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Promoting Competition in Postal Services
1999

The OECD Competition Committee debated promoting competition in postal services in
February 1999. This document includes an executive summary, an analytical note by Mr.
Darryl Biggar for the OECD and submissions from Australia, Canada, the Czech Repubilic,
Denmark, the European Commission, Finland, Hungary, Italy, Japan, Korea, Mexico, the
Netherlands, New Zealand, Norway, Poland, Sweden and the United States, as well as an
aide-memoire of the discussion.

The postal sector remained, until recently, relatively untouched by the waves of regulatory reform that have
transformed public utility industries. At the time of the roundtable (1999), postal services in most OECD
countries were provided by monopoly operators, some still organised as government departments or
ministries. Incumbent operators are threatened by competition from electronic communications networks and
from express mail and package carriers.

The analytical note addresses how to introduce competition. Which segments of the postal sector are
competitive? How can competition be encouraged in those segments? Is competition compatible with the
preservation of universal service obligations? What other policy actions are necessary to ensure the
development of effective competition?

Most postal operators have been state-owned and protected from competition. A primary concern has thus
been preventing incumbent operators from using the funds from their protected services or from the state to
subsidise, distort or prevent competition in competitive segments. Policy action such as privatisation and
liberalisation limit the ability of the incumbent operator to cross-subsidise.

OECD Guiding Principles for Regulatory Quality and Performance (2005)
Structural Reform in the Rail Industry (2005)

Competition and Regulation in the Water Sector (2004)

Competition and Regulation Issues in Telecommunications (2001)
Competition Policy in Subsidies and State Aid (2001)

OECD



paljssepun

22(66)d 10/344va

o
m
0
o

OCDE

PARIS

‘Bu3g 10

Unclassified DAFFE/CLP(99)22

Organisation de Coopération et de Développement Economiques OLIS : 30-Sep-1999
Organisation for Economic Co-operation and Development Dist. : 01-Oct-1999
Or. Eng.

DIRECTORATE FOR FINANCIAL, FISCAL AND ENTERPRISE AFFAIRS
COMMITTEE ON COMPETITION LAW AND POLICY

PROMOTING COMPETITION IN POSTAL SERVICES

82098

Document complet disponible sur OLIS dans son format d’origine
Complete document availableon OLISin itsoriginal format



DAFFE/CLP(99)22

FOREWORD

This document comprises proceedings in the original languages of a Roundtable on Promoting
Competition in Postal Services which was held by the Working Party n°2 of the Committee on
Competition Law and Policy in February 1999.

This compilation, which is one of several published in a series named “Competition Policy
Roundtables”, is issued to bring information on this topic to the attention of a wider audience.

PREFACE

Ce document rassemble la documentation dans la langue d’origine dans laquelle elle a été
soumise, relative a une table ronde sur la promotion de la concurrence dans les services postaux qui s’est
tenue en février 1999 dans le cadre du Groupe de travail n° 2 du Comité du droit et de la politique de la
concurrence.

Cette compilation qui fait partie de la série intitulée “les tables rondes sur la politique de la
concurrence” est diffusée pour porter a la connaissance d’un large public, les éléments d’information qui
ont été réunis a cette occasion.

Visit our Internet Site -- Consultez notre site I nter net

http://www.oecd.or g/daf/clp
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EXECUTIVE SUMMARY

In the light of the written submissions, the background note and the ora discussion, the
following points emerge:

D Postal services are one particular form of transportation or communication service for
delivering goods and/or information from one point to another. Postal operators compete (at the
margin) with a variety of firms offering other delivery or communications services, including,
most importantly, telecommuni cations services.

Postal services differ from other physical delivery services in that because of the volume and
physical nature of mail, postal operators can take advantage of economies of scale and scope in
delivery. The economies of scale and scope are stronger the higher the density of delivery points
and the volume of mail and the lower the frequency of delivery. Traditional postal operators
compete with express and parcel delivery services and point-to-point delivery services.
Telecommunications services (fax, email and electronic bill-payment services) are an important
substitute for a significant proportion of certain categories of mail.

2 In most OECD countries, postal services are provided by a large, vertically-integrated state-
owned firm. In many countries, reform has changed the structure of this incumbent from a
government department to a public corporation. Many incumbent postal operators also operate
on other markets, such as the provision of financial services. In several countries post officesin
smaller towns and rural areas are operated by private operators as “franchises”, often in
conjunction with the provision of other services, such as a local store. In a few countries, mail
delivery in rural areas is carried out by contractdrs.

In most OECD countries, the incumbent postal operator is a large enterprise, employing a large
number of people. In many countries, the incumbent postal operator is not profitable and in a
few cases, incurs sizeable losses’. Over the last decade many countries have reformed the
structure and governance of their incumbent postal operators, in a process known as enterprise
reform or corporatisation. Such reforms have typically lead to substantial improvements in
profitability, service quality, productivity and efficiency’. Exceptions include the USA, Japan
and Korea, athough in al three of these countries there are policy movements in the direction of
corporatisation. At the time of writing, only the Netherlands had privatised its incumbent postal
operator.

Many incumbent postal operators also operate in other markets, particularly the market for
financial services. In several countries, a proportion of al postal outlets are owned and/or
operated by private third parties, often in conjunction with other services.*

3 In most countries, the incumbent postal operator benefits from a monopoly over the handling of
certain classes of mail, usually defined as mail items below a certain weight or price or both. A
few countries allow competition in all sectors of the postal industry, including letter delivery. No
countries reported a monopoly in express or parcel services.
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In many cases, there is a lack of competitive neutrality between the incumbent and competing
postal operators, on issues such as taxation, civil liability, access to mailboxes and rights to
establish mail collection boxes on public highways.

The freedom of these postal operators to set postal prices in the monopoly areas is constrained,
often by some form of price cap and often by a requirement to maintain a geographically-
uniform tariff, at least for the price of a standard letter. All countries reported that the price
structure of the incumbent allowed discounts for bulk or pre-sorted mail.

All countries reported that competition is allowed in some segments of the postal sector,
especially express mail and parcel services. Most countries also prohibit competition in some
segments of the postal sector, particularly the standard letter delivery. The boundary between the
monopoly segment and the competitive segment is defined in various ways, usually based on a

price limit, aweight limit or both. In some cases, the boundary of the monopoly also depends on

the content of the mail itself®, or whether or not the envel ope containing the mail is sealed® or on

the size of the envelope or postcard’. The monopoly or “reserved area” is sometimes enforced by
the regulatory authority and sometimes (as in Canada and the US) by the postal incumbent,
itself. In the case of Italy and the US, competing postal operators are allowed to operate
provided they pay the incumbent the full retail price for the same service.

Partly for historical reasons, many incumbent postal operators enjoy certain benefits, such as an
exemption from sales tixor civil liability. In Korea, postal vehicles are exempt from tolls on
expressways. Incumbent operators may also operate under certain commercial impediments such
as a requirement to comply with civil service labour regulations.

Several countries reported using price caps to control the prices of the inclmbAnstralia,

the price of a standard letter, has remained constant at 45 cents since 1 January 1992 and is
scheduled to remain fixed in nominal terms until at least 2003. Where prices are controlled there
is also some mechanism for ensuring that quality of service is maintained.

(4) Economic studies of the cost structure of postal services show that economies of scale and scope
in postal services may exist in the different stages of production, particularly in the final delivery
service. The extent of any resulting natural monopoly will likely differ between countries,
regions and routes, depending upon letter volumes and densities of delivery points. In the
absence of regulatory restrictions, the level of competition would likely increase in many
segments of the postal sector even without regulated access to the services of the incumbent. The
development of effective competition in some areas and for some services is likely to require
regulated access to the facilities and services of the incumbent. A few countries have established
an explicit access regime under which competing postal operators have access to the delivery
network of the incumbent (or other essential facilities).

A form of access regime operates at the international level through multilateral and bilateral
agreements. Through organisations such as the UPU, incumbent postal operators agree to
deliver mail originating in other countriesin return for payments known as terminal dues.

The postal sector can be divided into several complementary activities - collection, sorting,
transportation and delivery. Final delivery accounts for the bulk of the costs of mail handling.
The economic evidence suggests that there may be a natural monopoly in final delivery,
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although this depends on a number of factors including mail volumes and frequency of delivery.
There is no natural monopoly in express mail or parcel delivery.

If there is a natural monopoly in final delivery, or if mail customers have a strong preference for
dealing with only one postal operator, the establishment of effective competition in the postal
sector may require regulatory action to ensure access to the services of the incumbent, including
the delivery service in regions where delivery is a natural monopoly and access to post-office
boxes on the premises of the incumbent. In addition, it may be necessary to establish centralised
arrangements for change-of-address and mail forwarding.

Some countries, including Australia and New Zealand, have established an explicit access

regime under which entrants are provided with access to the incumbent’s delivery services, at
prices that represent a discount off the incumbent’s retail prices. In effect, access is granted at
prices given by the Efficient Component Pricing Rule. Some other countries enforce a rule
which ensures entrants do not receive access at prices higher than other large mail customers, in
effect requiring competitors to receive the same treatment as other cusfoBgh. a rule

might allow prices higher than given by the ECPR.

The primary reason given for the protection of certain areas from competition is the need to
preserve the internal cross-subsidisation used to finance non-commercial service obligations.
The most important of these hon-commercial obligations is the obligation to maintain service
guality on unprofitable high-cost or low-volume delivery routes when other concerns (such as
the obligation to maintain geographically uniform prices) limit the ability to raise prices.

The presence of non-commercial obligations need not lead to restrictions on competition. Where
necessary, such obligations can be funded from outside the industry, or in a competitively
neutral manner. Both Sweden and New Zealand, which maintain no restrictions on competition
at all in this sector, have taken the view that the costs imposed as a result of universal service
requirements are not a threat to the profitability of the incumbent and can be borne by the
incumbent without the need to establish an explicit mechanism.

Most OECD countries impose requirements on the incumbent postal operator to provide certain
services at a certain level of quality, at a price that would not normally be economically
justifiable. Examples include requirements to provide a given frequency of deliveries or
collections, or to limit the maximum distance to the nearest post office. Many countries insist on
a simple uniform charge for delivery within the boundaries of the country. In larger, sparsely
populated countries this can make uneconomic maintenance of regular deliveries on high cost or
low volume routes, including routes in remote or rural areas. Some countries do not insist on a
simple uniform standard or price throughout the territory and, instead, tolerate lower levels of
service or higher prices in some aréas.

It is often difficult to determine, in advance of liberalisation, which of the imposed requirements
are truly non-commercial. In the case of New Zealand, under the threat of competition, the
incumbent operator is providing services in excess of the regulated minimum. In Sweden, the
position was taken that the provision of a ubiquitous service was a competitive advantage for the
incumbent operator, rather than a burden.

In most countries the costs of these obligations are financed through internal cross-subsidisation.
Competition threatens the ability to maintain cross-subsidisation. Liberalising countries must
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give consideration to other mechanisms for the provision of any non-commercial services that
are to be maintained.

There are a variety of competitively-neutral methods for financing the non-commercia
obligations which do not threaten competition. Several countries have or are considering setting
up mechanisms for raising the funds for universal service through charges on all postal
operators.” Where such funds are put in place the subsidies should be made contestable so as to
ensure that they are provided efficiently, to minimise the size of the subsidy and to ensure that
the incumbent does not receive compensation in excess of the minimum required.

(6) A few countries have completely liberalised their postal sector and other countries retain a
relatively small reserved area. The liberalising countries reported quality of service
improvements, increases in profitability, increases in employment and real reductionsin prices.

At the time of writing three countries have completely liberalised the postal sector - Finland,
Sweden and New Zealand. Of these Sweden and New Zealand have several operators competing
in letter delivery. Despite being liberalised for several years, Finland has had no new entrants,
possibly as a result of fears relating to the size of universal service charges on new entrants.
Unlike the other two countries, New Zealand does not maintain alicensing regime. Australia and
the Netherlands have also made significant reductions in the size of the reserved area.

Although fears are often expressed that reform will lead to a loss of employment in this sector,
both Australia and the Netherlands report that the level of employment in the postal sector has
increased during the reform process, due to a diversification of the range of services offered by
the incumbent.

In Australia and New Zealand the incumbent postal operator is profitable and has reduced real
prices consistently over a number of years. New Zeadand reported competitors offering
significantly lower prices than the incumbent. Although neither New Zealand nor Sweden
directly compensate the incumbent for non-commercial obligations, neither country reported
problems in maintaining service quality. New Zealand reported that the postal incumbent was
experimenting with an enhanced level of service quality in some parts of the country.

@) Most countries noted that the competition law applies in this industry (especially in the case of
those countries which have liberalised) although in some countries the “regulated conduct
defence” limits the application of competition law rules.

Concerns often arise surrounding the potential anti-competitive behaviour in the competitive
segments of the postal sector by incumbent postal operators which benefit from exclusive
privileges. These concerns particularly related to anticompetitive cross-subsidisation or
predatory pricing. Since there are few sunk costs, barriers to entry in postal services are not
unduly high, limiting the likelihood of predatory pricing by profit-maximising firms. However,
where incentives for profit-maximisation are limited or restricted (as in the case of regulated or
state-owned firms), cross-subsidisation might be within the interests of the incumbent.

Many countries seek to control anti-competitive cross-subsidisation through accounting
separation. This is unlikely to be fully effective. Given the difficulties in obtaining reliable cost
information, anti-competitive cross-subsidisation may only reliably be prevented through
structural or regulatory measures such as privatisation, liberalisation or horizontal separation.

10
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Incumbent operators may, through a variety of actions, such as selective discounting, tying or
bundling, act anti-competitively in the competitive sections of the postal market. These practices
are equivalent to discounting on the competitive market which may (if the discount is significant
enough) amount to anticompetitive cross-subsidisation or predatory pricing. The likelihood of
anti-competitive cross-subsidisation is higher in the case of state-owned firms (which may not
have strict profit-maximisation objectives).

A firm is said to be engaging in anti-competitive cross-subsidisation if it is charging a price for
the competitive service which is less than long-run average incremental cost. In some cases the
floor under the prices charged by the incumbent may be set higher by the regulatory authorities,
depending on the objectives for competition in the sector.

Many countries (following the EC postal directive) require accounting separation of the
competitive and non-competitive activities of the incumbent’s postal business as a mechanism
for detecting cross-subsidisatiSnOften this accounting separation relies on a form of “fully
distributed cost” accounting (again, following the EC postal directivehe fully distributed

cost approach does not yield economically meaningful results and will not yield a reliable price
floor for detecting anti-competitive cross-subsidisation. In many cases the accounting and
information gathering procedures of public postal operators are not sufficiently rigorous.

Given the difficulties in obtaining reliable cost information, anti-competitive cross-subsidisation
may only reliably be prevented through structural or regulatory measures such as privatisation
(as in the Netherlands), liberalisation (i.e., elimination of the remaining reserved areas) or
horizontal or vertical separation. Horizontal separation involves preventing the incumbent postal
operator from providing competitive services such as express or parcel services. Several
countries require such competitive services to be provided through an arms-length subsidiary.
Vertical separation would involve separating final delivery from the remaining segments of the
postal business. Although the final delivery of mail in remote and rural areas is contracted out in
some countries, to date no country has systematically sought to separate the delivery activity
from the remainder of the postal business.

11
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NOTES
1 See, for example, the submission of Australia.
2 The losses of the incumbent postal operator in Italy amount to 12 per cent of revenues.
3 See, for example, the submission of Australia,
4 Examplesinclude New Zealand, Mexico,
5 As in Japan, where the monopoly is over al mail which expresses an opinion or notifies afact.
6 Asin [taly.
7 Asin Mexico.
8 E.g., Denmark.
9 Examplesinclude Australia, Denmark, Hungary and New Zealand.
10 Examples include Denmark and Mexico.
11 In addition to the requirement to maintain a uniform tariff, many countries impose a variety of

other obligations on the incumbent operator, such as the requirement to maintain a certain
number of post offices, requirement to deliver material for the blind, or to deliver newspapers
and magazines at a reduced rate. These requirements are particularly extensive in Japan, which
includes discounted mail for academic publications and agricultural seeds and saplings.
Although these additional requirements are often funded through cross-subsidisation, it is also
common to find they funded through direct subsidy. In Mexico, the incumbent operator is
required to deliver for free all mail from the judiciary and political propaganda during election
campaigns. Mexico also combines a system of cross-subsidisation and subsidy by requiring that
the incumbent operator cover the costs of the non-commercial obligations unless revenues turn
out to be insufficient, in which case the Federal government pays a direct subsidy.

12 See, for example, the submission of Finland.
13 See, for example, the submission of Denmark.
14 See, for example, the submission of Denmark.
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SYNTHESE

Il ressort de I'examen des contributions écrites, du document de référence et de la discussion

orale, les points suivants :

(1)

(@)

Les services postaux sont une forme particuliére de services de transport ou de communication
pour I'acheminement de produits et/ou d'informations d'un point & un autre. Les opérateurs
postaux se trouvent en concurrence (a la marge) avec toute une série d'entreprises offrant
d'autres services de livraison ou de communication dont les plus importants sont les services de
télécommunications.

Les services postaux different des autres services de livraison physique en ce sens que les
opérateurs postaux peuvent bénéficier d'économies d'échelle et de gamme du fait du volume et
du caractéere physique du courrier. Les économies d’échelle et de gamme seront d’autant plus
grandes que sera élevée la densité des points de distribution et le volume du courrier, et que sera
faible la fréquence de distribution. Les opérateurs postaux traditionnels se trouvent en
concurrence avec des services d’'acheminement express du courrier et des colis, et de livraison
d’un point a un autre. Les services de télécommunications (fax, e-mail et paiement électronique
des factures) sont un substitut important pour une large part de certaines catégories de courrier.

Dans la plupart des pays de I'OCDE, les services postaux sont assurés par une grande
entreprise publique a intégration verticale. De nombreux pays ont réformé la structure de cet
opérateur en titre qui d’administration est devenu une entreprise publique. De nombreux
opérateurs postaux en titre interviennent également sur d'autres marchés tels que l'offre de
services financiers. Dans plusieurs pays, les bureaux de poste des petites villes et des régions
rurales sont exploités par des opérateurs privés dans le cadre d'une franchise et bien souvent
associés a d'autres services, par exemple a un commerce local. Dans un petit nombre de pays, la
distribution du courrier en milieu rural est assurée par des entregrises

Dans la plupart des pays de I'OCDE, l'opérateur postal en titre est une grande entreprise
employant un grand nombre de personnes. Dans de nombreux pays, cet opérateur n'est pas
rentable et dans un petit nombre de cas, il affiche des pertes cofossale®urs des dix
dernieres années, de nombreux pays ont réformé la structure et le mode de gestion de leur
opérateur postal en titre dans le cadre d'un processus de réforme des entreprises ou de
transformation en société commerciale. Ces réformes ont généralement abouti a des
améliorations importantes de la rentabilité, de la qualité du service, de la productivité et de
l'efficienc€. Les exceptions a signaler sont notamment les Etats-Unis, le Japon et la Corée,
encore que dans ces trois pays des mesures soient prises dans le sens d'une transformation de
I'opérateur postal en titre en société commerciale. A I'époque de la rédaction de ce document,
seuls les Pays-Bas avaient privatisé leur opérateur postal en titre.

De nombreux opérateurs postaux en titre opérent également sur d'autres marchés, en particulier

sur le marché des services financiers. Dans plusieurs pays, une partie des bureaux de poste
appartiennent et/ou sont exploités par des tiers privés, et souvent associés a d'autrés services

13
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©)

(4)

Dans la plupart des pays, I'opérateur postal en titre détient un monopole sur le traitement de
certaines catégories de courrier, généralement définies comme de la correspondance en dessous
d’un certain niveau de poids, de prix ou de poids et de prix. Un petit nombre de pays autorisent
la concurrence dans tous les secteurs de la poste, notamment dans la distribution des lettres.
Aucun pays n'a fait état d'un quelconque monopole pour les services express ou les colis.

Dans un grand nombre de cas, on constate un manque de neutralité compétitive entre
l'opérateur postal en titre et les opérateurs concurrents sur les questions telles que la fiscalité,
la responsabilité civile, I'accés aux boites a lettres et le droit d'installer des boites de collecte
des lettres sur la voie publique.

La liberté pour ces opérateurs postaux de fixer leurs tarifs postaux dans les régions sous
monopole est limitée bien souvent par une forme quelconque de plafond de prix et par
I'obligation de maintenir un tarif uniforme dans toutes les régions géographiques, du moins en
ce qui concerne le prix des lettres standard. Tous les pays ont fait état de remises accordées par
I'opérateur postal en titre en cas de volume important de courrier ou de courrier pré-trié.

Tous les pays ont indiqué que la concurrence est autorisée dans certaines activités du secteur
postal, en particulier dans les services de courrier express et de colis. Par ailleurs, la plupart des
pays interdisent la concurrence dans certaines activités du secteur postal, en particulier dans la
distribution normale de lettres. La frontiére entre le secteur sous monopole et le secteur
concurrentiel est définie de diverses facons, généralement sur la base d'une limite de prix, de
poids ou de prix et de poids. Dans certains cas, la frontiére entre les deux dépend également du
contenu du courridrdu fait que I'enveloppe contenant le courrier est close duomoencore de

la taille de I'enveloppe ou de la carte postddans certains pays, c'est l'autorité de tutelle qui

fait appliquer le monopole ou le “secteur réservé” et dans d'autres (comme au Canada et aux
Etats-Unis) c’est l'opérateur en titre lui-méme. Dans le cas de l'ltalie et des Etats-Unis, des
opérateurs postaux concurrents sont autorisés a opérer sous réserve de verser a l'opérateur en
titre I'intégralité du prix de vente au détail du méme service.

Pour des raisons, en partie historiques, de nombreux opérateurs en titre bénéficient de certains
avantages tels qu’'une exonération de la taxe sur le chiffre d'dffairede la responsabilité

civile. En Corée, les véhicules postaux sont dispensés de tout péage sur les autoroutes. Les
opérateurs en titre peuvent également étre soumis a certaines contraintes commerciales telles que
l'obligation de se conformer aux réglementations applicables aux travailleurs de la fonction
publique.

Plusieurs pays ont signalé utiliser des plafonds de prix pour contrdler les prix de l'opérateur en
titre’. En Australie, le prix d'une lettre standard (qui est de 45 cents) n’a pas bougé depuis le
ler janvier 1992 et devrait demeurer fixe en valeur nominale jusqu'en 2003 au moins. Lorsque
les prix sont contrdlés, il existe également un mécanisme permettant de s'assurer que la qualité
du service est maintenue.

Des études économiques de la structure des colts des services postaux montrent que les
économies d'échelle et de gamme, dans les services postaux peuvent exister aux différents
niveaux de production, notamment a la distribution finale. L'étendue du monopole naturel
différera probablement d'un pays, d'une région et d'un itinéraire a l'autre en fonction du volume
de lettres et de la densité des points de distribution. En l'absence de restrictions réglementaires,
le niveau de concurrence augmentera probablement dans de nombreuses activités du secteur
postal, méme en l'absence d'accés réglementé aux services de l'opérateur en titre. Le

14
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développement d'une concurrence effective dans certains domaines et pour certains services
imposera probablement un accés réglementé aux installations et aux services de I'opérateur en
titre. Un petit nombre de pays ont établi un régime explicite d'accés dans lequel les opérateurs
postaux concurrents ont accés au réseau de distribution de I'opérateur en titre (ou a d'autres
installations essentielles).

Il existe au niveau international une forme de régime d'acces par le biais d'accords
multilatéraux et bilatéraux. A travers des organisations telles que I'UPU, les opérateurs postaux
en titre s'engagent a distribuer le courrier en provenance d'autres pays en échange de paiements
appelés redevances terminales.

Le secteur postal peut étre subdivisé en plusieurs activités complémentaires : la levée, le tri, le
transport et la distribution. La distribution finale représente l'essentiel du co(t de traitement du
courrier. Les données économiques laissent a penser qu'il peut exister un monopole naturel dans
la distribution finale bien que cela dépende d'un certain nombre de facteurs, notamment du
volume du courrier et de la fréquence des distributions. Il n'existe pas de monopole naturel dans
le courrier express ou la livraison de colis.

S'il existe un monopole naturel dans la distribution finale ou si les usagers ont une trés nette
préférence pour un systeme dans lequel ils ne traitent qu'avec un seul opérateur postal,
l'instauration d'une concurrence effective dans le secteur postal peut nécessiter I'adoption de
mesures réglementaires pour assurer l'accés aux services de l'opérateur en titre, notamment a son
service de distribution dans les régions ou la distribution est un monopole naturel, et I'acces aux
boites postales dans les locaux de I'opérateur en titre. En outre, il peut étre nécessaire d'établir
des accords centralisés pour les changements d'adresse et la réexpédition du courrier .

Certains pays, dont I'Australie et la Nouvelle-Zélande, ont établi un régime explicite d'acces
dans lequel les entrants sur le marché ont acces aux services de distribution de I'opérateur en titre
a des prix inférieurs aux prix de vente au détail de I'opérateur en titre. En effet, l'acces est
accordé a des prix indiqués par 'ECPR (Réglement effective de la tarification des composantes).
Quelques autres pays appliquent une regle garantissant aux entrants sur le marché que l'acces ne
leur sera pas accordé a un prix supérieur a celui consenti aux autres gros usagers, c'est-a-dire
imposant que les concurrents bénéficient du méme traitement que les autre$ tleatlle

régle pourrait autoriser des prix supérieurs a ceux indiqués par 'ECPR.

La principale raison invoquée pour protéger de la concurrence certains domaines est la
nécessité de préserver le systéme interne de péréquation tarifaire utilisé pour financer les
obligations non commerciales de service. La plus importante de ces obligations non
commerciales est I'obligation de maintenir la qualité du service sur les secteurs de distribution
non rentables du fait d'un codt élevé ou d'un volume faible lorsque d'autres préoccupations
(comme l'obligation de maintien de prix uniformes dans I'ensemble d’'un pays) limitent la faculté
d'augmenter les prix.

L'existence d'obligations non commerciales n’aboutit pas nécessairement a des restrictions de la
concurrence. Lorsque nécessaire, ces obligations peuvent étre financées en dehors de l'industrie
ou d'une maniéere totalement neutre pour la concurrence. La Suéde et la Nouvelle-Zélande, deux
pays dans lesquels il n'existe aucune restriction a la concurrence dans le secteur postal,
considérent que les colts imposés par I'exigence de service universel ne menacent pas la
rentabilité de l'opérateur en titre et qu'ils peuvent étre supportés par celui-ci sans que
I'établissement d'un mécanisme explicite soit nécessaire.
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La plupart des pays de I'OCDE imposent a l'opérateur postal en titre I'obligation de fournir
certains services a un certain niveau de qualité et pour un prix qui normalement ne se justifierait
pas économiquement parlant. Ils lui imposent notamment d'assurer une fréquence donnée de
distributions ou de levées, ou de limiter la distance maximum par rapport au bureau de poste le
plus proche. De nombreux pays insistent sur I'application d'une tarification simple et uniforme a
l'intérieur d'un méme pays. Dans les grand pays a habitat dispersé, cela peut rendre anti-
économique le maintien de distributions régulieres dans les secteurs ou le colt est élevé ou le
volume faible, notamment en milieu rural ou dans les régions éloignées. Certains pays n'insistent
pas sur l'adoption d'une tarification simple et uniforme sur tout le territoire mais tolérent des
niveaux de service inférieurs ou des prix plus élevés dans certaines‘tégions

Il est souvent difficile de déterminer, avant la libéralisation du secteur, quelles sont parmi les
exigences imposées, celles qui sont véritablement non commerciales. Dans le cas de la
Nouvelle-Zélande, l'opérateur en titre fournit, sous la pression de la concurrence, des services
allant au-dela du minimum réglementé. Et la Suéde considére que le fait d'offrir un service
universel est un avantage concurrentiel pour I'opérateur en titre plutdét qu'une charge.

Dans la plupart des pays, le colt de ces obligations est financé par un systéme interne de
subventions croisées. La concurrence menace la faculté de maintenir cette péréquation tarifaire.
Les pays en voie de libéralisation doivent envisager d'autres mécanismes pour l'offre des
services non commerciaux qui doivent étre maintenus.

Il existe toute une série de méthodes de financement des obligations non commerciales qui sont
neutres pour la compétitivité et donc ne menacent pas la concurrence. Plusieurs pays ont mis en
place, ou envisagent de le faire, des mécanismes leur permettant de lever les fonds nécessaires
au financement d'un service universel par les droits imposés a tous les opérateurg. postaux
Lorsque des fonds de ce type sont mis en place, les subventions doivent pouvoir étre contestées
afin de faire en sorte gu'elles soient accordées de maniere efficace, de minimiser le montant de la
subvention et de s'assurer que le titulaire ne regoive pas une compensation supérieure au
minimum requis.

Un petit nombre de pays ont complétement libéralisé leur secteur postal et d'autres conservent
un domaine réservé relativement limité. Les pays ou la libéralisation du secteur est en cours font
état d'une amélioration de la qualité du service, d'une augmentation de la rentabilité et de
I'emploi et de réductions réelles des prix.

