beauftragt.

THEMATISCHER HINTERGRUND 1.

Die verianderten technischen und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen fur Post-
dienstleistungen, insbesondere die Durchdringung der Gesellschaft mit digitalen
Informations- und Kommunikationstechnologien (IKT), haben eine Diskussion
entfacht, ob bei einem angenommenen Szenario deutlich zuriickgehender Brief-
mengen — nicht zuletzt aufgrund elektronischer Alternativen — das bisherige Ni-
veau flichendeckender Postdienstleistungen noch aufrechterhalten werden kann.

Im Mittelpunkt dieses TA-Berichts steht der Briefbereich (Kap. I.2). Mithilfe
von Briefen ladsst sich ein weites Spektrum von Inhalten befoérdern: Massen-
drucksachen, Rechnungen, Gerichtspost, personliche Schreiben, Wertsachen,
kleinformatige Waren. Fast 90 % des Briefmarktes fallen in den Bereich der Ge-
schiftspost mit einem hohen Anteil an Werbesendungen. Vorliegende Prognosen
gehen sehr pauschal von einer mittelfristigen Reduktion des Briefaufkommens
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um 30 bis 60 % aus (Kap. III). Bei einer Beurteilung der Substitutionsmoglich-
keiten von herkommlicher Briefkommunikation sind mehrere Substitutionsbe-

ziehungen (Kap. I1.5) und die verschiedenen Segmente des Briefmarktes zu unter-
scheiden (Kap. I11.4).

Zu berticksichtigen sind auch neue Formen hybrider oder ausschliefSlich elektro-
nischer Brietkommunikation (Kap. I1.4). Die neuen digitalen Postdienstleistun-
gen sollen ein hoheres Sicherheitsniveau als normale E-Mail gewahrleisten. Der
Hybridbrief soll iiber die Gewihrleistung gesicherter Ubermittlung hinaus die
digitale mit der herkommlichen Postwelt flexibel verkniipfen: Briefe konnen on-
line oder auf Papier bei der Post eingereicht und von dieser wiederum elektro-
nisch oder personlich zugestellt werden.

Der vorliegende Bericht umfasst eine Bestandsaufnahme der Entwicklung im
Briefmarkt unter Beriicksichtigung des derzeitigen und absehbaren Einsatzes von
Informations- und Kommunikationstechnologien im Briefsektor. Es wird der
Frage nachgegangen, welchen Beitrag Informations- und Kommunikationstech-
nologien zur Erfullung von Postuniversaldienstauflagen leisten konnen.

VORGEHENSWEISE UND SCHWERPUNKTE 2.

Zur Erfullung des Untersuchungsauftrags wurde die wissenschaftliche Literatur,
insbesondere was neue Postdienstleistungen sowie die Substitution von Briefen
durch digitale Kommunikationsdienste angeht, ausgewertet. Vor dem Hinter-
grund von einerseits retrospektiven Marktuntersuchungen und andererseits
prospektiven Studien wurden technologische, 6konomische und gesellschaftliche
Trends ermittelt und in diesem Zusammenhang Expertengesprache in Ministe-
rien und Behorden, mit Postunternehmen und Gewerkschaften sowie Branchen-
verbanden und Postkunden durchgefithrt (Kap. I11.4.2.3). Neben allgemeinen
Einschiatzungen zur Marktentwicklung wurde in diesen Gesprachen insbeson-
dere diskutiert, wie mogliche Veranderungen bei den Universaldienstauflagen
bewertet werden.

Zur Abschitzung des zukunftigen Briefaufkommens sowie moglicher Konse-
quenzen von Anpassungen bei den Universaldienstauflagen wurden Modellrech-
nungen durchgefuhrt (Kap. I11.4.2). Durch eine reprasentative Bevolkerungsbe-
fragung konnte der Versand und Empfang von Briefen sowie die Nutzung elek-
tronischer Kommunikationsmittel in Haushalten erfasst sowie die Meinung zu
Veranderungen beim Universaldienst ermittelt werden (Kap. IV). Juristische Ex-
pertise war fiir eine Beurteilung der europaischen und deutschen Rechtslage in
Bezug auf eine mogliche Reform des Universaldienstes notwendig. Letztlich
wurden aus den Ergebnissen dieser Untersuchungsschritte politische Handlungs-
optionen entwickelt (Kap. V).
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Zur Unterstutzung dieser Vorgehensweise wurden vier Gutachten vergeben:

>

Postdienste und moderne Informations- und Kommunikationstechnologien.
WIK-Consult, Bad Honnef (Autoren: Alex Kalevi Dieke, Annette Hillebrand,
Antonia Niederpriim, Sonja Thiele)

Relevante technische und gesellschaftliche Entwicklungen mit Auswirkungen
auf die Geschdftsmodelle von Briefdiensten. MRU GmbH, Hamburg (Auto-
ren: Horst Manner-Romberg, Helmut Deecke, Jona Miller, Wolf Symanczyk)
Moglichkeiten eines gemeinsam definierten Universaldienst Post und Telekom-
munikation aus okonomischer und juristischer Sicht. Swiss Economics, Zii-
rich (Autoren: Urs Trinkner, Bernd Holznagel, Christian Jaag, Helmut Dietl,
Andreas Haller)

Zur Bedeutung postalischer Kommunikation aus Sicht privater Nutzer. Input
Consulting, Stuttgart (Autoren: Claus Zanker, Ines Roth)

Fiir die hohe Fachkompetenz sowie engagierte und vertrauensvolle Zusammen-
arbeit sei den Gutachterinnen und Gutachtern an dieser Stelle herzlich gedankt.
Im Rahmen ihres Praktikums im TAB unterstitzte Katrin Geske das Projekt mit
vorbereitenden Recherchen und Ausarbeitungen. Eine Manuskriptversion dieses
Berichts hat dankenswerterweise Bernd Wingert durchgesehen und kommentiert.
Der Dank der Autoren geht auch an Johanna Kniehase fiir die sorgfiltige Erstel-
lung der Grafiken sowie an Brigitta-Ulrike Goelsdorf fiir die griindliche Durch-
sicht des Endmanuskripts und das Endlayout. Alle verbleibenden Unzulianglich-
keiten liegen in der Verantwortung der Verfasser.
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PROBLEMAUEFRISS 1.

Ahnlich wie im 18. Jahrhundert der Privatbrief »Kult« war, sind es heute soziale
Netzwerke und weitere Formen der Internetkommunikation. Ein hoher Anteil
personlicher Mitteilungen wird bereits elektronisch und nicht mehr per Post ver-
sendet. Fir die kiinftige Entwicklung der Sendungsmengen ist dieser Wandel in-
des weniger ausschlaggebend als der anderer Briefsegmente — Werbe- und Presse-
sendungen, Geschifts- und Behordenpost —, die zusammengenommen mehr als
90 % des Briefvolumens ausmachen.

In diesem Kapitel werden zundchst Herkunft und Zukunft des Privatbriefs be-
handelt (Kap. II.1). Danach werden die Grundlagen fur die weitere Erorterung
des postalischen Wandels gelegt. Angefangen wird bei der Definition von Post-
dienstleistungen und des relevanten Marktes sowie der Erliuterung der Netz-
charakteristik der Briefinfrastruktur und der rechtlichen Rahmenbedingungen
mit dem Universaldienst als Kern (Kap. 1.2 u. II.3).

Technologische Trends werden daraufhin untersucht, inwieweit sie die Erbrin-
gung herkommlicher Postdienstleistungen verbessern konnen und welche For-
men sicherer elektronischer Post vorzufinden sind, wobei »hybrider Post« und
»elektronischen Postfachern« wegen ihrer Relevanz fur elektronische Geschifts-
und Behordenpost besondere Beachtung geschenkt wird (Kap. I1.4). Die Frage
der E-Substitution wird verkniipft mit Uberlegungen, wo die Grenzen der Substi-
tuierbarkeit herkommlicher Briefpost liegen und welches die Bedingungen ver-
starkter oder abgeschwichter E-Substitution sind (Kap. II.5). SchliefSlich werden
noch zwei gesellschaftliche Aspekte angesprochen, die unter der Annahme eines
langfristigen Sendungsmengenriickgangs und zunehmender E-Substitution an
Relevanz gewinnen werden: Beschaftigungsperspektiven und okologische Aus-
wirkungen (Kap. I1.6).

PRIVATE BRIEFE UND BRIEFKULTUR 1.

Bis heute ist unser Verstindnis von Briefkultur durch Vorstellungen privater
brieflicher Korrespondenz geprigt. In einer knappen Betrachtung soll deshalb
der Idealtyp des Privatbriefs, der als neues soziales Medium im 18. Jahrhundert
entstand und ein emphatisches Verstindnis von Briefkultur begriindete, erldutert
werden.! Dem Hohepunkt folgte nach Ansicht vieler Autoren ein Niedergang in

1 »Der Brief, so scheint es in der Tat, das ist kein unbeschriebenes Blatt« heifst es bei
Hess-Liittich (1996, S.245) mit Blick auf die zahlreiche Literatur zum Brief. Das Institut
fur Textkritik bietet eine bis 2010 gepflegte Onlinebibliographie zur Briefforschung un-
ter: www.textkritik.de/briefkasten/forschungsbibl_a_f.htm (18.01.2013).
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den spateren Jahrhunderten. Im elektronischen Medium konnte, nach Meinung
einiger Autoren, sogar eine Wiederbelebung stattfinden. Nachdem dieser Bogen
geschlagen ist, wird auf dem Boden der Empirie verdeutlicht, dass die Entwick-
lung des Privatbriefs fir den prognostizierten Sendungsmengenriickgang der
Briefpost nicht ausschlaggebend ist.

Wo das Ende des Briefes oder der Niedergang der Briefkultur konstatiert oder
bedauert wird (Hillard 1969, Jappe 1969, Schlaffer 1996; weitere Hinweise in
Hess-Liittich 1996, S.243 f.), geht es insbesondere um den Privatbrief, wie er
sich nach einhelliger Meinung der Briefforschung im Ubergang vom 17. zum
18. Jahrhundert »mit all seiner Individualitit« (Burgel 1979, S.27) entwickelt
hat. Uneinigkeit herrscht eher tiber die Zasur, mit der dieser Niedergang einsetzte.
Jappe (1969, S.361) konnte »seit dem letzten Weltkrieg im GrofSen und Ganzen
keine Briefkultur« mehr beobachten, Biirgel (1979, S.31) setzte den Niedergang,
der sich bis heute fortsetze, bereits 1848 an. Nach Hillard (1969, S.351) sei der
Brief nur noch eine » Angelegenheit von Wenigen«.

Die Emanzipation des Biirgertums verbunden mit sozialer und raumlicher Mobi-
litit waren die sozialgeschichtlichen Voraussetzungen des modernen Privatbriefs.
Freiziigigkeit, die Personen erlaubte, ihre Heimatorte zu verlassen, um sich an-
dernorts niederzulassen oder um zu reisen, erzeugte gleichsam die rdumliche
Trennung, die das Briefschreiben dann uberwinden konnte. Mit der Zunahme
der wirtschaftlichen Aktivitiaten in der biuirgerlichen Gesellschaft wurde die Ver-
kehrs- und Transportinfrastruktur ausgebaut, auf der ein steigendes Volumen
behordlicher und geschiftlicher Briefe befordert wurde (Behringer 1990,
S.149 ff.). Diese Infrastruktur stand dann auch fur die Beforderung von Privat-
briefen zur Verfigung.

Der Idealtyp des privaten Briefes ist eng mit dem Namen Christian Firchtegott
Gellert (1715-1769) verbunden, der den Briefstil, die »rhetorisch-epistolaren
Formkonventionen« friherer Zeiten uberwindend (Nickisch 1996, S.329), re-
formierte, indem er das Briefeschreiben am Leitbild eines lebendigen und natiir-
lichen Gesprichs orientierte, was bei einer Konzeption des Briefes als Gesprachs-
ersatz nur konsequent ist. Gleichwohl war ihm klar, dass die Ubung des Brie-
feschreibens kein Gesprich, sondern nur Nachahmung bzw. Simulation eines
Gespriches ist: »Wenn ich schreibe: so thue ich nur, als wenn ich redte« (Gellert
nach Biirgel 1979, S.31).

Briefeschreiben nach diesem Modell ist anspruchsvoll und mithsam (Hoflich
2003b, S.39). Schlaffer (1996, S.44 f.) sprach von »erschwerter Kommunika-
tion« und von einer »anstrengenden Form der Kommunikation«. Die Nutzung
der Schrift mit dem Ziel, den Eindruck spontaner, miindlicher Rede zu erreichen,
verlangt Kunstfertigkeit. Dieser Befund wird interessant, wenn sich weniger an-
strengende Optionen fur die interpersonale Kommunikation auftun.
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Daruber sollte nicht die Starke des Briefes und des Briefwechsels gegeniiber un-
mittelbarer Kommunikation vergessen werden, die darin liegt, dass der Brief auch
vom allmihlichen Verfertigen der Gedanken beim Schreiben profitiert, weil sich
sachlich oder personlich schwierige Angelegenheiten so besser ausdriicken lassen
und der Empfanger seinerseits Zeit hat, sich mit dem Inhalt und seiner Bedeu-
tung, z. B. durch mehrfaches Lesen, auseinanderzusetzen, bevor er antwortet.

Das Besondere, Schwierige und tiberdies Riskante brieflicher Kommunikation
machte Simmel (1958, S.287 f.) im Rahmen seiner Soziologie in einem »Exkurs
uber den schriftlichen Verkehr« deutlich. Schreiben bedeutete bei Simmel, einem
geistigen Inhalt eine objektive Form zu geben. Die Form der brieflichen Aufde-
rung bedeutet ebenfalls eine Objektivierung eines Inhalts, erhilt aber eine dop-
pelte subjektive Bestimmtheit, indem der Briefschreiber fir eine bestimmte Per-
son schreibt und indem er seine Personalitidt und Subjektivitat mit zum Ausdruck
bringt. Simmel sprach bezogen auf den Brief von der Objektivierung des Subjek-
tiven. Die Unverzichtbarkeit und Bedeutung von Briefen noch heute (auch fiir
die biografische Forschung) liegt genau darin begriindet, dass im Brief neben der
ubermittelten Nachricht immer auch, implizit und explizit, sowohl eine Selbst-
thematisierung (ausfihrlich dazu Reinlein 2003) als auch eine Fremdthematisie-
rung stattfindet (beginnend bei der gewahlten Anrede).

Riskant ist die Form der brieflichen Kommunikation, weil die manifeste schrift-
liche Auflerung fiir den Adressaten vieldeutig bleibt, viele Interpretationen zu-
lasst und dadurch anfallig fiir Missverstandnisse wird. Andere Risiken hingen
mit dem Zeitverzug der brieflichen Kommunikation zusammen, wodurch die im
Brief angenommenen Umstiande und Befindlichkeiten bei Sender und Empfanger
bereits tiberholt sein konnen, wenn der Brief eintrifft. Dazu kommen Risiken auf
dem Transportweg: Zensur und andere Verstofle gegen das Briefgeheimnis, Ver-
lust, Diebstahl, Falschung, Nichtzustellbarkeit.

Ein kurzer Blick auf die frithe Blutezeit des Briefes im 18. Jahrhundert, das der
Kulturwissenschaftler Steinhausen (1968, S.245) bereits 1889 als »das Jahrhun-
dert des Briefes« bezeichnete, ist wegen mancher Ahnlichkeiten zwischen auf-
keimender Briefkultur und der Internetkommunikation, insbesondere den »sozia-
len Netzwerken« (»social media«), von einem gewissen Interesse. Ein Aspekt ist
die sozialemanzipatorische Bedeutung des Briefes fiir die Konstituierung einer
privaten biirgerlichen Offentlichkeit (Lerchner 1997, S.45). »Briefe waren ein
wichtiges, vielleicht das wichtigste Medium der Freundschaft und der Gesellig-
keit in der biirgerlichen Gesellschaft« (Bausinger 1996, S.298). Diese Aussage
weist schon darauf hin, dass zu der Zeit (und noch bis Mitte des 19. Jahrhun-
derts) Intimitdt und Offentlichkeit offenbar keine Gegensitze waren. Briefe waren

2 In dem Brief Heinrich von Kleists an Riihle von Lilienstern war das Thema »die allmih-
liche Verfertigung der Gedanken beim Reden« (Kleist 2002, S. 2).
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dafur bestimmt, in geselligem Kreis, z.B. in den biirgerlichen Salons, vorgelesen
zu werden (Schlaffer 1996, S.40). Teilweise fungierten Briefe auch noch als Zei-
tungsersatz (Burgel, 1979, S.33 f.).

Briefeschreiben war offenbar »Kult«. Nickisch (1996, S.331 ff.) sprach von
»Briefmanie« und dem Brief als »Medium des Freundschaftskults«, Biirgel
(1979, S.28) in dem Zusammenhang von »Freundschaftstaumel«. »Das biirger-
liche Ich begann sich und seine Empfindungen und Gedanken wichtig zu neh-
men, es beobachtete sich selbst, und es musste sich mitteilen. ... Es brauchte ein

dauerhaftes, sichtbares, ja gleichsam >heiliges< Medium fur seine Selbstenthullun-
gen: >Das Sakrament war der Brief«« (Nickisch 1991, S.44).