A I'époque de la rédaction de ce document, trois pays ont complétement libéralisé leur secteur

postal. Il s'agit de la Finlande, la Suede et la Nouvelle-Zélande. Deux d’entre eux (la Suéde et la

Nouvelle-Zélande) ont plusieurs opérateurs en concurrence pour la distribution de lettres. En

revanche, bien qu’ayant libéralisé son secteur postal depuis plusieurs années, la Finlande n'a
enregistré aucun nouvel entrant en raison vraisemblablement des craintes relatives a l'importance
des frais qu'implique pour eux le service universel. Contrairement aux deux autres pays, la

Nouvelle-Zélande n'a pas de régime d'octroi de licences. L'Australie et les Pays-Bas ont eux

aussi réduit de facon significative, la taille de leur secteur réservé.

Malgré les craintes souvent exprimées que la réforme conduise a une perte d'emploi dans ce
secteur, 'Australie et les Pays-Bas font état d’une progression du niveau de I'emploi dans le
secteur postal durant le processus de réforme en raison d'une diversification de I'éventail des
services offerts par I'opérateur en titre.
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En Australie et en Nouvelle-Zélande, l'opérateur en titre est rentable et a réduit constamment ses
prix réels sur un certain nombre d'années. La Nouvelle-Zélande rapporte que des concurrents
proposent leurs services a des prix bien inférieurs a ceux pratiqués par I'opérateur en titre. Bien
gue ni la Nouvelle-Zélande ni la Suéde n’accordent a l'opérateur en titre une quelconque
compensation directe pour ses obligations non commerciales, aucun de ces deux pays n'a fait état
de difficultés a maintenir la qualité du service. La Nouvelle-Zélande a méme indiqué que
l'opérateur en titre enregistrait dans certaines régions du pays un niveau accru de qualité du
service.

La plupart des pays ont constaté que la loi sur la concurrence s'applique dans cette industrie (en
particulier dans le cas des pays qui ont libéralisé leur secteur postal) bien que dans certains
pays “l'interdiction d’une conduite réglementée” de I'activité limite I'application des regles de

la loi sur la concurrence.

On s'inquiéte bien souvent dans les activités concurrentielles du secteur postal du risque de
comportement anticoncurrentiel des opérateurs en titre qui bénéficient de privileges exclusifs.
Ces inquiétudes ont trait en particulier a un comportement de péréquation tarifaire
anticoncurrentiel ou a la pratique de prix d'éviction. Dans la mesure ou les investissements a
fonds perdus sont peu nombreux, les barrieres a I'entrée dans les services postaux ne sont pas
indiment élevées, ce qui limite la probabilité de voir des entreprises soucieuses de maximiser
leurs profits, pratiquer des prix d'éviction. Mais, lorsque les incitations a la maximisation des
profits sont limitées ou restreintes (comme dans le cas d'entreprises réglementées ou
d'entreprises publiques), il pourrait étre intéressant pour l'opérateur en titre de pratiquer la
péréquation tarifaire.

De nombreux pays cherchent a lutter contre la pratique anticoncurrentielle de la péréquation
tarifaire par une séparation des comptes. Il est peu probable que cela soit totalement efficace.
Etant donné la difficulté d'obtenir des informations fiables sur les codts, une péréquation
tarifaire anticoncurrentielle ne pourra étre véritablement évitée que par des mesures
structurelles ou réglementaires de type privatisation, libéralisation ou séparation horizontale.

Les opérateurs en titre peuvent, a travers toute une série de mesures telles que les remises
sélectives ou les achats liés, avoir un comportement anticoncurrentiel dans les secteurs
concurrentiels du marché postal. Ces pratiques sont équivalentes a l'octroi de remises sur le
marché concurrentiel qui peut (si la remise est suffisamment importante) équivaloir & une
pratique anticoncurrentielle de péréquation tarifaire ou a la pratique de prix d'éviction. La
probabilité d'une péréquation tarifaire anticoncurrentielle est plus grande dans le cas
d’entreprises publiques (qui n‘ont pas nécessairement des objectifs stricts de maximisation des

profits).

On dit qu'une entreprise s'engage dans une péréquation tarifaire anticoncurrentielle si elle facture
pour le service concurrentiel un prix qui est inférieur au colt marginal moyen a long terme. Dans
certains cas, le prix plancher facturé par I'opérateur en titre peut étre fixé a un niveau plus éleve,
en fonction des objectifs de la concurrence dans le secteur.

Suivant en cela la directive postale communautaire, de nombreux pays imposent I'enregistrement
comptable séparé des activités concurrentielles et des activités non concurrentielles de
l'opérateur postal en titre pour détecter les subventions criidgies souvent, ce mécanisme
de séparation de I'enregistrement comptable repose sur une forme de comptabilisation
“entierement répartie des co(t§la encore suivant la directive postale communautaire)
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L’approche des codtentierement répartis ne donne pas des résultats économiquement
significatifs et ne donnera pas un prix plancher fiable pour détecter une pratique
anticoncurrentielle de peréquation tarifaire. Dans de nombreux cas, la comptabilité et les
procédures de rassemblement de l'information des opérateurs du secteur public ne sont pas
suffisamment rigoureuses.

Etant donné la difficulté d'obtenir des informations fiables sur les codts, on ne peut
véritablement éviter une péréquation tarifaire anticoncurrentielle que par des mesures
structurelles ou réglementaires telles qu'une privatisation (comme aux Pays-Bas), une
libéralisation (c'est-a-dire I'élimination des secteurs réservés restants) ou une séparation
horizontale ou verticale. La séparation horizontale consiste a empécher I'opérateur postal en titre
d'offrir des services concurrentiels tels que des services de courrier express ou de livraison de
colis. Plusieurs pays imposent que ces services concurrentiels soient fournis a travers une filiale
opérant dans des conditions de pleine concurrence. La séparation verticale impliquerait de
séparer la distribution finale des autres segments de l'activité postale. Bien que certains pays
limitent la distribution finale de courrier dans les régions rurales et éloignées, a ce jour, aucun
pays n'a systématiquement cherché a séparer l'activité de distribution du reste des activités
postales.
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NOTES

Vair, par exemple, la contribution de I’Australie.

En Italie, les pertes de I'opérateur postal en titre représentent 12 pour cent de ses recettes.
Voir, par exemple, la contribution australienne.

C'est le cas, par exemple, de la Nouvelle-Zélande et du Mexique.

Comme au Japon, ou le monopole concerne l'intégralité du courrier destiné a exprimer une
opinion ou a notifier un fait.

Comme en ltalie.

Comme au Mexique.

Le Danemark, par exemple.

C'est le cas, par exemple, de I'Australie, du Danemark, de la Hongrie et de la Nouvelle-Zélande.
C'est le cas, par exemple, du Danemark et du Mexique.

Outre I'obligation de maintien d'un tarif uniforme, de nombreux pays imposent a l'opérateur en
titre toute une série d'autres obligations telles que le maintien d'un certain nombre de bureaux de
poste, I'obligation de fourniture de matériel pour les aveugles ou de livraison des journaux et
magazines a un prix réduit. Ces exigences sont particulierement importantes au Japon qui
pratique notamment des remises pour I'envoi de publications universitaires, de graines agricoles
et de jeunes plants. Bien que ces obligations complémentaires soient souvent financées par un
systeme de péréquation tarifaire, il est également courant de constater qu'elles sont financées par
des subventions directes. Au Mexique, I'opérateur en titre est tenu de livrer gratuitement tout le
courrier émanant du pouvoir judiciaire et toute la propagande politique pendant les campagnes
électorales. Le Mexique associe également un systeme de péréquation tarifaire et de subventions
directes en imposant a l'opérateur en titre de couvrir le colt des ses obligations non
commerciales & moins que ses recettes ne s'averent insuffisantes, auquel cas le gouvernement
fédéral verse une subvention directe.

C’est le cas, par exemple, de la Finlande.
Voir, par exemple, la contribution du Danemark

Voir, par exemple, la contribution du Danemark.
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BACKGROUND NOTE

|. Introduction

Despite more than a decade of deregulation initiatives in other sectors, in most OECD countries
key postal services continue to be provided under the protection of a statutory monopoly by state-owned
incumbent postal operators. “While significant progress in terms of reform has been made in other public
service sectors, the postal service is one of the last bastions of the old order”.

Nevertheless, this sector is receiving increasing public policy attention for three main reasons:

(a) First, ongoing deregulation and liberalisation in other network industries has demonstrated
the benefits of competition as a means of enhancing quality, efficiency, innovation and
lowering prices to consumers; and has highlighted the incongruity of the remaining
monopoly restrictions in this sector;

(b) Second, technological developments, especially telecommunications technologies such as
fax, phone, email and the Internet, are eroding the core business of incumbent postal
operators potentially threatening their ability to continue to finance social obligations such as
universal service; and

(c) Third, the growth of competition in competitive segments of the postal sector (including
express mail, parcels services and financial services) has been matched by increasingly
vociferous claims that incumbent operators are using existing privileges, benefits and
advantages to distort and undermine competition in these competitive markets.

As a result of these factors, an international movement for reform of the postal sector is
emerging and gaining momentdm.

This paper has three objectives: First, it explores the economic basis of the regulatory
restrictions on competition in the postal sector, in order to establish a foundation for postal regulatory
reform. Second, it explores whether non-commercial service obligations in the postal sector can be
addressed without restrictions on competition. Third, it explores the issue of controlling anti-competitive
behaviour by incumbent operators that typically compete in both competitive and monopoly markets.

The key ideas of the paper can be summarised at the outset:

» Postal services are one particular form of “transportation”, “delivery” or “communication”
service. Postal operators therefore compete (at the margin) with a variety of firms offering
other delivery or communications services, including, most importantly, telecommunications
services. Postal services differ from other physical delivery services in that because of the
volume and nature of letters and other goods delivered through the post, postal operators can
take significant advantage of economies of scale and scope in delivery.
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e Postal services are predominantly provided by large, vertically-integrated state-owned
companies employing a large workforce. These companies often benefit from various
competitive advantages not shared by their private competitors, such as exemption from
sales or value-added taxes. They may also suffer from competitive disadvantages, such as a
need to comply with civil-service labour rules or rules reserving the long-distance
transportation of mail to national flag carriers.

» Most OECD countries prevent competition in the delivery of certain items, especially letter
mail, where letters are typically defined as items not exceeding a certain weight or for
carriage below a certain price (or both). The primary stated purpose of the resulting
monopoly is to provide revenue to cross-subsidise non-commercial services, particular the
delivery of mail below cost in high-cost areas (such as rural areas).

» The postal “chain of production” can be divided up into several segments or activities,
corresponding to collection, outward sorting, transportation, inward sorting and final
delivery. Final delivery (i.e., delivery from the final sorting centre to the customer’s door or
mail box) accounts for 60-80 per cent of the total cost of postal service. The economic
evidence regarding economies of scale in sorting and transportation are mixed. Concerns
over economies of scale and scope, to the extent that they exist, are focused on the final
delivery of standard letter mail. There do not appear to be important economies of scale in
the delivery of express mail or parcels.

» Even if there are economies of scale in the final delivery of letter mail, the presence of close
substitutes for standard letter mail and low barriers to entry suggest that some competition
would develop in a completely liberalised postal sector, even without specific regulatory
interventions. Where concerns remain over the level of competition, competition can be
further enhanced through regulatory interventions now commonly found in other network
industries, particularly structural separation of the natural monopoly service or the
implementation of an access regime.

* Most countries impose a form of price control that requires the provision of specified
services (typically delivery in rural areas) at a price that does not cover costs. Regulatory
interventions which maintain prices below cost induce economic distortions in the allocation
of resources. Furthermore, to an extent, regulatory interventions of this kind may not be
strictly necessary. Experience from other deregulated industries shows that when prices and
entry are liberalised service is not necessarily withdrawn from even high cost areas. Where
there are concerns about affordability of postal services, these might be addressed, with
fewer distortionary effects, through direct subsidies to residents of high-cost areas.

* Even where such price controls are deemed necessary, the funds necessary to support the
non-commercial services can be raised in a manner which does not require restrictions on
competition, such as through general taxation or a levy on postal operators.

 Concerns have been raised that incumbent operators (whether in a partially or a fully
liberalized postal market) may engage in practices such as selective discounting, tying or
bundling which seek to prevent or restrict competition in potentially competitive markets
(such as the markets for express mail, parcels, financial services or post-related services).
From an economic perspective these concerns are equivalent to the concern that the
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incumbent is discounting the price for the competitive service. In this context the appropriate
measure of cost is average incremental cost of the competitive service.

* A firm can only price below cost in some market if it has a source of funds to cover the
losses. The potential sources of funds include prices above costs in markets with regulatory
barriers to entry, subsidies paid for other purposes (such as supporting non-commercial
services), transfers from the state (perhaps to cover operating losses) or future price rises.

* Inprinciple, pricing below cost could be prevented through careful disclosure requirements.
Such disclosure would require accounting separation of the competitive and non-competitive
components of the incumbent's postal business. In practice, even careful disclosure
requirements cannot entirely limit discretion regarding cost estimates or entirely prevent
creative use of accounting. The only sound long-term mechanisms for eliminating anti-
competitive cross-subsidisation involve eliminating the source of funding. This can be
achieved by eliminating regulatory barriers to entry, privatising the service, separating the
non-commercial services structurally or competitive tendering for the non-commercial
services. Various forms of these policies have been advocated for the postal sector.

* In short, regulatory restrictions on competition in the postal sector should be eliminated.
Where there are lingering concerns over the presence of natural monopoly elements in the
postal sector, these can be addressed through an access regime. Where there are remaining
price controls which require services to be provided below cost, the below-cost services
should be funded in a competitively neutral manner. Remaining competitive advantages and
disadvantages of incumbent operators (such as exemptions from taxes) should be eliminated.
The resulting increase in competition can be expected to significantly enhance efficiency,
productivity and innovation in the postal sector of OECD countries, contributing to overall
competitiveness and economic growth. The elimination of regulatory restrictions on
competition does not, however, eliminate competition concerns. An incumbent may be able
to anti-competitively undercut an entrant as long as it has access to a source of funds such as
monopoly rents or state subsidies. Eliminating this source of funds will typically require
further regulatory action such as privatisation or structural separation.

The remainder of the paper is organised as follows. Section 2 seeks to provide an overview of
the postal industry. This section defines postal services and provides some key background information on
postal operators and the regulatory environment in the OECD postal sector. Section 3 seeks to explore the
theory underlying the regulation of postal services, with a focus, particularly, on the possible existence of
natural monopoly elements and the handling of non-commercial service obligations. Section 4 looks
specifically at the potential for anti-competitive behaviour in this sector and how it can be controlled.

I. Background: Postal Services And The Postal Sector
The Definition Of Postal Services

What are postal services? From a technological perspective, postal services are a form of
delivery or transportation service, for carrying goods from one point to another. Indeed, there is no clear
dividing line between postal services and other delivery services such as the delivery/transportation
services offered by commercial shippers or freight forwarders, or the door-to-door delivery services
provided by deliverers of advertising and other forms of direct mail.
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Postal services can, however, be distinguished from these other forms of delivery services. The
“core business” of postal services is the delivery of addressed goods for which the nature and volume of
the goods is such as to support regular, scheduled, dense deliveries in a region (where “dense” means a
delivery network which delivers to or passes close by every delivery point in a region). This ability to
exploit economies of scale and scope in delivery through regular, scheduled, dense deliveries,
distinguishes mail services from other delivery services.

The goods that fall most directly within this “core business” include personal letters, postcards,
bills, invoices, payments, directed advertising and written personal communications of various kinds. In
most OECD countries the daily volume of these goods is such as to support a regular, scheduled delivery
rounds throughout most of the country.

In addition there are important markets which are closely related to the market for letter mail and
are usually included within the wider postal sector:

(a) Express Mail services. As discussed below, express mail can be distinguished from letter
mail as that mail which is delivered more quickly than the normal, regular, scheduled dense
deliveries in a region. Because the mail must be delivered quickly, the volume is insufficient
to support a dense delivery network. As a result express mail falls outside the “core
business” defined above, but is sufficiently close to be included within the postal sector.

(b) Parcel services. Again, as discussed later, the shipping and handling of packages can also be
distinguished from the ordinary letter mail for the simple reason that, because most
households do not receive packages on a regular basis, there is insufficient traffic to sustain a
regular, dense delivery network in the sense described above, especially when the parcels to
be delivered are time-sensitive.

(c) Unaddressed mail services (such as the door-to-door delivery of newspapers or direct
advertising mail). The delivery of such items may involve, regular, scheduled, dense
deliveries, and therefore is closely related to mail service, but can be distinguished on the
degree of basis of the degree of sorting and handling required.

As Table 1 indicates, the majority of the revenue in the postal sector of the EC comes from the

standard letter service (including unaddressed mail items), followed by express services, followed by
parcels:

Table 1. Mail Services — Revenue Percentages By Segment and Operator (1988)

Service Incumbent Private Total
Postal Postal
Operator Operator
Letters 457 2.2 47.9
Parcels 6.5 10.9 17.4
Express 4.3 304 34.7
Total 56.5 435 100.0

Source: EC (1992), p262.°
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The majority of letter mail (four pieces in five) is generated by businesses. Individuals account
for only 20 per cent of mail generated. On the other hand, individuals are the recipients of 55 per cent of
all the mail generated. In the case of parcels, the volumes are even more skewed. Individuals account for
only 15 per cent of the parcels generated and are the recipients of 70 per cent of all parcels.”

Table 2; Letter and Parcel Mail Volumes

Letter Mail Volumes Parcel Mail Volumes

Organisations Organisations Organisations Organisations

Source: EC (1992), p32. Source: EC (1992), p69.

Interestingly, the bulk of mail is produced by arelatively small number of users. The largest 100
customers of a typical incumbent postal operator generate a large proportion of the total volumes and
revenues. The largest ten per cent of all mail customers typically produce well over 80 per cent of all the
mail produced.” As we will see later, these large mail users (including banks, financial services
companies, utilities, publishers, mail order companies and direct mail houses) are themselves often
important potential entrants into at |east some sectors of the business of mail delivery.

The vast bulk of mail is domestic. According to the EC, 93 per cent of the Community’s mail is
domestic, four per cent intra-Community and three per cent internati®hal proportion of international
mail is somewhat higher in smaller countries.

Importantly, annual mail volume per inhabitant varies greatly between OECD countries. The
average EC citizen received around 380 mail pieces annually in 1997, i.e., a little over one piece per
delivery day, on average (assuming delivery once per working day). In contrast, the average US citizen
receives 705 pieces annually and the average Japanese citizen only around 205. There is a strong
correlation between GDP and mail volumes. The OECD member countries with lower GDP per capita
have lower mail volumes.
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Figure 1: Average Number of Letter-Post Items Posted Per Inhabitant
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Source: UPU. All dataiis for fiscal 1997 except Switzerland (1993), Sweden (1996), Netherlands (1993), Finland (1996), Canada ( 1993),
Denmark (1995), Iceland (1996)

The Postal Marketplace

What, exactly, is the scope of the market for postal services? In particular, what are the nature
and identity of potential substitutes for postal services?

As the previous section noted, postal services are aform of delivery service, for delivering goods
of various kinds from one place to another. Importantly, most mail items are address-specific in the sense
that they are intended for a specific addressee and it is not possible to substitute a different addressee’. A
telephone bill that is intended for one person cannot be delivered to another person if the price of the
delivery service changes. Therefore, in this sense, the market for postal services can be viewed as a very
large number of closely related markets for delivery services between addresser-addressee pairs.

The identity and nature of potential substitutes for a particular postal service between an
addresser and an addressee clearly depends upon a host of factors including:

(a) the character of the goods to be delivered, including:

- whether the goods have the character of information (which may be able to be delivered
electronically) or whether the goods must be delivered physically;

- theweight and size of the goods; and

- whether the goods require special handling or particularly fast delivery.
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(b) the identity of the start and end points of the delivery (and whether there exists alternative
communications paths connecting these points, such as a telecommunications network, the
volume of mail over the route and over neighbouring routes);

(c) the nature of the total delivery demands of the mail producer (a mail producer which
produces a very large volume of mail items is more likely to be able to benefit from
economies of scale and scope in self-provision than is a small mail user); and

(d) of course, regulatory factors which restrict or prevent firms from offering competing postal
services.

We will focus in this section on potential substitutes outside of the postal sector itself. The most
important forms of competition to postal services from outside the postal sector come from point-to-point
delivery and telecommunications. Each of these is discussed further below.

Before examining point-to-point delivery and telecommunications, it is important to make the
following points:

e First, many firms (particularly banks and utilities) produce large quantities of mail which is
“dense” in the sense that the recipients represent a large proportion of the inhabitants of a
region. Such companies already often contract out the handling of their mail to mail houses.
Such mail houses can therefore exploit a large proportion of the economies of scale and
scope in postal delivery themselves. For these fagifgorovision is a viable alternative to
purchasing postal services. Indeed, the practice of self-delivery by utility firms in the USA in
the 1930s promoted a legislative response from Congress banning the own-delivery of mail.

» Second, in some cases, a collection of postal consumers may determine that the volume of
traffic exchanged between them is sufficiently large and their delivery needs sufficiently
specific (such as requirement for several deliveries per day) to warrant a joint arrangement
for the provision of postal services. Indeed it is common to find regular, scheduled delivery
services operating between “communities of interest” of different forms. Examples might
include deliveries between various hospitals and a laboratory, between a library and an
archive and so on. Where a firm is itself distributed over several sites it is, of course,
common practice to establish a regular, internal mail system.

e Third, in other cases, “communities of interest” need not actively arrange deliveries but
merely establish a central mailbox location where mail can be collected and distributed.
These are known as document exchanges. In some cases, separate document exchanges are
connected by a transportation system which delivers mail to other document exchanges.
Document exchanges are likely to be a particularly strong substitute where a group of firms
(a “community of interests”) regularly exchange naaidl can combine the mail delivery and
pick up with another regular delivery function. The regular buyers and sellers at a wholesale
market might be one such example.

» Lastly, for certain forms of mail, particularly mail whose chief purpose is publicity or

advertising, it is clear that there are a large number of potential alternative media including
billboards, newspapers, magazines, radio, television and so on.
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Telecommunications

A significant proportion of the goods delivered by post consist entirely of information, usually in
the form of text and/or images (but also potentially sound and video). Where the addressee is equipped
with the necessary equipment and where a telecommunications link exists between the originator and the
recipient, this information content may be delivered to the addressee via telecommunications, such as
telephone, fax, email, or Internet.

Telecommunications is not a perfect substitute for written communications. It has certain
advantages (notably that it is faster) and also certain disadvantages (it does not reach al potential
recipients, the security is potentialy lower and it requires specialised equipment). Table 3 compares the
advantages and disadvantages of physical and electronic mail.

Table 3: Comparison of Physical and Electronic Mail

Physical Mail End-to-end Electronic Mail

Strengths Paper — can be read anywhere Fast delivery;

and easy to scan large volumes; Low incremental cost per unit;

Difficult to ignore; Independent of the physical location of

Ubiquity of addresses; the sender;

Low barriers to use;

Reasonable reliability against

fraud and impersonation

Weaknesses Slow delivery; Must log on to receive messages
High unit cost Lower penetration of access equipment
Sender must know physical Higher start-up costs
location of recipient Generally unfamiliar to older persons
Possibly less secure against fraud and
impersonation

Source: Coopers and Lybrand (1996), pll-14, with modifications.

With the growth of the quality, speed and penetration of electronic communications systems,
telecommunications is an increasingly strong substitute for physical mail, in some cases threatening
traditional revenue streams. America’s Postmaster General Marvin Runyon estimates that:

In the last five years the postal service has lost about 35 per cent of its business-to-business first
class mail, or $6 billion in revenues, to E-mail, tele-conferencing, and faxing. These electronic
services, especially E-mail and faxes, are cutting into the service’s first-class mail business,
which generates 57 per cent of its revehue.

These concerns are echoed by Canada Post:

Letter mail volumes no longer keep pace with general economic growth, having been eroded by
competition from courier services and electronic alternatives such as fax, electronic mail and

electronic funds transfer. The dominant users of Canada Post’s letter-mail services — banks,
utilities, credit card companies and other businesses — are especially likely to adapt to

electronic alternatives where it is cost-effective to do so. The situation poses an acute threat to
the long-term viability of universal service at affordable, uniform rétes.
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A study conducted by Coopers and Lybrand for the EC found that substitution rates away from
physical mail would be highest in the business-to-business market and business-to-residential markets.
The study found gross substitution rates of 15-30 per cent overall, depending on operator and country
characteristics." However, the total net effect on incumbent postal operators was smaller due to growth in
some categories of mail, particularly parcels, as a result of stimulation of the mail-order industry.
Interestingly, the study noted that electronic communications posed a particular threat to private express
carriers, which deal particularly in documents for which speed of delivery is important and for which
tariffs are high.

Even where telecommunications is not a substitute for end-to-end delivery of the relevant
information, it may dtill be a partial substitute, to minimise the physical distance (and therefore the cost
and delivery time) of postal services.” In fact many postal operators offer a service under which
correspondence is sent electronically to be printed, for example, in the city of the final recipient, in order
to minimise postal charges and delivery times.”

Point-to-Point Transportation

In the case of goods which cannot be reduced to their information content, the primary
alternative to the use of postal services (with the exceptions of the cases discussed above) is point-to-point
delivery.

For delivery of certain goods, particularly goods which are large, heavy or require particularly
timely delivery, the potential economies of density through combining shipments are limited. As a result,
other normal point-to-point shipping and delivery companies are likely to be competitive with postal
services. The same arguments apply for delivery to particularly remote or unusua locations, or for
deliveries which require special handling.

Point-to-point transportation is likely to be a least cost-effective substitute (and therefore postal
services, asawhole, are likely to have the most market power) for the delivery of goods for which thereis
a significant volume and no special handling requirements, that is, goods within a common size range,
with areasonable delay and to regularly serviced areas. Standard letter mail is the best example.

The Postal Chain of Production

We may identify several distinct activities which are typically combined to provide postal
services.

(&) Collection — the delivery of items from the customer (or from a location near the customer)
to the first sorting point.

(b) Outward sorting — the initial sorting of the mail items into bundles to be delivered to the
subsequent sorting office.

(c) Transport — the delivery of mail from the primary sorting office to the final sorting office.
(d) Inward sorting — the sorting of mail items for final delivery.

(e) Final delivery — the door-to-door delivery of mail items.
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Depending on the distance of the delivery, stages (b) and (¢) may be repeated. For example, a
letter from a small town in New Zealand to a small town in the US may pass through from a minor to a
major sorting office in New Zealand before being sent to a major sorting office in the US, to be sent on to
the local sorting office to be sorted for final delivery.

As anillustration, the proportion of total costs that can be allocated to each of these activitiesin
the case of the EU operators is presented in Figure 2. Collection accounts for around ten per cent of the
costs of handling a letter, outward sorting 18 per cent, transport two per cent and inward sorting five per
cent. Final delivery alone accounts for around 65 per cent of the entire costs of handling an ordinary letter.
In the US, where letter volumes are significantly higher than in the EU, final delivery accounts for a
smaller proportion of total costs.

Figure 2: Approximate Composition Of Letter Mail Operational Costs

Collection

Délivery 10%

65%
Outward
sorting
18%

Transport
Inward sorting 204

0,
5% Source: EC (1992), p281

Incumbent Postal Operators

In the vast majority of OECD countries, postal services are provided by a large, vertically-
integrated, state-owned company. Table 4 sets out key indicators for incumbent postal operatorsin the EC
and the US. It is interesting to note that UPS aone is comparable in size, in revenue terms, to the two
largest postal administrations in the EU (France and Germany), combined.
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Table 4: Statistical Comparison Of Selected Postal Operators

Volumes Revenue L osses Employees
(millions) (million ECU) (mill ECU) (thousands)
Letters Parcels Express Postal Financial Total % Postal Financial Total
Belgium 3145 3 45 824 270.3 2428 483 45.2 35 48.6
Denmark 1573 33 04 806 350 345 43 27.6 22 29.8
Germany 14262 500 8.0 7000 2180 1210 173 3138 27 3408
Greece 451 1 32 100 35.7 232 231 10.2 13 115
Spain 5014 9 0.8 692 488 3077 444 63.5 4.2 67.7
France 15894 311 6.2 7340 5026 4980 6.8 2698 295 2993
Ireland 494 4 15 188 59 13 0.7 9.7 12 10.9
Italy 10534 49 54 2651 1436 1058 39.9 208.2 254 2336
L uxembourg 168 1 0.2 42 104 27 6.4 15 0.1 16
Netherlands 5408 110 33 1778 1320 -47.0 26 58.9 10.5 69.4
Portugal 596 6 0.3 135 20 358 267 145 18 16.3
UK 13774 101 1195 4643 1783 -159 34 1848 455  230.3
DHL 2000
TNT 3000
UPS 12000
Fed Express 700
EC Total 71313 1216 45.75 26199 3208 124 1207 152.2
USA 42560

Source: EC (1992), pp 79,115,123,151 and other sources.

As Table 4 indicates, incumbent postal operators tend to be both large and very large employers
of labour. For example, in 1994 the United States Postal Service had annual sales of $49.4 billion and
more than 850 000 employees. This ranks the US Postal Service as 11th in the US Fortune 500, larger than
the three largest US airlines (American, United and Delta) combined and larger than all five of the largest
package and freight companies combined.” In 1970 (a the time of the US Postal Reorganization Act) the
US postal workers accounted for 20 per cent of all federal civilian employees and one per cent of the
entire labour force of the United States®. It appears that the size and unionisation of the workforce
involved has itself been an obstacle to reform in some OECD countries. As the above table indicates,
some postal operators are making sizeable losses. In 1988 the postal operators of Italy, Spain and Belgium
were all incurring losses equal to more than 40 per cent of revenues.

As Table 4 indicates, the majority of incumbent postal operators in the OECD also provide non-
postal services. In particular, nearly al are aso involved in providing financial services.” Aswe will see
later, the fact that incumbent postal operators also compete in other competitive businesses is one major
source of concern.

With certain exceptions, virtually all of these incumbent postal operators benefit from
competitive advantages not shared by private operators, including exemptions from taxation and special
treatment under various other laws and regulations. For example, relatively few incumbent postal
operators pay a sales or value added tax” and relatively few are required to pay a dividend corresponding
to the full amount of the capital employed. In the case of Canada Post, the employee’s pension scheme is
funded by the state and not by Canada Post, effectively subsidising Canada Post’'s wage costs.

It is often alleged that incumbent postal operators benefit from special treatment in the
legislation or enforcement of various safety, health or vehicle-related rules. In the case of Deutsche Post
AG, “according to the information of private parcel delivery firms, the trucks of the Post AG are allowed
to park for free while private firms have to pay for parking tickets”. In addition, “private suppliers of
parcel delivery must pay for car inspections while the public corporation enjoys an exerfiption”.
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The competitive advantages of the US Postal Service have been a particular focus of concern for
the US private carriers:

The US Postal Service’s privileges and immunities make it unique among economic enterprises.
It pays no income taxes, pays no dividends or return of invested capital to its owners, is not
subject to the full enforcement powers of the Occupational Safety and Health Administration. In

addition, the Postal Service ... has the priority of the US government with respect to the

payment of debts from bankrupt estates, and may borrow directly from the US Treasury or may
issue debt to third parties backed by the full faith and credit of the US government.

... Some advantages accorded the Postal Service are utterly arbitrary. For example, a taxpayer is
not entitled to the legal presumption that he filed his tax return in a timely manner with the
Internal Revenue Service if he uses a private carrier service such as Federal Express rather than
the Postal Service. Other privileges are simply bizarre: The Postal Service has been held to have
the constitutional right to have its letter carriers take shortcuts across front lawns without
obtaining the consent of the affected residénts.

Incumbent postal operators also face certain constraints not shared by private operators which
raise their costs and therefore act as competitive disadvantages. For example, it is not uncommon for
employees of incumbent postal operators to enjoy the status of civil servants, making dismissal difficult.
In addition, domestic operators may be restrained to only use domestic carriers for transporting the mail.
The USPS, for example, is subject to the obligation to transport its mail on United States flag carriers at
prices determined by the Department of Transportétion.

The past decade has seen a significant change in the governance arrangements and the
institutional form of many of these incumbent postal operators. In particular, many incumbent operators
have been “corporatised”, that is, given the form and structure of a normal commercial enterprise and the
freedom to operate in a commercial and business-like fashion. Many countries have experience significant
gains from these “enterprise reforms”. Since the primary focus of this paper is regulatory reform as
opposed to enterprise reform, the latter reforms will not be specifically addressed here. As an example of
the benefits of such reforms, Table sets out some of the key effects of corporatisation of the incumbent
postal operator in New Zealand.

Table5 : Assessment of the Effects Of Cor poratisation of New Zealand Post 1987-1998

Productivity: 40 per cent fewer staff since 1987 handle 20 per cent more
business

Profitability: Loss of $NZ37.9 million 1986/87 changed to a $NZ47.7 million
after-tax profit in 1996/97

Prices: Basic letter price at the same nominal level (40 cents) in 1998 as

it was in 1987, implying a substantial real price reduction. In
addition, the rural delivery fee (an extra charge for rura
dwellers) was abolished in 1995. large business customers
benefit from volume and pre-sorting discounts.

Service Quality:  Service delivery performance for a basic letter has improved
sharply

Source: New Zealand Ministry of Commerce (1998)
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As of January 1999, only the postal service of the Netherlands has been privatised. However, the
majority of OECD countries allow various forms of private ownership and operation of post offices.
Indeed, in Australia, Canada, the Netherlands, New Zealand and the UK a majority of the postal retail
outlets are privately owned or operated. Neither France, Italy nor the US have any form of franchising
policy for postal retail services.

Services Protected From Competition

The vast mgjority of the OECD countries (with the exception of Sweden, Finland and New
Zedland) grant a legal monopoly to the incumbent postal operator over certain mail services. These are
known as “reserved” services. As a result of recent liberalisations the boundary of the reserved area differs
from country to country and has changed quite significantly over time. Table 5 attempts to summarise the
current position with regard to reserved services in the OECD countries:

Table5: Reserved ServicesIn OECD Countries

M ember Reserved Area
Country

Australia Australia Post has a monopoly on mail items up to 250 g and at a price less than 4
times the standard letter rate. Outgoing and incoming international mail is not
reserved.

Austria “The monopoly is confined to items containing written, not printed, personal
communications”.

Belgium La Poste has a monopoly over the collection, conveyance and delivery of closed or
open “letters” postcards, advertisements, circulars etc. when they bear the address of
the addressee, up to 1 kg.

Canada Canada Post has an exclusive privilege for the collection, transmission and delivery of
letters up to 5009 to an addressee in Canada. The exclusive privilege does not extend
to mail of an urgent nature delivered at a price more than 3 times the rate for
addressed letters weighing 50g.

Czech Rep Monopoly on sealed letters up to 1 kg within certain size limits.

Denmark The reserved area for inland and incoming international is 250g and, for inland items,
6 times the price of a 209 letter.

Finland Finland has no monopoly or reserved services. A licence is, however, needed to
deliver mail.

France The monopoly includes the transport and delivery of letters and postal items (including
direct mail) up to 1 kg, both domestically and internationally.

Germany The monopoly includes items up to a tariff of 10 DM and direct mail items weighing
up to 100 g. (This monopoly is scheduled to expire on 31 December 2002).

Greece The Hellenic Post has a monopoly on the conveyance of unsealed and sealed “letters”
and postcards.

Hungary The letter post services are reserved. Hungary Post also has the exclusive right to issue
postage stamps, money orders and postal stationery.

Ireland The incumbent operator has a monopoly on “postal packets” within, to and from
Ireland. Postal packets do not include express mail, newspapers or parcels.

Italy Collection and delivery of ordinary, insured and registered letters weighing up to 2 kg;
telegram, telex and public telematics service

Japan Transportation of letters is reserved to Japan Post

Korea Korea Post has a monopoly on letter-post items (small packets, parcels, printed matter,
periodicals are not reserved)

Luxembourg  Monopoly over the conveyance and delivery of letters and postcards.
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Table 6 : Reserved Services|n OECD Countries (cont.)

M ember Reserved Area
Country
Mexico Monopoly on letters weighing up to 1 kg and within certain size limits

Netherlands The incumbent operator operates partly under an exclusive concession for the transport
of letters weighing up to 50g.
New Zealand  No reserved services

Norway Norway Post has a monopoly on letters up to 350 grams or 5 times basic domestic
tariff.

Poland Monopoly over acceptance, conveyance and delivery of |etter-post items up to 2 kg.

Portugal Monopoly over the acceptance, conveyance and delivery of all sealed correspondence,

postcards and other missives, even those that are unsealed provided that their contents
are of a personal nature; the issue and sale of stamps and other postal values; the
public fax service.

Spain Monopoly over al letters and postcards carried inter-city. Letters for collection and
delivery in the same town (intra-urban traffic) and postcards are not reserved.

Sweden No reserved services

Switzerland Monopoly over letters up to 500g and parcels up to 2 kg.

Turkey Sealed or unsealed |etters and postcards are subject to the postal monopoly

UK The Post Office has a monopoly on letters below £1 subject to certain exceptions

USA The US Postal Service has the exclusive right to carry letters under the “Private

Express Statutes”. The exclusive right is subject to a number of exceptions and has
been suspended, subject to some conditions, for extremely urgent letters and outbound
international letters.

Source: UPU

In the case of the EU countries, the scope of the maximum allowable reserved area is set out in
the EC Postal Services Directive (97/67/EC). This directive is the culmination of a lengthy public debate
on the liberalisation of postal services. The outcome of the debate was a compromise position on
liberalisation under which “the sector will continue to live under a legal monopoly regime in its core
market segments for a number of years to cdmaAtcording to the postal directive, member states are
not allowed to reserve for the postal incumbent, the delivery of items for a price more than five times the
standard tariff for a mail item in the first weight class of the fastest standard category and weighing not
more than 350 grams. It is widely acknowledged that the immediate liberalisation effect of this postal
directive is limited. “According to estimates, the Directive will generally across the European Union only
liberalise an additional three per cent of the market which currently has been kept under a monopoly

722

regime”;

However, the Postal Directive is important for EU countries in that it establishes a detailed
timetable for further liberalisation. According to the Directive the “European Parliament and the Council
shall decide not later than 1 January 2000 and without prejudice to the competence of the Commission, on
the further gradual and controlled liberalisation of the postal market, in particular with a view to the
liberalisation of cross-border and direct mail as well as on a further review of the price and weight limits,
with effect from 1 January 2003 Tmportantly, liberalisation is proceeding in spite of the weakness of
the Postal Directive, for “nearly a third of the [EU] member states have fully liberalised the sector now or
are announcing to do this within a time perspective of the year 2003. Even more so on segments such as
cross-border mail or direct maff”.

The monopoly protections from competition are especially strict in the case of the US. The
protections accorded to the US Postal Service are set out in a series of statutes known as the “Private

34



DAFFE/CLP(99)22

Express Statutes” which form part of the US Criminal Code. Section 1696 of the US Criminal Code
specifies that:

Whoever establishes any private express for the conveyance of letters or packets, or in any
manner causes or provides for the conveyance of the same by regular trips or at stated periods
over any post route which is or may be established by law, or from any city, town or place to any
city, town or place, between which mail is regularly carried, shall be fined not more than $500 or
imprisoned not more than six months, or bdth.

Unlike most other countries, the US Post Office is itself given some discretion over the
definition of what constitutes a “letter” for the purposes of the statutes. It has chosen to define the term
broadly. The Postal Service defines a letter to be “a message directed to a specific person or address
recorded in or on a tangible objettThis definition is, of course, subject to a multitude of qualifications
and caveats.

Unusually, the protection from competition enjoyed by the US Postal Service extends to access
to the customer’s mailbox. Section 1725 of the US Criminal Code prohibits the deposit of unstamped
“mailable matter” in a customer letterbox approved by the Postal Service, on penalty of’ alfiae.

Postal Service requires that letterboxes and other receptacles designated for the delivery of mail “shall be
used exclusively for matter which bears post&g&f course, this has important effects on the potential

for competition as competitors must either operate without designated mail recé&ptacsepply their

own to customers,

As Table 5 shows, there remains significant variation in the size of the reserved area across
OECD countries. Spain, for example, has long allowed local intra-city “city-mail” carriers. Most countries
permit the operation of document exchanges. In the Netherlands the delivery of Christmas cards is not in
the reserved area. The most liberal countries are New Zealand, Sweden and Finland which retain no
reserved services at all. In principle, in these countries, competitors are free to compete in all aspects of
the postal business (in practice, the need to obtain a licence can act as a barrier to entry).

Non-Commercial Service Obligations

Perhaps the primary justification for the existence of reserved services is that they are necessary
to fund non-commercial obligatioisThe most important among these is the obligation to provide service
in all areas of the country (a “universal’ service) at prices that may not cover costs.

To illustrate, the EC postal directive specifies that within the EU, universal service means the
delivery every working day and not less than five days per week (except in exceptional circumstances) to
home or premises of every natural or legal person (or, under some circumstances, to appropriate
installations) of postal items up to 2 kg and postal packages up t0™10 kg.

From an economic perspective, these non-commercial service obligations are equivalent to
regulatory controls on prices that maintain the price of a service below cost, without allowing the service
to be withdrawn.

The associated costs may be important. The Australian National Competition Council recently
calculated that in the case of Australia (a large, sparsely-populated country), the cost incurred by Australia
Post calculated on a long-run avoidable cost basis was A$67M in 1995/96, equal to 20 per cent of profits
in that year? Studies in the US have found that the routes with the lowest-density (the bottom 20 per cent)
had attributable costs exceeding revenues by 16 per cent for a loss of US$121m.
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Note that services for which a “universal service” must be provided are not necessarily co-
extensive with services which are reserved. Incumbent postal operators may be required to provide
“universal” service for services of which some aspects are competitive, such as parcel service. The
situation in the EC that will prevail as a result of the EC Postal Services Directive is set out in Table.

Table 7: Relationship Between Reserved Areas and Universal Service
Weight/Price Criterion

Universal Requirement L etters/Postcards Letters
(up to 350 g) (up to 2 kg)

Universal Requirement Parcels and Printed Papers
(Up to 10 kg)

No Universal Reguirement Express Items
Heavier Parcels and Printed Papers
Unaddressed Mail
Document Exchange Items

|:| Reserved |:| Non-reserved

Source: EC (1992), p207 and Directive 97/67/EC Article 3.
Pricing Practices

The vast majority of incumbent postal operators apply a single unitary tariff for “single item”
letters — i.e., the same price is paid for delivery anywhere in the country. An exception is the Spanish
postal operator which offers separate local tariffs for local delivery. Typically this single tariff represents a
maximum price, which is paid primarily by individuals and small businesses. Large business and bulk
mailers pay lower prices, which depend on the level of discounts offered for volume and for the degree of
pre-sorting.

The actual charges for domestic delivery of a letter vary quite widely across the OECD, as

Figure 3 indicates. Note that to an extent the tariffs indicated in Figure 3 may not be strictly comparable as
the quality of service also differs widely across countries.
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Figure 3: 1990 Tariffsin Selected OECD Countries
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Note: (1) The priceindicated isthat for aletter sent between two towns (inter-urban), the price for aletter within the

same town (intra-urban) is ECU 0.08

(2) Price shown for first class letter up to 60g.

(3) Price indicated is for the “standard” letter rate. There is a faster “Fastpost” letter rate equal to ECU 0.37.
Source: Based on EC (1992), p92.

Many postal operators publish schedules of standard discounts. For example, the UK offers
discounts if addresses can be read by optical character readers. In other cases, discounts are negotiated on
acase-by-case basis.

The ability of incumbent postal operators to vary their tariffs unilaterally varies widely. In
virtually every case, changes to basic letter tariff require the approval of the government or a government
agency, such asthe Postal Rate Commission in the US. Exceptions include New Zealand Post and Sweden
Post which are currently both free to set all prices except the price for a standard domestic letter. In both
cases the price cap on the price of a standard letter is such that the price cannot rise faster than the
domestic rate of inflation.®

I11. Efficient Regulation Of Postal Services

Having set out some basic facts about the postal sector, we turn now to an analysis of the
foundation of economic regulation in this sector.

In order to understand the need for regulation in this sector, we need to understand the nature of
the problem that regulation is designed to solve. The principal justification for economic regulation of an
industry is the presence of market failure of some kind. The most common forms of market failure arise
from the existence of natural monopoly, the presence of public goods or externalities. In the case of the
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postal sector, the primary economic concern is the possibility that the postal sector may be a natural
monopoly. It is, therefore, this question, on which we will focusin this section.

However, even if the postal sector is a natural monopoly, this could justify certain forms of
regulation, but not necessarily the restrictions on entry that are commonly observed. Instead, these
restrictions protect the internal cross-subsidisation that is commonly used to finance non-commercial
services. We therefore also explore in this section whether the existence of non-commercial obligationsis
an adequate justification for regulatory restrictions on entry.

Are postal services a hatural monopoly?

Economic regulation may be justified where persistent market power will not be eroded through
competition. A firm may be able to exercise market power persistently when the cost structure of the
industry is such that only one firm can survive in equilibrium (that is, when one firm is able to produce the
entire market output more cheaply than two or more firms) and when barriers to entry are high. When an
industry has a cost structure with this property, the industry is said to exhibit increasing returns to scale
and is said to be a natural monopoly.

In many industries the “natural monopoly” component of a sector is limited in scope and is
smaller than the entire industry. Classic examples include the track infrastructure in the rail industry or the
local loop in telecommunications. One of the most significant developments in regulatory thinking in the
past two decades has been the recognition that the presence of a natural monopoly component in one
segment of an industry need not imply an absence of competition in all vertically or horizontally related
segments. Instead, in certain circumstances it will be appropriate to permit competition in related
segments through either separation of the natural monopoly into a distinct firm or through careful
regulation of access to the natural monopoly component of an integrated firm.

The application to the postal sector is clear. The question to examine is whether or not all or
some segments of the postal sector exhibit increasing returns to scale. If not, there is no need for
regulation to control market power - competition alone can be relied on to achieve this task. If there are
some segments which exhibit increasing returns to scale, careful consideration needs to be given to the
pros and cons of different regulatory approaches for controlling market power. Where barriers to entry are
sufficiently low, potential competition alone may be adequate to discipline the market power of the
incumbent. When barriers to entry are higher, it may be appropriate to regulate access to the services of
the natural monopoly segments, in order to stimulate competition in the remainder of the industry.

Are there economies of scale or scope in the provision of postal services that suggest that this
sector has a tendency towards natural monopoly? If so, in what components of the industry do these
economies arise?

In the previous section of this paper, the postal “chain of production” was separated into five
separate segments or activities: “collection”, “outward sorting”, “transportation”, “inward sorting” and
“final delivery”. A large number of economic studies have sought to estimate the magnitude of economies
of scale in each of these activities. A review of these studies was conducted in 1996 for the OECD by
NERA.* A summary of the key results of that review is set out in the following table. In addition, the

table includes additional studies on economies of scale suggested by the US Postal Service.
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Table 8: Summary of Empirical Evidence on Economies of Scale and Scope

Author (s) Focus of Study Results
Guptaand Gupta (1985)  Entire US Postal Postal operations exhibit diseconomies of scale but postal
Service technology exhibits economies of scope.

Tabor (1987) Lettersbusiness (UK)  Substantial economies of scalein the letters business.

Estrin and De Meza Entire UK postal Substantial economies of scale in the letters business

(1990) service

Panzar (1991) L etters business (US) Demonstrates that economies of scale in delivery are sufficient
to giverise to overall scale economies

Tabor (1991) L etters business (UK) Moderate economies of scale in collection, low economies of
scale in sorting and high economies of scalein delivery

Waterson (1992) L etters business (UK) Roya Mail is not a natural monopoly when not restricted to

Christensen et al (1993)

All postal products of

universal service
Constant returns to scale in the USPS for letters, parcels and

the US Postal Service  packages. They found a 0.788 cost elasticity for volume-related

workload and a 0.212 cost elasticity for delivery points

Rogerson and Takis All postal products of Economies of scale and scope in the delivery of most postal

(1993) the US Postal Service  products, although these economies are weak for large parcels
and express mail. Long-haul transportation and mail processing
do not exhibit strong economies of scale for most postal
products.

Bradley and Baron “Operating efficiency” Operating efficiency improves with volume (implying

(1993) of USPS economies of scale)

Overall cost elasticity of 0.89, comprising a cost elasticity of
0.69 on first class mail and 0.20 on second class mail.

Aligon, Cazals, De
Rycke, Florens and
March (1998)

Bradley and Robinson
(1999)

Sorting (France)

Sorting (USPS) Returns to scale in the range of 1.3-1.7 in sorting

Source: Marks (1996), Table 1, updated with citations provided by the USPS.

Transportation, Sorting and Collection

Consider first, transportation. Transportation costs are incurred for long or short haul trunking
between sorting centres. Air and freight rail are used primarily for relatively long-haul movements. Road
transport is used for both long and short distance travel.

Although some studies have found a degree of economies of scale in transportation”, the
evidence suggests that the bulk transportation of mail does not involve substantial economies of scale.
Rogerson and Takis, for example, in their investigation of the US Postal Service find that there are no
economies of scale in long-haul transportation.® Indeed, it is common practice for postal operators to
contract out for as much as al of their long-distance transportation needs to competitive operators
suggesting strongly that there are no economies of scale in this segment.

[L]ong-distance transportation is not a natural monopoly. Canada Post relies entirely on
competitive providers of transportation, including airlines, trucks, ships and railroads for long-
distance transportation; it performs none of its own long-distance transportation.”

Sorting is carried out both manually and by automated sorters using either bar code or optical
character readers. The econometric evidence on economies of scale in sorting are mixed. Although the
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increase in automation in sorting has increased the scale economies in sorting of letters, the capacity of

automated sorting machines is such that these economies may be exhausted at volumes far less than the

size of the entire market. Aligon et al find sizeable economies of scale in sorting in the context of La Poste

in France. Rogerson and Takis, on the other hand find there are also no economies of scale in mail
processing, especially in mechanised or automated sorting.” Sidak and Spulber observe that “the inward
sorting function can be split among multiple firms without loss in efficiency. Just as inward sorting is split
across postal employees, it can be split across companies. Indeed, larger mailers commonly perform a
degree of inward sorting to qualify for pre-sort discoufits”.

Collection costs arise from the costs associated with picking up mail at a collection point (“load
time”) and the costs of transport between collection points (‘running time”). There is a certain amount of
evidence of economies of scale in collection. The Commission’s study on Cross-Border Liberalisation
notes that “Collection costs rise very much less than proportionately with volume”. However, as that
report notes, collection costs represent a relatively minor component of total costs and therefore do not
represent an obstacle to the development of competition.

Final Delivery

The primary concerns relating to economies of scale in the postal sector fdoes ddivery.

The nature of the economies of scale in delivery relate to the effect of volume of mail on the density of
mail delivery points in the delivery area and the number of pieces of mail per delivery point. Where mail

volumes are very low, the density of delivery points in the delivery area will be low and the economies of
scale weak. Adding additional delivery points adds transportation costs. However, as the density of
deliveries rises to the point where virtually every delivery point is passed in the course of an ordinary
delivery, the cost of adding an additional delivery point is small. In addition, once a delivery point has

been reached, the cost of delivering additional mail items at that delivery point is small. For larger mail

volumes, the capacity of the mail delivery bag or the mail delivery van will eventually restrict the extent

of the economies of scope. This is illustrated in Figure 4.

Figure4: lllustration of Effect Of Volumes On Average Delivery Costs

Average Average costs

delivery cost|  declinesowlyas ~ Averagecost declines
per mail item delivery density . morequickly as
increases with mail  increasing mail volumes
volumes increases density and
P number of items per

delivery point Average cost constant as
increasing volume

exhausts capacity of
/ delivery bag, requiring
more deliveries

Mail volume

These observations suggest that the costs of delivery will depend upon the following factors:
(a) The frequency of the delivery rounds and the overall volume of mail items. The less frequent

the mail deliveries and the higher the volume of mail, other things equal, the higher the
density of delivery points per delivery round and the higher the number of deliveries per
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delivery point. The frequency of delivery rounds depends in turn, on the time sensitivity of
the mail items. Where they are very time sensitive, there will need to be more delivery
journeys. Where the mail is not time-sensitive (i.e., deferrable), delivery journeys can be less
frequent, with a higher average volume per journey.

(b) The concentration of the delivery points. In certain areas, such as central business districts
and residential areas with large apartment buildings, the volume of mail going to each
delivery point is sufficiently high that it is very likely that every delivery point will be
visited, even with relatively low mail volumes. The volume of mail delivered at each
delivery point can be increased by concentrating delivery points through the introduction of
centralised” mailboxes (including “post office boxes”).

(c) The presence of other deliveries (such as advertising, newspapers, express or more urgent
mail) which require regular, frequent delivery to virtually every delivery point.

These considerations are borne out by the empirical evidence. Bishop et al note that “Formal
studies almost unanimously find evidence of significant economies of scale in délivemjitipa Marks,
summarising the results of a NERA study concludes that “though there is not universal agreement, there is
a broad consensus that the letters business has scale economies and a cost elasticity between 0.6 and 0.8.
That is, a ten per cent volume increase raises costs 6-8 pef‘cent”.

Consistent with this view of economies of scale in delivery, the costs of final delivery are a
smaller proportion of total average costs in the US, where the volume of mail handled is so much larger
(93 per cent of all possible stops receive mail every day) and the number of items delivered are each
address is significantly higher than in Europe. In a study by Cohen arftl Seet delivery was found to
account for only around 20 per cent of total costs though it has been calculated that if mail volumes were
one third of the current level, this would increase to over 40 per cent. This is consistent with data from the
US which suggests that a ten per cent increase in volume would be accompanied by a 3-4 per cent increase
in costs?”

Although there appear to be economies of scale in letter mail, there appear to be no significant
economies of scale in the delivery of express services, registered mail or larger parcels and packages.

For express services, the time deadline for delivery is short relative to the time required to
merely transport the goods between the two points, and the postal firm cannot take advantage of
economies of density in delivery. Physically visiting a number of locations, even locations in a small
geographic area, would simply take too long. In the limit, the delivery firm cannot afford tanyisither
delivery points. In effect, the delivery firm is offering “point-to-point” services and cannot exploit at all
the economies of scale from a dense delivery “network”. The economies of scale in point-to-point delivery
are limited or non-existent. An increase in the volume of traffic has to be met by a proportionate increase
in the number of delivery journeys.

The argument in the case pdrcel services is similar. The density of parcel deliveries on a
given day is typically too low to take full advantage of economies of scale and scope. Parcel customers are
typically willing to pay for faster delivery. In effect, parcel services are the equivalent of express services
for a lower-volume category of good.

This analysis explains why, for example, there is no natural monopoly in other forms of delivery
services in the metropolitan areas, such as firms which provide services for the delivery of pizza, groceries
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or furniture. In each case the goods in question are sufficiently time sensitive and of a sufficiently low
volume that delivery cannot wait until a sufficiently dense delivery route can be found.

There are two other reasons why the economies of scale and scope are weaker in parcel services.
The first is that the size of parcelsis such that the capacity of the delivery unit (mail bag or mail van) is
reached much sooner. For even low volumes of parcel deliveries, a doubling of the volume would
typically require adding additional delivery rounds.

The second reason is that many parcels are (sometimes by definition) too large to fit within a
regular letterbox, or to fit through aregular letter-box slot. The delivery of such an item typically requires
obtaining the physical presence of the addressee or somebody acting on behalf of the addressee.
Registered mail is similar in that the delivery of registered mail requires a signature acknowledging
receipt. Obtaining the signature or the physical presence of the addressee takes time. Above a minimum
density of deliveries, the cost of obtaining a signature is the most important cost component of delivery, so
that an increase in the volume of parcels or registered items to be delivered leads to a roughly
proportionate increase in the total cost. As before, above a minimum scale, the economies of scale are
insignificant.

Conclusion

To summarise the results of this section, economic studies have found mixed evidence of
economies of scale in the activities of transportation and sorting of mail. However economies of scale are
present in final delivery. The economies of scale are most pronounced when the mail is deferrable
(alowing fewer, higher volume deliveries) and delivery density is high (large number of delivery points
per delivery journey) and the economies of scale are weakest (and entry is most likely) when the mail is
highly time sensitive (cannot be deferred), and when delivery density islow.”

Barriersto entry and the level of competition in postal services

The presence of economies of scale in components of the postal business does nat, in itself,
justify regulation, for the threat of entry could still prevent the exercise of market power. This section,
therefore, explores the barriers to entry and the possibilities for competition in postal services that might
arise in a completely liberalised postal market (and in the absence of further regulatory interventions such
as regulated access to the incumbent’s final delivery network).

Even in the absence of access to the incumbent's delivery network, it is likely that some

important forms of competition would emerge in at least some postal markets. To begin with, there is
important competition from products offered in neighbouring markets:

(a) First, and most importantly, in the absence of regulatory constraints it seems very likely that
express mail firms would offer express services at prices which compete more closely with
current standard rates for letter mail. The possibility of substituting for express mail is likely
to act as an important discipline on prices for at least some categories of first-class mail.

(b) Second, as emphasised earlier, postal services face competition from a variety of forms of
telecommunications such as phone, fax, email and electronic commerce. Over time, there is
a strong prospect that these alternatives will further erode at least some components of
conventional mail.
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(c) Third, the incumbent operator faces competition from new entrants not offering end-to-end
services. For example, new entrants may not offer fina delivery to the doorstep of the
recipient. Indeed, “this type of ‘doorstep delivery’ which characterises contemporary postal
service is only a relatively recent innovation: in the past, mail recipients were expected to
collect their mail from the post offic&” Even today some consumers maintain a “post office
box” within a local post office to which they must go to collect their mail. If the post office
box is located in a frequently visited location (such as the local supermarket), the consumer
can, in essence, take advantage of his or her own economies of scope in the final delivery of
the mail to the home.

(d) Fourth, the incumbent faces competition from new entrants offering differentiated services.
Even in the presence of economies of scale, two or more firms can be supported if they offer
a product which is sufficiently differentiated from the perspective of consumers. For
example, delivery firms might distinguish themselves on the basis of the timing of the
delivery round. Given a sufficient volume of mail, a firm which offers a morning delivery
might, in certain circumstances, offer a product sufficiently distinct from a firm offering an
evening round as to support both firfhs.