Der Bedeutungsschwund des Privatbriefs wird tiblicherweise mit dem Verlust der
gesellschaftlichen Voraussetzungen erklart, insbesondere der fehlenden MufSe und
zunehmenden Eile (Hillard 1969, S.342). Diese Diagnose ist nicht neu. Stein-
hausen (1968, S.409) schrieb gegen Ende des 19. Jahrhunderts bereits: »Eine
rastlose Unruhe charakterisiert unser Leben. Und die raschlebenden modernen
Menschen - trotzdem oder weil so ungeheuer viel korrespondiert wird — haben
nicht Zeit und nicht Lust zu Briefen nach Art des vorigen Jahrhunderts«.? Zu
den relevanten gesellschaftlichen Verianderungen zihlen auch die verbesserte
Verkehrsinfrastruktur und ein Mobilitatsverhalten, bei dem die beim Brief vor-
ausgesetzte Situation nicht (leicht) tberbriickbarer raumlicher Abwesenheit sel-
tener wird. Man schickt nicht den Brief auf Reise, sondern stattet selbst einen
Besuch ab.

Aufserdem sind es die neuen technischen Kommunikationsmittel, die ab dem
Ende des 19. Jahrhunderts die Konkurrenzlosigkeit des Briefes als Medium der
Telekommunikation beenden. Bis zur Erfindung des Telegrafen war der Brief
unumgénglich, wollte man tiber Distanzen hinweg mit anderen in Kontakt treten
und Beziehungen aufrechterhalten (Hoflich 2003a, S.7). Mit dem Aufkommen
der Telegrafie und des Telegramms gerit erstmals ein Ende der Briefkultur auf-
grund technischer Alternativen in den Blick (Hoflich 2003b, S.40; Nickisch
1996, S.333). Weitere Konkurrenten sollten folgen.

Leicht nachvollziehbar ist, dass eine Ausdifferenzierung der Kommunikations-
formen in der Tendenz dazu fiihrt, fur jeweils spezifische Kommunikationsanlis-
se das geeignetste Mittel zu wahlen. Eine dhnliche Einsicht formulierte Riepl
(1913) zu Beginn des 20. Jahrhunderts als Gesetz von der Komplementaritit der
Medien. Mit Rekurs auf die Medienwissenschaft lasst sich zusatzlich, analog zur

3 Die Postkarte, die in den 60er Jahren des 19. Jahrhunderts in Deutschland als Post-
dienstleistung eingefiihrt wurde, galt fur Steinhausen (1968) bereits als Indiz beschleu-
nigter Kommunikation auf Kosten des Briefes. Im 21. Jahrhundert erscheint die Post-
karte dagegen als »entschleunigte Bild-Textbotschaft« (Holzheid 2011, S.15) und alter-
nativ zu Formen instantaner Kommunikation.
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Nutzung von Massenmedien, eine » The-more-the-more-Regel« aufstellen: »Die
Aufgeschlossenheit fur ein Medium ergianzt eher die Aufgeschlossenheit fur ein
anderes Medium, als dass sie diese ersetzt« (Lazarsfeld et al. 1969, S.162). Bei
einem breiten Angebot unterschiedlicher interpersonaler Kommunikationsme-
dien durfte in der Summe wesentlich mehr Kommunikation stattfinden.

Die bleibende Begriindung fiir das Schreiben von Privatbriefen liegt in dem Be-
diirfnis, etwas und sich jemandem mitzuteilen, der sich an einem anderen Ort
befindet, und dafur die Vorteile tiberlegten und sorgfiltigen Schreibens zu nut-
zen, verbunden mit der Erwartung entsprechender Rezeption und Riickantwort.
Auch hier gilt indes, dass, selbst wenn das Schreiben von Briefen weiterhin not-
wendig ist, die Beforderung der Mitteilung durch die Post nicht unbedingt erfor-
derlich ist.

Betrachtet man die technischen Moglichkeiten, die die postalische Briefkommu-
nikation in bestimmten Situationen und fur bestimmte Anldsse uberflissig ma-
chen konnen, so sind zwei Formen zu unterscheiden: einerseits Formen der Tele-
prasenz und andererseits Formen schriftlicher Kommunikation auf Basis von
Digitaltechnik.

Telekommunikation, die mehr oder weniger Teleprasenz herzustellen vermag,
beginnt mit dem Telefon, das eine bidirektionale, synchrone miindliche Kom-
munikation erlaubt, und setzt sich fort tiber Bildtelefonie, Videokonferenzen bis
zu neuen Formen computergestiitzter Teleprisenz. Eine »virtuelle Welt« wie
»Second Life« wire in dem Zusammenhang als eine spezifische Form computer-
vermittelter Kommunikation zu sehen, bei der reale Personen (ihren Selbstdar-
stellungsbediirfnissen entsprechend) in Echtzeit iiber Avatare miteinander kom-
munizieren.

Schriftmedien auf Basis von Digitaltechnik und elektronischen Netzwerken um-
fassen heute u.a. SMS, E-Mail, Chat, soziale Netzwerke oder Blogs. Die neuen
Maoglichkeiten miissen nicht zwangslaufig als Ende des Briefes gedeutet werden.
Hess-Liittich (1996, S.247) sprach bereits vom »Formenreichtum des Briefes«
durch neue Medien und fragte, ob es womaoglich eine Renaissance des Briefes in
neuer Gestalt geben konnte. Die Antwort kann offen bleiben.

Ohne Frage findet im Bereich personlicher Mitteilungen jedoch elektronische
Substitution statt, was durch die durch den Deutschen Bundestag in Auftrag ge-
gebene reprisentative Befragung von Privatpersonen bestitigt wird (ausfithrlich
Kap. IV). Danach versendet die Mehrzahl bereits private Mitteilungen eher
elektronisch (65 %) als per Post (35 %). In der Altersgruppe bis 39 Jahre prife-
rierten sogar 78 % den elektronischen Privatbrief. Dieses Ergebnis wird bestarkt
durch die Angaben zum Erbalt privater Mitteilungen. Von den Befragten mit
einem privaten Internetzugang gaben 55 % an, dass sie private schriftliche Mit-
teilungen eher elektronisch als per Post erhalten.
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Dazu kommt der Befund aus der gleichen Untersuchung, dass wenige und wahr-
scheinlich immer weniger Privatbriefe geschrieben werden: 40 % der Befragten

versenden praktisch keine Briefe mehr; in der Gruppe der Jugendlichen unter
19 Jahre sogar 63 % (Input Consulting 2012, S.26 f.).4

Insgesamt machen die Briefe von Privatpersonen an andere Privatpersonen nur
noch etwa 4 % der Sendungsmenge aus (MRU 2012, S.29).°> Darin sind bereits
Gruf$- und Glickwunschkarten sowie Kleingiiter und Datentriger enthalten.
Werden noch die Briefe von Privatpersonen an Unternehmen und Behorden hin-
zugerechnet, erhilt man den Anteil an Briefen, der von Privatpersonen versendet
wird. WIK-Consult (2012, S.65 f.) schitzte dieses Segment (bezogen auf
17,4 Mrd. Briefsendungen bis 1.000 g im Jahr 2010) auf 7,2 %.

Die verfugbaren Zahlen (ausfiihrlich Kap. III u. IV) darf man so interpretieren,
dass zwar mit einem anteiligen Riickgang bei Privatbriefen zu rechnen ist, dieser
mogliche Ruckgang aber nicht dramatisch verlaufen wird. Fiir den vielerorts
prognostizierten mittel- und langfristigen Riickgang des Sendungsaufkommens
bei Briefen insgesamt ist das Versenden privater Briefe nicht ausschlaggebend.
Entscheidend wird sein, wie sich die Segmente, die tiber 90 % der Sendemenge
ausmachen, kiinftig entwickeln werden.

»Das Internet ist nicht das Ende des Briefs, im Gegenteil, fiir den Brief beginnt
jetzt ein neues Zeitalter«, war die Botschaft von Gerdes (2010, S.7, Konzernvor-
stand Brief Deutsche Post DHL). Diese Prognose zielt nicht auf eine Renaissance
des Privatbriefs, sondern darauf, dass dann, wenn die Qualitdten der klassischen
Briefbeforderung wie Verbindlichkeit, Verldsslichkeit und Vertraulichkeit im
Internet reproduziert werden konnen, eine neue Zeit fir die Zustellung von Be-
horden- und Geschiftspost anbricht. Was aber wiirde das fiir die Zukunft der
herkémmlichen Postdienste und den Universaldienst bedeuten?

In den nachsten Teilkapiteln werden die fiir diese Diskussion zentralen Begriffe
und Definitionen, der rechtliche Rahmen sowie relevante technische Entwick-
lungen und neue Briefformen erldutert.

4 Interessant ist der empirische Befund, dass der Brief »selbst bei denen, die keine Briefe
(mehr) schreiben, eine hohe Wertschatzung erfahrt« (Hoflich 2002, S.187, vgl. auch
Input Consulting 2012, S.55).

5 IPC/BCG (2012, S.12) gingen fiir den USA-Briefmarkt von einem Anteil der von Privat-
personen an Privatpersonen versendeten Briefe von 3 % (ohne Postkarten) vom Ge-
samtvolumen im Jahr 2009 aus und erwarteten einen Riickgang in diesem Segment bis
2020 um 22 %.

30



2. POSTDIENSTLEISTUNGEN UND BRIEFE

POSTDIENSTLEISTUNGEN UND BRIEFE 2.

Im Alltagsverstandnis wird bei Postdienstleistungen zuerst an die Brief- und Paket-
beforderung gedacht, allgemeiner vielleicht sogar an den gesamten Bereich der
korperlichen Weitergabe von Nachrichten und Kleingiitern. In diesem Abschnitt
sind die Postdienstleistungen differenziert zu betrachten. Ausgehend von den
Bestimmungen des Postgesetzes werden weitere Briefformen und Dienstleistungen
einbezogen, um anschlieffend den relevanten Markt zu definieren, der den Ge-
genstand des vorliegenden Berichts absteckt.

POSTDIENSTLEISTUNGEN NACH POSTGESETZ 2.1

Postdienstleistungen im Sinne des Postgesetzes (PostG) »sind folgende gewerbs-
mafSig erbrachten Dienstleistungen:

a die Beforderung von Briefsendungen,

b die Beforderung von adressierten Paketen, deren Einzelgewicht 20 Kilogramm
nicht tibersteigt, oder

¢ die Beforderung von Biichern, Katalogen, Zeitungen oder Zeitschriften, soweit
sie durch Unternehmen erfolgt, die Postdienstleistungen nach Buchstabe a oder
b erbringen« (§4 Nr. 1 PostG).

Betont man, welche Dienstleistungen vom Gesetz her nicht als Postdienstleistun-
gen zihlen, dann sind dies erstens unadressierte Sendungen, zweitens die Befor-
derung von Paketen mit einem Einzelgewicht von mehr als 20 kg und drittens
die Beforderung von Biichern, Katalogen, Zeitschriften und Zeitungen — es sei
denn, sie erfolgte durch Unternehmen, die auch Briefe und/oder Pakete (bis
20 kg) beférdern. Tabelle II.1 bietet eine Ubersicht der Postdienstleistungen nach
Postgesetz, wobei Bestimmungen fur den grenziiberschreitenden Postverkehr
unberiicksichtigt bleiben.

Nach PostG ist fiir Briefsendungen, die 1.000 g nicht tiberschreiten, eine Lizenz
erforderlich, die die Regulierungsbehorde erteilt. Wird der Brief allerdings per
Kurier befordert — also vom Absender zum Empfinger stindig begleitet — zdhlen
diese »Kurierbriefe« nicht zu den lizenzpflichtigen Postdienstleistungen. Zu den
lizenzierten Briefdienstleistungen gehoren wiederum die Vorleistungen im Be-
reich der Konsolidierung und gewerblichen Abholung von Briefsendungen aus
Postfichern (Dieke et al. 2009, S.4).¢ Ende 2011 gab es nach Angaben der Bun-

6  Konsolidierer holen bei ihren Kunden Briefsendungen ab, fiihren sie zusammen, sortie-
ren sie nach Postleitzahlen und transportieren sie zu einem Abgangsbriefzentrum der
Deutschen Post. Im Gegenzug erhalten sie von der Post einen Rabatt auf das Standard-
porto. Dieser Rabatt bildet die Grundlage des Geschaftsmodells (MRU 2012, S.18).
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desnetzagentur (2012b, S. 142 f.) etwa 1.400 Lizenzinhaber, von denen allerdings

nur etwa 600 im Markt aktiv waren.

TAB 1.1

POSTDIENSTLEISTUNGEN NACH POSTGESETZ

Postdienstleistung

keine Postdienstleistung

lizenz- anzeige- weder lizenz- noch
pflichtig  pflichtig anzeigepflichtig
adressierter Brief: schriftliche <=1.000g >1.000g unadressierte Sendungen
Mitteilungen, auch adressierte
Werbung
adressiertes Paket - <=20kg >20kg

Biicher, Kataloge, Zeitungen - -
und Zeitschriften, die durch

Postunternehmen zugestellt

werden

Buicher, Kataloge, Zeitungen
und Zeitschriften, die von an-
deren als Postunternehmen
zugestellt werden

Eigene Zusammenstellung, mit Angaben aus dem PostG sowie von WIK-Consult 2012, 5.3

Wer aufSerhalb des lizenzierten Segments Postdienstleistungen nach PostG er-
bringt, muss Aufnahme, Anderung und Beendigung des Betriebs der Bundesnetz-
agentur anzeigen. Die Bundesnetzagentur kann die Anzeigen in ihrem Amtsblatt
veroffentlichen. Obwohl bisher 47.000 Anzeigen eingegangen sind, kommen
nach Einschidtzung der Bundesnetzagentur (2011, S. 64 f.) auch viele Unterneh-
men ihrer Anzeigepflicht nicht nach. Betriebe, die unadressierte Sendungen und
Pakete iiber 20 kg befordern, unterliegen keiner Anzeigepflicht. Unternehmen,
die Postdienstleistungen nach PostG erbringen, konnen selbstverstandlich auch
in den nichtanzeigepflichtigen Segmenten titig werden.

BRIEFFORMEN UND BRIEFMERKMALE 2.2

»Briefsendungen sind adressierte schriftliche Mitteilungen« besagt das Postgesetz
in §4 Nr. 2 Satz 1. Die EU-Richtlinie 97/67/EG (in der Fassung vom 27.2.2008)
definiert Briefsendungen als » Mitteilungen in schriftlicher Form auf einem physi-
schen Trager jeglicher Art, die befordert und an die vom Absender auf die Sen-
dung selbst oder ihre Verpackung angegebene Anschrift zugestellt wird« (§2
Nr. 7). Abgehoben wird also auf den Mitteilungscharakter, die Korperlichkeit,
die Schriftlichkeit und die Adressierung.

Diese gesetzliche Definition wird der Vielfalt der tatsichlichen Briefnutzungs-
formen nicht gerecht. Nicht berticksichtigt wird, dass der als Brief versandte,
adressierte Briefumschlag auch genutzt wird als Transportbehilter fiir Gegen-
stainde geringen Umfangs und Gewichts, etwa Geldscheine, Schecks, Kreditkar-
ten, Bucher, Karten, Noten, CDs, Tonbander. Um eine adressierte, auf einem
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physischen Trager niedergelegte schriftliche Mitteilung handelt es sich dabei je-
doch nicht. Die Postunternehmen selbst grenzen bei der Tarifgestaltung »Brief«,
»Packchen« und »Paket« auch nur formal nach Gewicht und Grofe ab. Zu be-
rucksichtigen sind dartiber hinaus besondere Briefversendungsformen, die eine
uber den normalen Transport hinausgehende Qualitat garantieren (im Folgen-
den nach www.deutschepost.de/de/produkte.html [Februar 2013]):

> Einschreiben — Bestitigung der Zustellung fur den Absender;

> Wertsendungen’ — Versicherung gegen Wertverlust;

> Blindensendungen — portofreier Versand von Nachrichten oder Zeitungen in
Brailleschrift sowie Horbiichern auf Kassette (bis zu 7 kg Gewicht);

> Eilbrief — Zustellung durch Boten; der Eilbrief wird von der Deutschen Post
nur noch als DHL Express Brief angeboten;

> Nachnahmesendungen — der Zusteller kassiert bei der Ubergabe des Briefes
(der Ware) den einzuziehenden Rechnungsbetrag bis zu einem Hochstbetrag
von 1.600 Euro sofort;

> formliche Zustellungen (Postzustellungsauftrag) — Betriebe mit Brieflizenz sind
verpflichtet, formliche Zustellungen unabhingig von ihrem Gewicht vorzu-
nehmen und werden in diesen Fillen mit Hoheitsbefugnissen beliehen (§ 33
Absatz 1 PostG; WIK-Consult 2012, S.130 f.).

Eine weitere Verkomplizierung besteht darin, dass der »Briefzusteller« des Post-
dienstleisters nicht nur Briefe (also adressierte, physisch verkorperte, schriftliche
Mitteilungen und andere Sonderformen des Briefes), sondern auch (adressierte)
Biicher, Zeitungen, Zeitschriften und Kataloge (nach §4 Nr. 1.c PostG) und un-
adressierte Werbepost zustellt, bei der sogenannten Verbundzustellung zusatzlich
auch noch Pakete (Rasch 2009, S.34). Die Beforderungsdienstleistung geht also
weit tiber den Brief hinaus. Zu erinnern ist in diesem Zusammenhang auch daran,
dass tiber viele Jahre durch den Geldbrieftrager an Haushalte Geld ubermittelt
und Renten ausgezahlt wurden (de.wikipedia.org/wiki/Geldbrieftrager). Die fast
ubiquitdre Verbreitung von Bankkonten hat diesen besonderen Zustelldienst im
nationalen (nicht im internationalen) Zahlungsverkehr entbehrlich gemacht, so-
dass 2002 die sogenannte Postanweisung abgeschafft wurde. Der Brieftrager als
Akteur im Zahlungsverkehr ist jedoch noch bei der Nachnahmesendung prasent.

Festzuhalten bleibt, dass die Briefbeforderungsinfrastruktur zwar auf die Befor-
derung von Briefen optimiert ist, aber so anpassungsfihig und variabel ausge-
staltet ist, dass dariiber weitere Dienstleistungen abgewickelt werden konnen.

7  Wertbriefe werden insbesondere im internationalen Briefgeschift eingesetzt. Ein Markt-
test fiir einen » Wertbrief National« der Deutschen Post wurde zum 19. November 2010
eingestellt. Als Ersatz fiir den nationalen Wertbrief wird der DHL Express Brief angebo-
ten, im Ubrigen ein Hinweis auf die durchlissigen Grenzen zwischen dem Brief- und
dem KEP-Geschift (www.deutschepost.de/dpag?xmlFile=link1021144_1021141
[20.2.2013]).
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DER RELEVANTE MARKT 2.3

Fiir die zentrale Fragestellung dieses Berichts nach der Zukunft des Universal-
dienstes unter der MafSgabe eines abnehmenden Briefaufkommens (u.a.) bedingt
durch die Substitution von Briefen durch elektronische Kommunikationsdienste
wird eine Abgrenzung des relevanten Marktes benotigt.

Es hat sich gezeigt, dass die gesetzliche Definition der Briefdienstleistungen nicht
den »relevanten Markt« abbildet. Auch die Kriterien, die Postanbieter bei der
Festlegung ihrer Tarife verwenden, reichen fiir eine klare Abgrenzung nicht aus.
Selbst das Kriterium der Beforderung eines physischen Gutes (oder einer physi-
schen Verkorperung einer Mitteilung), das fiir das Gros der Postdienstleistung
zutrifft, reicht nicht hin. Denn es erfasst einen Teil der Dienstleistungen nicht,
die Briefzusteller erbringen (z.B. Personenidentifikation oder Zahlungsabwick-
lung bei der Nachnahme).

Vom Status quo in Deutschland ausgehend wiirden ohne Frage die lizenzpflichti-
gen Briefdienstleistungen und die sonstigen (anzeigepflichtigen) Postdienstleistun-
gen nach dem PostG zum relevanten Markt gehoren. Weiter zu berticksichtigen
wiren jedoch die »postnahen Beforderungsdienstleistungen« wie der Zeitungs-
vertrieb des Pressegrosso, verlagseigene Zeitungszustellung, Verteildienste fir
Werbung oder die Buchlogistik der grofSen Barsortimenter (MRU 2011b, S.9).

Die »postnahen Beférderungsdienstleistungen« sind deshalb zum relevanten
Markt zu rechnen, weil sie funktional dquivalente Dienstleistungen anbieten. Un-
ter gednderten Okonomischen Bedingungen sind Verschiebungen zwischen den
Bereichen des relevanten Marktes wahrscheinlich. Eine Bestimmung des relevan-
ten Marktes muss die grundlegende Beforderungsleistung und damit im Zusam-
menhang stehende weitere Dienstleistungen einbeziehen:

(1) Grundlegend fiir die Dienstleistung ist eine raumuberwindende Beférderung
eines in der Regel physischen Gegenstandes von einem Versender (oder einem
Zugangspunkt fiir einen Sender) zu einem Empfinger (oder einem Zugangs-
punkt fur einen Empfianger). Dabei ist es pragmatisch sinnvoll, den Bereich
durch den Hinweis auf das in der Branche Ubliche einzuschrinken: Ublicher-
weise sind die zu befordernden Giiter von Art, GrofSe und Gewicht auf solche
begrenzt, die als Einzelstiick von Einzelpersonen befordert werden konnen.

(2) Auflerdem gehoren anschlussfihige Dienstleistungen zum relevanten Markt.
Diese bestehen in einer wie auch immer gearteten Dienstleistung, die in der Regel
vom Zusteller bei der adressierten und zu kontaktierenden Person zu erbringen
sind (z.B. ein Dokumentationsauftrag wie bei bestimmten Sendeformen oder ein
Feststellungsauftrag wie bei der Identitatsfeststellung).

Fiir einen in dieser Weise abgegrenzten Markt liegen aber keine verlasslichen —
z.B. von der Bundesnetzagentur oder dem Statistischen Bundesamt — erhobenen
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Zahlen vor, sondern nur Schitzungen (etwa von Dieke et al. 2012; MRU 2011Db).
Fiir den lizenzpflichtigen Bereich untersucht die Bundesnetzagentur jahrlich die
Tatigkeitsberichte der Inhaber einer Lizenz zur Beforderung von Briefsendungen
und veroffentlicht diese »Marktdaten«, zuletzt fiir die Jahre von 2008 bis 2010
(Bundesnetzagentur 2012¢). Wenn deshalb im Folgenden der Begriff der Post-
dienstleistung verwendet wird, dann mit Bezug auf die Differenzierungen im
PostG. Wenn eine umfassendere, marktorientierte Verwendung zugrunde gelegt
wird, dann wird dies explizit genannt.

BRIEFINFRASTRUKTUR UND RECHTLICHER RAHMEN 3.

Bis zur Privatisierung der Post, die Ende der 1980er Jahre begann, war die fla-
chendeckende Grundversorgung mit Postdienstleistungen zu einheitlichen Gebiih-
ren und bei gleichmafSiger Qualitat die Aufgabe der Deutschen Bundespost als
Teil der staatlichen Leistungsverwaltung. Um die Gewahrleistung der Grundver-
sorgung auch nach der Privatisierung sicherzustellen, wurde ein Regulierungs-
regime mit staatlicher Regulierungs- und Gewahrleistungsverantwortung geschaf-
fen, das im Grundgesetz verankert (Artikel 87f GG, eingefiigt 1994) und per
Gesetz und Verordnung niher bestimmt ist. Derartige Regime, bei denen der
Staat die Leistung nicht (mehr) selbst erbringt, sondern (nur noch) gewahrleistet,
dass sie vom Markt erbracht wird, werden Universaldienstregime genannt.

Das Interesse an einer zunichst staatlich und dann tiber einen regulierten Markt
zu erbringenden flichendeckenden Versorgung ist auf die grofSe Bedeutung der
Postdienstleistungen fiir die Wirtschaft, die Integration lindlicher Riume und die
Pflege zwischenmenschlicher Beziehungen zuriickzufithren (Drees 2010, S.32).
Unter dem doppelten Gesichtspunkt wirtschaftlicher Effektivitat und volkswirt-
schaftlicher Bedeutung einer ubiquitdren, flichendeckenden Versorgung mit Post-
dienstleistungen, ist die Netzcharakteristik der Beforderungsinfrastruktur beson-
ders herauszustellen. Je mehr Geschifts- und Privatkunden an das Postnetz an-
geschlossen sind, desto wertvoller ist es. Bevor im Folgenden genauer auf die
Elemente des Universaldienstregimes eingegangen wird, werden deshalb einige
Spezifika des Postnetzes erlautert.

NETZCHARAKTERISTIK 3.1

Die Beforderungsinfrastruktur fiir Briefe und andere Postdienstleistungen weist
eine spezifische Netzcharakteristik auf (zum Folgenden Rasch 2009, S.30 ff.;
Swiss Economics 2012, S.16 ff.; Werthmann 2004, S. 187 ff.). Uber die Biinde-
lung von Transporten und die Einschaltung von Intermedidren wird die Beforde-
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rung kostengitinstiger erbracht als tiber ein Netzwerk, das jeden Absender direkt
mit jedem Empfinger verbindet.®

Wesentliches Merkmal von zweiseitigen Markten ist, dass ihr Wert mit der An-
zahl ihrer Kunden steigt (Jaag/Trinkner 2007, S.14). Gesetzliche Auflagen ma-
chen das Postnetz fiir alle Haushalte, Unternehmen und sonstigen Institutionen
mit fester Adresse flichendeckend zuginglich, was einen besonderen Wert dar-
stellt, und bei anderen Versorgungsinfrastrukturen, man denke an Wasser, Ab-
wasser, Strom, Gas, Telefon, Internet, nicht in diesem Umfang gegeben ist.

Die wesentlichen Bestandteile der Briefinfrastruktur sind die Annahmepunkte
und das Einsammeln, der Transport und die Zustellung. Das Postnetz weist so-
wohl fiir die Brief- wie die Paketdienstleistung eine typische Asymmetrie auf: Es
gibt deutlich weniger Annahmestellen (etwa einige Hunderttausend) als Zustell-
punkte (etwa 40 Mio.).

Das Telefon- und andere Telekommunikationsnetze sind dagegen symmetrisch:
Jeder Teilnehmer kann sowohl senden als auch empfangen. Eine symmetrische
Ausgestaltung des Postnetzes ist durchaus vorstellbar und in bestimmten Markt-
segmenten auch tatsichlich anzutreffen. So gibt es Postunternehmen, die nicht
nur zustellen, sondern auch Sendungen direkt beim Haushalt abholen (z. B. DHL
und Hermes fiir Pakete, die Deutsche Post fiir Briefe bei Geschiftskunden®).

Eine weitere Besonderheit des Postnetzes ist darin zu sehen, dass in der Regel die
Dienstleistung immer vom Versender und nicht vom Empfinger bezahlt wird.10
Der Empfinger hat keinen 6konomischen Einfluss auf die Dienstleistung.!!
Empfianger von Briefen sind prinzipiell auch Versender, aber bei Privathaushal-
ten gehen in aller Regel deutlich mehr Briefe ein als versendet werden, sodass die
Marktmacht der Privathaushalte relativ gering ist.

Prinzipiell ist durchaus vorstellbar, dass sich auch der Empfanger finanziell an
der Dienstleistung »Briefubermittlung« beteiligt. In einem durch konkurrierende
Unternehmen gepragten Zustellnetz konnte sich etwa der Privathaushalt den
Zusteller fur seine Briefe auswihlen oder bestimmte Zustellqualititen — etwa

8 Eine direkte Verbindung ist noch bei Kurier- und Botendiensten gegeben, die eher im
lokalen Bereich anzutreffen und deutlich teurer sind als die tibliche Briefdienstleistung.

9  www.dhl.de/de/paket/information/privatkunden/abholung.html (26.2.2013);
www.myhermes.de/wps/portal/paket/Home/privatkunden/preise/paket (26.2.2013);
www.deutschepost.de/dpag?xmlFile=link1016039_1146 (27.2.2013)

10 Dies ist etwa in Telekommunikationsnetzen anders geregelt, wo bei den meisten Tarifen
auch der Telefon- oder Telekommunikationsnutzer, der nur empfangt und nicht selbst
telefoniert oder sendet, eine Grundgebiihr oder eine Flatrate zu zahlen hat.

11 Vor 1840 mussten in England in vielen Fillen die Briefempfanger das Porto bezahlen —
oder konnten auch die Bezahlung und den Empfang ablehnen. Erst mit der Postreform
von Rowland Hill und der Einfiihrung von Briefmarken wurde auf »prepayment« um-
gestellt (www.postalheritage.org.uk/page/rowlandhill; John 2010, S.4).
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spatestens bis 10 Uhr, nur einmal die Woche — ordern. Wenn der Empfanger
aber die Briefentgegennahme wegen der erforderlichen Kosteniibernahme ver-
weigern konnte — und es gibt einige Hinweise darauf, dass Empfanger sich so
entscheiden wiirden —, dann verlore das Briefnetz insgesamt an Wert, da nicht
mehr alle Haushalte erreichbar wiren (Jaag/Trinkner 2007, S. 4 f.).

UNIVERSALDIENSTREGIME 3.2

Das Grundgesetz gewahrleistet fiir das gesamte Bundesgebiet ein flichendecken-
des, angemessenes Angebot von Post- und Telekommunikationsdiensten (Arti-
kel 87f GG). Diese Grundversorgung wird im Postrecht als »Universaldienst« be-
zeichnet und die Anforderungen an den Postuniversaldienst wurden im Postgesetz
(PostG) und der Post-Universaldienstleistungsverordnung (PUDLV) genauer ge-
fasst. Zu den Aufgaben der Bundesnetzagentur, die 1998 als »Regulierungsbehor-
de fur Telekommunikation und Post« eingerichtet wurde, gehort auch die Kon-
trolle der postalischen Universaldienstleistungen. Auf europaischer Ebene wird das
System der Universaldienstleistung durch die vom Europaischen Parlament und
dem Rat am 15. Dezember 1997 erlassene Postrichtlinie (RL 97/67/EG) uber die
gemeinsamen Vorschriften der Gemeinschaft und die Verbesserung der Dienste-
qualitit geregelt (zuletzt geindert durch die Anderungsrichtlinie 2008/6/EG vom
20.2.2008, »dritte Postrichtlinie«).

Damit sind die wesentlichen Elemente des Universaldienstregimes benannt, die
im Folgenden noch mit Blick auf bestehende Handlungsspielriume und weiter

gehende Veranderungsmoglichkeiten erldutert werden (ausfiihrlicher dazu Swiss
Economics 2012, S.23 ff.).

EUROPARECHTLICHE VORGABEN

Die Postrichtlinie (RL 97/67/EG) gibt qualitative und quantitative Mindestanfor-
derungen fiir den Universaldienst vor, fur deren Einhaltung die Mitgliedstaaten
zu sorgen haben (ausfithrlich Trinkner 2009). Gleichzeitig werden den Mitglied-
staaten insbesondere bei der Festlegung des Universaldienstes gewisse Gestal-
tungfreiraume und Wahlmoglichkeiten eingeraumt — solange die in der Richtlinie
festgehaltenen Mindeststandards erfullt bleiben. Hinsichtlich der Zustellungstage
gibt Artikel 3 Absatz 3 vor, dass der Universaldienst »an mindestens funf Ar-
beitstagen pro Woche« zu gewahrleisten ist. Dort wird auch die »Hauszustellung
an jede nattirliche oder juristische Person« normiert. Die Zustellung muss damit
flichendeckend im jeweiligen Hoheitsgebiet erfolgen.

VERFASSUNGSRECHTLICHE VORGABEN

Artikel 87f Absatz 1 GG verlangt einen flichendeckenden Bestand von angemes-
senen und ausreichenden Postdienstleistungen. Neben der Abdeckung der Fliche
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ist zudem eine gewisse GleichmafSigkeit des Versorgungsgrades zu gewahrleisten.
Damit wird das im GG verankerte und als Auspriagung des Sozialstaatsprinzips
zu verstehende Ziel gleichwertiger bzw. einheitlicher Lebensverhaltnisse konkre-
tisiert. Das Erfordernis einer flichendeckenden und flachengleichen Gewahrleis-
tung soll eine Grundversorgung in allen Teilen der Bundesrepublik sichern und
eine Begrenzung bei der Diensteerbringung nur auf wirtschaftlich attraktive Bal-
lungsraume (»Rosinenpickerei«) vermeiden (Swiss Economics 2012, S.70). Eine
Reduktion der Dienstleistungsqualitdt fiir bestimmte Haushalte in z.B. landli-
chen oder strukturschwachen Gebieten liefe dem Sozialstaatsprinzip ersichtlich
entgegen und stiefle auf erhebliche verfassungsrechtliche Bedenken.

Die Frage, ob sich diese Beurteilung dndern musste, wenn eine flichendeckende
Grundversorgung auf elektronischem Wege sichergestellt werden konnte, ist an
dieser Stelle noch nicht zu erortern (Kap. V.2.3). Gegenwartig wird der Infra-
strukturgewahrleistungsauftrag durch den Universaldienst ausgefiillt. Eine Neu-
definition des zur Daseinsvorsorge Erforderlichen im Sinne des GG ist damit —
eine entsprechende technische und gesellschaftliche Entwicklung vorausgesetzt —
jedoch nicht ausgeschlossen (Swiss Economics 2012, S.67). Angenommen wird
bei diesen Uberlegungen, dass die Bedeutung von Internetdiensten fiir die Da-
seinsvorsorge kiinftig noch erheblich zunehmen wird, wihrend die Bedeutung
der Postdienste, vor allem der Briefpost, stark zuriickgehen wird.

POSTGESETZ

Nach Artikel 87f Absatz 1 GG sind nicht die Anbieter der Dienste Normadressat,
sondern der Bund, der den Gewihrleistungsauftrag durch und nach MafSgabe ei-
nes zustimmungsbediirftigen Bundesgesetzes zu erfillen hat. Diesem verfassungs-
rechtlichen Gesetzgebungsauftrag wird durch die Regelungen des §2 Absatz 2
Nr. 3 des Postgesetzes (PostG) — »die Sicherstellung einer flichendeckenden
Grundversorgung mit Postdienstleistungen zu erschwinglichen Preisen (Univer-
saldienst)« gentigt. § 11 Absatz 2 Satz 1 PostG ubertragt die Festlegung des Na-
heren einer Rechtsverordnung.