In addition, barriers to de novo entry into postal services are not unduly high. Much of the new
investment required is not sunk. Sidak and Spulber note that in the context of Canada:

Canada Post’'s capital consists of buildings, vehicles, and sorting equipment. The buildings,
which often are leased rather than owned, can be put to other uses and are not tied to any
particular customer location. Vehicles are obviously mobile assets. The services of sorting
equipment, while specialised, are not tied to a particular customer, for they can be transferred
across market simply by transporting the items to be sorted to and from different locations.
Those assets, such as sorting equipment and vehicles, have relatively short economic lives —
unlike transmission facilities [in other network industries] — and thus do not represent an
insurmountable barrier to entry. Therefore, sunk costs are not large in the postal services
industry®

Perhaps the most significant sunk investment for a new entrant into postal services is investment
in raising customer awareness, reputation and brand-name recognition. The Competition Bureau of
Canada has in one case decided that, at least in the case of the express mail market, these costs are not a
significant barrier to entry:

[T]he investment required to enter the small parcel express business on a regional basis is
modest, and generally recoverable on exit from the market. In contrast, de novo entry as a full-

service, national courier requires incurring substantial costs, such as the establishment of a track
and trace system, a substantial delivery network and a brand reputation. While the de novo entry
costs may be substantial, recent evidence suggests that they do not constitute a critical
impediment to entry.

Since barriers to entry are relatively low in many postal markets, there may be a real threat of
new entry from competitors seeking to take the entire market:

(a) First, and most importantly, there may be a real threat of entry into regular mail delivery
from existing carriers such as express mail or parcel caffiers.
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(b) Furthermore, there may a threat of entry from neighbouring postal operators. Although
economies of scale may lead to only one mail delivery company in each neighbourhood,
there are no economic reasons why one postal company should deliver in many such
nei ghbourhoods. Competition is likely to take place on the boundaries of such regions.

(c) Last, there may be a real threat of new entry from existing non-postal delivery firms who
aready have a dense, regular delivery network (such as those firms that deliver advertising
or newspapers). Indeed, especially in rura areas it is not uncommon to find mail deliveries
combined with other transport services, such as passenger or freight transport.

Some idea of the potential for entry can be obtained through observing the experience of
countries which have deregulated permanently or temporarily. In New Zealand, after 8 months of
complete liberalisation, 17 new postal operators have registered (their combined market share is currently
relatively small). During a strike of Royal Mail workers in the UK in 1971, the government temporarily
eliminated the monopoly of Royal Mail and allowed private carriers to process letters under a license
regime. The number of licensed carriers during that episode reached 562.*

Conclusion

In summary, in the absence of any additional regulatory rules ensuring access by competitors to
an incumbent’s delivery network, would an effective level of competition emerge in postal services? The
analysis above suggests that, despite the presence of significant economies of scope in delivery of certain
mail items, the other characteristics of this sector are such that a certain level of competition can be
expected to emerge. In particular, significant competition could be expected to emerge in express services,
in the delivery of parcels and in some other, probably urban, letter delivery. Furthermore, the absence of
significant sunk costs suggests that the threat of new entry will provide some discipline on the ability of
incumbent operators to exercise market power. This entry is particularly a threat from firms operating in
neighbouring product or geographic markets — in particular, from express, parcel and other delivery
firms already delivering in the region and from delivery firms operating in adjacent regions. Bishop et al
summarise the situation as follows:

The technological characteristics of many parts of the postal service enable competition to
function fully: returns to scale are not too steep in a number of activities (transportation, sorting,
and to some extent collection), and the ‘unbundling’ of services previously performed by a
vertically-integrated monopolist does not seem to generate significant diseconomies of scope.
The only part of the postal service where the presence of high returns to scale may remain an
issue is the regular (daily) doorstep delivery of mail. Nonetheless, experience underway in a
number of countries suggests it may be possible to introduce innovations in delivery that exploit
economies of scope between letter delivery and delivery of other items, allowing competitors to
reach the minimum efficient scale and thus making it possible to sustain a competitive delivery
service. There is therefore some uncertainty as to whether street delivery constitutes a natural
monopoly and the extent to which entry can be viable and efficient because of economies of
scope’

In a completely liberalised postal market a certain level of competition in postal services can be
expected to emerge. In some countries, it is possible that this level of competition will be adequate.
However, it nevertheless remains possible that the overall level of competition could be materially
enhanced through further sector-specific regulatory interventions. These are therefore explored in the next
section.
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The Regulation of accessto final delivery services

The above analysis has suggested that the postal sector resembles many other network industries
(telecommunications, electricity and railways all provide good examples) in that there is a single
component which has natural monopoly properties and the company which operates the natural monopoly
component also competes in upstream or downstream sectors which are potentially competitive. This is
known as a “vertically-integrated natural monopoly”.

In the context of a vertically-integrated natural monopoly, policy-makers are essentially faced
with three broad public policy choic&s:

(a) regulate the vertically-integrated entity as an entirety (e.g., most incumbent postal operators,
many railway companies, AT&T in the US prior to divestiture);

(b) separate out the natural monopoly component into a separate company, subject it to line of
business restrictions to prevent reintegration and allow competition in the competitive
segments (e.g., the Bell Operating Companies in the US post-divestiture, the railroad
industry in the UK and some other countries); or

(c) introduce competition in the competitive segments, while retaining a vertically-integrated
incumbent, which will require regulating the terms and conditions of access to the natural
monopoly component (examples include the postal sector in New Zealand, the
telecommunications sector in many countries and the railroad sector in the US).

In addition, in each of the above approaches, a degree of horizontal separation of the integrated
entity (or the natural monopoly component) may be appropriate (the separation of AT&T's local
telephone company into seven regional Bell Operating Companies post-divestiture is an example).

For decades the predominant form of regulation in industries with a natural monopoly
component was (and still is, in the case of the postal sector) approach (a) (regulation of a vertically-
integrated monolith) often accompanied by some form of state ownership. The experience of the past two
decades of deregulation has shown, however, that it is often preferable to concentrate regulation directly
on the natural monopoly component. Doing so simultaneously enhances the scope for competition and
diminishes the role for regulation, targeting regulatory intervention (in principle) to the source of the
underlying market failure.

Approach (b), (vertical separation) was applied to the US telecomms industry as a result of the
1983AT&T decision and has also been adopted in the rail sector in many countries (the rail infrastructure
has been separated from the operation of rolling stock). Approach (b) has the advantage of being
analytically tidy and relatively easy to administer. Once the separation is undertaken, the natural
monopoly firm has (in principle) incentives to provide access to all-comers. There are, however, two
important drawbacks of this approach: the loss of economies of scope from the separation and the
difficulty and arbitrariness of drawing a clear line around the “natural monopoly” component of the
business which remains meaningful over time.

Approach (c) (regulation of access), in contrast, does not involve the separation of an incumbent
firm and therefore does not involve the loss of economies of scope. In principle, it allows access to be
targeted to just those services for which there is a natural monopoly element. This approach also has its
drawbacks. In particular, it can be difficult to administer. The incumbent has strong incentives to hinder
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the development of competition, obstructing access through whatever legal or administrative means are
available.

There are pros and cons of each approach. Which structure is appropriate will depend upon the
circumstances of each industry (and to an extent, each country). As ageneral principle, at the risk of over-
generalisation, approach (a) islikely to be preferable where the natural monopoly elements are widespread
throughout the industry, permitting little scope for competition. Approach (b) is likely to be preferable
where the natural monopoly elements are a large proportion of the overall business, the efficient access
terms and conditions are difficult for an outside party to set appropriately and economies of scope are
limited. Approach (c) is likely to be preferable when the natural monopoly components are small relative
to the overall business, the efficient access terms and conditions are straightforward to determine and
administer and economies of scope are strong.

Figure 5 sets out a general guide for assessing the appropriate regulatory intervention in
industries which feature a vertically-integrated natural monopoly:
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Figure 5: Guide For Assessment Of Structural and Regulatory InterventionsIn Industrieswith A
Vertically-Integrated Natural Monopoly Structure
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No

Horizontal Separation: Separate the vertically-integrated
company (or the natural monopoly component) into separate]
horizontal companies to enhance competition and ensure &
degree of countervailing power in access negotiations and/or
to assist in applying yardstick regulation.

v

Is the boundary between natura
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changesin technology and demand?

Is it possible for a third-party to set
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Are there strong economies of scopein v account multi-part pricing, peak-load
combining the natural monopoly and e pricing and so on ) and isit possible to
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No No T
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separate  business,  subject to between the parties) establishes default
conventional monopoly (e.g., price- access terms and conditions.

cap) regulation; consider further
horizontal separation of the natura
monopoly and contestabl e segments.

The application to the postal sector is straightforward. Our analysis of the economies of scale
and scope above showed that there is scope for competition in many of the activities comprising the postal
sector chain of production. Economies of scale appear to be important in final delivery. This suggests that
if those economies are great enough that final delivery service is a natural monopoly, protected by entry
barriers, then we should choose either approach (b) or (c). Under approach (b), the final delivery activity
would be separated off from the remainder of the postal business and operated as a stand-alone business in
its own right, accepting mail items from all mail carriers. Under approach (c), the incumbent postal carrier
would remain vertically-integrated, but would be under an obligation to accept, for final delivery, mail
items from competing mail carriers.
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Of course, the final delivery business need not itself be an integrated entity — it could be
provided by many firms, with a single firm operating in each geographic region. Some commentators have
argued that the US Postal Service should be divided into regional firms akin to the seven regional Bell
operating companies formed by the AT&T breakumdeed, postal delivery might be allocated to the
responsibility of local authorities.

The drawback of such vertical separation is that there are certain benefits arising from
combining all mail functions from collection to final delivery in a single operator. At the least, such
integration facilitates the development of new, innovative postal products which may, for example,
require a slightly different form of final delivery.

The alternative is a regime under which competitors have access to the incumbent's final
delivery network at regulated terms and conditions. Here, the most important questions to arise are exactly
what services should be required to be made available and at what terms and conditions?

Economically speaking, an incumbent should only be required to provide access to services
which the entrant will never be able to duplicate profitably. Access should not be required for competitive
services such as express mail or parcel delivery. Nor, arguably, should access be mandated to services,
such as delivery of mail to large corporations, for which the economies of scale are relatively unimportant.

There is a large and growing literature on the appropriate access prices to charge in such
circumstances. Economic theory suggests that the appropriate access price falls within a range between
the average incremental cost for the final delivery service and the average stand-alone cost. In addition, it
is widely accepted that the access price should not be so high as to prevent the ability of an equally-
efficient entrant from competing in the competitive parts of the market (in other words the access price
should at least leave the entrant a margin in which to compete, equal to the average incremental cost of
providing the competitive service).

In general, the higher the access price, the less the ability of the entrant to compete on the basis
of price with the incumbent. Increasingly, in telecommunications, the convention is to choose access
prices at the lower end of the feasible range — that is, closer to average incremental cost. Such prices
heighten the price competition between the incumbent and the new entrant and therefore yield a secondary
benefit of limiting the need for regulatory oversight of the incumbent’s retail prices.

The structure of the access prices should reflect the cost structure of the service for which access
is being provided. If final delivery features (as is likely) a moderately high fixed cost and a very low
marginal cost, the access prices should also feature a two-part tariff with a moderately high fixed cost and
a very low marginal cost. Finally, where there are important capacity constraints (as may occur at peak
seasons for mail delivery) the access charges should reflect an element of “peak-load” pricing, that is,
pricing to reflect the need to fully cover the costs of additional capacity at peak'times.

We note that several countries have already explicitly introduced such an access regime into the
regulation of the postal sector. The new German Postal Act explicitly requires postal operators in a
dominant position to separately “provide parts of its overall conveyance” to comp&titolew Zealand
new entrants have successful negotiated interconnection arrangements with the incumbent, relying on
section 36 of New Zealand’s competition law (which related to “abuse of a dominant position”).
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Terminal Dues

Before concluding the discussion on access regulation it is worth noting that a form of access
arrangements already exist in the postal sector, in the form of arrangements for exchange of mail between
national postal operators. Under the “terminal dues” system postal operators agree to deliver mail which
originates in other countries for a fee related to the weight and/or volume of mail carried. From a
theoretical perspective, these terminal dues should be set in the same manner as access charges, based or
the principles set out above — indeed there is no theoretical reason to distinguish between mail which
originates from competing domestic carriers and mail which originates with foreign carriers.

Because transportation costs are a very small proportion of total mailing costs (around
two per cent according to Figure 2) a situation can arise when it is cost-effective for a company to carry its
mail to a neighbouring country to be posted for delivery back to the originating céURrgvided the
terminal dues are not less than the costs incurred in delivery, this form of competition, known as “remail”
can act as an important discipline on domestic mail prices, even in the absence of further domestic
liberalisation and therefore should not be prevefitéu.some cases, the originating company need not
even physically carry the mail, it can be sent electronically to be printed and posted in the neighbouring
country.

Conclusion

In summary, the economic evidence suggests that there may be economies of scale in the postal
sector, particularly in the provision of final delivery. It is not clear whether this alone is a fundamental
barrier to competition — barriers to entry are low and there is a significant amount of competition from
close substitutes. In any case, competition can be introduced through straightforward regulatory action
similar to that in other sectors to ensure that competitors have access to the final delivery service of the
incumbent!

Meeting Non-Commercial Service Obligations

The previous sections have addressed the question of the appropriate regulatory regime for
postal services in the absence of any sector-specific constraints on public policy in this area. In practice,
however, it is common to find that there are various public policy objectives for this sector which may
require the provision of services below cost. This section therefore explores whether the presence of such
non-commercial service obligationsis an obstacle to the introduction of competition in postal services.

As with most other network industries, the cost of providing postal services will differ from
region to region and according to the service provided. It is generally assumed, for example, that the
higher volumes and densities involved make delivery costs lower in urban areas than in rural aress.”
While providing a daily door-to-door service may be profitable in urban areas, therefore, the lower
volumes of mail and higher transportation costs involved may render the same service, at the same price,
unprofitable in rural areas. It is assumed, therefore, that postal operators would, if they were able, respond
by either charging more™ in rural areas, offering a lower quality of service (for example, delivering less
frequently or not offering a doorstep delivery service), or withdrawing service entirely.

Most OECD countries therefore restrict the ability of incumbent mail operators to charge more
or to offer lower quality service in rural areas. The most common form of this restriction is smply the
requirement to provide a (more or less) geographically uniform service — charging the same price and
offering the same level of service whatever the geographic location of the customer.
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No difference has usually been allowed with respect to the geographical location of delivery:
prices have been generally uniform relative to destination; nor have they been adjusted to reflect
(within country) distances, or the density of traffic at the origin, at the destination, or on a
particular route. It is interesting that while uniform geographic pricing has been the orthodoxy
for the past many years, this has not been always so: when the uniform tariff was imposed in
Britain in 1840, the suggestion was that there should instead be a two-tier system based on
density and the additional costs of delivery outside the major post towns (that is, pricing
differently for high-density areas and the countryside). The reasons for uniformity have been
mostly social and political .

Is Regulation To Achieve Geographic Uniformity Desirable or Necessary?

Before analysing the competition effects of these regulatory requirements we first make four
observations. First, regulation that ensures universal service will often be a result of regulatory
requirements (such as uniform geographic pricing) that force a range of services to be priced below cost.
Second, strict geographic uniformity may be economically inefficient. It may be more efficient to allow
prices to differ to reflect underlying costs. Third, it is far from clear that in a deregulated market, the
differences in prices and service between high-cost and low-cost areas would be unacceptable or even
large. Fourth, if the price/quality differences that resulted in a deregulated market were found to be
unacceptably large they could be addressed at a minimum distortion to the overall market, through direct
transfers to dwellers in high-cost areas.

Whenever regulation systematically holds prices below cost, some form of additional regulatory
requirement is necessary to induce service to be maintained. Regulatory requirements to ensure “universal
service” may therefore be a consequence of regulatory controls on price in high-cost areas. Elimination of
the restraints on uniform pricing may eliminate the need to regulate to ensure universal service.

In addition, distorting economic prices typically distorts the allocation of resources.
Geographically uniform pricing sends inappropriate signals to firms and individuals making location
decisions. Firms are inefficiently induced to move away from low-cost areas and are subsidised to locate
in high-cost areas. Prices will, in general, not distort location decisions only when relative prices correctly
reflect differences in the underlying costs.

In practice, many countries do not insist on a strict uniform price and quality of service, but
instead allow a higher price or lower quality service in rural areas. Some countries, such as Spain, have
long allowed lower prices for local (intra-city) delivery. The postal legislation in Australia only requires
Australia Post to provide a “reasonable standard” of letter service and “reasonable access” to postal
services, leaving it to the discretion of Australia Post to determine what is a reasonable standard and
reasonable acce$sThe EC postal directive does not require uniform prices but merely that prices in high-
cost areas be “affordable”. Virtually all countries, of course, allow substantial discounts for bulk and pre-
sorted mail. Rather than strict uniformity, therefore, a lesser, and more appropriate, requirement might be
that the price and quality differences between urban and rural dwellers not be “to&’large”.

A fully liberalised postal sector would almost certainly provide some form of service in all areas
of a country. Just as other businesses move into rural areas to serve the various needs of rural customers,
postal operators could also be expected to do so. The service quality may not be the same as in urban
areas, and the price may be higher, but nevertheless service would be provided:

Our experience with the deregulation of trucking and airlines suggests that fears of significant
reductions in rural service due to postal deregulation are probably unfounded. Some small cities

50



DAFFE/CLP(99)22

are no longer served by large jets, but commuter airlines have used smaller planes to serve small
communities at far lower costs. Thousands of hew companies have gone into trucking, and as a

result trucking service to rural areas has improved. If we can obtain airline and trucking service
throughout the country without a government monopoly, competition can also work for letter
delivery. The configuration of service may change somewhat, but ... everyone would have
access to affordable mail deliveTfy.

Furthermore, it is not even necessarily the case that the price in rural areas would be higher than
in urban areas. In a liberalised market, the decision to adopt a single national price is a product and
marketing decision which may be profitable on strictly commercial grounds such as brand recognition or
reducing the transactions costs for customers. These benefits may outweigh the costs of providing some
services at a loss. The evidence for this is that private firms can and do provide universal service:

[lln the United States private couriers have adopted uniform pricing for delivery anywhere
within the 48 contiguous states. Courier companies do compete on service and price (e.g.,
negotiated quantity discounts) but rates quoted are uniform for delivery everywhere in the 48
states, including rural areas somewhat distant from airports utilized by the couriers. ... Courier
companies do not make money on every single delivery. Every day, deliveries to some
addressees are probably “cross-subsidised”. Yet private courier companies make no attempt to
revise their pricing structure to earn a profit on each and every delivery. Instead, the cross-
subsidised deliveries can be likened to ‘loss leaders’ which couriers use to attract other, highly
profitable business.

Even if, in a deregulated market, private firms did charge significantly more (or offer
significantly lower quality) in rural areas, this could be addressed through public policy action without
distortion to the postal market itself. In particular, the differences in postal quality could be offset through
adirect subsidy to rural dwellers, to allow them to purchase the postal services that they wish.

Parliament could send postal subsidies directly to consumers in rural areas. Those subsidies
could even be means-tested, if one’s low income were considered to be more important than
one’s rural address. Those customers would then be billed directly by the carrier of last resort for
the high cost of what might be called ‘terminating access’ ... The lower basic stamp price that
would result would not include the surcharge for delivery to costly, remote*areas.

To summarise, regulation to enforce geographically uniform price and quality is inefficient in
that it distorts resource allocation decisions; forces other regulation, in the form of universal service
obligations; and may be entirely unnecessary. A deregulated market would likely provide service in all
areas at price/quality differentials that are not necessarily unacceptably large. If the resulting price/quality
differentials were judged to be too large, they could be addressed without distortion to competition and
prices through direct subsidies to rural dwellers.

Providing Below-Cost Services Without Distorting Competition

For the remainder of this section we will assume that the state (for whatever reason) has the
objective of controlling the prices of some services so that they can only be provided below cost.

The effects on competition from such price-controls derive from two sources: the means by

which the funds are raised to pay for the below-cost services and the potential for re-directing those funds
to behave anti-competitively in some competitive markets. We consider first the effect on competition of
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the means by which the funds are raised to pay for the below-cost services. The potential for re-directing
the funds to behave anti-competitively is addressed in the following section of the paper.

It is very common for the revenues which finance these below-cost services to be obtained by
internal cross-subsidisation — that is, by simply raising prices for other services. Maintaining prices
above costs invites new entry. Such new entry is often criticised as cream skimming. If the cross-subsidy
is to be maintained, entry must be restricted.

Where cross-subsidisation is used as a means for financing below-cost services there are always
public policy demands to limit competition simply because competition limits the ability to maintain the
cross-subsidies. Or, more succinctly: “Cross-subsidy is the enemy of competition because competition is
the enemy of cross-subsid§’As we have seen earlier, the desire to prevent cream-skimming and to
preserve internal cross-subsidisationhis primary justification for regulatory barriers to competition in
postal service§.

Other mechanisms for financing below cost services have less harmful effects on competition.
For example, the obligation could be funded through general tax revenues, a specific postal sector tax
(such as a tax on the price of a letter-mail stamp), a tax on firms competing in the postal sector (such as a
tax on revenues or on access charges) or a tax on the high-cost customers thérssehesf these
alternatives have been or are being implemented in the postal sector. In the new German Postal Act, for
example, the cost of universal service is shared with the new entrants through a levy charged on all
transactions.

Whatever the precise mechanism involved, if the funds for providing the non-commercial
service are raised in ways that do not require internal cross-subsidisation, it is no longer necessary to
maintain “reserved” services. Competition can be allowed to enter all aspects of the postal sector.

The provision of a distinct, independent mechanism for funding non-commercial services does
not, alone, resolve all of the competition issues arising from non-commercial services. As discussed
further in the next section, as long as the costs incurred by the incumbent postal operator remain uncertain
and as long as the funds are paid directly to the incumbent postal operator, it is not possible to be sure that
the incumbent postal operator will not use the funds to cross-subsidise low prices in other competitive
services, as a deterrent to competitioh.new entrant may be unwilling to compete against an incumbent
who can divert some of the funds received to support the non-commercial service to subsidise competitive
services.

The problem of ensuring that the incumbent does not misdirect funds intended for the provision
of universal service to other anti-competitive purposes is very closely related to the problem of controlling
anti-competitive behaviour in general and is therefore taken up further in the following section. The key
results of that section are that although, in principle, anti-competitive cross-subsidisation could be
controlled a comparison of revenues and incremental cost for the competitive services, in practice this is
not practical and suffers from subjectivity and indeterminacy. In practice the only long-term sound
mechanisms for eliminating the potential for anti-competitive cross-subsidisation involve eliminating the
source of the funds for the cross-subsidisation.

In the context of non-commercial service obligations, there are two methods for ensuring that the

incumbent cannot redirect the universal service funds to support competitive services. The first involves
tendering for the provision of the non-commercial services. The second involves dividing the incumbent
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into separate companies supplying competitive and non-competitive services (where non-competitive
means reserved services and non-commercial services).

Tendering for the non-commercial services ensures that the funding be limited to the minimum
necessary to support the non-commercial services, so that none is “left over” to fund anti-competitive
behaviour.

For example, bids for delivery of mail could be solicited for sparsely-settled rural areas.
Individuals could bid for a single route, or offer to provide delivery to all addressees within a
specified area covered by several routes, and they would be allowed to reorganise existing routes
in any way they saw fit so long as they effected delivery to all existing mailboxes. They would
also bid for a subsidy. Bidders who offer to provide area-wide delivery would also be allowed to
engage in other activities in addition to the delivery of mail, so long as they achieved
satisfactory mail delivery as specified in the bid. This type of bidding arrangement would enable
the market mechanism to determine the lowest-cost way of delivering mail. Allowing bidders to
engage in complementary activities would reduce joint costs, as several possibilities for wider
economies of scope would open up. For example, mail delivery might be combined with
delivery for local merchants. Alternatively, independent operators might contract with various
government agencies to provide limited rural social services.

The potential for cross-subsidising competitive activities from funding intended for non-
commercial activities can also be eliminated simply through separating out the competitive services from
the incumbent to operate as a separate, independent, company. Cut off from a source of funds for cross-
subsidisation, such a firm could no longer engage in distortionary pricing. There have, in fact, been calls
to impose line-of-business restraints on incumbent postal operators, restricting them to the non-
competitive parts of the postal sector precisely for this purpose. The largest draw-back of this approach is
the loss of economies of scope arising from joint operation of the competitive and non-competitive parts
of the business.

These methods of handling non-commercial service obligations are not new. Mechanisms for the
funding of and tendering for non-commercial services have been used successfully in the deregulation of
other industries. Many countries have such systems in place in the telecommunications industry. A similar
system was implemented as part of the airline deregulation of the US.

Figure 6 provides a guide of the line of reasoning to be followed in assessing the handling of
non-commercial service obligations.
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Figure 6: Guide for Handling Non-Commer cial Service Obligations

Can the objectives of the non-commercia
obligation be met in a manner which does not| v eg
involve distorting prices in the postal sector,
such as through direct transfers to rura

Achieve the non-
commercia objectives
in thisway.

customers?
No
- Funding: Raise funds
Can the funds necessary to fi nance the non- Yes for the non-commescial
cpmmgrual service be. raised in aless 7 objective outside the
distortionary way outside the postal sector? postal sector (such as
No through general taxes)

Funding: choose the method of financing the
service obligation which is least distortionary
of prices (i.e,, impose the tax on the service
which has the lowest elasticity of demand).

Are there strong economies of scope between

the competitive and non-competitive (reserved No
and non-commercial) parts of the business?
Yes
Provision: Establish a tendering system Provision: Separate the incumbent firm into
whereby firms compete to provide the separate  firms  providing, respectively
non-commercial service for the lowest competitive and non-competitive services.
subsidy. Impose line of business restrictions to
prevent re-integration.

Conclusion

In conclusion, the existence of a non-commercial service obligation need not hinder the
development of competition. From an efficiency perspective, since all distortions of competitive prices
lead to a loss of efficiency, the first best alternative is to seek to meet the objectives underlying the non-
commercia obligation through other mechanisms outside the postal sector. Where that is not possible,
non-commercial obligations can be addressed, with less distortion to competition, through the
establishment of an explicit funding scheme and a scheme for directing these subsidies to the firm who
can provide the non-commercial obligation at least cost and without the risk of cross-subsidising
competitive services.

V. Controlling Anti-Competitive Behaviour In The Postal Sector

The vast majority of incumbent postal operators enjoy the benefits of significant restrictions on
competition and subsidies of various kinds. These same postal operators also compete in competitive
markets with private operators, including both postal markets (particularly express mail and parcels) and
non-postal markets (such as financial services and retailing). A major recent concern of competition
authorities therefore has been the control of potentially anti-competitive behaviour by the dominant
incumbent postal operator.”
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We can immediately distinguish one form of anti-competitive behaviour that arises when
competitors need access to “essential” services offered by a vertically-integrated incumbent (such as final
delivery) in order to offer competing services. In such cases, the incumbent may restrict competition
through refusal to deal, or offering access at terms and conditions which are unfavourable to the entrant —
in particular, by offering access at terms and conditions which are unfavourable relative to the terms and
conditions at which the incumbent offers the complete end-to-end service to its own customers, leaving
the entrant too small a margin in which to compete. The control of such anti-competitive behaviour forms
part of the problem of the regulation of access, which was discussed in the previous section. For the
purposes of this section, we will put this form of anti-competitive behaviour to one side.

Definition of anti-competitive cross-subsidisation

We will therefore focus on the case where the incumbent and the entrant provide competing
services. An incumbent may restrict or prevent the development of competition in the competitive services
with a variety of practices, such as exclusive dealing arrangements, loyalty discounts or rebates, volume
discounts, targeted price cutting, ‘bundling’ (i.e, linking the purchase of some of the incumbent’s services
to the purchase of other services) or discounts for purchasing combinations of services from the
incumbent? For the purposes of detecting anti-competitive behaviour all of these actions are equivalent to
charging a lower price on the competitive service.

We will define a price to be “distortionary” or “predatory” if and only if it is below some
appropriate measure of cost. The appropriate measure of cost will be discussed further below. A price is
not distortionary simply on account of being low, or lower than another price. Price discrimination
(differences in prices for the same, or closely related services, that are not directly related to differences in
costs) is not, in itself, economically inefficient. Indeed, in general it is efficient for the incumbent to lower
prices for one service or in one geographic region to compete with the entrant, provided the incumbent
does not charge below the relevant measure of cost.

In the usual case when the incumbent firm is strictly profit-maximising, pricing below cost is
only profitable if it induces a competitor to leave the market and/or raises barriers to entry, enhancing the
ability of the incumbent to raise or maintain prices above cost in the future. Interestingly, the ability of the
incumbent to engage in anti-competitive cross-subsidisation may be assisted through regulation. Under
both price-cap and rate-of-return regulation, the incumbent firm may be able to recover the costs of
pricing below cost in the competitive market by raising prices in the protected markets. If so, the
incumbent’s threat to engage in predatory pricing is much more credible than in the absence of
regulation”

In practice the vast majority of incumbent postal operators are state-owned. The precise
objectives of state-owned firms are contested, and probably differ according to the governance
arrangements for state-owned firms in each country, but generally-speaking profit-maximisation is
typically merely one amongst a number of objectives pursued by such firms. Where a firm, for whatever
reason, does not seek to strictly maximise profits, it may be able to sustain prices below cost indefinitely,
supported by either prices above cost in some other segment or by some other source of funds.

It is convenient, for the purposes of this paper, to label pricing below cost as “distortibnary”.
“Predatory” pricing is a temporary form of distortionary pricing. Even where distortionary pricing does
not lead to prices subsequently being raised above cost, it may still be of public policy concern, because of
the effect on productive efficiency. Distortionary pricing might induce a more efficient firm to leave or to
not enter the competitive market.

55



DAFFE/CLP(99)22

Incremental Cost, Stand-Alone Cost and Fully-Distributed Cost

What is the appropriate measure of cost to use in detecting distortionary pricing? In this context,
it is useful to recall several insights from the economic theory of industries with economies of scale and
scope.