Im deutschen Recht wird iiber die sogenannte Anpassungsklausel in § 11 Absatz 2
PostG die Moglichkeit geschaffen, Universaldienstleistungen rasch »der techni-
schen und gesellschaftlichen Entwicklung nachfragegerecht anzupassen«, insofern
die Festlegung des Niheren einer Rechtsverordnung iibertragen wird. Die grund-
sdtzliche Veranderbarkeit des Universaldienstes ergibt sich auch im Zusammen-
hang mit dem § 11 Absatz 1 Satz3 PostG, wonach der Universaldienst nur solche
Leistungen umfasst, »die allgemein als unabdingbar angesehen werden« (Swiss
Economics 2012, S.67 £.). Danach konnen sowohl neue Dienstleistungen als auch
neue Qualititserfordernisse identifiziert werden, wenn eine entsprechende allge-
meine Nachfrage am Markt beobachtet werden kann. Zudem konnen Dienstleis-
tungen aus dem Universaldienst herausgenommen werden bzw. kann der Quali-
tatsstandard bestimmter Dienstleistungen abgesenkt werden, soweit keine unab-
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dingbare Nachfrage mehr danach besteht.!2 Im Ergebnis ergibt sich auf Ebene des
PostG somit dasselbe Bild der grundsatzlichen Veranderbarkeit in Abhingigkeit
von gesellschaftlichen Entwicklungen wie auf Verfassungsebene.!3

POST-UNIVERSALDIENSTLEISTUNGSVERORDNUNG

Die Post-Universaldienstleistungsverordnung (PUDLV) bestimmt, welche Post-
dienstleistungen aus dem Katalog des §4 Nr. 1 PostG als Universaldienstleistun-
gen gelten und legt Inhalt und Umfang des Universaldienstes fest (Tab. I1.2).
Werden die Mindeststandards fiir Postdienstleistungen unterschritten, ist die
Regulierungsbehorde zum Einschreiten verpflichtet. Fiir den einzelnen Burger
gibt es keinen eigenen, gegebenenfalls einklagbaren Anspruch auf einzelne Uni-
versaldienstleistungen.

DIE ROLLE DER REGULIERUNGSBEHORDE

Eine Besonderheit der Regelung des Universaldienstes in Deutschland gegeniiber
allen anderen Landern der Europdischen Union liegt darin, dass die Gesamtheit
aller am Markt tatigen Anbieter zur Erbringung des Universaldienstes verpflichtet
ist (Copenhagen Economics, 2010, S.122 ff.). Die Bundesnetzagentur (2012b,
S.23) uberpriift regelmafSig die Erbringung des Universaldienstes und stellte in
ihrem Jahresbericht 2011 fest, dass ihr keine Tatsachen im Jahr 2011 bekannt
geworden sind, die auf eine Nichterfilllung des Universaldienstes schliefSen las-
sen. Werden die Universaldienstleistungen nicht erbracht, so verpflichtet die Re-
gulierungsbehorde die Lizenznehmer, insbesondere die Anbieter von Briefver-
kehr bis 1.000 g, die einen gewissen Anteil des Gesamtumsatzes erreichen, »dazu
beizutragen, dass die Universaldienstleistung erbracht werden kann« (§12 Ab-
satz 1 PostG).

Kommt es hinsichtlich der Universaldienstleistung nicht zu einer freiwilligen L6-
sung, kann die Regulierungsbehorde einen (oder mehrere) Anbieter verpflichten,
die Universaldienstleistung zu erbringen (§ 13 Absatz 2 PostG). Die Verpflichtung
kann aber nur einem Lizenznehmer auferlegt werden, der auf dem rdumlich rele-
vanten oder einem rdumlich angrenzenden Markt lizenzpflichtige Postdienstleis-
tungen erbringt und auf diesem Markt marktbeherrschend ist. De facto ist die
Deutsche Post zurzeit das einzige Unternehmen im Briefmarkt, das eine flichende-

12 Die Bundesnetzagentur hat nach §47 PostG Stellungnahmen dahingehend abzugeben,
ob Anderungen der Universaldienstleistungen im Sinne des § 11 PostG angezeigt sind.

13 Auf die wettbewerbspolitischen Fragestellungen, die im Zentrum der 2012 gestarteten
Novellierung des Postgesetzes stehen (BMWi 2012), wird hier nicht eingegangen, da
diese nicht in direktem Zusammenhang mit den eigentlichen Grundversorgungsvorga-
ben stehen. Das BMWi hatte im Marz 2012 Eckpunkte fir eine Novellierung des Post-
gesetzes zur Diskussion vorgestellt. Der darauf aufbauende Referentenentwurf des Mi-
nisteriums befand sich im April 2013 in der Ressortabstimmung (www.bmwi.de/DE/
Themen/Digitale-Welt/postpolitik,did=257516.html [19.4.2013]).
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ckende Zustellung von Briefsendungen anbietet. Der wichtigste Wettbewerber, die
TNT Post Deutschland, deckt nach eigenen Angaben in den Bereichen »Transac-
tional Mail« und »Direct Mail« rund 90 % der Haushalte ab (MRU 2012, S.22).

TABII.2

ANFORDERUNGEN DER POST-UNIVERSALDIENSTLEISTUNGSVERORDNUNG

Merkmale

Stand der Anforderungen

Hinweise auf Besonderheiten

Annahme- und
Zustellnetz

Brieflaufzeiten fur
adressierte Briefsen-
dungen bis 2 kg

Paketlaufzeiten fiir
adressierte Pakete bis
20 kg

Hauszustellung Brief

Hauszustellung Paket

Zustellungstage

Briefkasten miissen in einer
Entfernung von hochstens
einem Kilometer erreichbar
sein.

Mindestanzahl von 12.000
stationaren Einrichtungen
(Postzugangspunkte)

80% am nachsten Werktag
nach Einlieferung (E+1),

95 % am zweiten Werktag
nach Einlieferung (E+2)

80% am zweiten Werktag
nach Einlieferung (E+2)

Die Hauszustellung bildet
den Regelfall. Sie hat durch

einen Einwurf in eine Vorrich-

tung fiir den Empfang von
Briefsendungen oder durch
personliche Aushandigung
zu erfolgen.

Die Zustellung hat an der in
der Anschrift genannten

Wohn- oder Geschaftsadresse

durch personliche Aushandi-
gung an den Empfanger oder
einen Ersatzempfanger zu
erfolgen.

Die Zustellung im Bereich der
Briefdienstleistungen hat
»mindestens einmal werk-
taglich zu erfolgen«.

In Gemeinden mit mehr als 2.000
Einwohnern muss mindestens ein
Zugangspunkt vorhanden sein.

In Gemeinden mit mehr als 4.000
Einwohnern sowie in Gemeinden
mit zentralortlicher Funktion in
zusammenhangend bebauten Ge-
bieten muss ein Zugangspunkt in
hochstens 2 km Entfernung fur die
Bewohner erreichbar sein.

In allen Landkreisen muss die Ver-
sorgung durch eine Filiale auf je
80 km” gewihrleistet werden.

Ein Empfanger kann jedoch durch
die Einrichtung eines Postfachs
oder in sonstiger Weise erklaren,
dass er eine Briefsendung abholen
will. Empfanger eines bestimmten
Gebietes konnen das ebenfalls tun;
fir sie entfallt dann die Zustel-
lungspflicht.

Dieser Grundsatz gilt jedoch nur,
soweit keine gegenteilige Weisung
des Absenders oder Empfangers
vorliegt, z.B. eine Erklarung des
Empfangers, dass er die Sendung
abholen will.

Europarechtlich zuldssig ware es,
die Zustellungspflicht auf finf
Werktage zu begrenzen.

Eigene Zusammenstellung, nach PUDLV
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3. BRIEFINFRASTRUKTUR UND RECHTLICHER RAHMEN

Kann ein verpflichteter Anbieter seine Aufgabe nur um den Preis von Defiziten
erfullen, so ist er gemafs § 15 Absatz 1 PostG berechtigt, eine Ausgleichsleistung
von der Regulierungsbehorde zu verlangen. Diese Ausgleichsleistung haben alle
Lizenznehmer (inklusive des verpflichteten Unternehmens), sofern sie eine gewis-
se Umsatzstiarke (500.000 Euro) erreichen, in Form einer Universaldienstabgabe
zu erbringen (§ 16 Absatz 1 PostG), die dem erbringenden Unternehmen dann
zuflieSt. Nach MRU (2012, S.73) wire fur den Erfolg dieses Verfahrens ein
funktionierender Wettbewerb vorauszusetzen, wovon angesichts einer Markt-
struktur, bei der ein Anbieter 90 % der Marktanteile auf sich vereint, nicht aus-
gegangen werden konne.

Ein anderes hochumstrittenes Thema in der 6konomischen Literatur ist die Fest-
stellung der Kosten der Erbringung der Universaldienstleistungen und damit ein-
hergehend die Frage, welche Methoden zur Berechnung anzuwenden sind (Die-
ke/Niederpriim 2008). Es ist auch deshalb schwierig, die Kosten der Erbringung
der Universaldienstleistungen zu berechnen, weil sowohl materielle als auch im-
materielle Vorteile fiir den Universaldienstleister zu Buche schlagen.!*

Eine wichtige Frage fuir die Diskussion und die Berechnung der Universaldienst-
kosten ist auch, welche Dienste oder Standards Anbieter von Universaldienstleis-
tungen zuriickfahren wiirden, wenn sie rein profitorientiert agierten. Erwartet
werden eine Reduktion der Zustelltage besonders in Gebieten mit vergleichswei-
se kostspieliger Zustellung, eine Reduktion der Postzugangspunkte und der Er-
satz der traditionellen Postimter durch Agenturen und schlieSlich eine Preispoli-

tik ohne »soziale Preise«, etwa die kostenlose Zustellung von Postsendungen an
Blinde (Dieke/Niederpriim 2008, S.4).

Fur die Bundesnetzagentur sind die Fragen zentral, wann der Punkt erreicht ist,
an dem der Universaldienst nicht mehr vom Markt erbracht wird, wann Kom-
pensationszahlungen und in welcher Hohe erbracht werden miissen und ob der
Ausgleichsmechanismus dann das leistet, was er soll. Es ist zu erwarten, dass in
einer Situation, in der der Universaldienst nicht mehr kostendeckend auf dem
vorgeschriebenen Niveau erbracht werden konnte, eine Diskussion entstiinde,
Universaldienstumfang und Anforderungen abzusenken und eventuell elektroni-
sche Substitute als gleichwertigen Ersatz anzuerkennen.

14 Copenhagen Economics (2008) errechnete fiir Danemark, dass die Universaldienster-
bringung zwar nichtgedeckte Kosten von rund 20 Mio. Euro verursache, diese aber
durch erhebliche kommerzielle Vorteile iberkompensiert wiirden. Die danische Post be-
anstandete die Studie unmittelbar danach (MRU 2012, S.60). Nach MRU (2012,
S.142) sei die Briefsparte der Deutschen Post AG (ohne Inlandspakete) noch profitabel.
Im Jahr 2010 wurde ein operatives Ergebnis von 1,12 Mrd. Euro und 2011 von
1,107 Mrd. Euro erzielt. Drei wichtige immaterielle Vorteile der Universaldienstanbieter
sind eine bessere Verhandlungsposition mit Behorden und Politik, eine erhohte Reputa-
tion des Unternehmens und damit verbunden ein hoherer Wert der »Marke« sowie Ska-
lenvorteile (WIK-Consult 2010, S.62). Weitere Literatur zu den Kosten des Universal-
dienstes in Dieke/Niederprim (2008, S.4 u. 41 f.) sowie Swiss Economics (2012, S.29).
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TECHNISCHE ENTWICKLUNGEN UND NEUE POSTDIENSTE 4.

Frither waren Brief- und Paketpost, Postbank und Telekommunikation in einer
Hand. Im Zuge der Liberalisierung wurden die Bereiche entflochten und heute, da
viele Dienstleistungen im Zuge der Digitalisierung als spezielle Formen der Tele-
kommunikation erscheinen, ist eine neue Konvergenz zu beobachten, die Koope-
rationsmoglichkeiten und neue Konkurrenz impliziert. Telekommunikations- und
IT-Dienstleister sowie andere Internetfirmen bieten Dienste an, die die Nachfra-
ge nach klassischen Postdiensten direkt betreffen, andere Dienstleister bieten
Plattformen fiir Vertrieb und Nutzung digitaler Medien oder fiir Finanz- und
Zahlungsverkehrsdienstleistungen an, bei denen Geschiftsprozesse und Transak-
tionen ohne Medienbruch und ohne vermittelnde Postdienstleistungen vonstat-
tengehen. Einzig der elektronische Handel, dessen Waren physisch zum Kunden
befordert werden, wirkt sich direkt positiv auf das Sendevolumen der Postdienst-
leister aus.

Gleichzeitig beteiligen sich Postdienstleister an der Entwicklung elektronischer
Kommunikationsdienste und dringen teilweise auch (wieder) in andere Markte
wie den Zahlungsverkehr. Vorteile von Postdienstleistern, die elektronische
Kommunikationsdienste aufbauen wollen, sind in ihren Kernkompetenzen zu
sehen: die Erfahrung mit der physischen Zustellung von Postsendungen und der
damit verbundenen Logistik sowie dem Zugang zu allen Adressen des Landes
und dem Umgang damit.

Vor dem Hintergrund dieser Konvergenz und Konkurrenz werden zunichst
(Kap. I1.4.1) einige allgemeine, fiir kiinftige elektronische Postdienstleistungen
besonders relevante, informationstechnische Entwicklungen aufgezeigt. AufSer-
dem wird darauf eingegangen, wo heute noch aus Sicht privater Nutzer und
kleinerer und mittlerer Unternehmen (KMU) Defizite bestehen, die einem Um-
stieg auf elektronische Postdienstleistungen entgegenstehen. Die Behebung dieser
Schwachstellen liefert in weiten Teilen das Leitbild der Postdienstleister, die sich
als Anbieter sicherer elektronischer Kommunikationsdienste verstehen wollen.

Was die Informations- und Kommunikationstechnologien (IKT) im Bereich der
Postdienstleistungen leisten, wird in zwei weiteren Teilkapiteln behandelt. Im
Kapitel I1.4.2 wird der IKT-Einsatz zur Effizienzsteigerung bei der Erbringung
herkommlicher Postdienstleistungen beleuchtet, im Kapitel I1.4.3 werden die
neuen Postdienstleistungen (hybride Post, elektronische Postfacher) dargestellt.

TECHNOLOGISCHE TRENDS UND VERBLEIBENDE DEFIZITE 4.1

In den Zukunftsstudien zu Postdienstleistungen (CIFS 2009 u. 2011; Deutsche
Post AG 2012; Ducasse et al. 2008; MRU 2012; USPS OIG 2011a u. 2011b),
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bildeten die zunehmende Informatisierung und breitbandige Vernetzung der
Gesellschaft den Kontext, in den sich der Wandel postalischer Dienstleitungen
einfligt.

Der Grad der Informatisierung und Telematisierung ldsst sich an den zahlreichen
Tele- und E-Dienstleistungen ablesen: »E-« wie in E-Commerce, E-Business,
E-Health, E-Government, E-Finance, E-Learning, E-Mail, E-Post und »Tele-«
wie in Teleprasenz, Telekonferenz, Telemedizin, Telearbeit etc. Dahinter stehen
Kommunikationen, Transaktionen, Uberwachungs- und Kontrolltitigkeiten,
neue Formen der Arbeit und Kooperation. Einige hierfiir relevante informations-
technische Entwicklungen werden nun schlagwortartig aufgerufen.

EINIGE POSTRELEVANTE TECHNISCHE ENTWICKLUNGEN

(1) Breitbandinfrastruktur (Internetzugang, Internetangebote): Ein breitbandiges
Netz im Verein mit leistungsfihigen Endgeriten ist eine Voraussetzung fur die
Verlagerung bzw. Migration von Kommunikationsformen, Mediennutzungen,
Geschifts- und Arbeitsvorgangen in das Internet und fiir die Entwicklung neuer
Dienstleistungen. Nach dem Breitbandatlas sind breitbandige Anschliisse von
1 Mbits/s fiir mehr als 98,5 % der Bevolkerung in Deutschland und Anschliisse
mit mindestens 2 Mbits/s fir mehr als 90 % heute bereits verfiigbar. Die verblei-
benden 1,7 % bedeuten 700.000 Haushalte in lindlichen Regionen ohne Breit-
bandanschluss. Die Breitbandinitiative der Bundesregierung sieht vor, dass bis
2014 drei Viertel aller Haushalte uber Internetanbindungen mit mindestens
50 Mbits/s verfiigen sollen. Hohe Datenraten werden vor allem fir Unterhal-
tungsangebote und Teleprasenzanwendungen benotigt. Von diesen Anwen-
dungsbereichen abgesehen, durfte ein Breitbandanschluss vor allem fiir einen
gewissen Komfort bei der Nutzung interaktiver Angebote wichtig sein. Storendes
Warten auf Riickmeldungen des Systems oder zeitlicher Druck, einen Dienst nur
so kurz wie moglich in Anspruch zu nehmen, sollten (in Verbindung mit einer
Flatrate) keine grofSere Rolle mehr spielen (Beckert/Riehm 2013, S. 37 ff.).

Relevanz fiir Postdienste: Postdienstleister konnen tiber das Internet ihre eigenen
Dienste einfach und transparent erldutern (z.B. Preise, nichste Poststation) so-
wie neue Dienste anbieten, die in engem Zusammenhang mit dem Versand her-
kommlicher Briefe stehen. Sie konnen z.B. ihre Adressdatenbank fiir bestimmte
Anfragen zur Verfiigung stellen oder die Erstellung elektronischer Briefmarken
anbieten. Es sei darauf hingewiesen, dass sichere E-Mail und »elektronische
Postfiacher« Dienste sind, die — dhnlich wie Internetbanking — nicht auf extrem
hohe Bandbreiten angewiesen sind und deren Verbreitung demzufolge von den
technischen Infrastrukturvoraussetzungen her wenig im Wege steht.

(2) Mobile Kommunikation: In Zukunft soll das neue LTE-Netz (»long term
evolution«) die Breitbandversorgung auch im landlichen Raum ermoglichen und
damit eine flichendeckende Versorgung gewahrleisten. Einfache Mobilfunk-
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gerite werden zunehmend durch Smartphones, also multifunktionale mobile
Computer, ersetzt.