In an industry with substantial “joint and common” co#tis simply not possible to attribute all
of the costs of an enterprise to its outputs in a manner which is economically meaningful. Despite being
heavily criticised by economists over the years, the concept of fully distributed costs continues to be used
in practice. As an example, the EC Competition Notice explains that prices will not be found to be
distortionary when the price exceeds the “average total costs of provision” defined as: “the direct costs
plus an appropriate proportion of the common and overhead costs of the operator. Objective criteria such
as volumes, time (labour) usage, or intensity of usage, should be used to determine the appropriate

”n 82

criteria”.” This is an example of what is known as the fully-distributed cost methodology.

Unfortunately, cost figures derived from a fully-distributed cost methodology have no economic
value. In a context of economies of scope, there is not a single relevant notion of cost, but two distinct
relevant cost concepts: the incremental cost of the service and the stand-alone cost of the service. The
stand-alone cost is always larger than the incremental cost. In the absence of joint and common costs,
these two costs are the same. The fully-distributed cost concept is unhelpful precisely because it is neither
equal to the incremental cost nor the stand-alone cost. The fully-distributed cost will typically be higher
than incremental cost, and therefore will be unreliable in detecting distortionary pricing. On the other
hand, the fully-distributed cost will be lower than stand-alone cost and therefore will not reliably indicate
whether or not a service is earning economic rent.

A firm which breaks even and is pricing below average incremental cost on one service, or
group of servicesust be pricing above stand-alone cost on some other services. (This is demonstrated in
the Annex). Pricing above stand-alone cost is not possible in a fully competitive market. Therefore,
distortionary pricing requires some constraints on competition. Conversely, eliminating constraints on
competition (provided the firm is breaking even and does not have access to other funds) will eliminate
distortionary pricing. Conversely, a firm which prices above stand-alone cost on some services and breaks
evenmust be pricing below cost on some services.

In principle, the presence of anti-competitive cross-subsidisation could be detected through an
accounting separation and disclosure requirement which required disclosure of both the accounts of the
entire business and the separate accounts of the competitive parts of the enterprise on the basis of
incremental cost. The competitive parts of the business excludes the reserved areas and those services
which are non-commercial (perhaps due to universal service obligations).

As an aside, we may note that the disclosure requirements of the EC postal directive are flawed.
The EC postal directive requires disclosure of the accounts of the reserved and non-reserved areas
separately. As the Annex shows, a firm may be earning no more than its stand-alone costs on the reserved
services, but still be charging less than incremental cost on competitive services. In other words, the EC
requirements provide no guarantee of detecting and preventing distortionary pricing.
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Unfortunately, there are several reasons to believe that accounting separation and disclosure will
not detect and prevent distortionary pricing:

First, the boundary between the competitive and the non-competitive areas is difficult to
define and changes over time as technology and tastes change. Any regulatory requirement is
therefore likely to be out-of-date and over- or under-inclusive.

Second, and more importantly, the boundary between competitive and non-competitive areas

is highly unlikely to correspond to functional or divisional boundaries within the incumbent

firm. As a result the disclosure will correspond to an “artificial” firm which engages in
numerous transactions and shares significant costs with the remainder of the firm. This
provides substantial opportunity for the incumbent firm to manipulate the costs and revenues
disclosed to its own interests.

Third, the appropriate relevant cost measure is the long-run cost of a firm using the most
efficient technology and subject to all the full normal costs of a private firm (i.e., facing a
full, normal cost of capital and without any other special treatment such as tax advantages).
This cost is typically not discernible from the accounts of the incumbent operator.

Fourth, the determination of incremental costs and stand-alone costs (although in principle
substantially less free from arbitrary judgment than the determination of fully-distributed
costs) is nevertheless often difficult and subjective. For example, if the incumbent postal
operator withdrew from serving businesses in the Central Business District, how much cost
would it save? Presumably fewer delivery people would be needed, but how many fewer?
Would it be able to cope with smaller distribution centres, saving on accommodation costs?
These judgments are often arguable and thereafter subject to manipulation in the interests of
the incumbent firm.

As a result of these observations there are sound reasons for doubting the efficacy of accounting
disclosure as a policy for the prevention of distortionary pri¢inghe Competition Bureau of Canada
(amongst others) has, in the past, argued exactly these Points:

The Director’s “long-standing position [has been] that costing systems can, at best, provide only
reasonable approximations of the costs of broad service categories, and are insufficient alone to
prevent the cross-subsidisation of competitive services by monopoly service révenues.

Control of anti-competitive cross-subsidisation

In practice, the only sound, long-term method of preventing distortionary cross-subsidisation is
to eliminate the sources of funding that can be used to finance the cross-subsidisation. The funds used to
finance anti-competitive cross-subsidisation could derive from three sources:

subsidies or funds to offset losses (particular when the incumbent firm faces a “soft budget
constraint”);

funds provided to support non-commercial services of all kinds; or

prices above costs for services which are protected from competition.
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The elimination of anti-competitive cross-subsidisation therefore requires one or more of the
following:

(@) Elimination of all subsidies or funds to offset losses. In practice the state may find it
impossible to commit to not finance losses as long as the incumbent firm remains state-
owned. Therefore, it may be essential to privatise the incumbent firm, i.e., to place the firm
under normal commercial conditions including, most importantly, a “hard budget constraint”
and a profit-maximisation incentive.

(b) Elimination of regulations which preserve certain services from competition, and the
introduction of regulations which reduce barriers to entry (such as the establishment of an
access regime).

(c) Introduction of controls on funds intended to support non-commercial services. In particular,
introduce mechanisms for tendering for the right to provide the non-commercial services, in
order to make transparent the cost of those services. As we noted in the previous section
several commentators have argued for just such an approach in the postal sector.

(d) Separation of the competitive and the non-competitive businesses. This makes cross-
subsidisation impossible by cutting off the competitive business from the funds deriving
either from the reserved area or from funds intended for the non-commercial area. Structural
separation of this kind was carried out in the telecommunications industry in the US.
Concerns about the potential for cross-subsidisation was one of the principal factors which
lead to the divestiture of AT&T. Within the postal sector there have been calls in other
countries, such as Canada and Gerrfiaoylimit the incumbent operator through line-of-
business restraints to non-competitive services. Even within the EU there is a recognition
that there may arise a need to go beyond simple accounting disclosure in thi€ sector.

Conclusion

In summary, with the growth of competition in the postal sector and the increasing willingness
of incumbent companies to compete in all spheres of the postal business, the control of anti-competitive
behaviour will continue to be an important issue for competition enforcers. A particularly important form
of anti-competitive behaviour involves practices such as bundling, tying and selective discounting. These
practices are all economically equivalent to offering a discounted price on the competitive market.

Pricing below incremental cost is not possible without access to funds. These funds can come
from subsidies, funds intended for non-commercial services or from reserved services. Although, in
principle, accounting disclosure could reveal such behaviour, in practice the difficulties in preventing self-
interested manipulation of the disclosed information make such an approach unreliable. In the long run,
the only sound mechanisms for eliminating anti-competitive cross-subsidisation require eliminating the
source of funding of the anti-competitive behaviour which requires removing reserved areas, structural
separation, tendering for the non-commercial services and/or privatisation.

For information, a summary of the regulatory regime in New Zealand is set out in the attached
box.
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The Regulation of Postal Servicesin New Zealand

A brief history of the regulatory regime for postal services in New Zealand can be found in the document New
Zealand Ministry of Commerce (1998). New Zealand Post, an independent corporate state-owned entity, was formed
out of what was then a government department, on 1 April 1987. As set out earlier, this process of corporatisation,
even without further liberalisation, had a significant impact on the productivity and profitability of the postal sector.

In 1987 New Zealand Post had a monopoly over the carriage of letters for $NZ1.75 or less and weighing less than 500
grams. Successive amendments to the legislation reduced the scope of the reserved area to letters under 200 grams and
with a price of less than 80 cents. Finally, with effect from 1 April 1998 the New Zealand government completely

removed New Zealand Post's statutory monopoly on the carriage of letters. Any company or individual is now legally

able to carry out the business of delivering letters so long as the requirements of the legislation are met.
important requirement is that all persons carrying lessons must be registered. An application for registratiq
turned downonly if the person concerned has been convicted of certain crimes. A person is not requirg
registered if his or her business relates only to the carriage of items for more than 80 cents.

Importantly, at the time of the deregulation New Zealand Post was made subject to disclosure requirements.

The most
n can be
d to be

The three

most important features of the disclosure requirements are the requirement to disclose separate accounts fpr business
which carries letters priced at less than 80 cents and for the remainder of the business (i.e., separate accounts for the
previously reserved area and the previously competitive areas); standard terms and conditions for the carriage of
letters and any important discounts offered off these standard terms and conditions; and finally, the full details of all

access agreements entered into, within 15 working days of the date on which the agreement is reached.

At the time of deregulation New Zealand Post offered two classes of letter mail — 80 cents for overnight deliyery and

40 cents for a delay of 2-3 days.

By the end of December 1998, after only 8 months of operation of the new regime, there were 17 registered

operators

in New Zealand, most of which were small, localised businesses. However, Fastway Post (a subsidiary of Fastway
Couriers) is establishing a nationwide network of retail outlets. New Zealand Document Exchange Limited (which had

long been providing document exchange services) has begun providing regular deliveries in the Central

Business

Districts of the main centres for 30 cents. National Mail (New Zealand) Limited, a third company, is also planpning to
roll out a national delivery service. All three of these companies have negotiated access arrangements with New

Zealand Post, currently paying between 37-38.2 cents per item.

New Zealand Post has, of course, responded to this competition. It has established its own entirely new retai
through petrol stations and retail stores, offering a price of 35 cents for a standard letter.

Postal competition in New Zealand is still very new. Already, however, postal competition looks set to deve
greater extent than any other country in the OECD. Early indications are that deregulation will lead to lower p
to new products and services.

| network,

lop to a
rices and
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Conclusion

Postal services, like telecommunications services, are a key input into virtually every enterprise.
Introducing competition in postal services, therefore, has the potential to lead to important improvements
in efficiency, productivity and innovation within the postal sector with consequences for overall welfare
and growth.

Regulatory restrictions on competition in the postal sector can no longer be justified. Regulatory
objectives (such as requirements to provide universal service) can be met without constraints on
competition. The experience of deregulation in other sectors and in the postal sector in Sweden and New
Zealand demonstrates that deregulation is not necessarily athreat to universal service objectives.

Postal incumbents and new entrants should compete on an equal footing. Exemptions from
federal, state or local taxes applying to incumbent postal operators should be abolished, as should other
exemptions from standard traffic, customs or liability rules. Similarly, incumbent postal operators should
be freed from requirements not applying to private operators, such as a requirement to transport mail on
national flag carriers.

Even in a partially or fully liberated market, competition concerns may remain when the
incumbent has access to funds that are not available to the entrant. These funds might come from
protected services (when the market is not fully liberalised) or from the state (especially in the case of
state ownership) or from other sources (such as funds to subsidise universal services). The incumbent may
use such funds to engage in anti-competitive distortionary pricing. Effective control of this behaviour will
typically require eliminating this source of funds, through further liberalisation, privatisation or structural
separation of the competitive and non-competitive parts of the business.
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Annex A:

The purpose of this Annex is to summarise, the main results of the economic theory relating to cross-
subsidisation in a context of economies of scale and scope and to demonstrate that ssmple accounting

disclosure of the reserved and non-reserved segments of an incumbent’s business (as required by the EC
Directive) is not sufficient to prevent anti-competitive cross-subsidisation.

Suppose a firm provides three services A, B, C. Suppose that the cost of providing A, B, C on a stand-
alone basis is C(A), C(B), C(C); the cost of providing A,B together or a stand-alone basis is C(A,B),
C(A,C), C(B,C). The cost of providing all three services is C(A,B,C). We may define the incremental
cost’ of providing A as:

IC(A)=C(A,B,C)-C(B,C)

Similarly, we can define the revenue that derives from services A, B and C as R(A), R(B) and R(C)
respectively. The firm as a whole is said to break even if its revenue equals its costs R(A,B,C)=C(A,B,C).
For a firm which is breaking even, its revenues can be said to be subsidy-free if the revenue from each
service and each combination of services covers its incremental cost:

R(A) = IC(A), R(B) = IC(B), R(C)= IC(C) and
R(A,B) = IC(A,B), R(A,C)= IC(A,C), R(B,C)= IC(B,C)

The most important result is that a firm which breaks even is subsidy-free if and only if the revenue from
each servicand each combination of servicesis less than the full stand-alone costs of those services. This
is known as the “combinatorial test”.

Suppose that the firm breaks even. Then R(A)+R(B)+R(C)=C(A,B,C). Then for any bundle of services X,
let Y be the remaining services so that X,Y represent all the services offered by the firm, then:

R(X) = IC(X]Y) = R(X)= C(X,Y)-C(Y)
= R(X) 2 R(X)+R(Y)-C(Y)
- R(Y) < C(Y)

So, if R(Y) < C(Y) holds for all services or groups of services Y, then R{X{L(X|Y) holds for all
services and groups of services X, and vice versa.

Note that it is necessary to verify all of these inequalities, not just a few. Consider the following example.
Suppose that a postal firm provides three services, labeled A, B and C. Service A corresponds to a
“reserved” service over which the firm has a monopoly. Service B corresponds to a competitive service,
such as parcel service. Service C corresponds to a hon-commercial service of some kind.

For the sake of the illustration suppose that the cost structure is as follows:

C(A,B,C)=600; C(A,B)=350; C(A,C)=450;
C(A)=300
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(i.e., the cost of producing all three servicesis 600, the cost of producing only A and B is 350, etc.)
The revenue from these three servicesis: R(A)=300; R(B)=100; R(C)=200.

We note that the firm breaks even overal (R(A)+R(B)+R(C)=600=C(A,B,C)). In addition, we may note
that the non-commercial service is not covering its incremental cost, so we can say definitively that this
service is being cross-subsidised from revenues earned elsewhere (IC(CJA,B)=C(A,B,C)-C(A,B)= 600-
350 = 250).

Now, suppose that the firm is under a requirement to prepare and disclose accounts for its reserved
services separately from its other services. If these are accounts are prepared as though the reserved
service is operated on a stand-alone basis, then they will compare the revenue R(A)=300 with the cost
C(A)=300 and not reveal any cross-subsidisation. However, it is clear from the above that the revenue
from the competitive service is not covering the incremental costs of the service, so the firm is engaging
in distortionary pricing: R(B)=100 < IC(B|A,C)=C(A,B,C)-C(A,C)=600-450=150.

In this simple context with only three services, the absence of cross-subsidisation could be verified by
requiring disclosure of the services A and C combined on a stand-alone basis. When the firm is breaking
even overdl, the condition that the revenue from A and C is less than the stand-alone costs of A and C
implies that the revenue from B is sufficient to cover the incremental costs of B, as can be easily
demonstrated using the above theory:

R(A)+R(C) < C(A,C) = R(A)+R(B)+R(C) < C(A,C)+R(B)

- C(A,B,C)-C(A,C) < R(B)
- R(B) = IC(BJA,C)
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NOTES

World Bank (1996), p.1.

An excellent overview of the international postal reform movement can be found in Campbell
(1998).

The distribution of mail service by volume is much more uneven. Incumbent postal operators
carry 96 per cent of the total volume of mail (and only 57 per cent of the total revenue), while
private carriers carry 4 per cent of the total volume. EC (1992), p.272.

The figures for Japan are dightly different: For regular letter mail, in 1994, business to
individuals accounted for 50.4 per cent, business to business, 30.2 per cent, individuals to
individuals 17.8 per cent and individuals to businesses 1.6 per cent. Japan (1996).

Source: EC DG13.

EC (1992), p269. The proportions by revenue are 90 per cent, 5 per cent, 5 per cent, EC (1992),
p.110. The proportion of non-domestic mail is higher in Luxembourg, Ireland and Greece.

Unaddressed mail is clearly an exception.

The EC postal directive allows “own delivery” of mail through subsidiaries. Concerns have been
expressed that groups of large mail producers may combine to establish a joint venture for the
provision of mail services.

“The US Post Office Girds for Email Competition”, Business Week, January 26, 1998. Retiring
US Postmaster General Marvin T. Runyon, in a speech to the US National Press Club in April
1998 noted that “Research tells us that within the next 10 years, the infrastructure, security and
public acceptance issues that now limit electronic diversion (of communications currently sent
as first class mail) will be solved. ... By the year 2020, there will be so many ways to
communicate, advertise and ship merchandise, the monopoly will simply be irrelevant”.

UPU, Status and Structures of Postal Administrations, Canada.

Coopers and Lybrand (1996), pV-4. Herbert Ungerer of the EC’s DGIV notes that “according to
estimates by some postal operators, the erosion of the core letter business through substitution
by electronic and other means during the next five years could concern up to 10 per cent of
current volume”. Ungerer (1998a) and (1998b).

For example, in February 1996 the US Postal Service announced it was working on a service
called “Email to Hardcopy for Worldwide Next Day Delivery” under which the USPS is
working with a consortium of European postal operators to send messages electronically near to
their point of final delivery. A similar service, called RelayOne, involving Microsoft and the UK
Royal Mail, was announced in April 1998.

At present this practice primarily applies to international mail. The incentives for such cost

savings in domestic mail are somewhat muted by the common practice of charging a fixed price
for delivery within a country, regardless of distance.
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14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

25

26

Sidak (1996), p.74.
Geddes (1998), p.139.

Exceptions include the US and New Zealand. In New Zealand the post offices do provide
financial services but only acting as agency for other commercial banks.

See Price Waterhouse (1996), p5. Exceptions include New Zealand, Canada and Sweden.

OECD (1996), p19. The EC’s Postal Notice explicitly acknowledges that some European postal
operators are benefiting from subsidies or support not available to private sector competitors:
“[lInformation on underlying financial performance is limited as relatively few operators publish
relevant information of an auditable standard on a regular basis. However, direct financial
support in the form of subsidies or indirect support such as tax exemptions is being given to fund
some postal services, even if the actual amounts are not transparent”. EC Notice 98/C/39/2. The
notice goes on to list the means by which support is made available to state-owned operators:
“(a) the setting-off of operating losses;

(b) the provision of capital;

(c) non-refundable grants or loans on privileged terms;

(d) the granting of financial advantages by foregoing profits or the recovery of sums due;

(e) the foregoing of a normal return on public funds used;

(f) compensation for financial burdens imposed by the public authorities”.

Sidak and Spulber (1995), p2-3. The adverse publicity that arose as a result of the publication of
this work lead the US Congress to repeal the privileges of the USPS relating to the filing of tax
returns.

Vita (1996), p.11.

Ungerer (1998a).

Ungerer (1998a).

EC Directive 97/67/EC, Article 7(3).

Ungerer (1998b).

Cited in Sidak and Spulber (1995), p14. Sidak and Spulber in another article note: “The general
rule in the Canadian economy is that attempted monopolisation is a crime, but when it comes to
delivering letters, it is attempted competition that is the crime”. Sidak and Spulber (1997), p77-
78.

Sidak and Spulber (1995), p.13.
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See Sidak and Spulber (1995), p.33.

The Domestic Mail Manual, 8151.2. TheDomestic Mail Manual is incorporated by reference
into Title 39 of the US Code of Federal Regulations.

This implies, for example, that competitors cannot deposit mail items in the mailbox if the
recipient is not home.

There may be certain types of limited access to mail boxes in some countries. For example, in
Canada, if Canada Post owns the mailbox, it is locked, and thus only Canada Post has access to
it. This also applies to some centralized apartment mail boxes in secure buildings. GAO (1996),
p.8.

This is stated explicitly in a decision of the US Supreme Court which challenged the postal
monopoly: “The monopoly was created by Congress as a revenue protection measure for the
Postal Service to enable it to fulfill its mission. It prevents private competitors from offering
service on low-cost routes at prices below those of the Postal Service, while leaving the Service
with high-cost routes and insufficient means to fulfill its mandate of providing uniform rates and
service to patrons in all areas, including those that are remote or less populated”. Chief Justice
Rehnquist inAir Courier Conference of America v. American Postal Workers Union. Also:
“Perhaps the most popular argument for public ownership and control of Canada Post is to
ensure reliable postal service throughout the country with the same quality of service for
communities of similar size ... The shorthand for that objective is universal service’. ... Canada
Post views universal service as the justification not only for retaining its existing monopoly over
letter mail, but also for expanding its operations in competitive markets.” Sidak and Spulber
(1997), p.44-45.

The directive allows for these rules to be relaxed by the postal regulator, subject to notification
to the Commission.

Australian National Competition Council (1997).

Cohen, Ferguson and Xenakis (1993). See Bishop et al (1998), p.18. EC (1992), p.118 notes that
one postal administration had calculated that the cheapest total process (from collection to
delivery — presumably in an urban area) incurs 70 per cent of the average costs whereas the
most expensive (presumably in rural areas) incurs more than 10 times the average. Volumes in
the lower-cost areas typically far out-weigh those in higher cost areas.

In the case of NZ, this price cap expires 17 February 2001. See GAO (1996), p.9.

See Marks (1996).

See, for example, Testimony of Michael D. Bradley, on behalf of the US Postal Service, before
the Postal Rate Commission, Postal Rate and Fee Changes, 1997, USPS-T-13, Docket No. R97-
1.

Bishop et al (1998), p.7.

Sidak and Spulber (1997), p.30.
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40

41

42

43

44

45

46

47

48

49

50

51

52

53

Rogerson and Takis (1993).
Sidak and Spulber (1997), p.33.

“[lIncreasingly, a postman does not really go all the way to the customer’s door. The delivery of
mail in new suburban neighborhoods, for example, is typically to a group of boxes that may be
seventy-five feet or more from the customer’s home. Canada Post has increasingly replaced
door-step service with delivery to such community or cluster mailboxes”. Sidak and Spulber
(1997), p.35.

Bishop et al (1998), p8. Other studies mentioned included Bradley, Colvin and Smith (1995),
Norsworthy and Norsworthy (1991), Cohen and Chu (1997) and Cazals et al (1996) and (1997).

OECD (1997), p.30.
Cited in Bishop et al (1998), p.8.

OECD (1997), p.30. Sidak and Spulber point to an important potential problem in estimating
economies of scale. The problem is that, to an extent, the degree of economies of scale is
endogenously determined by the postal operator. A 5-day-a-week delivery incurs higher fixed
costs than once-a-week delivery. Regulatory requirements which mandate a particular level of
service (especially in rural areas) may therefore inflate the fixed costs and therefore exaggerate
the apparent economies of scale.

The Australian Industry Commission has found that: “[E]Jconomies of scale in collection,
transportation between mail exchanges, sorting and delivery were already likely to be exhausted
in Australian cities. This was reflected in the fact that other operators (e.g., couriers, mailing
houses) were already performing some of these functions. In contrast, in rural areas, where mail
volumes are smaller, the Industry Commission considered that it was likely to be more efficient
for one firm to provide a letter service. According to the Industry Commission, economies of
scope were likely to be greater where mail volumes were low.” Australian Treasury (1997),
p. 127.

Bishop et al (1998), p. 10.

In practice, where the incumbent already has a range of services covering market demands, the
scope for new entry offering entirely new services may be limited.

Sidak and Spulber (1997), p.41-42.

Bureau of Competition PolicyBackgrounder: Canada Post Corporation/Purolator Courier
Inc., 26 November 1993, p. 4.

Sidak and Spulber note that in Canada alone there are well over 2000 companies competing in
the small parcel express market. Sidak and Spulber (1997), p.42.

Horstmann (1997), p.308.
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Bishop et a (1998), p.39. Ungerer (1998a) notes: “Given the convergence with other means of
transport and the diversification of means of access to the postal network and its distribution and
processing points, including telecommunications, it is indeed difficult to see that in the long run
a monopoly going substantially beyond delivery could be stable and sustainable”.

For further discussion of this problem see New Zealand Ministry of Commerce (1995).
See, for example, Oster (1994) and Oster (1995)

For further discussion of this, see Crew, Kleindorfer and Smith (1990), p.793.

German Postal Law, 22 December 1997, section 28.

The most commonly-cited example of such remail involves a case in which Citibank’s German
Branch transported letters intended for its 400,000 German clients to the Netherlands to be
mailed in the Dutch postal system back to Germany. Deutsche Post AG has taken legal action to
oppose this activity, claiming that the terminal dues which it receives from the Dutch post office
are far below the real cost incurred in the processing of standard letters in Germany. According
to Deutsche Post AG it is the inappropriate level of terminal charges which allows the Dutch
post office to offer low prices for remailing back into Germany. Horstmann (1997), p.315.

The Universal Postal Union has attempted to eliminate such remailing practices. Article 25 of
the Universal Postal Convention states that a “member country shall not be bound to forward or
deliver to the addressee letter-post items which senders residing in its territory post or cause to
be posted in a foreign country with the object of profiting by the more favourable rate conditions
there”. Of course, this form of competition, like all competition, threatens the ability of the
incumbent to cross-subsidise to support non-commercial services. If the non-commercial
services are to be maintained in the face of such competition, alternative mechanisms will need
to be putin place as is discussed in the next section.

As Panzar notes: “The vertical sequence of activities and the concentration of postal scale
economies in local delivery suggest that competition can be efficiently introduced into postal
markets through a system of local delivery access pricing, similar to that which has developed in
the post divestiture telecommunications industry in the United States” Panzar (1993), p.91.

This assumption has been challenged by at least one study in the case of the US. A study by
Cohen, Ferguson and Xenakis estimated that in 1989 city delivery cost per piece was only 8 per
cent lower than rural delivery, but that city delivery cost per delivery point was actually 7 per
cent higher than rural delivery costs. That study concluded that there was consequently no cross
subsidy of rural delivery by city delivery. Cohen, Ferguson and Xenakis (1993). It is important
to recognise that these results may not apply in other countries with different mail volumes and
different rural/urban classifications.

For example, Canadian citizens in very remotes areas in the far North of Canada may receive
mail for delivery less frequently each week than those in urban areas of Canada. For most of this
century rural dwellers in New Zealand were expected to pay more to have mail delivered to their
mailbox.
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Bishop et a (1998), p.16-17. OECD (1996), p16 notes that geographicaly uniform charges

induce inefficient resource allocation decisions: “Price differentials with respect to different
spacial conditions help to ensure an efficient regional factor allocation. They are a prerequisite
for efficient land use.” A few OECD countries do not insist on uniform geographic tariffs. Spain,
for example, has long had a system of lower tariffs for intra-city mail. Following the
deregulation in New Zealand, new mail operators are offering lower prices for local malil
delivery. The EC postal directive

Australian Treasury (1997), p.130.

“It is increasingly accepted that the objectives [of universal service] does not necessarily require
uniform prices. A weaker sufficient requirement could be that all citizens should have access to
‘equivalent services’ at ‘reasonable, affordable prices’. This weaker form of USO could require
that, at a minimum, similar qualities of service should be offered everywhere in the country, and
that price differences between regions are ‘not too large™. Bishop et al (1998), p.17.

Miller (1985), p.154.

Haldi (1995), p.41. This opinion is echoed by the Australian Treasury: “It is not clear that in a
deregulated environment, a requirement on Australia Post to continue providing a letter service
at a uniform charge would necessarily be onerous. The introduction of differential tariffs (for
instance, reflecting geographic cost differences) would impose transactions cots which may not
be liked by consumers or postal operators”. Australian Treasury (1997), p.133. Also see Sidak
and Spulber (1997), p.46.

Sidak and Spulber (1997), p.80.

See Joseph Farrell, “Creating Local Competition,” Federal Communications Law Journal, vol.
49:1, November, 1996.

See footnote 31.

Indeed, for many years, rural dwellers in New Zealand were charged a “rural delivery fee” for
the privilege of delivery to their mailbox rather than simply to the nearest post office.

“Universal service is no longer to be funded by cross-subsidy from over-priced monopoly
services. Instead, funds to cover the cost of universal service will be generated from a licensing
scheme. Every delivery service that provides carriage of addressed written communications
weighing less than 1 kg must obtain a license. ... If the market fails to provide universal service
within a license area, licensees may be required by a regulatory authority to provide basic postal
service and are entitled to compensation for losses incurred. Compensation is to be paid from a
fund composed of contributions from all licensees earning more than one million DM annually”.
Campbell (1998), p.10.

As Bishop et al (1998) note: “[The establishment of a USO fund] may not be desirable if it is

difficult to dispel the assumption that the USO cost for these purposes would be systematically
manipulated by the incumbent”. Bishop et al (1998), p.21.
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Bishop et a (1998), p.21. Also: “...in the absence of the statutory monopoly, it would be
possible for the federal government to invite bids from private firms to provide mail service to a
particular remote area and to assume the obligation of being the carrier of last resort. Postal
customers in that region would continue to pay a nationally uniform price for mail, and private
firms would submit competing bids to provide such service for the lowest subsidy to be paid by
the federal government. The process would not fundamentally differ from that by which the
baker submitting the lowest bid is awarded the contract to supply bread to a military base.”
Sidak and Spulber (1997), p.46-47. A system of this kind has also been adopted in Sweden,
where all sectors of the postal industry have been liberalised. In Sweden the Swedish
government has taken on responsibility for ensuring universal service and contracts with carriers
to ensure its provision. The Swedish government currently contracts exclusively with Sweden
Post to provide universal service but may extend this arrangement to other competitors if they
achieve sufficient scope. GAO (1996), p8. Private contractors are already used in Canada to
deliver mail to 2.2 million addresses out of a total of 12.3 million. Most rural areas are already
served by contractors. Competition Bureau (1996). “A large proportion of postal costs are not
sunk, since they consists largely of labour costs (which account for about 63 per cent of total
costs) and capital investment is mostly in general purpose buildings and vehicles. Thus, whereas
it may not be appropriate to have franchise bidding in local exchange services because of the
existence of sunk costs, this type of scheme is likely to lead to the efficient provision of local
delivery, if properly administered. ... One example of the use of franchise bidding is a program
by the Saskatchewan [Canada] provincial government to ensure bus service to communities
where there is insufficient traffic to make such a service commercially viable. Under the Rural
Bus Subsidy Program, the Department of Highways can provide a subsidy for a rural bus
operator who demonstrates that a particular service cannot be continued without financial loss.
The service is awarded through public tender to the operator offering to provide the service for
the lowest subsidy”. Competition Bureau (1996), p.23-24.

“If a subsidy [to support universal service in post] is deemed necessary, it might be patterned
after the small-community air service program implemented along with airline deregulation.
This program now subsidises air service to 145 communities at an annual cost of $51 million.
This cost has declined significantly since the program began in 1978, and the program is
scheduled to be phased out. ... On the whole, air service to small communities has improved
since deregulation”. Miller (1985), p.154.

See for example, Financial Times, 4 February 1®tssels attacks Deutsche Post over
pricing. More recently, UPS has urged the US Department of Justice to invoke its positive
comity agreement with the EU to encourage the EU to respond to complaints of anticompetitive
behaviour by Deutsche Post. See Financial Times, 17 May 1L#®seeks action on German
‘subsidies!

Another form of anti-competitive behaviour that has been alleged is tying postal patronage with
purchases in a completely different market. For example, it has been suggested that since
Deutsche Post is a magjor purchaser of Mercedes Benz vehicles, Mercedes Benz may be
unwilling to take part of its mail business elsewhere. However, the threat by Deutsche Post to
purchase vehicles from another manufacturer would only be of concern to Mercedes if it was
earning more on those vehicles selling them to the Post than it would selling them elsewhere. In
other words, the Post must be overpaying Mercedes in return for its loyalty. Thisis equivalent to
offering a discount on its mail business in return for loyalty, which reduces to the cases
discussed above.
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79

80
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82

To illustrate this phenomenon, consider the following example: Suppose that an incumbent
operator provides service nationwide, while an entrant provides postal service in two major
cities, which account for 20 per cent of the total mail volume. Suppose that, initialy, the
incumbent charges a flat price of $1 per item for delivery nationwide. The entrant decides to
offer a price of 75 cents for delivery in the two magjor cities. A large mail customer produces
approximately 500 000 pieces of mail monthly of which 100 000 is in the two major cities. By
switching to the entrant it can reduce its monthly mail costs from $500 000 to $475 000, a
savings of five per cent.

The incumbent postal operator may respond in various ways. It might smply meet the price of

the entrant in the two major cities. The incumbent could match the entrant’s threat by, for
example, offering a volume discount of five per cent, provided the total volume exceeds 500 000
pieces per month. The incumbent might offer a “loyalty” rebate of five per cent for agreeing to
retain all its mail with the incumbent. Or it could offer an exclusive dealing contract at which it
offered to handle all the incumbent’s items at 95 cents per item, provided the incumbent agrees
not to deal with the entrant.

From an economic perspective, all of these approaches are equivalent in that they all have the
effect of lowering the effective price charged in the competitive market — in this case the price
in the competitive market is lowered to 75 cents. Thus, from the perspective of controlling anti-
competitive behaviour, the key question to be answered is whether or not the effective price
charged by the incumbent in the competitive market is so low that it can be said to be
“distortionary” or “predatory”.

Further examples of this type of analysis can be found in Nerep (1996), p.29-30.
See for example Brennan (1995).

A fuller analysis would acknowledge that a firm may legitimately price below cost under some
circumstances, such as when establishing a new product.

EC (1997), p.15. Furthermore, the EC Postal Directive requires that universal service providers
should keep separate accounts for services within the reserved area, on the one hand and non-
reserved services on the other. The postal directive provides detailed guidance as to how costs
are to be allocated:

“The accounting systems ... shall ... allocate costs to each of the reserved and non-reserved
services respectively in the following manner:

(a) costs which can be directly assigned to a particular service shall be so assigned;

(b) common costs, that is costs which cannot be assigned to a particular service, shall be
allocated as follows:

(i) whenever possible, common costs shall be allocated on the basis of direct analysis of the
origin of the costs themselves;

(i) when direct analysis is not possible, common cost categories shall be allocated on the
basis of an indirect linkage to another cost category or group of cost categories for which
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direct assignment or allocation is possible; the indirect linkage shall be based on
comparable cost structures,

(iii)when neither direct nor indirect measures of cost allocation can be found, the cost
category shall be allocated on the basis of a general allocator computed using the ratio of
all expenses directly or indirectly assigned or alocated, on the one hand, to each of the
reserved services and, on the other hand, to the other services.” Directive 97/67/EC,
Article 14(3).

Other forms of disclosure, however, can be useful. In New Zealand, the recent liberalisation of
the postal sector was coupled with an enhanced disclosure requirement that requirements,
amongst other things, New Zealand Post to disclose the prices, terms and conditions and
discounts it offers its customers (thereby, in principle, assisting in the detection of distortionary

pricing).

For example: “[T]his proceeding has clearly established that (1) costing methodologies can, at
best, provide only reasonably approximate estimates of the costs of broad categories of existing
services, and (2) the available methodologies for the costing of individual existing services or
groups of existing services below the category level are not sufficiently reliable or auditable to
be acceptable as regulatory tools. In the Director's view, the Commission’s decision should
recognise the limited role that service costing can play with respect to the prevention of anti-
competitive cross-subsidisation, and the consequent necessity of employing complementary
regulatory measures. ..Comments on the Report of the Inquiry Officer with Respect to the

Inquiry into Telecommunications Carriers’ Costing and Accounting Procedures, Phase Il -
Costing of Existing Service$4 June 1984, pp. 32-33.

Annual Report, Director of Investigation and Research, Combines Investigation Act, for the year

ended 31 March 1985 at p. 59. The same arguments have been made by the US Courts: “Cost
misallocations and improper transfer pricing in interaffiliate sales have proved difficult, if not
impossible, to detect ... There is no formula for allocating common costs among services, and
even if there were, the fact is that the Regional [Bell] Holding Companies alone possess all the
relevant cost information and have a great deal of discretion in the treatment of sucHJc8sts”.

v. Western Electric Co., Inc., [1984-2] Trade Cases 66,264 at 66,266 and 66,269.

Even privatising a firm may, in certain circumstances not be sufficient to distance the firm from
the possibility of government financial assistance. Governments have, often, over the years
bailed out large firms, especially large banks. A firm which anticipates government assistance in
the event of bankruptcy is at a competitive advantage with respect to competitors which cannot
expect such assistance.

The German Courier and Express Association has argued that the parcel and express activities of
Deutsche Post should be separated from the monopoly components.

“With the growing importance of the issue and the extension of postal operators into the
competitive area, it is likely that in certain circumstances one will have to go beyond this
requirement for accounting separation, and go as far as, in some instances, requiring a degree of
structural separation, in order to ensure the necessary means for the Commission to survey the
area”. Ungerer (1998a).
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89 Incremental cost is also sometimes known as “Avoidable Cost” as in Baumol (1996).
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NOTE DE REFERENCE

|. Introduction

Malgré les initiatives de déréglementation menées dans d’autres secteurs depuis plus de dix ans,
les services postaux essentiels restent, dans la plupart des pays de I'OCDE, sous la protection d'un
monopole Iégal attribué a I'opérateur postal en place, qui est propriété de I'Etat. “Alors que I'on a réalisé
des progrés notables dans la voie de la réforme dans d'autres secteurs des services publics, le service
postal est un des derniers bastions de I'ordre antien”.

Néanmoins, ce secteur fait I'objet d’'une attention croissante des pouvoirs publics, pour trois
raisons majeures :

(a) Premiérement, la déréglementation et la libéralisation en cours dans d'autres industries de
réseau ont montré les effets bénéfiques de la concurrence, qui permet d’accroitre la qualité,
I'efficience et I'innovation et d’abaisser les prix que paient les consommateurs, et mettent en
lumiére le caractére inadéquat des restrictions monopolistigues qui subsistent dans ce
secteur ;

(b) deuxiemement, I'évolution technologique, notamment les technologies des
télécommunications comme la télécopie, le téléphone, le courrier électronique et I'internet,
érode le noyau d'activités des opérateurs postaux en place, et représente une menace
potentielle quant a leur capacité de continuer a financer des obligations sociales comme le
service universel ; et

(c) troisiemement, le développement de la concurrence dans les segments concurrentiels du
secteur postal (courrier expres, services de colis et services financiers) s’est accompagné de
plaintes de plus en plus fortes contre les opérateurs en place, accusés d'utiliser leurs
privileges et avantages existants pour fausser et amoindrir la concurrence sur ces marchés
concurrentiels.

En raison de ces facteurs, un mouvement international de réforme du secteur postal est né et
prend de 'ampleut.

Le présent document a trois objectifs : premiérement, on examine les fondements économiques
des restrictions réglementaires imposées a la concurrence dans le secteur postal, en vue de poser les bases
de la réforme réglementaire postale ; deuxiemement, on examine s'il est possible d’aborder les obligations
de service sans rentabilité commerciale dans le secteur postal sans apporter de restrictions a la
concurrence. Troisiemement, on examine les moyens d’empécher les comportements anticoncurrentiels de
la part des opérateurs en place qui, généralement, opérent en méme temps sur des marchés concurrentiels
et sur des marchés monopolistiques.
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On peut dés le départ résumer les idées clés du présent document :

* Les services postaux sont une forme particuliére de service de “transport”, de “livraison” ou
de “communications”. Les opérateurs postaux sont donc en concurrence (a la marge) avec
diverses entreprises offrant d’autres services de livraison ou de communications parmi
lesquels les plus importants sont les services de télécommunications. Les services postaux
difféerent d’autres services de livraison matérielle par le fait que les opérateurs postaux
peuvent tirer un grand avantage des économies d’échelle et de gamme résultant du volume et
de la nature des lettres et autres biens envoyés par la poste.

» Les services postaux sont fournis de maniére prédominante par de grandes entreprises d’Etat
verticalement intégrées employant une main-d’ceuvre nombreuse. Ces entreprises bénéficient
souvent d’avantages concurrentiels variés que n’ont pas leurs concurrents privés, comme
I'exonération de la taxe sur le chiffre d'affaires ou de la TVA. Elles peuvent aussi souffrir de
désavantages concurrentiels comme l'obligation de se conformer aux régles du travail dans
la fonction publigue ou aux régles réservant le transport de courrier grande distance aux
compagnies aériennes nationales.

e La plupart des pays de I'OCDE interdisent la concurrence dans la livraison de certains
envois, notamment dans la poste aux lettres, les lettres étant généralement définies comme
les envois ne dépassant pas un certain poids ou transportés au-dessous d’'un certain prix (ou
les deux). Le monopole qui en résulte a pour principal but déclaré de fournir des revenus
destinés a subventionner les services sans rentabilité commerciale, en particulier la livraison
du courrier a un prix inférieur au colt dans des zones a codts élevés (comme les zones
rurales).

» La “chaine de production” postale peut se diviser en un certain nombre de segments ou
activités, correspondant a la collecte, le tri pour expédition, le transport, le tri pour
distribution et ladistribution finale. Ladistribution finale (c’est-a-dire, la livraison a partir
du centre de tri final jusqu’a la porte ou la boite a lettres du client) représente entre 60 et
80 pour cent du codt total du service postal. Les travaux économiques concernant les
économies d’échelle en matiére de tri et de transport sont mitigés. Les préoccupations
relatives aux économies d’échelle ou de gamme, s'’il en existe, concernent principalement la
distribution finale de la poste aux lettres ordinaire. Il ne semble pas y avoir d’économies
d’échelle importantes dans la livraison du courrier exprés ou des colis.

 Méme s'il existe des économies d’échelle dandidaibution finale des lettres, la présence

de proches substituts de la poste aux lettres ordinaire et les faibles barrieres a I'entrée
laissent penser qu’'une certaine concurrence se développerait dans un secteur postal
completement libéralisé, méme sans intervention réglementaire spécifique. Dans les cas ou il
subsiste des préoccupations concernant le degré de concurrence, on peut renforcer la
concurrence au moyen des interventions réglementaires maintenant courantes dans d'autres
industries de réseau, en particulier la séparation structurelle du service relevant d’'un
monopole naturel ou la mise en ceuvre d'un régime d’'acces.

» La plupart des pays imposent une forme ou une autre de réglementation des prix exigeant la
fourniture de services spécifiés (typiguementlisiribution dans les zones rurales) a un prix
qui ne couvre pas les codts. Les interventions réglementaires qui maintiennent les prix
au-dessous des coUts induisent des distorsions économiques dans l'allocation des ressources.
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En outre, dans une certaine mesure, les interventions réglementaires de ce genre ne sont pas
toujours strictement nécessaires. L'expérience d’autres industries qui ont été déréglementées
montre que, quand on libéralise les prix et I'entrée, il n'y a pas nécessairement un retrait du
service, méme des zones a colts élevés. Dans les cas ou l'accessibilité pécuniaire des
services postaux est une source de préoccupations, on peut y remédier, avec moins d’effets
de distorsion, au moyen de subventions directes aux résidents des zones a co(ts élevés.

Méme quand on juge indispensable ce genre de réglementation des prix, on peut lever les
fonds nécessaires au soutien des services sans rentabilité commerciale d'une maniére qui
n'implique pas de restrictions de la concurrence, comme les recettes fiscales générales ou un
préléevement sur les opérateurs postaux.

On a exprimé la crainte que les opérateurs en place (sur un marché postal partiellement ou
complétement libéralisé) se livrent a des pratiques telles que les remises de prix sélectives, la
subordination de vente ou les ventes liées qui visent a empécher ou restreindre la
concurrence sur des marchés potentiellement concurrentiels (comme les marchés du courrier
expres, des colis, des services financiers ou des services en rapport avec la poste). D’'un point
de vue économique, ces préoccupations sont équivalentes a celle qui concerne les réductions
de prix du service concurrentiel pratiquées par I'opérateur en place. Dans ce contexte, la
mesure du colt adéquate est le colt incrémentiel moyen du service concurrentiel.

Une entreprise ne peut appliquer un prix au-dessous du colt sur un marché que si elle
dispose d’'une source de fonds pour couvrir les pertes. Les sources de fonds potentielles sont
notamment : des prix supérieurs aux codts sur les marchés ou il existe des barrieres
réglementaires a I'entrée ; des subventions versées a d’'autres fins (telles que le soutien a des
services sans rentabilité commerciale) ; des transferts de I'Etat (peut-étre pour couvrir des
pertes d’exploitation) ; ou de futures augmentations de prix.

En principe, on pourrait empécher la tarification au-dessous du codt en imposant des
obligations de communication d’'informations bien choisies. Ces obligations nécessiteraient
une séparation comptable entre les composantes concurrentielles et non concurrentielles des
activités postales de l'opérateur en place. Dans la pratique, méme des obligations de
communication d’informations soigneusement définies ne peuvent totalement limiter
I'arbitraire dans les estimations des codts ni empécher totalement la comptabilité artificieuse.
Les seuls bons mécanismes a long terme pour éliminer les subventions transversales
anticoncurrentielles consistent a supprimer la source de financement. On peut le faire en
éliminant les barrieres réglementaires a I'entrée, en privatisant le service, en réalisant une
séparation structurelle des services sans rentabilité commerciale ou en effectuant un appel
d’offres pour les services sans rentabilité commerciale. On a préconisé diverses formes de
ces politiques pour le secteur postal.

En bref, les restrictions réglementaires de la concurrence devraient étre éliminées. Quand il
subsiste des préoccupations concernant I'existence d’éléments de monopole naturel dans le
secteur postal, on peut les traiter au moyen d'un régime d’acces. Quand il reste des mesures
de réglementation des prix qui exigent la fourniture de services a un prix inférieur au co(t,
ces services fournis au-dessous du colt devraient étre financés d’'une maniére neutre a
I'égard de la concurrence. Les avantages et désavantages concurrentiels des opérateurs en
place (comme les exonérations fiscales) qui subsistent devraient étre éliminées. On peut
s’attendre a ce que I'accroissement de la concurrence qui en résulte augmente notablement
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I'efficience, la productivité et I'innovation dans le secteur postal des pays de I'OCDE,
contribuant a la compétitivité générale et a la croissance économique. Toutefois,
I'élimination des restrictions réglementaires de la concurrence ne fait pas disparaitre toutes
les préoccupations en matiére de concurrence. Un opérateur en place peut étre en mesure de
vendre a des prix écartant les entrants tant qu'il a accés a une source de fonds comme des
rentes de monopole ou des subventions de I'Etat. L'élimination de cette source de fonds
exigera en général une action réglementaire supplémentaire comme la privatisation ou la

séparation structurelle.

Le reste du présent document est organisé comme suit. Dans la Section 2, on essaie de donner
une vue d’ensemble de I'industrie postale. On définit dans cette section les services postaux et on présente
quelques informations générales de base sur les opérateurs postaux et sur I'environnement réglementaire
du secteur postal dans la zone de 'OCDE. Dans la Section 3, on examine la théorie sous-jacente a la
réglementation des services postaux, en considérant en particulier I'existence possible d’éléments de
monopole naturel et le traitement des obligations de service sans rentabilité commerciale. Dans la
Section 4, on examine spécifiqguement les risques de comportement anticoncurrentiel dans ce secteur et les
moyens de s’y opposer.

I1. Lecontexte des services postaux et du secteur postal
Définition des services postaux

Qu’est-ce gue les services postaux ? D'un point de vue technologique, les services postaux sont
une forme de service devraison ou detransport, acheminant des biens d’un point a un autre. En fait, il
n’'existe pas de démarcation claire entre les services postaux et les autres services de livraison comme les
services d’acheminement/transport offerts par les compagnies d’expédition ou commissionnaires de
transport, ou les services de distribution porte & porte fournis par les distributeurs de publicité ou autres
formes de publipostage.

On peut toutefois distinguer les services postaux de ces autres formes de services de livraison.
L’activité essentielle des services postaux est la livraison de biens portant une adresse, ou la nature et le
volume de ces biens conviennent a des livraisons régulieres, programmées de maniere fixe et denses dans
une région (ou “dense” signifie un réseaudtiribution qui livre en tout point de destination ou passe a
proximité de tous ces points). Cette possibilité d’exploiter des économies d’échelle et de gamme dans la
distribution au moyen de tournées périodiques régulieres et denses distingue les services postaux des
autres services de livraison.

Les biens qui entrent le plus directement dans cette “activité essentielle” sont les lettres, cartes
postales, factures, paiements, publipostage et communications écrites personnelles de diverses sortes.
Dans la plupart des pays de I'OCDE, le volume journalier de ces biens convient a des tournées de
livraison réguliéres dans la plus grande partie du pays.

En outre, il existe d’importants marchés qui sont tres proches du marché de la poste aux lettres et
que I'on inclut habituellement dans le secteur postal au sens large :

(a) Les services de courrier exprés. Comme on le verra ci-dessous, le courrier exprés peut se
distinguer de la poste aux lettres par le fait qu'il est livré plus rapidement que par les
distributions normales régulieres, programmées de maniere fixe et denses dans une région.
Parce que ce courrier doit étre livré rapidement, le volume est insuffisant pour justifier un

80



DAFFE/CLP(99)22

réseau dedistribution dense. En conséquence, le courrier exprés se situe en dehors de
“l'activité essentielle” définie ci-dessus, mais il en est suffisamment proche pour étre inclus
dans le secteur postal.

(b) Les services de colis. La encore, comme on le verra plus loin, I'expédition et la manipulation
des colis peut aussi se distinguer de la poste aux lettres ordinaire par le simple fait que,
comme la plupart des ménages ne recgoivent pas des colis de maniére réguliére, le trafic est
insuffisant pour justifier un réseau distribution dense et réguliere tel que décrit ci-dessus,
notamment quand les colis a livrer ne peuvent souffrir de retard.

(c) Les services de courrier sans adresse (comme la livraison de journaux ou de courrier
publicitaire de porte a porte). ldistribution de ces envois peut se faire par des livraisons
réguliéres, programmées de maniére fixe et denses, et elle est donc trés proche du courrier
ordinaire, mais elle peut s’en distinguer par le degré de tri et de manipulation nécessaire.

Comme lindique le Table 1, la plus grande partie des recettes du secteur postal dans la

Communauté européenne provient du service de courrier ordinaire (y compris les envois sans adresse),
suivi par le courrier exprés, puis par les colis :

Tableau 1 : Services postaux —Pourcentages des recettes par segment et opérateur (1988)

Service Opérateur  Opérateur Total
postal en postal
place privé
Lettres 457 2.2 47.9
Colis 6.5 10.9 174
Courrier exprés 4.3 30.4 34.7
Total 56.5 43.5 100.0

Source : Commission européenne (1992).

La plus grande partie des envois de |a poste aux lettres (quatre envois sur cing) a pour origine les
entreprises. Les particuliers ne représentent que 20 pour cent du courrier produit. En revanche, les
particuliers sont les destinataires de 55 pour cent de tout le courrier produit. Dans le cas des colis, les
volumes sont encore plus déséquilibrés. Les particuliers ne sont les expéditeurs que de 15 pour cent des
colis mais ils regoivent 70 pour cent de tous les Colis.
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Tableau 2 : Volumesdeslettres et descolis

Volumesdeslettres Volumesdes colis

Organisations Organisations

Source : CE (1992) Source : CE (1992)

On notera que la plus grande partie du courrier est produite par un nombre d'utilisateurs
relativement faible. Les 100 plus grands clients d'un opérateur postal typique générent une forte
proportion des recettes et des volumes totaux. La tranche des 10 pour cent de clients les plus importants
produit généralement largement plus de 80 pour cent de tout le cO@oigmme on le verra plus loin, ces
grands utilisateurs du courrier (comprenant les banques, les compagnies de services financiers, les
compagnies d’'eau, de gaz et d’électricité, la presse, les sociétés de vente par correspondance et les
sociétés de publipostage) sont souvent eux-mémes d’'importants entrants potentiels dans au moins certains
secteurs de I'activité de livraison de courrier.

Le courrier est en grande majorité intérieur au pays. D’aprés la Commission européenne, 93 pour
cent du courrier de la Communauté est national, quatre pour cent est intra-communautaire et trois pour
cent international La proportion du courrier international est un peu plus élevée dans les petits pays.

Il importe de noter que le volume annuel du courrier par habitant varie beaucoup entre les pays
de 'OCDE. Le citoyen moyen de I'Union européenne a regu environ 380 envois en 1997, soit un peu plus
d’un envoi par journée de distribution en moyenne (en supposant une distribution chaque jour ouvré). En
comparaison, le citoyen américain moyen re¢o& envois par an et le citoyen japonais moyen seulement
205 environ. Il existe une forte corrélation entre le PIB et les volumes de courrier. Les pays Membres de
I'OCDE qui ont le PIB par habitant le plus bas ont aussi les volumes de courrier les plus faibles.
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Figure 1 : Nombre moyen d’envois de la poste aux lettres déposés par habitant

800

Etats-Unis
Finlande
Canada
Autriche
Danemark
Belgique
Luxembourg
Islande
Allemagne
Australie
Japon
Irlande
Portugal
Hongrie
Espagne
Italie

Rép. Tchéqu
Pologne
Turquie
Mexique

Royaume-Un

Source: UPU. Toutes les données pour I'exercice 1997 sauf la Suisse (1993), Suede (1996), Pays-Bas (1993), Finlandada92693}an
Danemark (1995), Islande (1996)

Le marché postal

Quelle est exactement I'étendue du marché des services postaux ? En particulier, de quelle
nature et quels sont précisément les substituts potentiels des services postaux ?

Comme on I'a noté dans la section précédente, les services postaux sont une forme de service de
livraison, servant a acheminer des biens d’un lieu a un autre. Il importait de noter que la plupart des envois
postaux ont une adresse propre, en ce sens qu'ils sont destinés a un destinataire précis auquel il n’est pas
possible de substituer un destinataire différemhe facture téléphonique destinée a une personne donnée
ne peut étre remise a une autre personne si le prix du service de livraison de cette facture change. En ce
sens, on peut donc considérer le marché des services postaux comme la réunion d’un trés grand nombre de
marchés étroitement liés constitués des services de livraison entre legxaéaiseur-destinataire

L'identité et la nature des substituts potentiels d’'un service postal particulier entre un expéditeur
et un destinataire dépendent clairement d’un grand nombre de facteurs, parmi lesquels :

(@) le caractére des biens a livrer, a savoir :

- siles biens ont un caractére d’'information (susceptible d’étre livrée électroniquement) ou
si les biens doivent étre livrés matériellement ;
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- lepoidset ladimension deshiens; et
- siles biens nécessitent un traitement spécial ou une livraison particuliérement rapide.

(b) quels sont les points de départ et d’arrivée de la livraison (et s'il existe d'autres voies de
communications possibles reliant ces points, comme un réseau de télécommunications ; le
volume du courrier sur le trajet considéré et sur les trajets voisins) ;

(c) le caractere des demandes totales du producteur de courrier (un producteur de courrier qui
produit un trés grand volume d’envois postaux est plus susceptible d’exploiter des
économies d'échelle et de gamme en assurant pour lui-méme ce service qu'un petit
utilisateur) ; et

(d) évidemment, les facteurs réglementaires qui empéchent les entreprises d’offrir des services
postaux concurrents ou qui restreignent ces possibilités.

Nous examinerons dans cette section les substituts potentiels en dehors du secteur postal lui-
méme. A I'égard des services postaux, les formes de concurrence les plus importantes qui se situent en
dehors du secteur postal proviennent du transport point-a-point et des télécommunications. On examinera
chacune de ces activités plus loin.

Avant d’examiner le transport point-a-point et les télécommunications, il importe de faire les
remarques suivantes :

* Premierement, beaucoup d’entreprises (notamment les banques et les services d'utilité
publique) produisent de grandes quantités d’'un courrier qui est “dense” en ce sens que les
destinataires représentent une forte proportion des habitants d’'une région. Ces compagnies
sous-traitent déja souvent le traitement de leur courrier & des préparateurs de courrier. Ceux-
ci peuvent donc exploiter eux-mémes une grande partie des économies d'échelle et de
gamme existant dans I'acheminement postal. Pour ces entrepastsrestationest une
solution viable substituable a I'achat de services postaux. En fait, la pratique de la livraison
de courrier pour leur propre compte par les services d'utilité publique aux Etats-Unis dans
les années 30 suscita une réaction législative du Congreés interdisant I'autoprestatiofi postale.

» Deuxiémement, dans certains cas, un ensemble de consommateurs postaux peut juger que le
volume du trafic échangé entre eux est suffisamment grand et que leurs besoins en matiere
de distribution sont suffisamment spécifiques (comme I'exigence de plusieurs tournées par
jour) pour justifier un arrangement conjoint pour la fourniture de services postaux. En fait,
on rencontre fréquemment des services de livraison réguliers programmés de maniere fixe
fonctionnant dans des “communautés d’intéréts” de différentes formes. On peut en donner
comme exemples les livraisons entre divers hopitaux et un laboratoire, entre une
bibliothéque et un dépébt, etc. Quand une entreprise est elle-méme répartie sur plusieurs sites,
il est, comme on le sait, courant qu'il existe un systéme de courrier interne régulier.

e Troisiemement, dans d’autres cas, au lieu d'organiser activement les livraisons, il suffit a
certaines “communautés d’intérét” d’établir une boite aux lettres centrale ou le courrier peut
étre collecté et distribué. On appelle cela des “échanges de documents”. Dans certains cas,
des centres d’échange de documents distincts sont reliés par un systeme de transport qui livre
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le courrier a d'autres centres d’échange de documents. Les échanges de documents peuvent
étre particulierement aptes a constituer un substitut quand un groupe d’entreprises (une
“communauté d’intéréts”) échange régulierement du cowatigeut combiner laistribution

et la collecte du courrier avec une autre fonction de livraison réguliére. On peut en donner

comme exemple les acheteurs et vendeurs réguliers sur un marché de gros.

» Enfin, pour certaines formes de courrier, particulierement le courrier dont le but principal est
information ou la publicité, il est évident qu'il existe un grand nombre d’autres médias
substitutifs comme les panneaux d'affichage, les journaux, les magazines, la radio, la
télévision, etc.

Les télécommunications

Une proportion notable des biens distribués par la poste est entierement constituée
d’'information, habituellement sous la forme de texte et/ou d'images (mais aussi potentiellement de sons et
de vidéo). Quand le destinataire possede les équipements nécessaires et qu'il existe une liaison de
télécommunications entre I'expéditeur et le destinataire, il est possible de livrer ce contenu d’information
au destinataire en passant par des télécommunications comme le téléphone, la télécopie, le courrier
électronique ou I'Internet.

Les télécommunications ne sont pas un parfait substitut des communications écrites. Elles ont
certains avantages (notamment d'étre plus rapides) et aussi certains inconvénients (elles ne parviennent
pas jusqu’a tous les destinataires potentiels, la sécurité peut étre plus faible et elles nécessitent des
équipements spécialisés). Le Tableau 3 compare les avantages et les désavantages du courrier matériel et
du courrier électronique.