Relevanz fiir Postdienste: Mit der weiter steigenden Bandbreite der Mobilfunk-
netze und der zunehmenden Nutzung von Smartphones kénnen auch die unter
Punkt 1 angesprochenen Dienstleistungen mobil angeboten und am jeweiligen
Aufenthaltsort der Kunden in Anspruch genommen werden.

Des Weiteren werden durch mobile Kommunikation vielfaltige Benachrichti-
gungsdienste moglich, tiber die Sender und Empfinger mit Postdienstleistern,
auch gerade den Zustellern, kommunizieren konnen, etwa um Zustellzeitpunkte,
abweichende Zustelladressen, Verspatungen, zusitzlich gewiinschte Dienstleis-
tungen etc. zu kommunizieren (Abdallah/Shakurova 2012, S.7 ff.).

Fiir die Werbewirtschaft konnten standortbezogene Dienste, die den Benutzer
eines Mobiltelefons abhingig von seiner geografischen Position und damit ab-
hiangig von der Nihe interessierter Versender (Restaurants, Geschifte, Kultur-
zentren etc.) adressieren konnen, an Bedeutung gewinnen.

(3) Teleprisenz: Personen, die sich an verschiedenen Orten befinden, werden
verbunden, um in Echtzeit miteinander zu kommunizieren und zu interagieren.
Das ist vom Telefon her bekannt, beschrankt sich dort aber auf den Audiokanal.
Bildtelefonie, Videokonferenzen und »virtuelle Welten« sind weitere Formen
synchroner, multimodaler Kommunikation.

Relevanz fiir Postdienste: Durch die Moglichkeit von Teleprasenz entfallen be-
stimmte Anlésse fiir die briefliche Kommunikation. Postdienstleister konnen sich
diese Kommunikationstechniken zunutze machen. Ein Beispiel liefert die Deut-
sche Post, die eine virtuelle Postfiliale in »Second Life« einrichtete, von der aus
sogar Postkarten an physische Adressen geschickt werden konnten. Auch wenn
dieses Experiment inzwischen eingestellt wurde (Marwan 2008) und die Attrak-
tivitit von »virtuellen Welten« zumindest voriibergehend nachgelassen hat, soll-
te das Potenzial solcher Anwendungen fiir z. B. Auskunfts- und Beratungsdienste
nicht ganz aus dem Blick geraten.

(4) Soziale Medien/soziale Netzwerke: Damit sind internetbasierte Medien- und
Kommunikationsangebote gemeint, bei denen erstens privat produzierte Inhalte
(»user generated content«) mit Angeboten von Medien- und anderen Unterneh-
men zusammengehen (z.B. auf YouTube) und zweitens Kommunikationen
(Empfehlungen, Kommentare etc.) direkt an Medienangebote anschliefSen und
Medien- und Kaufangebote sowie Werbung in die Kommunikation sozialer
Netzwerke (z.B. Facebook) eingebunden werden.

Relevanz fiir Postdienste: Postdienstleister konnen soziale Netzwerke fiir einen

eigenen Auftritt nutzen — wie z.B. die Deutsche Post auf Facebook (www.face
book.com/deutschepost [20.4.2012]) — und dort dem Umfeld entsprechend ihre
Dienste erlautern und anbieten sowie auf den eigenen Internetauftritt mit weiteren
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Diensten verlinken, Werbung betreiben, Ausbildungsplitze anbieten etc. Neben
dem Angebot der Dienste tragen die Aulftritte in sozialen Medien und Netzwer-
ken zum Firmenimage bei.

(5) Intelligente Artefakte: Diese Bezeichnung umfasst sowohl Softwareagenten
als auch Roboter, die aufgrund von »kunstlicher Intelligenz« und gegebenenfalls
mithilfe von Sensoren, bestimmte Aufgaben mehr oder weniger autonom erledi-
gen konnen.

Relevanz fiir Postdienste: Ein Softwareagent konnte z. B. als Hilfsprogramm den
fir eine Beforderung nach speziellen Kriterien geeignetsten Zusteller tiber das
Internet ermitteln oder eine computergenerierte Figur mit gewissen Gesprachs-
kompetenzen (»embodied conversational agent«) konnte im kommunikativen
Austausch mit Benutzern bestimmte Postdienste erldutern oder online Hilfestel-
lung geben. Diese Art Unterstiitzung kann selbstverstandlich an den Bildschir-
men von Automaten fiur Postdienstleistungen (Briefmarken-, Paket- und evtl.
Geldautomaten) geboten werden.

Roboter werden heute schon zum Be- und Entladen in Postzentren eingesetzt
(Ducasse et al. 2008, S.169). In neueren Diskussionen zu Mensch-Roboter-
Kooperationen im industriellen Fertigungsbereich ist eine haufiger zu horende
Begriindung fur den Einsatz von Robotern am Arbeitsplatz, die auf den Postbe-
reich Gibertragen werden kann, die physische Entlastung (nicht Ersetzung) insbe-
sondere alterer Arbeitnehmer. Vorstellbar waren auch mobile Lastenroboter zur
Entlastung der Zusteller. Entlastungen dieser Art werden fur den militarischen

Bereich bereits erprobt, z.B. der vierbeinige Laufroboter »BigDog« (de.wikipe-
dia.org/wiki/BigDog [19.4.2013]).

(6) Asymmetrische Kryptografie: Public-Key-Infrastrukturen und digitale Signa-
turen werden mithilfe asymmetrischer Kryptografie realisiert. Diese Verfahren
werden heutzutage bereits im E-Mail-Verkehr und zur sicheren Kommunikation
eines Browsers mit einem Server verwendet. Digitale Signaturen werden im Ge-
schiftsverkehr und im Verkehr mit Behorden im Internet eingesetzt. Qualifizierte
elektronische Signaturen nach deutschem Signaturgesetz (SigG) und Signaturver-
ordnung (SigV) sind ebenfalls durch Verfahren asymmetrischer Kryptografie zu
realisieren, setzen allerdings beim Versender eine Signaturkarte und ein Karten-
lesegerit voraus. Der generelle Vorteil asymmetrischer kryptografischer Verfah-
ren liegt darin, dass die kommunizierenden Parteien keinen gemeinsamen gehei-
men Schliissel kennen miissen.

Relevanz fiir Postdienste: Sichere E-Mail-Dienste und elektronische Postfiacher
sind auf Verfahren asymmetrischer Kryptografie angewiesen.

(7) Cloud-Computing: Der Begriff Cloud-Computing wurde um 2006 durch
den Gebrauch seitens grofSer Internetunternehmen populir. Seine Einfihrung
liegt weitere zehn Jahre zuriick (Regalado 2011). Ohne den Begriff zu verwen-
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den wurde eine Grundidee des Cloud-Computings bereits in den frithen 1990er
Jahren durch die Firma Sun Microsystems propagiert und kam in dem Slogan
»das Netzwerk ist der Computer« prominent zum Ausdruck (McFredries 2008,
S.20). Allerdings wurde das Konzept theoretisch und praktisch erst wieder mit
dem Aufbau von Breitbandnetzen aufgegriffen. Cloud-Computing ist in der Tat
einer der wenigen Bereiche, die nicht dem Unterhaltungssektor und nicht der
Teleprasenz zuzurechnen sind, die hohe Bandbreiten erfordern (Beckert/Riehm
2013, S.41 ff.). Die Definition des Bundesamtes fur Sicherheit in der Informa-
tionstechnik (BSI) lautet: » Cloud-Computing bezeichnet das dynamisch an den
Bedarf angepasste Anbieten, Nutzen und Abrechnen von IT-Dienstleistungen
uber ein Netz. Angebot und Nutzung dieser Dienstleistungen erfolgen dabei
ausschlieSlich iiber definierte technische Schnittstellen und Protokolle. Die
Spannbreite der im Rahmen von Cloud-Computing angebotenen Dienstleistungen
umfasst das komplette Spektrum der Informationstechnik und beinhaltet unter
anderem Infrastruktur (z.B. Rechenleistung, Speicherplatz), Plattformen und
Software« (www.bsi.bund.de/DE/Themen/CloudComputing/CloudComputing_
node.html [24.4.2013]). Haufig wird Cloud-Computing viel unspezifischer ge-
braucht und fiir fast jede Losung, die die Auslagerung von Hosting- und IT-
Ressourcen ermoglicht, verwendet (Vaquero et al. 2008, S. 50).

Relevanz fiir Postdienste: Insofern mit Cloud-Computing unspezifisch nur das
Outsourcing von Ressourcen und der Zugriff auf diese Ressourcen im Internet
gemeint sind, wiirden auch »elektronische Postfacher« (Zustellplattformen im
Internet) dazu rechnen (MRU 2012, S.35). Die gemeinsame Bewirtschaftung
von Ressourcen im Internet kann aufSerdem auch unter dem Aspekt einer Re-
duktion von Briefkommunikation betrachtet werden. Der Austausch von forma-
lisierten Nachrichten zwischen Geschiftspartnern findet dabei im Kontext von
EDV-Anwendungen (»in der Cloud«) statt und bedarf keiner davon getrennten
Nachrichtenzustellung mehr.

(8) Internet der Dinge und cyberphysische Systeme: Computertechnologie war
schon immer wesentlich auch Kontroll- und Steuerungstechnologie. Das Internet
der Dinge (»internet of things«) geht von der Identifizierung physischer Objekte
mittels RFID (»radio-frequency identification«), Strichcodes oder 2-D-Codes aus,
die mit einer tiber das Internet zuginglichen digitalen Reprasentation verknupft
werden konnen. RFID-Chips konnen im Vergleich zu Strichcodes wesentlich
mehr Informationen iibermitteln.

Von cyberphysischen Systemen (»cyber-physical systems«) wird gesprochen, wenn
es nicht um einzelne Objekte geht, sondern um komplexe, verteilte Systeme mit
entsprechend hohen Abhingigkeiten der Komponenten untereinander. Mittels
vernetzter IKT-Systeme werden technische Anlagen, Automaten, Prozessketten
und zunehmend auch Infrastrukturbereiche kontrolliert, was augenfallig im Ver-
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kehrsbereich ist, aber aktuell auch in der Diskussion um die kiinftige Energiever-
sorgung unter dem Stichwort »smart grid« erortert wird.

Relevanz fiir Postdienste: Es bietet sich an, das Konzept des cyberphysisches Sys-
tems ebenso wie das Internet der Dinge auf den Logistikbereich zu beziehen. Die
maschinelle Erfassung von Adressen auf Briefen und Paketen und deren Abgleich
mit einer Adressdatenbank sowie das anschliefSende Aufbringen von Strichcodes
zur schnelleren Sortierung sind Prozesse in einem cyberphysischen System. Hin-
zukommt, dass das beforderte Gut sowie sein Beforderungsweg im Internet ab-
gebildet werden konnen. Pakete lassen sich mit RFID-Chips und Fahrzeuge mit
GPS ausstatten. Werden die RFID-Chips zusétzlich mit Temperatursensoren ver-
sehen, kann die Kontrolle tiber den Beforderungsprozess noch erweitert werden.
Im Lebensmittel- oder Medikamentenversand eingesetzt, liefSe sich die Tempera-
tur wahrend Transport- und Lagerung tiberwachen (WIK-Consult 2012, S.61).

EINIGE DEFIZITE POSTRELEVANTER TECHNISCHER ENTWICKLUNGEN

Aus Sicht privater Nutzer und kleinerer und mittlerer Unternehmen (KMU) ist
die gegenwirtige Situation noch nicht zufriedenstellend. Wie bereits erwahnt, ist
der Aufbau eines (auch mobilen) breitbandigen Internets noch nicht flichende-
ckend erfolgt und insbesondere der lindliche Raum steht noch zuriick. Es gibt
weitere Problembereiche, die mit dem Tempo des technischen Wandels, mit der
mangelnden Sicherheit im Internet und dem Fehlen effizienter Managementsys-
teme fur elektronische Informationen zu tun haben.

> Das Tempo des technischen Wandels kann sich als Problem herausstellen,
weil immer neue Gerdtegenerationen mit neuen Leistungsmerkmalen und An-
forderungen die fritheren Angebote tiberholen und veralten lassen. Diese Dy-
namik ist mit hohen Informationskosten bei jeder Kaufentscheidung verbun-
den.

> Dazu kommt der Aufwand, den Umgang mit der Technik erlernen und die
Gerite und Anwendungen fiir die eigenen Zwecke anpassen zu miissen. Die
gangige These, dass die Generation der »digital natives« nicht mehr vor die-
sem Problem steht, muss bei Annahme anhaltenden rapiden technologischen
Wandels zumindest relativiert werden.

> Die Dynamik ist zusitzlich mit dem Risiko behaftet, dass Anbieter aus dem
Markt ausscheiden konnen, die Dienste den Kunden nicht mehr zur Verfu-
gung stehen und wichtige Daten verloren gehen.

> Der Mangel an einem angemessenen MafS an Schutz der Privatsphare, Daten-
und Verbraucherschutz begleitet das Internet, seitdem es offentlich und fir
kommerzielle Zwecke zur Verfugung steht. Fur elektronische Briefdienste ist
die Herstellung eines ausreichenden Sicherheitsniveaus selbstverstandlich eine
zentrale Forderung.
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> Weiter kann von einem Fehlen effizienter Ablage- und Dokumentenmanage-
mentsysteme fir den privaten Bereich gesprochen werden. Entsprechende
Software und Dienstleistungen konnten ausschlaggebend dafir sein, Privatper-
sonen und KMU davon zu iiberzeugen, von Papier und herkommlicher Post
auf elektronische Dokumentenlieferung und -verwaltung umzustellen, weil
dann erst der Ausdruck von erhaltenen Dokumenten weitgehend unnotig wire
und sich damit Kostenvorteile und Vorteile fiir die Umwelt einstellen konnten.

> Zu diesem Problemfeld gehort auch das Fehlen von Softwarelésungen fiir die
Verwaltung der Zugange (Accounts, Passworter, Benutzernamen) zu Internet-
anbietern und der personlichen Daten, die dort jeweils abgelegt sind.

> Uberdies fehlt eine iibergeordnete Verwaltung mehrerer E-Mail-Accounts im
Sinne eines »universal e-mail service« (USPS OIG 2011a, S.25). Eine konsoli-
dierte Verwaltung der E-Mail-Kommunikationen ist noch Desiderat.

Die Behebung dieser Mingelliste liefert in weiten Teilen das Leitbild der Post-
dienstleister, die sich als Anbieter elektronischer Kommunikationsdienste in Stel-
lung bringen. Sie sehen ihre Chance darin, als Einrichtungen wahrgenommen zu
werden, die Sicherheit, Vertrauen und Stabilitit signalisieren. Vom U.S. Postal
Service wird dieses Leitbild auf den Punkt gebracht (USPS OIG 2011a, S. iii):
»QOver the past 236 years, the Postal Service has provided the secure, universally
accessible platform for physical commerce and communications. The Postal Ser-
vice can extend this intermediary trusted role to the digital realm. It could estab-
lish an enabling platform to bridge the digital divide and allow citizens to traverse
from the physical to the digital, if they choose or are required to, in this new digi-
tal economy. This role may take on many different forms, but by working with
leading Web service providers, the Postal Service has the opportunity to shape and
enforce industry standards that fill identified gaps in the digital marketplace.«

Bemerkenswert an diesem Statement ist die der Post zugedachte besondere Stel-
lung, die es ihr erlauben soll, Dienste uber die alte transportgebundene und die
neue elektronische Kommunikationsinfrastruktur anzubieten. Von Interesse ist
auch der Verweis auf die notige Zusammenarbeit mit fithrenden Internetfirmen.
Denn diese (Amazon, Apple, eBay, Facebook, Google, Microsoft etc.) verfiigen
zwar tiber eine hohe Kompetenz beim Aufbau attraktiver Kommunikations- und
Handelsplattformen im Internet, orientieren sich aber nicht an dem Ziel einer
neutralen, interoperablen und an hohen Datenschutzstandards ausgerichteten
Infrastruktur. Eine Option fiir die Postdienstleister wire, ihre Kommunikations-
dienste in Kooperation mit groflen Internetfirmen zu entwickeln, eine andere,
sich als Anbieter von qualitativ hochwertigen Nischenprodukten zu profilieren.
Ambitionen kapitalstarker Internetfirmen, denen de facto viele Kunden tdglich
ihr Vertrauen schenken, auch als Postdienstleister aufzutreten, sind nicht auszu-
schlieflen und wiren durchaus mit dem Vordringen in den Bereich der Finanz-
dienstleistungen vergleichbar.
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IKT-EINSATZ FUR VERBESSERTE POSTDIENSTLEISTUNGEN 4.2

Informations- und Kommunikationstechnologien (IKT) konnen die logistische und
produktionsseitige Effizienz bei der Erbringung der herkommlichen Postdienst-
leistungen steigern und zudem Sender und Empfanger stirker einbinden. Neu
daran ist insbesondere die Beteiligung der Empfanger. Auf die Bedeutung eines
attraktiven Internetangebots zur Unterstiitzung der Nachfrage nach Postdienst-
leistungen wird an dieser Stelle nicht erneut eingegangen. Im Folgenden (aus-
fithrlich WIK-Consult 2012, S. 60 ff.) werden Entwicklungen bei der Sortierung,
Zustellung, Sendungsverfolgung sowie dem Senden und Empfangen von Paketen
angesprochen. AufSerdem wird auf das Konzept der Hybridpost eingegangen.