Tableau 3 : Comparaison du courrier matériel et du courrier électronique

Courrier matériel Courrier électronique de bout en bout
Avantages Papier : lisible en tout lieu et Livraison rapide ;
facile de parcourir de grands Faible codt unitaire marginal ;
volumes; Indépendant de la localisation physique de
Difficile & ignorer ; I'expéditeur

Ubiquité des adresses ;
Faibles barriéres a I'utilisation ;
Fiabilité raisonnable contre la
fraude et 'usurpation d’identité

Désavantages Livraison lente; On doit se connecter pour obtenir les messages
Codt unitaire élevé Pénétration plus faibles des équipements
L’expéditeur doit connaitre la d’accés
localisation physique du Colts d’'établissement plus élevés
destinataire Généralement non familier aux personnes agées

Peut-étre moins sdr contre la fraude et
'usurpation d’'identité
Source : Coopers and Lybrand (1996), p. 1-14, avec des modifications.

Avec les progres des systémes de communications électroniques en qualité, en rapidité et en
pénétration, les télécommunications sont de plus en plus substituables au courrier matériel, au point de
menacer, dans certains cas, ces flux de recettes traditionnels. Le directeur général de la poste aux Etats-
Unis, Marvin Runyon, estime que :
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Ces cing derniéres années, le service postal a perdu environ 35 pour cent du courrier de premiére
classe d’entreprise a entreprise, sommiBiards de dollars de recettes, au profit du courrier
électronique, de la téléconférence et de la télécopie. Ces services électroniques, notamment le
courrier électronique et la télécopie, entament les activités de courrier de premiére classe du

service postal, qui représentent 57 pour cent de ses récettes.
La Société canadienne des postes fait écho a ces préoccupations :

Les volumes de la poste aux lettres ne correspondent plus a la croissance économique générale.
lls ont progressivement diminué en raison de la concurrence des services de courrier et des
moyens de communication électroniques, comme la télécopie, le courrier électronique et les
transferts de fonds électroniques. Les principaux utilisateurs du service de la poste aux lettres de

la Société canadienne des postes, a savoir les banques, les services publics, les sociétés de cartes
de crédit et autres sociétés, risquent tout particulierement d'opter pour les moyens de
communication électroniques lorsque ces derniers sont plus rentables. Cette situation constitue
une menace sérieuse a long terme pour le principe selon lequel la poste doit fournir un service
universel a des tarifs raisonnables et uniforthes.

D’aprés une étude réalisée par Coopers and Lybrand pour la Commission européenne, le taux de
substitution au détriment du courrier matériel serait le plus élevé sur le marché d’entreprise a entreprise et
sur le marché d’entreprise a particulier. D’aprés cette étude, les taux de substitution bruts se situent
globalement entre 15 et 30 pour cent, suivant 'opérateur et les caractéristiques 't atgsois, I'effet
net total sur les opérateurs postaux en place est plus faible en raison de la croissance de certaines
catégories d'envois, en particulier les colis, due a la stimulation de l'industrie de la vente par
correspondance. |l est intéressant de noter que, d'aprés cette étude, les communications électroniques
représentent une menace particuliére pour les sociétés de courrier exprés privées, qui traitent
principalement des documents pour lesquels la rapidité de livraison est un point important et pour lesquels
les tarifs sont éleves.

Méme quand les télécommunications ne peuvent se substituer a I'acheminement de
l'information correspondante de bout en bout, elles peuvent néanmoins étre un substitut partiel réduisant
la distance physique (et donc le co(t et le déladigeibution) des services postatfxEn fait, beaucoup
d'opérateurs postaux offrent un service dans lequel la correspondance est envoyée électroniquement pour
étre imprimée, par exemple, dans la ville du destinataire final, afin de réduire au minimum les frais
postaux et les délais diestribution.”

Transport point-a-point

Dans le cas des biens qui ne peuvent se réduire a leur contenu d’information, la principale
solution substituable a I'utilisation des services postaux (en dehors des cas examinés ci-dessus) est le
transport point-a-point.

Pour la livraison de certains biens, en particulier ceux qui sont grands, lourds ou dont la livraison
ne peut souffrir de retard, les économies de densité potentielles résultant du groupement des expéditions
sont limitées. En conséquence, les compagnies d’expédition et de livraison point-a-point habituelles
peuvent alors concurrencer les services postaux. Les mémes arguments s’appliquent pour la livraison en
des lieux particulierement reculés ou inhabituels, ou pour les envois qui nécessitent une manipulation
spéciale.
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Le transport point-a-point risque d'étre un substitut moins rentable (et en conséquence les
services postaux, globalement, sont susceptibles d’avoir la plus forte puissance de marché) en ce qui
concerne la livraison des biens pour lesquels il existe un volume notable et pas d'exigences de
manipulation spéciales, c'est-a-dire les biens de dimension courante, souffrant un délai raisonnable et a
destination de zones réguliérement desservies. La poste aux lettres ordinaire en est le meilleur exemple.

La chaine de production postale

On peut distinguer différentes activités généralement associées pour produire les services
postaux.

(a) Collecte — acheminement des envois a partir du client (ou d'un lieu proche du client)
jusqu’au premier point de tri.

(b) Tri pour expédition — tri initial des envois postaux pour former des liasses a livrer au bureau
de tri suivant.

(c) Transport — acheminement du courrier du bureau de tri initial au bureau de tri final.
(d) Tri pourdistribution — tri des envois postaux pourdgstribution finale.
(e) Distribution finale — livraison de porte a porte des envois postaux.

Suivant la distance d’acheminement, les étapes (b) et (c) peuvent se répéter. Par exemple, une
lettre expédiée d'une petite ville de Nouvelle-Zélande a destination d’une petite ville des Etats-Unis peut
passer d’'un petit bureau de tri a un grand bureau de tri en Nouvelle-Zélande avant d’étre envoyée vers un
grand bureau de tri aux Etats-Unis, puis vers un bureau de tri local ou on la triera gistriblation
finale.

A titre d'illustration, on présente dans la Figure 2 la proportion des codts totaux que I'on peut
attribuer & chacune de ces activités dans le cas des opérateurs de I'Union européenne. La collecte
représente environ 10 pour cent du colt du traitement d’'une lettre, le tri pour expédition 18 pour cent, le
transport deux pour cent et le tri padistribution cing pour cent. Lalistribution finale représente a elle
seule environ 65 pour cent du codlt total de traitement d’'une lettre ordinaire. Aux Etats-Unis, ou les
volumes de lettres sont notablement plus grands que dans I'Union européedisgiblaion finale

représente une part plus faible des codts totaux.
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Figure 2 : Répartition approximative des co(ts d’exploitation de la poste aux lettres

Collecte
Distribution 10%

65%

Tri pour
expédition
18%
Transport
T pour 204
distribution Source: Commission européenne
5% (1992), p281

Les opérateurs postaux en place

Dans la grande majorité des pays de 'OCDE, les services postaux sont fournis par de grandes
entreprises d’'Etat verticalement intégrées. Le Table 4 présente les principaux indicateurs concernant les
opérateurs postaux en place dans I'Union européenne et aux Etats-Unis. On notera que la société UPS est
a elle seule de taille comparable, pour le montant des recettes, aux deux premiéres administrations
postales de I'Union européenne (France et Allemaguigjtionnées

Tableau 4 : Comparaison statistique de quelques opérateurs postaux

Volumes Recettes Déficit Salariés
(millions) (millions d’ECU) (mill. d’ECU) (milliers)
Lettres  Colis  Courrier Services Services Total % Services  Services Total
expres postaux  financiers postaux financiers

Belgique 3145 3 4.5 824 270.3 242.8 483 45.2 35 48.6
Danemark 1573 33 0.4 806 350 34.5 4.3 27.6 2.2 29.8
Allemagne 14262 500 8.0 7000 2180 1210 173 313.8 27 3408
Grece 451 1 3.2 100 35.7 232 231 10.2 13 11.5
Espagne 5014 9 0.8 692 488 307.7 444 63.5 4.2 67.7
France 15894 311 6.2 7340 5026 498.0 6.8 269.8 295 299.3
Irlande 494 4 1.5 188 59 1.3 0.7 9.7 1.2 10.9
Italie 10534 49 5.4 2651 1436 1058 39.9 208.2 254 2336
Luxembourg 168 1 0.2 42 104 2.7 6.4 15 0.1 1.6
Pays-Bas 5408 110 3.3 1778 1320 -47.0 2.6 58.9 10.5 69.4
Portugal 596 6 0.3 135 20 358 267 14.5 18 16.3
Royaume- 13774 191 11.95 4643 1783 -159 34 184.8 455 2303
Uni
DHL 2000
TNT 3000
UPS 12000
Fed Express 700
Total 71313 1216 45,75 26199 3208 124 1207 152.2
Communauté
européenne
Etats-Unis 42560

Source : Commission européenne (1992) et autres sources.
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Comme l'indique le Table 4, les opérateurs postaux en place sont généralement de grandes
entreprises et de trés grands employeurs. Par exemple, en 1994 le Service postal des Etats-Unis a
enregistré un chiffre d’affaires annuel de 4®ifliards de dollars et comptait plus de 850 000 salariés.

Cela place le Service postal des Etats-UnigHlf rang du classement Fortune 500 des Etats-Unis, avec

un chiffre d’affaires supérieur aux trois premiéres compagnies aériennes américaines (American, United et
Delta) additionnées et supérieur aux 5 premiéres compagnies de livraison de colis ou de marchandises,
additionnées’ En 1970 (au moment de la Loi de réorganisation postale des Etats-Unis) les salariés de la
poste des Etats-Unis représentaient 20 pour cent des salariés des administrations fédérales potites et

cent de toute la population active des Etats-Uni$é semble que le nombre et la syndicalisation des
salariés concernés aient eux-mémes été un obstacle a la réforme dans certains pays de 'OCDE. Comme
I'indique le tableau ci-dessus, certains opérateurs postaux souffrent d’'un important déficit. En 1988, les
opérateurs postaux de I'ltalie, de 'Espagne et de la Belgique enregistraient un déficit supérieur a 40 pour
cent de leurs recettes.

Comme l'indique le Table 4, la majorité des opérateurs postaux en place dans la zone de
I'OCDE fournissent aussi des services non postaux. En particulier, presque tous ont aussi des activités de
services financierS.Comme on le verra plus loin, le fait que les opérateurs postaux en place participent
aussi a d’autres activités dans le secteur concurrentiel est une source de préoccupations majeure.

A certaines exceptions prés, pratiguement tous ces opérateurs postaux en place bénéficient
d’avantages concurrentiels que n'ont pas les opérateurs privés, comme des exonérations fiscales ou un
traitement spécial en vertu de diverses lois et réglementations. Par exemple, relativement peu d’opérateurs
postaux en place paient une taxe sur le chiffre d’'affaires ou la’TetAelativement peu sont tenus de
payer un dividende correspondant a la totalité du montant du capital investi. Dans le cas de la Société
canadienne des postes, le régime de retraite des salariés est financé par I'Etat et non par cette société, ce
qui constitue, de fait, une subvention des codts salariaux de la Société canadienne des postes.

On avance souvent que les opérateurs postaux en place bénéficient d’un traitement spécial dans
la |égislation ou dans I'application de divers réglements en matiére de sécurité, de santé ou concernant les
véhicules. Dans le cas de la Deutsche Post AG, “d’apres les informations d’entreprises de livraison de
colis privées, on permet aux camions de la Post AG de se garer gratuitement alors que les entreprises
privées doivent payer des tickets de stationnement”. En outre, “les entreprises de livraison de colis privées
doivent payer les contréles des véhicules alors que la société publique bénéficie d’'une ex€mption”.

Les avantages concurrentiels du Service postal des Etats-Unis sont une source particuliere de
préoccupations pour les opérateurs privés américains :

Les privileges et immunités du Service postal des Etats-Unis ont font un cas unique parmi les
entreprises économiques. Il ne paie pas d'impét sur les bénéfices, il ne paie pas de dividendes ou
de rémunération du capital investi a ses propriétaires, il n’est pas soumis a tous les pouvoirs de
contrainte de I’Administration de la sécurité et de I'hygiéne du travail. En outre, le Service
postal ... bénéficie de la priorité du gouvernement américain en ce qui concerne le paiement des
dettes sur les actifs de faillite et il peut emprunter directement au Trésor des Etats-Unis ou peut
contracter des emprunts aupres de tiers en bénéficiant de toute la confiance et du crédit qui
s'attachent au gouvernement américain.

... Certains avantages accordés au Service postal sont tout a fait arbitraires. Par exemple, un

contribuable ne bénéficie pas de la présomption |égale qu’il a envoyé sa déclaration de revenus a
I'administration fiscale dans les délais s'il recourt a un opérateur privé comme Federal Express
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au lieu du Service postal. D’autres privileges sont tout simplement bizarres : il a été statué que
les facteurs du Service postal avaient constitutionnellement le droit de prendre un raccourci a
travers les pelouses devant les maisons sans obtenir le consentement des résidents'toncernés.

D'un autre cbté, les opérateurs postaux en place sont soumis, a la différence des opérateurs
privés, a certaines contraintes qui élévent leurs co(ts et constituent ainsi des désavantages concurrentiels.
Par exemple, il n’est pas rare que les salariés des opérateurs postaux en place bénéficient du statut des
fonctionnaires, ce qui rend les licenciements difficiles. En outre, certains opérateurs ont I'obligation de
recourir exclusivement a des transporteurs nationaux pour le transport du courrier. Le Service postal des
Etats-Unis, par exemple, est soumis a l'obligation de transporter son courrier sur les compagnies
nationales américaines a des prix fixés par le ministére des Trarisports.

Au cours de la derniére décennie, beaucoup de ces opérateurs postaux en place ont connu
d'importants changement dans leurs modes de direction et dans leur forme institutionnelle. En particulier,
beaucoup d'opérateurs en place ont connu une “entreprisation”, c’est-a-dire qu’on leur a donné la forme et
la structure d’'une entreprise commerciale normale et la faculté d’opérer comme on le fait habituellement
dans le monde des affaires. Beaucoup de pays ont recueilli des effets bénéfiques notables de ces “réformes
entrepreneuriales”. Etant donné que le sujet central du présent document est la réforme réglementaire et
non la réforme entrepreneuriale, on n'approfondira pas ici ces derniéres réformes. Pour illustrer les effets
bénéfiques de ces réformes, on présente dans le Table quelques-uns des effets majeurs résultant de
I'entreprisation de I'opérateur postal en place en Nouvelle-Zélande.

Tableau 5 : Appréciation des effets de I'entreprisation de la Poste de Nouvelle-Zélande 1987-1998

Productivité Un personnel réduit de 40 pour cent depuis 1987 assure des
activités qui ont augmenté de 20 pour cent
Rentabilité Le déficit de 37.9 millions de dollars néo-zélandais en 1986-

1987 s'est transformé en un bénéfice aprés impbts de
47.7 millions en 1996-1997

Prix L'affranchissement d'une lettre ordinaire est au méme prix (40
cents) en 1998 qu’en 1987, ce qui signifie une baisse notable en
valeur réelle. En outre, la taxe de distribution rurale (taxe
additionnelle imposée aux habitants des zones rurales) a été
abolie en 1995. Les grands clients professionnels bénéficient de
réduction de tarifs pour les grandes quantités et le pré-tri.

Qualité de La qualité de service pour I'acheminement des lettres ordinaires

service s'est nettement améliorée

Source : Ministére du Commerce de Nouvelle-Zélande (1998)

En janvier 1999, le seul service postal a avoir été privatisé est celui des Pays-Bas. Toutefois, la
majorité des pays de I'OCDE permettent diverses formes de propriété et d’exploitation privées pour les
bureaux de poste. En fait, en Australie, au Canada, aux Pays-Bas, en Nouvelle-Zélande et au Royaume-
Uni, la majorité des points de vente postaux appartiennent ou sont exploitées par le secteur privé. La
France, I'ltalie et les Etats-Unis n’ont aucun régime de concession pour les services postaux de détail.
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Les services protégés de la concurrence

La grande majorité des pays de I'OCDE (a I'exception de la Suéde, de la Finlande et de la
Nouvelle-Zélande) accordent un monopole Iégal sur certains services de courrier a I'opérateur postal en
place. C'est ce que l'on appelle les services “réservés”. En raison des libéralisations récentes, la
délimitation du secteur réservé difféere d’'un pays a l'autre et elle a notablement changé au cours du temps.
Dans le Table 5, on tente de résumer la situation actuelle concernant les services réservés dans les pays de
'OCDE.

Tableau 6 : Les services réservés dans les pays de 'OCDE

Pays Domaine réservé
Membre

Australie La Poste australienne a le monopole des envois postaux jusqu’a 250 g et a un prix inférieur a 4
fois le tarif applicable aux lettres ordinaires. Le courrier international sortant ou entrant n’est pas
réserveé.

Autriche “Le monopole est limité aux envois contenant des communications personnelles écrites, non
imprimées”.

Belgique La Poste a un monopole sur la collecte, le transport et la distribution des “lettres” closes ou
ouvertes et des cartes postales, des publicités, circulaires, etc., lorsqu’ils portent I'adresse du
destinataire, jusqu'a 1 kg.

Canada La poste canadienne a le privilege exclusif de collecter, acheminer et distribuer les lettres ne
dépassant pas 500 grammes dont le destinataire est au Canada. Ce privilege exclusif ne
s'applique pas a I'acheminement des lettres urgentes a condition que le prix de ce service
représente au moins trois fois la taxe postale normale applicable a une lettre d’'un poids de 50
grammes.

Républiqgue  Monopole des lettres fermées jusqu’a 1 kg répondant a certaines limites de dimensions.

tcheque

Danemark Le domaine réservé pour le courrier intérieur et le courrier international entrant va jusqu’a 250 g
et, pour les envois du service intérieur, jusqu’a six fois le prix fixé pour une lettre de 20 g.

Finlande La Finlande n'a pas de monopole ni de services réservés. Une licence est toutefois requise pour
assurer la distribution des lettres.

France Le monopole couvre 'acheminement et la livraison des lettres et des envois postaux (y compris
le publipostage) jusqu’a 1 kg, tant pour le courrier national qu’international.

Allemagne Le monopole couvre les envois jusqu’a un tarif de 10 DM et les envois de publipostage
jusqu’a 100 g. (Ce monopole expire le 31 décembre 2002).

Gréce La Poste hellénique a le monopole du transport des “lettres” ouvertes ou fermées et des cartes
postales.

Hongrie Les services de la poste aux lettres sont réservés. En outre, la Poste hongroise a le droit exclusif
d’émettre des timbres-poste, des mandats de poste et des entiers postaux.

Irlande L’'opérateur en place a le monopole des “paquets postaux” sur le territoire national et a
destination de I'étranger. Les “paquets postaux” ne comprennent pas le service de courrier
expres, les journaux ni les colis.

Italie Collecte et distribution des lettres ordinaires, envois recommandés et a valeur déclarée jusqu'a
2 kg ; télégrammes, télex, service de télématique publique.

Japon Le transport des lettres est réservé a la poste japonaise.

Corée La Poste coréenne a le monopole de la poste aux lettres (les petits paquets, colis, imprimés et
périodiques ne constituent pas des services réservés).

Luxembourg Monopole du transport et de la distribution des lettres et des cartes postales.

Mexique Monopole sur les lettres jusqu’a 1 kg et ne dépassant pas certaines dimensions

Pays-Bas L'opérateur en place fonctionne pour une part dans le cadre d’'une concession exclusive pour le

transport des lettres pesant jusqu’a 50 g.
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Tableau 6 : Les services réservés dans les pays de 'OC[3Hite)

Pays Domaine réservé
Membre

Nouvelle- Pas de services réservés

Zélande

Norvége La poste norvégienne a le monopole des lettres jusqu’a 350 grammes ou cing fois le tarif national
de base.

Pologne Monopole sur I'admission, le transport et la distribution des envois de la poste aux lettres jusqu’a
2 kg.

Portugal Monopole sur : I'admission, le transport et la distribution de toutes les correspondances fermées,

cartes postales et autres missives, méme ouvertes, pour autant que leur contenu soit personnel ;
I’émission et la vente de timbres-poste et autres valeurs postales ; le service public de télécopie.

Espagne Monopole sur toutes les lettres et cartes postales interurbaines. Les lettres et cartes postales
collectées et distribuées dans la méme ville (tarif intra-urbain) ne constituent pas un service
réservé.

Suéde Pas de services réservés

Suisse Monopole sur les lettres jusqu’a 500 g et les colis jusqu’a 2 kg.

Turquie Les lettres closes ou ouvertes ainsi que les cartes postales sont soumises au monopole postal.

Royaume- Le Post Office a le monopole de la transmission des lettres dont I'affranchissement est inférieur a

Uni une livre sterling, avec certaines exceptions.

Etats-Unis Les lois intitulées Private Express Statutes conférent au Service postal des Etats-Unis le droit
exclusif d’acheminer le courrier. Ce droit est soumis a un certain nombre d'exceptions et a été
suspendu, sous réserve de certaines conditions, pour les lettres extrémement urgentes et la poste
aux lettres internationale sortante.

Source : UPU

Dans le cas des pays de I'Union européenne, la Directive de la Commission européenne sur les
services postaux (97/67/CE) définit I'étendue maximale du domaine réservé admissible. Cette directive est
I'aboutissement d’'un long débat public sur la libéralisation des services postaux. Le résultat de ce débat
est un compromis sur la libéralisation, selon lequel ce secteur continuera pendant un certain nombre
d’années a vivre dans un régime de monopole légal pour ses segments de marché edsedirelstive
sur les services postaux stipule qu'il n’est pas permis aux Etats membres de réserver a I'opérateur postal
en place I'acheminement des envois a un prix supérieur a cinq fois le tarif public applicable a un envoi de
correspondance du premier échelon de poids de la catégorie normalisée la plus rapide et ne pesant pas plus
de 350 grammes. On s’accorde généralement a penser que cette directive postale a un effet de
libéralisation immédiat limité. D’aprés certaines estimations, cette Directive ne libéralisera de maniére
générale dans I'Union européenne qu’une part additionnelle de 3 pour cent du marché restant actuellement
sous un régime de monopdle.

Cependant, cette Directive postale est importante pour les pays de I'Union européenne parce
gu’elle établit un calendrier détaillé pour la poursuite de la libéralisation. D'aprés la Directive, “le
Parlement européen et le Conseil décident, au plus tard jantier 2000 et sans préjudice de la
compétence de la Commission, de la poursuite de la libéralisation progressive et contrélée du marché des
services postaux, hotamment en vue de la libéralisation du courrier transfrontiére et du publipostage, ainsi
que d’'un nouveau réexamen des limites de prix et de poids, avec effet & comgtgniiet 2003 II
importe de noter que la libéralisation progresse malgré la faiblesse de la Directive postale, étant donné que
pres d'un tiers des Etats membres de I'Union européenne ont déja totalement libéralisé ce secteur ou
annoncent gu’ils le feront d’ici I'horizon 2003 et, a plus forte raison, dans des segments comme le courrier
transfrontiére ou le publipostage.
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Les mesures de protection monopolistiques contre la concurrence sont particulierement strictes
dans le cas des Etats-Unis. Ces mesures de protection accordées au Service postal des Etats-Unis sont
définies dans une série de lois appelées “Private Express Statutes”, qui forment une partie du Code pénal
américain. Aux termes de la Section 1696 de ce Code :

Quiconque établit un service d’acheminement de lettres ou paquets privé ou qui, de quelconque
maniére, achemine ou fait acheminer ces objets par des voyages réguliers ou a des périodes
fixées sur tout trajet postal qui est ou pourra étre établi par la loi, ou au départ d’'une ville ou lieu
guelconque et a destination d'une ville ou lieu quelconque entre lesquels le courrier est
régulierement transporté, sera puni d'une peine d’amende de 500 dollars maximum ou d’'une
peine de prison d’une durée maximum de six mois, ou les’teux.

A la différence de la plupart des autres pays, le Post Office des Etats-Unis a lui-méme une
certaine latitude pour la définition de ce qui constitue une “lettre” aux fins de la loi. Il a choisi une
définition large de ce terme. Le Service postal définit une lettre comme étant “un message destiné a une
personne ou adresse précise inscrite sur ou dans un objet tghdilgte définition est, bien sdr, soumise
a une multitude de restrictions et réserves.

La protection contre la concurrence dont bénéficie le Service postal des Etats-Unis couvre aussi
'acceés a la boite a lettres du client, ce qui est inhabituel. La Section 1725 du Code pénal des Etats-Unis
interdit le dépdt “d’objets postables” dans une boite a lettres de client agréée par le Service postal, sous
peine d’amend&.Le Service postal exige que les boites a lettres et autres réceptacles désignés pour la
distribution du courrier “soient exclusivement utilisés pour les objets portant un affranchissément”
Evidemment, cela a d'importants effets sur le potentiel de concurrence, étant donné que les concurrents
doivent opérer sans réceptacles de courrier déSigné®urnir leurs propres réceptacles a leurs cliénts.

Comme le montre le Table 5, I'étendue du domaine réservé reste assez variable parmi les pays
de 'OCDE. L'Espagne, par exemple, autorise depuis longtemps les entreprises de “courrier en ville”
intra-urbain. La plupart des pays permettent le fonctionnement de centres d’échanges de documents. Aux
Pays-Bas, ldistribution des cartes de Noél échappe au domaine réservé. Les pays les plus libéraux sont la
Nouvelle-Zélande, la Suéde et la Finlande qui n'ont plus aucun service réservé. En principe, dans ces
pays, les concurrents sont libres de rivaliser dans tous les types d’activités postales (dans la pratique,
I'obligation d'obtenir une licence peut étre une barriére a I'entrée).

Les obligations de service sans rentabilité commerciale

La justification essentielle des services réservés est peut-étre qu'ils sont nécessaires pour
financer les obligations de service sans rentabilité commefciate plus importante est I'obligation
d’assurer le service dans toutes les zones du pays (service “universel”) a des prix qui peuvent ne pas
couvrir les codts.

Par exemple, la directive postale de la Commission européenne spécifie qu'a l'intérieur de
I'Union européenne, le service universel impliquéikiribution tous les jours ouvrables et pas moins de
cing jours par semaine (sauf circonstances exceptionnelles) au domicile de chaque personne physique ou
morale (ou dans certaines conditions, dans des installations appropriées) des envois postaux jusqu'a deux
kilogrammes et des colis postaux jusqu’a 16 kg.
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D'un point de vue économique, ces obligations de service sans rentabilité commerciale sont
équivalentes a des mesures de réglementation des prix qui maintiennent le prix d’un service au-dessous du
codt, sans permettre le retrait du service.

Les colts correspondants peuvent étre importants. Le Conseil national de la concurrence
australien a récemment calculé que, dans le cas de I'Australie (grand pays a faible densité de population),
le co(t que supporte la Poste australienne, calculé sur la base des colts évitables a long terme, était de
67 millions de dollars australiens en 1995-1996, soit 20 pour cent des bénéfices de cet ékBrajos
des études réalisées aux Etats-Unis, les trajets les moins denses (la tranche de 20 pour cent la plus basse)
ont des colts imputables qui dépassent de 16 pour cent les revenus, soit un déficinidieoh He
dollars.*

On notera que les services pour lesquels le “service universel” doit étre assuré ne coincident pas
nécessairement avec ceux qui sont réservés. Les opérateurs postaux en place peuvent étre tenus d’assurel
le “service universel” pour des services dont certains aspects sont concurrentiels, comme le service des
colis. Le Tableau 7 présente la situation qui prévaudra dans I'Union européenne en conséquence de la
Directive sur les services postaux.

Tableau 7 : Relation entre les domaines réservés et le service universel

Critere de poids ou de prix

Obligation de service | Lettres/ cartes postalg Lettres

universel (jusqu’a 350 g) (jusqu’a 2 kg)

Obligation de service Imprimés et colis

universel (jusqu’a 10 kg)

Pas d’obligation de Envois par courrier exprés

service universel Imprimés et colis plus lourds
Courrier sans adresse
Echange de documents

[ | Réservé [ ] Nonréservé

Source : Commission européenne (1992) et Directive 97/67/CE, Article 3.
Les pratiquestarifaires

La grande majorité des opérateurs postaux en place appliquent un tarif unitaire unique pour les
lettres présentées séparément — c’est-a-dire que le prix est le méme pour 'acheminement en tout point du
pays. Une exception est I'Espagne, ou l'opérateur postal offre des tarifs locaux distincts pour
'acheminement local. Généralement, ce tarif unique représente un prix maximum, celui que paient
essentiellement les particuliers et les petites entreprises. Les grandes entreprises et les expéditeurs
d’envois en nombre bénéficient de prix plus bas, suivant le montant des remises consenties pour les
grandes quantités et pour le degré de tri préalable.
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Le prix de I'acheminement d'une lettre dans le service intérieur est trés variable d'un pays a
I'autre dans la zone de I'OCDE, comme le montre la. On notera que, dans une certaine mesure, les tarifs
indiqués dans la Figure 3 ne sont pas toujours strictement comparables du fait que la qualité de service est
aussi tres variable d’'un pays a l'autre.

Figure 3 : Tarifs dans quelques pays de 'OCDE en 1990
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Notes: (1) Le prix indiqué est celui d'une lettre acheminée d’'une ville a une autre (interurbain) ; le prix d'une lettre
a l'intérieur d’'une méme ville (intra-urbain) est de 0.08 ECU
(2) Prix d'une lettre de “premiere classe” jusqu’a 60 g.
(3) Prix du tarif lettres “normal”. Il existe un service rapide appelé “Fastpost” au prix de 0.37 ECU.