SORTIERUNG UND ZUSTELLUNG

Im Bereich der Sortierung ermoglicht die OCR-Erkennung (»optical character
recognition«) die maschinelle Erfassung von Adressen und steigert damit die
Effizienz dieses Prozessschrittes. Der heutige Stand der OCR-Technologie er-
laubt es, die Adressen gedruckter Sendungen (hauptsichlich von geschiftlichen
und offentlichen Versendern) zu 96 % und handgeschriebener Sendungen zu
70 % weitgehend fehlerfrei maschinell zu erfassen.

RFID-Technologie kann in Kombination mit GPS-Technologie zur dynamischen
Tourenplanung eingesetzt werden. Sie errechnen anhand der Adressinformatio-
nen der mit RFID-Chips ausgestatteten Sendungen und aktueller Verkehrsdaten
tiber Staus, Unfille und Baustellen die moglichst optimale Zustellroute und ver-
suchen diese in Echtzeit an die Verkehrsverhaltnisse anzupassen. Dazu werden
die Zustellfahrzeuge mit GPS-Technologie ausgestattet. Dies ermoglicht zudem,
die Empfanger tiber die vorgesehene Zustellzeit ihres Pakets vorab per SMS zu
informieren. Ein solches System hat beispielsweise die Deutsche Post mit den
sogenannten »SmartTrucks« eingefiihrt.

SENDUNGSVERFOLGUNG (»TRACKING AND TRACING«)

Die Sendungsverfolgung ist heutzutage eine Standardeigenschaft beim Versand
von Paketen bei allen Paketdienstleistern in Deutschland. Mittels Sendungsver-
folgung bzw. »tracking and tracing« konnen sowohl Postdienstleister als auch
Versender und Empfianger eines Pakets den Sendungsstatus online abrufen und
sich dabei iiber den Fortschritt jedes einzelnen Pakets im Beforderungsprozess
informieren. Die Postdienstleister nutzen zur Sendungsverfolgung entweder
Strichcodes oder RFID-Technologie. RFID-Chips werden in der Regel in ein
Klebeetikett eingebettet, das auf den Paketen angebracht wird. Wihrend derzeit
der Sendungsstatus nur Auskunft dariiber gibt, ob eine Sendung definierte Punk-
te (z. B. das Sortierzentrum) passiert hat, ist zukiinftig zu erwarten, dass Sendun-
gen mit RFID-Chip von Versendern und Empfangern in Echtzeit verfolgt werden
konnen (Deutsche Post 2012, S.67).
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Sendungsverfolgung macht den Beforderungsprozess fur geschiftliche Nutzer
transparenter und kann motivieren, die eigene Beschaffungslogistik umzustellen
und auch bei der Beforderung dringend benotigter Waren (z. B. Ersatzteile) hau-
figer Postdienstleister in Anspruch zu nehmen. Die Sendungsverfolgung im elek-
tronischen Handel mit Privatpersonen erfullt dieselbe Informationsfunktion, die
immer auch eine psychologische Komponente enthilt und einem gewissen Miss-
trauen gegeniiber einem Versender, der Ungewissheit iiber den Versandstatus
bzw. den Verbleib eines Pakets entgegenwirkt.

Dem Feld des »tracking and tracing« lassen sich noch elektronische Benachrich-
tigungen der Absender und Empfiangern tiber E-Mail und Mobilkommunikation
zurechnen. Verstarkt ist aber auch der umgekehrte Weg moglich, dass insbeson-
dere Empfanger der Post iiber elektronische Kommunikationsmedien mitteilen,
wann und wo sie Post empfangen mochten.

PAKETAUTOMATEN

Paketstationen oder -automaten sind nicht nur ein Vertriebskanal fir Pakete und
attraktiv fiir Empfanger, die tagstiber nicht zu Hause sind, sondern tragen auch
zur Reduktion der Zustellkosten bei. Die an die Paketstation gesendeten Pakete
miissen nicht zeitaufwandig an der Haustiir zugestellt werden, und dabei auftre-
tende Probleme bei der Abwesenheit von Empfangern oder der Ersatzzustellung
an Nachbarn werden vermieden. Der Zusteller kann in der Regel gleich mehrere
Pakete an der Packstation ausladen und spart dadurch Zeit. Eine Paketstation von
DHL enthalt beispielsweise zwischen 76 und 390 Paketfiacher. Automatische
Paketstationen setzen voraus, dass der Empfanger der Pakete Internetzugang hat
oder ein Mobiltelefon besitzt, da er hiertiber eine Benachrichtigung tiber die Zu-
stellung seiner Sendung an die Paketstation erhalt. Als zusatzlicher Service ist es
je nach Ausgestaltung des Systems moglich, dass der Empfanger per SMS den
gewlnschten Zustelltag der Sendung verschiebt. Auf diese Weise verringern
Postdienstleister den Anteil der nichtabgeholten Pakete aus der Station und die
Anzahl der Tage, die das Paket bis zur Abholung in der Station verbleibt.

HYBRIDPOST

Hybridpost zeichnet sich dadurch aus, dass Daten digital an einen Dienstleister
ubertragen werden, der den Druck, die Kuvertierung und die Frankierung tiber-
nimmt und die Sendung physisch entweder selbst an den Empfinger zustellt oder
die Zustellung organisiert. Kosteneinsparungen durch Wegfall von Druck, Kuver-
tierung und Einlieferung der Briefe beim Postdienstleister stehen bei den Versen-
dern im Vordergrund.

Diese Kommunikationsvariante wird traditionell von geschiftlichen Versendern
im Bereich adressierter Werbesendungen eingesetzt, fur die ein qualitativ hochwer-
tiger Druck von Bedeutung ist, den die Versender selbst nicht leisten kénnen. Die-
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ser von »Lettershops« angebotene Service ist im Markt fir adressierte Werbesen-
dungen fest etabliert (WIK-Consult 2012, S.31). Auch beim Druck von grofsen
Konvoluten individueller Sendungen (bspw. die Rechnungslaufe grofSerer Unter-
nehmen) betreiben geschaftliche Versender bereits seit Jahren Outsourcing.

Aus Sicht der Postdienstleister sind Hybridpostdienste eine Erweiterung ihrer
Wertschopfungskette, da sie Leistungen erbringen, die bisher vom Kunden selbst
bzw. im Kundenauftrag erbracht wurden. Relativ neu jedoch ist, dass Briefdienst-
leister und spezialisierte Druckdienstleister hybriden Versand auch fiir kleine
Mengen individueller Sendungen (z. B. Rechnungen und Tagespost) anbieten.

IKT-ANWENDUNGEN FUR SICHERE ELEKTRONISCHE POST 4.3

Bei elektronischen Briefen findet die Ubermittlung der Mitteilungen komplett auf
elektronischem Wege statt, genau genommen von einem informationstechnischen
Gerit des Senders zu einem Gerat des Empfangers. Der Versand von Mitteilun-
gen per E-Mail wird als nicht sicher angesehen und mit dem Sicherheitsniveau
des Postkartenversands verglichen. Von sicherer elektronischer Kommunikation
spricht man erst, wenn zusatzliche Sicherheitskriterien erfiillt sind: Vertraulich-
keit, Integritat, Authentizitat und Verlasslichkeit.

Abbildung II.1 bietet, um den Kontext aufzuzeigen, einen Uberblick iiber die
unterschiedlichen Kommunikationsformate, bei denen die elektronische Uber-
mittlung eine Rolle spielt. Hybridpost und inverse Hybridpost werden von fast
allen etablierten Briefdienstleistern in Europa in unterschiedlichen Ausfithrungen
fir Privat- und Geschiftskunden angeboten. Das Fax stellt ebenfalls eine Art
hybrider Kommunikation dar, bei der Inhalte auf Papier elektronisch tibertragen
und dann wieder vom Empfangsgerdat auf Papier ausgegeben werden. Im Fol-
genden werden inverse Hybridpost und elektronische Postfacher etwas genauer
dargestellt.

INVERSE HYBRIDPOST

Inverse Hybridpost bezeichnet die physische Beforderung von Briefen vom Ver-
sender zu einem Dienstleister, der die Sendungen digitalisiert und elektronisch
(in der Regel als E-Mail) an die jeweiligen Empfanger zustellt. Inverser Hybrid-
post als Postdienstleistung liegt eine Vereinbarung zwischen dem Dienstleister
und dem Empfinger zugrunde, in der die Bedingungen fiir die Offnung, die Ver-
arbeitung und Zustellungsform der Briefobjekte festgelegt sind. Der Empfanger
erteilt dem Dienstleister eine Postvollmacht, damit dieser die Nachricht 6ffnen
darf. Ebenso entscheidet der Empfanger dariiber, welche Briefe geoffnet und
eingescannt werden sollen und was im Anschluss mit den geoffneten Briefen ge-
schehen soll (Nachsendung, Vernichtung, Aufbewahrung bis zur Abholung
durch den Empfinger).
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v
ABB. II.1 ELEKTRONISCHE UND HYBRIDE BRIEFFORMEN IM UBERBLICK
Sender/ Empfanger/
Sende-IKT Empfangs-IKT
. Fax
Papier
invers hybrider Brief
Transport
) > L]
- hybrider Brief
Ubermittlung
B g
- elektronische Post mit unterschiedlichen Sicherheitsgraden -
Portale/elektronische Brieffacher
) o
Privat-/ Privat-/
Inhousebereich Inhousebereich

Helle Rechtecke stehen fiir Papier, dunkle fiir elektronische Datentrager; dicke Pfeile ste-
hen fiir physischen Transport, diinne fiir elektronische Ubermittlung. Die senkrechten
Striche trennen den Privat- bzw. Inhousebereich mit Zugangspunkten zum Netz von der
Netzinfrastruktur.

Eigene Darstellung

Technisch lduft der Prozess so ab: Nach der maschinell unterstiitzten Offnung
der Briefe werden diese mithilfe von Hochleistungsscannern digitalisiert, die digi-
talen Abbilder des Umschlags sowie der Sendungsinhalt werden in ein mit dem
Empfinger abgestimmtes Dateiformat gebracht (meist PDF) und an das elektro-
nische Postfach des Empfingers gesendet. Die Ubermittlung der Daten ist in der
Regel mittels SSL-Verschliisselung des Ubertragungskanals gesichert.

Urspringlich gab es inverse Hybridpost fast ausschliefSlich innerhalb des eigenen
Unternehmens (»inhouse«), das seine gesamte interne Bearbeitung von Doku-
menten digital abwickelt. Dabei wird die gesamte Eingangspost eingescannt und
uber das interne elektronische Kommunikationssystem an die verschiedenen Ab-
teilungen bzw. Empfanger im Unternehmen verteilt. Inverse Hybridpost fiir Pri-
vatpersonen wird noch selten angeboten. Ein Beispiel ist ein kostenpflichtiger
Nachsendedienst der Deutschen Post (E-Postscan Travel), bei dem eingehende
Post geoffnet, gescannt und anschliefSend per E-Mail nachgesendet wird.

ELEKTRONISCHE POSTFACHER

Elektronische Postfacher fiir die sichere Zustellung elektronischer Post (»certified
e-mail«) sollen im Vergleich zur einfachen E-Mail erhohte Sicherheit bieten, und
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werden inzwischen von vielen europiischen Postunternehmen angeboten.!® Ei-
nige Anbieter sind in Tabelle II.3 aufgelistet. Vielfach sind es die ehemaligen
staatlichen Postdienstleister, die elektronische Postficher anbieten.

TAB.II.3 AUSWAHL EINIGER POSTDIENSTLEISTER, DIE E-POSTFACHER ANBIETEN
Anbieter Land Produkte (Auswahl)
Bpost Belgien Certipost
Post Danmark Danemark e-Boks
Deutsche Post Deutschland E-Postbrief
Itella Finnland Net Posti
PostNL Niederlande FiNBox
Osterreichische Post Osterreich Meinbrief
Posten Sverige Schweden ePostboxen
Schweizerische Post Schweiz Incamail
Posta Slovenije Slowenien Moja.posta.si

Quelle: nach WIK-Consult 2012, S.55, erganzt um das slowenische System

Es konnen zwei typische Geschiftsmodelle voneinander unterschieden werden,
eine nordeuropdische und eine mitteleuropdische Losung (Dieke et al. 2011,
S.29): Im ersten Fall sind die Versender ausschliefSlich Unternehmen und Behor-
den. Privatpersonen konnen Nachrichten somit nur empfangen, aber nicht ver-
senden. Allerdings wird den Empfangern ermoglicht, die erhaltenen Nachrichten
in einem Archiv abzulegen oder nach Eingang einer Rechnung eine Sofortuber-
weisung vorzunehmen. Diese Art Angebot findet sich vor allem in Nordeuropa
(z.B. Danemark, Finnland, Schweden). Im zweiten Fall konnen alle teilnehmen-
den Parteien sowohl Nachrichten senden als auch erhalten. Solche Angebote
finden sich z.B. in Deutschland, Osterreich und der Schweiz.

In Deutschland wird mit dem De-Mail-System derzeit der erste Verbund zwi-
schen elektronischen Postfichern verschiedener Anbieter entwickelt. Damit soll
der Nachrichtenaustausch zwischen verschiedenen Dienstleistern gewahrleistet
werden. Alle De-Mail-Dienstleister mussen sicherstellen, dass ihre Dienste inter-
operabel sind. Dies ist eine der Voraussetzungen fiir die gesetzlich vorgeschriebene
Akkreditierung von De-Mail-Dienstleistern nach §18 Absatz 1 De-Mail-Gesetz.
Sichere Kommunikation nach De-Mail-Gesetz wird derzeit nach Zulassung durch

15 Der Eindruck, E-Mail-Verkehr sei bis dato grundsatzlich unsicher gewesen, wire aber
falsch. Verschiedene technische Moglichkeiten, den tiblichen E-Mail-Verkehr sicherer zu
machen, werden bereits eingesetzt (Schwenk 2010, S. 59 ff.). Das Unzureichende dieser
Verfahren ist nicht in der Technik zu suchen, sondern hingt eher mit mangelnder Be-
kanntheit, Verbreitung, Nutzung, Standardisierung und rechtlicher Anerkennung zu-
sammen und ldsst sich als fehlender Infrastrukturcharakter beschreiben.
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das Bundesamt fiir Sicherheit in der Informationstechnik (BSI) von 1&1 De-Mail
GmbH, Mentana-Claimsoft GmbH, T-Systems International GmbH und Telekom
Deutschland GmbH angeboten (www.bsi.bund.de/DE/Themen/EGovernment/De
Mail/Akkreditierte_ DMDA/Akkreditierte_ DMDA_node.html [21.4.2013]).

De-Mail bietet dem Nutzer Sicherheitslosungen wie Authentisierungsverfahren,
Absender-, Versand-, Zugangs- und Abholbestitigung sowie weitere Zusatz-
dienste. Das Substitutionspotenzial fiir klassische sichere Briefpostdienste wie
etwa Einschreiben hat sich dadurch erhoht.16

Das Interesse an De-Mail-Diensten fur den Behorden- und Geschiftsverkehr
hiangt nicht nur vom De-Mailgesetz, sondern auch von weiteren gesetzlichen
Bestimmungen ab, die den Handlungsrahmen und die Anreizstruktur abstecken.
Derzeit sind das Steuervereinfachungsgesetz und das geplante E-Government-Ge-
setz von besonderem Interesse.

Bis zum Inkrafttreten des Steuervereinfachungsgesetzes am 1. November 2011
war es beim elektronischen Versand von Rechnungen nach § 14 Absatz 3 Um-
satzsteuergesetz (UStG) notig, diese mit einer qualifizierten elektronischen Signa-
tur zu versehen, damit sie von den Finanziamtern als vorsteuerabzugsfihig aner-
kannt werden konnten. Nunmehr konnen auch Rechnungen, die per einfacher
E-Mail (ggf. mit Anhdngen) und natiirlich auch die, die per De-Mail tibermittelt
werden, zum Vorsteuerabzug berechtigen. Die im Zuge des Steuervereinfachungs-
gesetzes eingefiihrte Gleichstellung der Papier- und der elektronischen Rechnung
reduziert die rechtlichen Hiurden fiir den Versand elektronischer Rechnungen.
Dennoch gilt, dass die Echtheit der Herkunft, die Unversehrtheit des Inhalts und
die Lesbarkeit der Rechnung gewihrleistet werden miissen, dass sich weiter ein
verlasslicher Prufpfad zwischen Rechnung und Leistung herstellen lassen muss,
und dass Rechnungen, ganz egal ob auf Papier oder in elektronischer Form, zehn
Jahre aufbewahrt werden miussen. Nach Gesetzeslage ist damit weder De-Mail
noch ein anderes E-Postfachsystem Voraussetzung fiir den elektronischen Rech-
nungsversand. Bei entsprechender Gestaltung der Funktionalitat solcher E-Post-
facher, sollten diese Anwendungen aber helfen, den Anforderungen aus dem
Steuervereinfachungsgesetz miiheloser nachzukommen.

Das Gesetz zur Forderung der elektronischen Verwaltung sowie zur Anderung
weiterer Vorschriften (E-Government-Gesetz) wurde am 18. April 2013 vom

16 FEine von Datenschutzbeauftragten artikulierte Kritik betrifft den Umstand, dass das De-
Mail-Gesetz keine sichere Ende-zu-Ende-Verschliisselung vorschreibt (Bundesbeauftrag-
ter fur den Datenschutz 2013). Eine andere Kritik, die eher dem Verbraucherschutz zu-
zurechnen ist, lautet, dass der Wechsel von einem De-Mail-Provider zu einem anderen
dadurch erschwert wird, dass ein Kunde seine De-Mail-Adresse nicht einfach zu einem
anderen Anbieter mitnehmen kann. Die Forderung einer einheitlichen Kennzeichnung
aller Adressen (vorname.name@de-mail.de), wie sie urspriinglich im ersten Geset-
zesentwurf vorgesehen war, ist in dem Gesetz nicht mehr enthalten.
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Deutschen Bundestag mit den Stimmen der Regierungskoalition verabschiedet.!”

Durch das Gesetz wird nicht mehr nur die qualifizierte digitale Signatur als elek-
tronisches Aquivalent zur Schriftform anerkannt. Als technische Verfahren, die
dem Schriftformerfordernis geniigen, gelten nun zusitzlich zum einen De-Mail
mit der Versandoption »absenderbestitigt« und zum anderen Webanwendungen
der Verwaltung in Verbindung mit einer sicheren elektronischen Identifizierung
durch die eID-Funktion des neuen Personalausweises. Aus Sicht von Behorden
und Unternehmen gehen damit Erwartungen einher, durch den elektronischen
Versand Kosten zu sparen und gleichzeitig tiber die Sicherheitsmerkmale einen
rechtlich vollwertigen Briefersatz zu erreichen.

Elektronische Postficher sind als Mittel sicherer Punkt-zu-Punkt-Kommunika-
tion nicht ausreichend beschrieben und kénnen ihr Potenzial erst als komplexere
Anwendungen mit verschiedenen kombinierbaren Funktionen verwirklichen.
Auf die mit dem E-Postfach einhergehenden zusitzlichen Funktionen kommt es
wesentlich an. Gegentiber einer Vielzahl von Portallosungen, die einzelne Unter-
nehmen ihren Kunden anbieten (u.a. fiir die Rechnungsstellung), bedeutet ein
elektronisches Postfach insofern eine deutliche Vereinfachung, als der Kontakt
mit vielen Unternehmen im Rahmen einer Anwendung stattfinden kann. Als zu-
satzliche Funktionen kommen z. B. infrage:

> integrierte Internetbanking- und Zahlungsfunktionen,

> die Nutzung des Systems fiir die Authentifizierung bei anderen Diensten und
Angeboten im Internet,

> das Postfach als Speicher fiir wichtige Dokumente (Archiv- und Tresorfunk-
tion) und

> weitere Dokumentenmanagementfunktionen (wie beim Cloud-Computing).

An der Entwicklung der E-Postdienste der Deutschen Post AG lasst sich diese
Bewegung zu multifunktionalen Angeboten zeigen. Neben dem E-Postbrief (Kas-
ten) werden derzeit vier weitere Dienste offeriert:

> »E-Postsafe« ist ein fur Privatkunden kostenlos angebotener Speicher von
5 GB zur elektronischen Ablage wichtiger Dokumente.

> »E-Postscan Travel« ist ein kostenpflichtiger Nachsendedienst, der als invers
hybrides Angebot zu verstehen ist. Eingehende Post wird geoffnet, gescannt
und per E-Mail nachgesendet.

> »E-Postident« ist ein Dienst zum Nachweis von Identitit und Alter im Inter-
net zur Nutzung von Angeboten, die diesen Nachweis verlangen.

17 Am 20. Mirz 2013 hatte noch eine 6ffentliche Anhérung im Innenausschuss des Deut-
schen Bundestages zum E-Government-Gesetz stattgefunden. Zu den kontroversen
Punkten gehorte, wie schon beim De-Mail-Gesetz, die nicht vorgeschriebene Ende-zu-
Ende-Verschliisselung und die Frage, ob das Gesetz nicht technikoffen formuliert wer-
den sollte, statt sich auf De-Mail fiir die elektronische Behordenkommunikation festzu-
legen. Stellungnahmen unter www.bundestag.de/bundestag/ausschuesse17/a04/Anhoe
rungen/Anhoerung29/Stellungnahmen_SV/ (20.4.2013).
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> Der Dienst »E-Postzahlung« verbindet den Versand von Rechnungen und
Mahnungen per E-Postbrief mit der Moglichkeit fir den Kunden, diese Rech-
nung uber das E-Postportal direkt zu bezahlen, wobei die Deutsche Post die
Zahlung abwickelt.

Nicht selten werden von den Anbietern solcher E-Postfacher auch Moglichkeiten
hybrider Post angeboten, d.h. die Auslieferung der Sendungen auf Papier, wenn
eine elektronische Zustellung nicht moglich ist, wie beim E-Postbrief, oder ein
konventioneller Brief vom Empfianger priferiert wird, wie bei dem e-Boks-
System in Danemark.

E-SUBSTITUTION 5.

»E-Substitution« wird auf Postkongressen thematisiert und eingehend in der wis-
senschaftlichen Literatur diskutiert (z.B. Feve et al. 2010; Jimenez et al. 2006;
Nikali 1997, 2011; Swiss Economics 2012, S.47 ff.; Trinkner/Grossmann 2006;
WIK-Consult 2012, S.46 ff.). Elektronische Substitution wird haufig als Grund
fur sinkende Sendungsmengen der Post angefiihrt — insbesondere von den ehemals
staatlichen Postbetrieben (WIK-Consult 2012, S.48 mit Belegstellen). Crew/Klein-
dorfer (2011, S.12 f.), die sich seit Jahren mit den weltweiten Trends im Postsek-
tor befassen, sehen den Sendemengenriickgang bei der Briefpost als direkte Folge
elektronischer Substitution: »Electronic competition hits letters head on«.

In diesem Teilkapitel werden zunichst unterschiedliche Formen der Substitution
angesprochen, dann verlangsamende und treibende Faktoren fur die E-Substitu-
tion identifiziert und schliefSlich wird ein genauerer Blick auf das Substitutions-
potenzial von einfacher E-Mail und sicherer E-Mail geworfen.

VARIANTEN DER E-SUBSTITUTION 5.1

Es werden drei Varianten der Substitution (symmetrisch, asymmetrisch, syste-
misch) unterschieden und auf den Fall der Substitution von Briefpost durch E-Sub-
stitute bezogen.

SYMMETRISCHE SUBSTITUTION

Als Substitute werden in der Mikrookonomie gemeinhin Guter bezeichnet, die
gleichermafSen fiir die Befriedigung eines bestimmten Bediirfnisses infrage kom-
men: Leder und Kunstleder, Butter und Margarine. Die Giiter oder Dienstleistun-
gen miissen zumindest in Bezug auf eine entscheidende Funktion dquivalent und
dadurch ersetzbar sein. Substitution kann eng gefasst werden als Ersetzbarkeit
durch etwas in seinen Leistungsmerkmalen und Qualititen moglichst Ahnliches.
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DER E-POSTBRIEF DER DEUTSCHEN POST AG

Der E-Postbrief ist ein elektronisches Postfach fir den sicheren Versand von
elektronischen Dokumenten von Privatpersonen als auch Unternehmen und
offentlichen Stellen.

Mit dem E-Postbrief konnen Dokumente sowohl elektronisch als auch hybrid
verschickt werden, wobei die letzte Option nur angeboten wird, wenn der
Empfinger keine E-Postbriefadresse hat. Im Gegensatz zu anderen Systemen
kann sich der Adressat die Versandart nicht auswahlen. Aktuell werden nur
5 % der E-Postbriefe digital zugestellt, was den derzeitigen Charakter dieses
Briefes als Hybridpost verdeutlicht.

> Anmeldung: Teilnehmer mussen sich bei der Erstanmeldung personlich
identifizieren. Derzeit wird von etwa 500.000 Teilnehmern ausgegangen.

> Spezielle Sendeformen: Einschreiben mit Versand- und Zustellbestitigung
konnen elektronisch abgebildet werden.

> Ende-zu-Ende-Verschlusselung: Mit dem »E-Postbrief End-to-End« fiir Be-
rufsgeheimnistrager soll die rechtskonforme elektronische Kommunikation
fiur Berufsgruppen mit Verschwiegenheitspflicht (§203 StGB) ermoglicht
werden.

> Mobiler Zugang: Empfang und Versenden von E-Postbriefen werden im
Laufe des Jahres 2013 auch iiber Smartphones moglich sein.

> Kosten: Den Versender kostet der E-Postbrief (bis 20 MB) 0,58 Euro, ein
Einschreiben mit Empfangsbestatigung 1,60 Euro. In der Hybridvariante
mit Zustellung entstehen fiir einen Brief von nicht mehr als drei Seiten Um-
fang, die schwarz/weifs ausgedruckt werden und unter 20 g wiegen, Kosten
von 0,58 Euro.

> Umsatzerwartung: Die Umsatzerwartung fiir die E-Postdienste, zu denen
der E-Postbrief gehort, liegen laut Ralph Wiegand, CEO E-Postbrief, fiir
das Jahr 2013 bei 100 Mio. Euro.

> De-Mail-Kompatibilitat: Der E-Postbrief ist (noch) kein mit dem De-Mail-
Gesetz kompatibler Dienst. Die Deutsche Post will das Zertifizierungsver-
fahren vorerst nicht weiter verfolgen.

Quellen: www.epost.de/privatkunden/epostbrief.ntml (21.4.2013); Borchers 2013;
Biinder 2013

Das Kriterium der funktionalen Austauschbarkeit macht ein Produkt oder eine
Dienstleistung zum Substitut. In vielen Fillen ist nicht von perfekten Substituten
auszugehen, sondern von konkurrierenden Giltern, die eine Austauschbarkeit
bezogen auf eine basale Funktionalitit aufweisen. Haufig diirfte die Entschei-
dung fur das eine oder andere Produkt nicht nur vom Leistungsvergleich in die-
ser einen Hinsicht und vom Preis abhidngen, sondern gerade auch von den jewei-
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ligen spezifischen Eigenschaften. Und diese liegen zwischen papiergebundenen
und elektronischen Briefformen weit auseinander.

Kommt es etwa auf eine besondere Eigenschaft des herkommlichen Briefes an,
die die elektronische Form nicht aufweist, dann gelingt entweder die Ersetzung
nicht oder die Ersetzung ist mit dem Verlust einer spezifischen Qualitit verbun-
den. Das gilt natiirlich ebenso fiir den umgekehrten Fall, dass einzelne Eigen-
schaften des Substituts besonders geschitzt werden. Eine einfache E-Mail z.B.
erreicht zwar nicht die Sicherheit eines Briefes, ist aber in der Zustellzeit tiberle-
gen und bietet auflerdem zusitzliche Funktionen: Uber Anhinge kénnen um-
fangreiche textliche und multimediale Dokumente versendet werden, E-Mails
konnen an viele Personen gleichzeitig gesendet und weitergeleitet werden, das E-
Mail-System kann Kalender- und Adressverwaltung etc. enthalten.

ASYMMETRISCHE SUBSTITUTION

Von asymmetrischer Substitution (Ernst/Walpuski 1996, S.171) wird gespro-
chen, wenn ein Gut A durch ein Gut B substituiert werden kann, diese Substitu-
tionsbeziehung aber nicht umkehrbar ist. Bei Telefon und Brief kann von einer
(vorwiegend) asymmetrischen Substitutionsbeziehung gesprochen werden.

Kurze wie lange Telefongespriche ersparen sicherlich manchen Brief, hingegen
wird jemand, der einen anderen fernmundlich sprechen mochte, nur selten
ernsthaft erwidgen, ob er oder sie stattdessen nicht besser einen Brief schriebe.
Ebenfalls ist klar, dass die synchrone Sprachkommunikation des Telefonats fiir
viele Briefanldsse, etwa bei rechtsverbindlicher Geschifts- und Behordenpost
oder beim Versand von Kleingiitern, nicht als Ersatz infrage kommt. Trotz der
Zuwichse bei der Telefonie in der zweiten Halfte des vorigen Jahrhunderts, die
ohne Frage zahlreiche Briefe eriibrigte, hat sich das nicht sichtbar in der Brief-
mengenentwicklung im gleichen Zeitraum niedergeschlagen. Das Briefvolumen
verdoppelte sich in dem Zeitraum, wie die Abbildung II.2 veranschaulicht.

SYSTEMISCHE SUBSTITUTION

Eine weitere Substitutionsform ist die systemische Substitution. Herder-Dorn-
reich (1986) stellte in seiner Theorie der Scheine dar, wie mittels von Scheinen
und Formularen als von Hand zu Hand gehenden und oft durch die Post zu be-
fordernden Papieren komplexe Systeme gesteuert werden. Die Kommunikations-
und Steuerungsmechanismen dieser Systeme werden in einem tberaus langwieri-
gen Prozess, der vor Jahren begonnen hat, auf eine digitale informations- und
kommunikationstechnische Basis gestellt: Man denke an das Gesundheitswesen
(mit Krankenscheinen, Rezepten, Arbeitsunfahigkeitsbescheinigungen etc.), an
den Geschifts- und Zahlungsverkehr (mit Angeboten, Auftrigen, Rechnungen,
Geldscheinen, Uberweisungen, Schecks etc.) oder an die Behordenbeziehungen
der Birger (Einwohnermeldeamt, Finanzamt, KFZ-Zulassungsstelle etc.). Die
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These ist nun, dass in diesem Transformationsprozess nicht nur ein Ersatz von
postalischer durch (sichere) elektronische Briefkommunikation stattfindet, son-
dern dass sich zum einen bestimmte Scheine ganz eriibrigen und zum anderen
sogar die Idee der Zustellung, die beiden Briefformen noch zugrunde liegt, ten-
denziell durch die Idee des Zugangs ersetzt wird.

ABB. 1.2 ENTWICKLUNG VON KOMMUNIKATIONSMEDIEN SEIT 1961

50.000

45,000 —f ==~ e P
—o—Telefongesprach

40.000 —f------mmm e e
--&--Briefmenge

35.000
30.000 —
25.000 —
20.000 —
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0
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1961 71965 11970 T 1975 T 1980 ' 1985 T 1990 " 1995 T 2000 ' 2005 ' 2010
Eigene Darstellung, nach WIK-Consult 2012, S.47

Werden die zuvor genannten Vorgange digitalisiert, werden aus Scheinen und
Akten Datensitze und Datenbanken. Das Ideal ist die geschlossene elektronische
Kette und eine Integration der EDV-Systeme der beteiligten Akteure tiber defi-
nierte Schnittstellen. Die Datenbanken liegen heute idealtypisch auf Servern, die
uber das Internet erreichbar sind und begegnen den Nutzern als interaktive An-
wendungen. In mehreren interaktiven Schritten werden z.B., wie an einem
Bankautomaten, Formulare ausgefiillt und Transaktionen getatigt. Soweit beim
Zahlungsverkehr der Brief noch im Spiel war, wie beim postalischen Versand
von Uberweisungen oder Schecks, eriibrigt er sich einfach mit der Entbehrlich-
keit der zu befordernden Scheine — und es bedarf dann auch keiner elektroni-
schen Form eines Briefes. Vertraute man diesen elektronischen Systemen ausrei-
chend und wiren sie ausreichend leicht zu benutzen, dann ertibrigte sich, um in
diesem Beispiel zu bleiben, selbst noch der (elektronische) Versand von Belegen
und Kontoausziigen, weil man jederzeit Zugang zu dem entsprechenden System
hatte.

Systemische Substitution weist darauf hin, dass im Zuge der Informatisierung
wichtiger gesellschaftlicher Komplexe, Anlédsse fiir den Versand und die Zustel-
lung von herkémmlicher Post, aber auch von sicherer elektronische Post syste-
matisch entfallen, weil bestimmte »Scheine« ausrangiert werden und die Systeme
in ihren Kommunikationsmustern von Zustellung auf Zugang umstellen.
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BEDINGUNGEN VERSTARKTER E-SUBSTITUTION 5.2

WIK-Consult (2012, S.46) bemerkte fiir Deutschland, dass sich Befiirchtungen,
die Markteinfithrung und zunehmende Verbreitung neuer Medien fithren in nen-
nenswertem Umfang zur Substitution physischer Briefe, nicht anhand empiri-
scher Daten belegen lassen (dazu auch Baldry 1995 u. 1996). Es gibt dafiir vier
medienwissenschaftliche Erklarungen, die auch hier in Anschlag zu bringen sind:

> Ein altes Medium wird nicht vollstindig durch ein neues ersetzt und es bildet
sich eine Komplementaritat der Kommunikationsformen heraus (Riepl 1913).

> Ausdifferenzierung der Kommunikationsmittel ldsst neue Nutzungsanlisse
und Nutzungsweisen entstehen, wodurch die Menge der Kommunikationen
insgesamt zunimmt.

> Kommunikation iiber neue Medien kann eine erhohte Nachfrage nach alten
Medien befordern (z.B. Internetbesuche, die physische Briefsendungen indu-
zleren).

> Mit der Wahl eines bedrohten, aufwendig zu bedienenden und vergleichs-
weise teuren Mediums kann dem Empfinger einer Mitteilung eine besondere
Wertschatzung ubermittelt werden (z.B. bei Glickwunschkarten oder Einla-
dungsschreiben, Szeto 2005).

Zusammenhinge dieser Art, die auf neue Kommunikationsstrukturen verweisen,
in denen auch alte Kommunikationsformen ihren Platz finden, bewahren vor
Katastrophenszenarien, bieten fiir sich genommen aber keine Versicherung, dass
die Nachfrage nach den alten Angeboten nicht doch soweit schrumpfen wird,
dass die Erbringung der Leistung in der gewohnten und erwarteten Qualitat sich
fir die Anbieter nicht mehr rechnet.

Denn trotz der empirisch gestiitzten Diagnose (Nader/Lintell 2008, S.3), dass
der Wandel der Kommunikation zu elektronischen Alternativen nur langsam
vonstattengeht, mag doch gelten, dass selbst fiir Lander, fiir die noch keine mas-
sive EinbufSe des Briefaufkommens nachweisbar ist, der Trend eines nur langsa-
men Riickgangs nicht einfach fortgeschrieben werden kann. Der in den vergan-
genen vier bis fiinf Jahren erfolgte Ausbau des breitbandigen Internets und die
zunehmende Attraktivitit der dort angebotenen Dienste konnten am Ende zu
einem Strukturbruch fithren (Swiss Economics 2012, S. 50), der einen beschleu-
nigten Riickgang des Sendevolumens zur Folge haben konnte.

Zu bedenken ist auch, dass Substitutionsprozesse vonseiten der Wirtschaft und
der Politik forciert werden konnen, wenn z.B. ein Anbieter ein funktionales
Aquivalent vom Markt nimmt, wenn Banken etwa Bargeld gar nicht mehr iiber
Schalter, sondern nur noch tiber Geldautomaten ausgeben oder Fahrscheine nur
noch an Automaten erworben werden konnen. Wenn nur noch elektronische
Formen des Briefes mit Behorden und Unternehmen oder zwischen Behorden
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und Unternehmen — wegen bestimmter gesetzlicher oder branchenspezifischer
Vorgaben - akzeptiert wiirden, hiatte man es mit einer solchen Zwangssituation
zu tun und einer entsprechenden Einschrankung der Wahlmoglichkeiten.

Der auch quantitativ anzulegende Nachweis eines engen Zusammenhangs zwi-
schen einem wachsenden Angebot elektronischer Briefsubstitute und einem da-
rauf zuriickzufihrenden Riuckgang der Briefvolumina ist schwer zu erbringen.
Denn sowohl die Briefmenge als auch die Nachfrage nach und die Nutzung von
elektronischen Briefsubstituten hangt von Bedingungen ab, die sich nicht mit den
konkurrierenden Briefeigenschaften erklaren lassen. Sie werden von Einflussfak-
toren wie Wirtschaftswachstum, Wettbewerb, Alter der Gesellschaft, Anzahl der
Haushalte, Stand der Technik bei Sendern und Empfingern, »Convenience«,
rechtlichen Rahmensetzungen, Informatisierung von Branchen und weiteren
Faktoren bestimmt. Es ist nicht zu uibersehen, dass es sich — wie fiir die Buch-
oder Musikindustrie zuvor — um systemische Verianderungen, neue soziotechni-
sche Konstellationen, kurz: um einen Wandel des »postal ecosystems« handelt
(USPS OIG 2011a, S. iii).

Selbst der Zusammenhang von Briefmengenentwicklung und wirtschaftlicher
Aktivitat einer Volkswirtschaft, mit dem bis etwa zur Jahrtausendwende die
Mengenentwicklung erklart wurde (Diakova 2005; Hooper et al. 2008), kann so
nicht mehr aufrechterhalten werden. Zwar hat sich daran, dass in Zeiten des
Aufschwungs aufgrund guter Auftragslage mehr Angebote, Vertrage und vor
allem Rechnungen verschickt werden und in wirtschaftlich guten Zeiten mehr
fiir MarketingmafSnahmen, wie z.B. Direktwerbung, aufgewendet wird, nichts
geandert. Heute befordert eine Zunahme der wirtschaftlichen Aktivitat jedoch
gleichzeitig die E-Substitution, weil Konsumenten sich eher neue Hard- und
Softwareanwendungen sowie breitbandige Internetanschlisse leisten. Umgekehrt
konnte gerade auch ein Abschwung nicht nur das Briefvolumen senken, sondern
auch verstarkte Anstrengungen bei Unternehmen auslosen, unter Konkurrenz-
und Kostendruck die Behandlung der Briefpost innerhalb des eigenen Unter-
nehmens (»inhouse«) durch Dokumentenmanagement und in der Kundenbezie-
hung durch elektronische Rechnungsstellung zu rationalisieren.

Fuir die Substitutionsbeziehungen des Mediums »Brief« und der Beforderungsform
»Post« einerseits und elektronischen Alternativen andererseits erscheinen (von
Kosten hier abgesehen) zehn Parameter oder Variablen als besonders relevant:

> Digitalisierbarkeit: Ist das per Brief zu Versendende digitalisierbar? Keines-
wegs alles, was in Briefen, genauer Briefumschlagen, verschickt wird, ist digi-
talisierbar.

> Formerfordernisse: Genuigen die zur Verfuigung stehenden elektronischen Ver-
sandformen den gesetzlich bestimmten und von professionellen Nutzungskon-
texten abhingigen Sicherheits- und weiteren Anforderungen (Schriftformer-
fordernis, Vertraulichkeit, Aufbewahrungspflichten)?
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> Ubiquitare Erreichbarkeit: Sind die technischen und organisatorischen
Grundvoraussetzungen fur eine allgemeine Erreichbarkeit von Haushalten
und Personen gegeben (Kenntnis aller Adressen, Briefkasten, Netzanschlusse)?

> Soziale und soziokulturelle Erreichbarkeit: Sind die potenziellen Sendungs-
empfanger bereit, die technischen Voraussetzungen zu schaffen, und sind sie
willens und in der Lage, elektronische Versandformen zu nutzen (passiv und
aktiv)? Insbesondere unter den Alteren, den Bildungs- und Internetfernen, den
Frauen sowie den im landlichen Raum lebenden Personen ist diese Form der
Erreichbarkeit nicht immer gegeben. Dazu kommt noch die Gruppe der »digi-
talen Aussteiger« (WIK-Consult 2012, S. 142f.).

> Mediale Wirkung: Ist die vom Sender beabsichtigte mediale Wirkung in dem
einen oder dem anderen Medium besser zu erreichen (z.B. Kaufanreiz bei
adressierter Werbung, Zahlungsbereitschaft bei elektronischen Rechnungen)?

> Soziale Wertschiatzung der Sendungsform (bestimmte herausgehobene Anlisse):
Freude (Hochzeit, Geburt, Urlaub), Trauer (Beileidskarten), Zuneigung/Sym-
pathie (Liebesbrief), Wiirdigung (Anerkennungsschreiben, Auszeichnung) etc.

> Niveau der Anspriche und Erwartungen an Vertraulichkeit und Sicherheit der
Kommunikation (ohne dass es z. B. zwingende juristische Vorschriften gibe).

> Niveau der Anspriche und Erwartungen an die Schnelligkeit der Zustellung.

> Bedeutung der einfachen Weiternutzung erhaltener Sendungen in Ordnungs-
systemen und Arbeitsprozessen.

> Bedeutung okologischer Aspekte bei Kaufentscheidungen.

Im Folgenden werden vor diesem Hintergrund zwei relevante Fille etwas genau-
er dargestellt: das Substitutionspotenzial einfacher E-Mail und dhnlicher elek-
tronischer Kommunikationsdienste sowie das Substitutionspotenzial sicherer
Verfahren im Bereich der Transaktionspost.

SUBSTITUTION VON BRIEFEN DURCH EINFACHE E-MAIL 5.3

Das Statistische Bundesamt hatte in einer Erhebung im Jahr 2006 zur Ausstat-
tung und Nutzung von Informations- und Kommunikationstechnologien in pri-
vaten Haushalten auch danach gefragt, ob und wenn ja, in welchem Ausmafs
elektronische die traditionelle Post ersetzt. Von den befragten Internetnutzern
(das waren im Jahr 2006 70 % der Bevolkerung ab zehn Jahre) gaben 38 % an,
»sehr haufig« oder »haufig« Briefe oder Karten in Papierform durch E-Mails
ersetzt zu haben, weitere 35 % hatten dies »selten« getan. Nur 23 % blieben bei

herkommlicher Briefpost, 4 % gaben an, generell keine Briefe oder Karten zu
versenden (Mohr 2007, S.552).

Das Substitutionspotenzial einfacher elektronischer Kommunikationsdienste, die
als kostenlos empfunden werden, kaum Wechselkosten verursachen und mit ver-
gleichsweise geringem Lernaufwand zu benutzen sind (E-Mail, SMS, MMS,
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Nachrichtenversand uiber soziale Netzwerke, Kommunikation mit Unternehmen
uber Portale), ist beachtlich.

Tabelle I1.4 zeigt eine Auswahl an Kommunikationsanldssen, fir die frither Briefe
notig oder tiblich waren, und fur die heute relativ niederschwellige elektronische
Substitute (E-Mail, SMS, Texteingabe auf Internetseiten von behordlichen oder

kommerziellen Anbietern etc.) infrage kommen.

TAB. 11.4 E-SUBSTITUTE FUR AUSGEWAHLTE BRIEFANLASSE (C2X, B2C UND G2C)

Kommunikationsanlasse

elektronische Substitute

Grullkarten
Einladungskarten
personlicher Brief

Bestellungen (von Waren, Warenproben,

Katalogen, Zeitungen)
geschaftliche Tagespost

Ablesekarten von
Versorgungsunternehmen

Angebote von Unternehmen

Rechnung/Mahnung
Steuererklarung
adressierte Werbung

Katalog

Tages- und Wochenzeitungen
Zeitschriften
Mitgliederzeitschriften
Kontoauszug

Gebuihrenbescheid
Steuerbescheid

Gerichtspost

E-Mail, SMS, MMS, soziale Netzwerke
E-Mail, SMS, MMS, soziale Netzwerke
E-Mail

E-Mail, Webauftritt des Anbieters,
Webformular, Portale

E-Mail

E-Mail, Webformular

E-Mail bei kleinem Auftragsvolumen und
einfachen Tatigkeiten

E-Mail, E-Brieffacher (z.B. De-Mail, E-Postbrief)
ELSTER-System (kostenlos verfiigbar)

E-Mail, Onlinewerbung, Werbung uber soziale
Netzwerke

Webauftritt des Anbieters
Webauftritt des Anbieters
Webauftritt des Anbieters
Webauftritt des Anbieters

Webauftritt von Banken und Finanzdienst-
leistern, De-Mail/E-Postbrief

E-Mail mit elektronischer Signatur,
De-Mail/E-Postbrief

E-Mail mit elektronischer Signatur,
De-Mail/E-Postbrief

De-Mail/E-Postbrief

C2X = Privatbriefe an beliebige Empfanger; B2C = Geschaftspost an Privatpersonen;
G2C = Briefe staatlicher Instanzen an Privatpersonen

Eigene Zusammenstellung, basierend auf WIK-Consult 2012, 5.53

Erhellend ist auch eine Modellrechnung, die Dieke et al. (2011) durchfiihrten,
um die Frage zu klaren, wie grof$ der Mengenanteil des Briefaufkommens ist, der
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substituiert werden kann. Dabei wurden von den zuvor genannten Faktoren fiinf
berticksichtigt (Digitalisierbarkeit, technische Erreichbarkeit, Formerfordernisse,
mediale Wirkung, soziale Wertschatzung). Bei der Schiatzung der substituierba-
ren Menge ging man von den Briefvolumina des Jahres 2009 und der damaligen
Rechtslage aus. Auch wenn die Modellrechnung speziell auf die Substitution
durch De-Mail abstellte, lassen sich die Ergebnisse doch auch fiir eine allgemei-
nere Einschitzung der substituierbaren Briefmenge heranziehen.

Ausgangspunkt war eine Gesamtbriefmenge von etwa 17,5 Mrd. Briefen, die in
Deutschland im Jahr 2009 versendet wurden. Davon gehorten 7,3 Mrd. Sen-
dungen in die Gruppe der Infopost. Es wurde angenommen, dass 75 % der In-
fopostsendungen Werbesendungen sind. Das entspricht 5,49 Mrd. Sendungen,
die wegen der hoheren medialen Wirkung physischer gegeniiber elektronischer
Werbesendungen als nicht substituierbar angesehen wurden.

Weiterhin wurde angenommen, dass Sendungen fur das Ausland und aus dem
Ausland, insbesondere Transaktionspost, sichere Formen der E-Mail (wie De-
Mail) benotigen, um ersetzbar zu sein. Da es keine interoperablen E-Post-
fachsysteme gibt, die grenziiberschreitend zur Verfugung stehen, wurden weitere
1,26 Mrd. Briefe als nicht substituierbar veranschlagt.

Von den verbleibenden 10,7 Mrd. Briefsendungen konnen 25 %, entspricht in
etwa 2,7 Mrd. Sendungen, nicht substituiert werden, weil es sich um grof$forma-
tige und schwere Sendungen, wie z.B. Kataloge, Waren- und Buichersendungen,

handelt.

Von den rund 8 Mrd. verbleibenden Briefen werden weitere 2 Mrd. abgezogen,
die aus unterschiedlichen Grunden nicht durch De-Mail (aber auch nicht durch
eine einfache E-Mail) substitutionsfihig sind. Genannt werden das Schriftform-
erfordernis, dem sichere E-Postfiacher, je nach Ausstattung und Rechtslage, nur
bedingt geniigen, und die Sendung von GrufSkarten, fiir die wegen der medialen
Wirksamkeit bzw. sozialen Wertigkeit keine Substituierbarkeit angenommen
wird.

Von der theoretisch moglichen Substitutionsmenge von 6 Mrd. Sendungen wer-
den noch 1,33 Mrd. Sendungen abgezogen, weil potenzielle Sender und/oder zu
adressierende Empfinger die technische Grundvoraussetzung eines Zugangs zum
Internet nicht erfiillen.

Nach Abzug aller Teilmengen ergibt sich eine substitutionsfahige Briefmenge in
Hohe von 4,67 Mrd., somit von tiber 25 % der Gesamtmenge. Tabelle I1.5 bietet
eine Ubersicht der Berechnung.

Einige Parameter haben sich seit 2008/2009 verandert: Neben der Zunahme der
Internetanschlisse ist besonders auf das Steuererleichterungsgesetz hinzuweisen,
nach dem auch ein Rechnungsversand per E-Mail unter bestimmten Randbedin-
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gungen die Vorsteuerabzugsfihigkeit nicht beeintrichtigt. Hohere Ubertragungs-
raten, mobile Dienste, verbesserte Bildschirme und andere technische Entwick-
lungen, die massenhaft verbreitet sind, lassen die Option substituierender On-
linewerbung attraktiver erscheinen. Grenziiberschreitende Systeme fiir sichere
E-Mail (»cross-border certified electronic mailing«) sind auch Anfang 2013 noch
nicht etabliert (Tauber et al. 2013).

TAB. II.5 SCHATZUNG DER SUBSTITUIERBAREN BRIEFMENGE

Sendungen (Mrd.)

Gesamtbriefmenge im Jahr 2009 17,46
davon Infosendungen 7,3
Annahme: 75% der Infopostmenge sind nichtsubstituierbare -5,49
Werbesendungen (Schatzung WIK-Consult)

davon nichtsubstituierbare Sendungen aus dem Ausland -0,78
bezogen auf das Jahr 2009

davon nichtsubstituierbare Sendungen fiir das Ausland bezogen -0,48
auf das Jahr 2006

Zwischenergebnis (Differenz) 10,71
Annahmen: Rund 25% der 10,71 Mrd. Sendungen haben ein -2,71

Gewicht von mehr als 50 g (z.B. Kataloge, Biicher- und Waren-
sendungen) und sind daher nicht substituierbar.

Zwischenergebnis (Differenz) 8
Annahme: Bei 25 % ist die Substitution aus verschiedenen -2
Griinden nicht moglich (z.B. Unterschrift erforderlich,

Grullkarte).

theoretisch substitutionsfahige Briefmenge 6

(bei 100% Vernetzung)

Annahme: 80 % der Sendungen sind von Wirtschaftsunterneh-
men, 10% von Behorden und 10 % von privaten Versendern.

Annahme: 80% der Nutzer aus Wirtschaft und Verwaltung
haben Zugang zum Internet, 55 % der privaten Nutzer.

Annahme: 20 % der Versender aus Wirtschaft und Verwaltung -1,33
sowie 45 % der privaten Versender haben keinen Zugang zum

Internet und konnen deshalb elektronische Post weder empfan-

gen noch versenden.

2008/20009 als substitutionsfahig anzusehende Menge 4,67
davon substitutionsfahige Sendungen der Unternehmen 3,86
davon substitutionsfahige Sendungen der Verwaltung 0,48
davon substitutionsfahige Sendungen der privaten Nutzer 0,33

Eigene Zusammenstellung, basierend auf WIK-Consult 2011, 5.60f.
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SUBSTITUTION VON TRANSAKTIONSPOST
DURCH SICHERE E-MAIL 5.4

Die Rationalitit der Umstellung von Briefpost auf elektronische Substitute ist
nicht zu verstehen, wenn man sich nur auf die Beforderungsleistung konzen-
triert, die sich bei der Post von der Annahmestelle zum Briefkasten erstreckt.
Elektronische Substitute tibertragen dagegen von Computer zu Computer bzw.
von EDV-Umgebung zu EDV-Umgebung. Der Nutzen der Substitute ergibt sich
folglich nicht aus dem Vergleich der Verkehrswertigkeiten allein, sondern aus
ihrer Integration in die betriebliche oder private Kommunikation. Eine entspre-
chende Prozessinnovation samt der erforderlichen organisatorischen Verianderun-
gen auf beiden Seiten sind vorausgesetzt. Die grofSen Einsparpotenziale werden
nicht bei Druckkosten oder Porto gesehen, sondern »bei einer tiefen Integration
der elektronischen Rechnung in die Buchhaltungssysteme der Unternehmen. Der
elektronische Versand allein verspricht nur begrenzte Effizienzvorteile« (Deut-
sche 