Source : D’aprés Commission européenne (1992).

Beaucoup d’opérateurs postaux publient des barémes de remises de prix standard. Par exemple,
la poste britannique offre des remises de prix si les adresses sont lisibles par des lecteurs optiques. Dans
d’autres cas, les remises se négocient au cas par cas.

La possibilité qu’ont les opérateurs postaux en place de changer unilatéralement leurs tarifs est
trés variable. Dans pratiquement tous les cas, les changements du tarif de base des lettres doivent étre
approuvés par le gouvernement ou par un organisme gouvernemental comme la Postal Rate Commission
aux Etats-Unis. La Poste de Nouvelle-Zélande et la Poste suédoise font exception: elles peuvent
actuellement fixer librement tous leurs prix, sauf celui d'une lettre ordinaire dans le service intérieur.
Dans ces deux cas, le prix pour une lettre ordinaire est soumis a un plafonnement interdisant les hausses
supérieures au taux d’inflation natiorial.
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Ill. Une réglementation efficiente des services postaux

Aprés avoir présenté quelques faits de base sur le secteur postal, nous passons maintenant a une
analyse des fondements de la réglementation économique dans ce secteur.

Afin de comprendre les besoins de réglementation dans ce secteur, il faut saisir la nature du
probléme que la réglementation est destinée a résoudre. La principale justification de la réglementation
économique dans une industrie est I'existence d’une défaillance du marché, d’'une forme ou d’'une autre.
Les formes les plus courantes de défaillance du marché résultent de I'existence d’'un monopole naturel, de
la présence de biens publics ou d’externalités. Dans le cas du secteur postal, la préoccupation économique
essentielle est la possibilité que le secteur postal soit un monopole naturel. C’est donc cette question que
nous examinerons dans la présente section.

Cependant, méme si le secteur postal est un monopole naturel, cela pourrait justifier certaines
formes de réglementation mais pas nécessairement les restrictions de l'entrée que l'on observe
couramment. Ces restrictions protégent les subventions transversales internes qui servent couramment a
financer les services sans rentabilité commerciale. Nous examinons donc aussi dans cette section si
I'existence d’obligations de service sans rentabilité commerciale est une justification |égitime des
restrictions réglementaires de I'entrée.

L es services postaux sont-ils un monopole naturel ?

La réglementation économique peut se justifier quand la concurrence ne pourra entamer une
puissance de marché persistante. Une entreprise peut étre en mesure d’exercer une puissance de marché de
maniére persistante quand la structure de codts de l'industrie est telle qu’une seule entreprise peut survivre
a I'équilibre (c’est-a-dire, quand une seule entreprise peut produire la production totale du marché a
moindre codt que plusieurs entreprises) et quand les barriéres a I'entrée sont élevées. Quand une industrie
a une structure de codts ayant cette propriété, on dit que l'industrie présente des rendements d’échelle
croissants et qu’elle est mmonopole naturel.

Dans beaucoup d’industries, la composante de “monopole naturel” d’'un secteur est d’étendue
limitée et est plus petite que I'ensemble de lindustrie. L'infrastructure des voies dans lindustrie
ferroviaire ou la boucle locale dans les télécommunications en sont des exemples classiques. Une des
évolutions les plus importantes dans la pensée réglementaire ces vingt derniéres années est I'idée que
I'existence d’'une composante de monopole naturel dans un segment d'une industrie n'implique pas
nécessairement une absence de concurrence dans tous les segments qui lui sont verticalement ou
horizontalement liés. Dans certaines circonstances, il sera bon d’autoriser la concurrence dans ces
segments connexes soit par une séparation du monopole naturel en une entreprise distincte, soit par une
réglementation judicieuse de I'acces a la composante de monopole naturel d’une entreprise intégrée.

L'application au secteur postal est claire. Il s’agit d’examiner si la totalité ou certains segments
du secteur postal présentent ou non des rendements d’échelle croissants. Dans la négative, il n'est pas
besoin que la réglementation contréle la puissance de marché, car on peut se fier a la concurrence pour
atteindre a elle seule ce résultat. S'il existe certains segments qui présentent des rendements d’échelle
croissants, il faut soigneusement considérer les avantages et les inconvénients des différentes approches
réglementaires visant a contréler la puissance de marché. Quand les barrieres a I'entrée sont suffisamment
faibles, la concurrence potentielle est a elle seule susceptible de discipliner la puissance de marché de
I'opérateur en place. Quand les barrieres a I'entrée sont plus fortes, il peut étre bon de réglementer l'accés
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aux services des segments de monopole naturel, de maniére a stimuler la concurrence dans le reste de
lindustrie.

Existe-t-il des économies d’échelle ou de gamme dans la fourniture des services postaux qui
donnent a penser que ce secteur a une tendance au monopole naturel ? Dans l'affirmative, dans quelles
composantes de l'industrie ces économies se présentent-elles ?

Plus haut dans le présent document, on a divisé la “chaine de production” postale en 5 activités
ou segments distincts : “collecte”, “tri pour expédition”, “transport”, “tri pdistribution” et “distribution
finale”. Un grand nombre d’études économiques ont tenté d’estimer I'ordre de grandeur des économies
d’échelle dans chacune de ces activités. NERA a réalisé pour I'OCDE un tour d’horizon de ces études en
1996% Le tableau suivant en récapitule les principaux résultats. De plus, ce tableau comporte des études
additionnelles émanant du service postal des Etats-Unis.

Tableau 8 : Résumé des éléments empiriques concernant les économies d’échelle et de gamme

Auteur (9) Champ de I'étude Résultats

Gupta et Gupta (1985) Totalité du Service Les activités postales présentent des déséconomies d’échelle
postal des Etats-Unis mais la technologie postale présente des économies de gamme.

Tabor (1987) Poste aux lettres Economies d’échelle notables dans la poste aux lettres.
(Royaume-Uni)

Estrin et De Meza Totalité du Service Economies d’échelle notables dans la poste aux lettres

(1990) postal britannique

Panzar (1991) Poste aux lettres Montre que les économies d'échelle dans la distribution sont
(Etats-Unis) suffisantes pour donner lieu & des économies d’échelle globales

Tabor (1991) Poste aux lettres Economies d'échelle modérées dans la collecte, faibles
(Royaume-Uni) économies d’échelle dans le tri et fortes économies d’échelle

dans la distribution

Waterson (1992) Poste aux lettres Le Royal Mail n’est pas un monopole naturel quand on ne se
(Royaume-Uni) limite pas au service universel

Christenseret al. (1993) Tous les produits Rendements d’échelle constants dans le Service postal des

postaux du Service Etats-Unis pour les lettres, colis et paquets. Les auteurs
postal des Etats-Unis trouvent une élasticité du colt de 0.788 relativement au volume
de lettres traité et une élasticité du colt de 0.212 pour les points
de distribution
Rogerson et Takis Tous les produits Economies d’échelle et de gamme dans la distribution de la
(1993) postaux du Service plupart des produits postaux, bien que ces économies soient
postal des Etats-Unis faibles pour les gros colis et le courrier exprés. Le transport
grande distance et le traitement du courrier ne présentent pas
de fortes économies d'échelle pour la plupart des produits

postaux.
Bradley et Baron (1993)  “opérer avec L’efficience dans les opérations croit en proportion du volume
efficience” de USPS  (impliquant des économies d’échelle).
Aligon, Cazals, de Le tri (France) Le colt global d'élasticité de 0.89, comprenant un co(t
Rycke, Florens et March d’élasticité de 0.69 sur le courrier rapide et 0.20 sur le courrier
(1998) normal.
Bradley and Robinson  Le tri (USPS) Retours d’échelle dans une fourchette de 1.3 a 1.7.

(1999)

Source : Marks (1996), Tableau 1.
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Transport, tri et collecte

Considérons d'abord teansport. Les co(ts de transport résultent des liaisons grande ou courte
distance entre les centres de tri. On utilise I'avion ou le rail pour des liaisons a relativement grande
distance. Le transport routier sert aussi bien pour les liaisons a grande ou a courte distance.

Quoique des éléments d’économie d’échelle en matiére de trahdigorent dans certaines
études, il apparait que le transport de masse du courrier ne comporte pas d’économies d’échelle notables.
Rogerson et Takis, par exemple, dans leur étude sur le Service postal des Etats-Unis, concluent qu'il
n'existe pas d'économies d’échelle dans le transport grande didtdfceait, il est courant que les
opérateurs postaux sous-traitent jusqu’a la totalité de leurs transports grande distance a des transporteurs
concurrentiels, ce qui est une forte indication qu’il n’y a pas d’économies d’échelle dans ce segment.

Le transport grande distance n’est pas un monopole naturel. La Société canadienne des postes
recourt entierement a des transporteurs concurrentiels comme les compagnies aériennes,

camions, bateaux et chemins de fer pour le transport grande distance ; elle n’effectue elle-méme

aucune part de son transport grande distdnce.

Le tri s’effectue manuellement ou au moyen de trieuses automatiques avec des lecteurs de codes
a barres ou des lecteurs optiques de caractéres. Les études économétriques concernant les économies
d’échelle dans ce domaine sont mitigées. Le développement de I'automatisation du tri a augmenté les
économies d’échelle dans le tri des lettres mais, en raison de la capacité des machines de tri automatique,
ces économies s’'épuisent sans doute a des volumes trés inférieurs a la taille du marché tout entier. D'aprées
Rogerson et Takis, il n'y a pas non plus d’économies d’échelle dans le traitement du courrier, notamment
dans le tri mécanisé ou automatidusidak et Spulber observent que “la fonction de tri ibstribution
peut se répartir entre de multiples entreprises sans perte d’efficience. De méme que I'on répatrtit le tri pour
distribution entre les employés de la poste, de méme on peut le répartir entre des entreprises. En fait les
grands expeéditeurs de courrier effectuent couramment un certain degré de ttispdation afin de
bénéficier des remises de prix récompensant le pré-tri”.

Les colts deollecte correspondent au ramassage du courrier en un point de collecte (temps de
chargement) et au transport entre points de collecte (temps de parcours). Certains éléments tendent a
indiquer I'existence d’économies d’échelle dans la collecte. D’aprés I'étude de la Commission sur la
libéralisation transfrontiére, les colts de collecte augmentent beaucoup moins que proportionnellement
avec le volume. Néanmoins, comme le note ce rapport, les colts de collecte représentent une part
relativement mineure des codts totaux et ne constituent donc pas un obstacle au développement de la
concurrence.

Distribution finale

Les préoccupations essentielles relatives aux économies d’échelle dans le secteur postal portent
sur ladistribution finale. Les économies d’échelle dansdiatribution concernent I'effet du volume de
courrier sur la densité des pointsdistribution du courrier dans la zone destribution et sur le nombre
d’envois par point delistribution. Quand les volumes de courrier sont trés bas, la densité des points de
distribution dans la zone ddistribution sera basse et les économies d’échelle seront faibles. L'ajout de
points dedistribution additionnels augmente les codts de transport. Cependant, quand la densité des envois
augmente jusqu’au point ou pratiquement tous les pointdisttébution sont desservis au cours d’un
tournée ordinaire, le colt de I'ajout d’'un pointdisgtribution additionnel est faible. En outre, dés lors que
I'on est arrivé a un point de distribution, le colt de la distribution d’envois postaux additionnels en ce
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point de distribution est faible. Pour les grands volumes de courrier, la capacité du sac de distribution ou
de la camionnette finira par limiter les économies de gamme. C’est ce gu'illustre la Figure 4.

Figure 4 : lllustration des effets du volume sur les colts moyens destribution

Co0t moyen Le colt moyen R o
de distributioff  diminue lentement L colt moyen diminue
par envoi quand la densité de  PIUS rapidement quand un

postal distribution volume de courrier .
augmente avec le  croissant augmente la Codt moyen constant quand
Volime de courrier  densité et le nombre  Un volume croissant épuise

Y d'envois par pointde & capacité du sac de
distribution distribution, nécessitant

d’autres tournées

/

Volume du courrier

Ces observations indiquent que les coltdigtebution dépendront des facteurs suivants :

(@)

(b)

(c)

La fréquence des tournéesdilgribution et le volume global des envois postaux. Moins les
tournées sont fréquentes et plus le volume de courrier est grand, toutes choses égales par
ailleurs, plus la densité des pointsdistribution par tournée sera grande et plus le nombre
d’envois par point delistribution sera grand. La fréquence des tournées dépend elle-méme

du degré d’'urgence des envois postaux. Quand ils ne peuvent souffrir de retard, il faudra plus
de tournées ddistribution. Quand le courrier n’est pas urgent (qu’il supporte un retard) les
tournées peuvent étre moins fréquentes, avec un volume moyen par tournée plus élevé.

La concentration des points distribution. Dans certaines zones, comme les quartiers
d’affaires centraux et les zones résidentielles avec de grands immeubles d’appartements, le
volume du courrier vers chaque point distribution est assez grand pour gu'il soit trés
probable que tous les points distribution seront visités, méme avec des volumes de
courrier relativement faibles. On peut accroitre le volume du courrier livré a chaque point de
distribution en concentrant les points distribution grace a l'introduction de boites a lettres
centralisée’é (y compris des “boites postales”).

La présence d’autres envois (comme la publicité, les journaux, le courrier exprés ou plus
urgent) qui nécessitent des livraisons fréquentes et régulieres dans pratiguement tous les
points dedistribution.

Les éléments empiriques confirment ces considérations. Batabpnotent que “les études en
bonne et due forme donnent presque unanimement des résultats confirmant I'existence d’importantes
économies d’échelle dans la distributidnPhillipa Marks, résumant les résultats d’'une étude de NERA,
aboutit a la conclusion suivante : “bien qu'il n'y ait pas unanimité, il existe un large consensus sur le fait
que la poste aux lettres présente des économies d'échelle et une élasticité du codt entre 0.6 et 0.8, ce qui
signifie qu'une augmentation du volume de 10 pour cent éléve les colts de six a huit pour cent”.
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En concordance avec cette image des économies d’échelle, les colts de la distribution finale
constituent une part plus petite des colts moyens totaux aux Etats-Unis, ou le volume de courrier traité est
beaucoup plus grand (93 pour cent de tous les arréts possibles recoivent du courrier chaque jour) et le
nombre d’envois livrés a chaque adresse est nettement plus élevé qu’en Europe. Dans une étude de Cohen
et Chd’, la distribution rue par rue ne représente qu’environ 20 pour cent des colts totaux mais, d’aprés
les calculs, elle en représenterait plus de 40 pour cent si les volumes de courrier étaient au tiers du niveau
actuel. Cela concorde avec des données des Etats-Unis selon lesquelles une augmentation de volume de
10 pour cent s’accompagnerait d’'un accroissement des codts de trois & quatre gour cent.

A la différence de la poste aux lettres, il ne semble pas y avoir d’économies d'échelle notables
dans les services de courrier expres, de courrier recommandé ou dans les grands colis ou paquets.

Pour les services deourrier exprés le délai de livraison est proche du temps simplement
nécessaire pour transporter les biens entre les deux points considérés, et I'entreprise postale ne peut tirer
parti des économies de densité dans la distribution. La visite physique d'un certain nombre de points,
méme dans une petite zone géographigue, prendrait tout simplement trop de temps. A la limite,
'entreprise de livraison ne peut se permettre de visiteun autre point de distribution. De fait,
I'entreprise de livraison offre des services “point-a-point” et ne peut absolument pas exploiter les
économies d’échelle d'un “réseau” de distribution dense. Les économies d’échelle de la livraison point-a-
point sont limitées ou inexistantes. Une augmentation du volume du trafic doit s'accompagner d'une
augmentation proportionnée des trajets de livraison.

L’argument est similaire dans le case dewices de colis. La densité des livraisons de colis un
jour donné est généralement trop faible pour que I'on exploite pleinement des économies d’échelle ou de
gamme. Les clients du service de colis sont généralement disposés a payer le prix d’'une livraison plus
rapide. De fait, les services de colis sont I'équivalent des services de courrier exprés pour une catégorie
d’envois a plus faible volume.

Cette analyse explique pourquoi, par exemple, il N’y a pas de monopole naturel pour d’autres
formes de services de livraison dans les grandes agglomérations, comme les entreprises qui offrent des
services de livraison de pizzas, d’'épicerie ou de meubles. Dans chaque cas, les biens en question sont trop
sensibles aux retards et en volume trop faible pour que l'on puisse attendre de trouver un trajet
suffisamment dense.

Il existe deux autres raisons pour lesquelles les économies d’'échelle et de gamme sont plus
faibles dans les services de colis. Premiérement, du fait de la dimension des colis, on atteint beaucoup plus
vite la capacité maximale de I'unité de livraison (le sac de courrier ou la camionnette). Méme pour de
faibles volumes de livraison de colis, un doublement du volume nécessite généralement I'ajout de
tournées de livraison supplémentaires.

La deuxieme raison tient au fait que beaucoup de colis sont (quelquefois par définition) trop
grands pour entrer dans une boite a lettres normale ou pour passer par la fente d’'une boite a lettres
normale. La livraison d’'un envoi de ce genre nécessite généralement que le destinataire ou une personne
mandatée par ce dernier soit présent. Il en est de méme pour le courrier recommandé qui nécessite une
signature pour accusé de réception. Obtenir une signature ou la présence du destinataire prend du temps.
Au-dessus d’'une densité minimum de livraisons, le colt de I'obtention d’'une signature est la composante
des codts ddistribution la plus importante, si bien gqu'une augmentation du volume des colis ou des
envois recommandés a livrer engendre une augmentation a peu prés proportionnelle du co(t total. Comme
précédemment, au-dessus d’un certain seuil, les économies d’échelle deviennent négligeables.
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Conclusion

Pour résumer les résultats de cette section, les études économiques sont mitigées quant aux
économies d’échelle dans les activités de transport ou de tri du courrier. Cependant, les économies
d’échelle existent au niveau de dhstribution finale. Les économies d'échelle apparaissent le plus
nettement quand le courrier peut étre retardé (ce qui permet des tournées moins nombreuses et de plus
grand volume) et que la densitédigtribution est élevée (beaucoup de pointditribution par tournée)
et les économies d’échelle sont le plus faibles (et I'entrée sur le marché plus probable) quand le courrier
est trés sensible aux délais (qu'il ne peut étre retardé) et que la derbitéilolgtion est faible”

Barriéres a I'entrée et degré de concurrence dans les services postaux

L'existence d’économies d’échelle dans certaines composantes des activités postales ne justifie
pas en elle-méme la réglementation, car la menace d’'une entrée pourrait encore empécher I'exercice de la
puissance de marché. En conséquence, dans cette section, on examine les barrieres a l'entrée et les
possibilités de concurrence dans les services postaux qui pourraient se présenter dans un marché postal
complétement libéralisé (et en I'absence d’autres interventions réglementaires comme la réglementation
de l'acces au réseau distribution finale de I'opérateur en place).

Méme en I'absence d’'acces au réseadigtd@bution de I'opérateur en place, il est probable que
certaines formes de concurrence importantes apparaitraient sur au moins certains marchés postaux. Pour
commencer, il existe une concurrence importante de la part de produits offerts sur des marchés voisins :

() Premierement, et le plus important, en I'absence de contraintes réglementaires il semble trés
probable que les entreprises de courrier exprés offriraient les services exprés a des prix
concurrencant de plus prés les tarifs actuels ordinaires de la poste aux lettres. Le potentiel de
substitution du courrier exprés est capable de discipliner les prix pour au moins certaines
catégories de courrier de premiére classe.

(b) Deuxiemement, comme on I'a noté plus haut, les services postaux doivent faire face a la
concurrence d'un éventail varié de télécommunications comme le téléphone, la télécopie, le
courrier électronique et le commerce électronique. Avec le temps, il est trés probable que ces
autres moyens continueront d’entamer au moins certaines composantes du courrier classique.

(c) Troisiemement, I'opérateur en place doit faire face a la concurrence de nouveaux entrants
qui n'offrent pas des services de bout en bout. Par exemple, il arrive que ces nouveaux
entrants n’offrent pas ldistribution finale jusqu’a la porte du destinataire. En fait, “ce type
de “livraison & domicile” qui caractérise le service postal contemporain est une innovation
relativement récente : dans le passé, les destinataires étaient censés prendre leur courrier a la
poste™. Aujourd’hui encore, certains consommateurs sont titulaires d’une “boite postale”
dans un bureau de poste local auquel ils doivent se rendre pour prendre leur courrier. Si la
boite postale est située dans un lieu qu'il visite fréquemment (comme le supermarché local),
le consommateur peut, au fond, exploiter ses propres économies de gamme dans la
distribution finale du courrier & domicile.

(d) Quatriemement, I'opérateur en place doit faire face a la concurrence de nouveaux entrants
offrant des services différenciés. Méme s'il existe des économies d'échelle, plusieurs
entreprises peuvent subsister si elles offrent un produit suffisamment différencié€, du point de
vue des consommateurs. Par exemple, les entreprises de livraison peuvent se distinguer par
I'horaire de leur tournée. Avec un volume de courrier suffisant, une entreprise qui offre une
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tournée le matin peut, dans certaines circonstances, offrir un produit assez distinct de celui
d'une entreprise offrant une tournée Il'aprés-midi pour que toutes les deux puissent
subsistef”

En outre, les barriéres aux entrées nouvelles dans les services postaux ne sont pas excessivement
élevées. Pour une large part, les investissements nouveaux nécessaires sont récupérables. Sidak et Spulbel
notent que, dans le contexte du Canada :

Le capital de la Société canadienne des postes est constitué de batiments, de véhicules et
d’équipements de tri. Les batiments, qui sont souvent loués et non achetés, peuvent étre
employés a d’autres usages et ne sont pas liés a la localisation particuliére d’'un client. Les
véhicules sont évidemment du matériel mobile. Les services des équipements de tri, bien que
spécialisés, ne sont pas liés a un client particulier, car on peut les transférer dans le marché
simplement en transportant les envois a trier d’'un lieu a l'autre. Ces matériels comme les
équipements de tri et les véhicules ont des vies économiques relativement courtes — a la
différence des installations de transmission [dans d’autres industries de réseau] — et ainsi ils ne
représentent pas une barriere a I'entrée insurmontable. Ainsi, les colts irrécupérables ne sont pas
trés élevés dans l'industrie des services postaux.

L'investissement irrécupérable peut-étre le plus important pour un nouvel entrant dans les
services postaux est I'investissement consacré a se faire connaitre de la clientele et asseoir sa réputation et
la notoriété de la marque. Le Bureau de la concurrence du Canada a jugé dans un cas particulier que ces
colts ne constituent pas un obstacle a I'entrée important, au moins dans le cas du marché du courrier
expres :

L'investissement requis pour accéder a ce marché [livraison exprés de petits colis] sur une base
régionale est peu élevé et généralement récupérable a la sortie du marché. Par contre, I'acces de
novo au marché d’un service national complet de messagerie colte trés cher, entre autres parce
gu’il faut mettre sur pied un systeme de repérage et un réselsdritrition complexe et établir

la réputation de la marque. Bien que les colts d’entrée de novo soient élevés, les renseignements
recus récemment indiquent qu’ils ne constituent pas un obstacle insurmontable & l'acces au
marché’

Etant donné que les barrieres a I'entrée sont relativement faibles sur beaucoup de marchés
postauy, il peut exister une réelle menace d’entrée nouvelle de la part de concurrents visant la totalité du
marché :

() Premierement, et le plus important, il peut exister une réelle menace d'entrée dans la
livraison réguliére de courrier de la part de transporteurs existants comme les entreprises de
courrier exprées ou de coffs.

(b) En outre, il peut exister une menace d’entrée de la part d’opérateurs postaux voisins. Bien
que les économies d'échelle puissent conduire a la présence d’'une seule compagnie de
livraison de courrier dans chaque localité, il n'y a pas de raisons économiques pour
lesquelles une unique compagnie postale devrait desservir un grand nombre de ces localités.
La concurrence est susceptible d’avoir lieu aux frontiéres de ces zones.

(c) Enfin, il peut exister une réelle menace d’entrée de la part d’entreprises de livraison non
postale qui ont un déja un réseauddgribution réguliere et dense (comme les entreprises
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qui livrent de la publicité ou des journaux). En fait, en particulier dans les zones rurales, il
n'est pas rare de trouver udestribution de courrier combinée avec d'autres services de
transport, de voyageurs ou de marchandises.

On peut se faire une certaine idée du potentiel d’entrée en considérant I'expérience des pays qui
ont déréglementé temporairement ou définitivement. En Nouvelle-Zélande, aprés 8 mois de libéralisation
compléte, 17 nouveaux opérateurs postaux se sont fait enregistrer (leur part de marché totale est pour le
moment assez petite). Pendant une gréve des employés de Royal Mail au Royaume-Uni en 1971, le
gouvernement a temporairement supprimé le monopole de Royal Mail et a permis a des entreprises
privées de traiter les lettres dans le cadre d’'un régime de licences. Le nombre de ces titulaires de licence a
atteint 562 durant cet épisotle.

Conclusion

En résumé, en l'absence de mesures réglementaires additionnelles assurant aux concurrents
'acces au réseau distribution de I'opérateur en place, un degré effectif de concurrence apparaitrait-il
dans les services postaux ? L'analyse précédente indique que, malgré la présence d'importantes
économies d’échelle dans thstribution de certains envois postaux, les autres caractéristigues de ce
secteur sont telles qu’on peut s’attendre a voir apparaitre un certain degré de concurrence. En particulier,
on peut attendre une concurrence notable dans les services exprés, dans la livraison de colis et dans
certains domaines de Mdistribution de lettres, probablement en ville. En outre, I'absence de codts
irrécupérables importants laisse penser que la menace d’entrées nouvelles empéchera dans une certaine
mesure les opérateurs en place d'exercer leur puissance de marché. Ces menaces d’entrée émanent
notamment des entreprises opérant sur des marchés de produits ou des marchés géographiques voisins
en particulier des entreprises de services expres, de colis et autres entreprises de livraison opérant déja
dans la région et des entreprises de livraison opérant dans des régions adjacentest.aRiséspment la
situation comme suit :

Les caractéristiques technologiques de beaucoup de parties du service postal permettent un plein
fonctionnement de la concurrence : les rendements d'échelle ne sont pas trop forts dans un
certain nombre d’activités (transport, tri et, dans une certaine mesure, collecte), et le
“dégroupement” des services auparavant assurés par un monopoliste verticalement intégré ne
semble pas générer d’importantes déséconomies de gamme. La seule partie du service postal ou
la présence de forts rendements d’échelle peut rester un problémedissidation réguliére
(quotidienne) de courrier & domicile. Néanmoins, & en juger par ce qui se passe actuellement
dans un certain nombre de pays, il semble qu’il soit possible d’introduire des innovations dans la
distribution qui exploitent des économies de gamme entre la livraison des lettres et la livraison
d’autres envois, permettant aux concurrents d’atteindre I'échelle minimale d’efficience et ainsi
de maintenir un service de livraison compétitif. Il y a donc quelque incertitude sur le point de
savoir si ladistribution rue par rue constitue un monopole naturel et dans quelle mesure I'entrée
peut étre viable et efficiente en raison des économies de gdmme.

Sur un marché postal complétement libéralisé, on peut s’attendre a voir apparaitre un certain
degré de concurrence dans les services postaux. Dans certains pays, il est possible que ce degré de
concurrence soit suffisant. Il reste néanmoins possible que I'on puisse sensiblement renforcer le degré
global de concurrence par des interventions réglementaires sectorielles. C'est ce qu'on examine dans la
section suivante.
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La réglementation de I'accés aux servicesdisgtribution finale

L’analyse précédente a indiqué que le secteur postal ressemble a beaucoup d’autres industries de
réseau (les télécommunications, I'électricité et les chemins de fer en constituent de bons exemples) par le
fait qu'il existe une uniqgue composante ayant des propriétés de monopole naturel et que la compagnie qui
exploite cette composante de monopole naturel opére aussi dans des secteurs en amont ou en aval qui sont
potentiellement concurrentiels. C’est ce qu’on appelle une “monopole naturel verticalement intégré”.

Dans le contexte d'un monopole naturel verticalement intégré, les responsables publics ont
essentiellement le choix entre trois grandes optidns :

(a) réglementer dans sa totalité I'entité verticalement intégrée (par exemple, comme pour la
plupart des opérateurs postaux en place, comme beaucoup de compagnies de chemins de fer
ou comme AT&T aux Etats-Unis avant son démantélement) ;

(b) séparer en une compagnie distincte la composante de monopole naturel, la soumettre a des
restrictions du type d’activités pour empécher la réintégration et permettre la concurrence
dans les segments de nature concurrentielle (par exemple, comme pour les Bell Operating
Companies aux Etats-Unis aprés le démantelement, comme les chemins de fer au Royaume-
Uni ou dans d'autres pays) ; ou

(c) introduire la concurrence dans les segments de nature concurrentielle, tout en conservant un
opérateur en place verticalement intégré, ce qui nécessite de réglementer les modalités et
conditions de l'accés a la composante de monopole naturel (on peut mentionner comme
exemples le secteur postal en Nouvelle-Zélande, le secteur des télécommunications dans de
nombreux pays et le secteur des chemins de fer aux Etats-Unis).

En outre, dans chacune des approches précédentes, un certain degré de division horizontale de
I'entité intégrée (ou de la composante de monopole naturel) peut étre approprié (la division de la
compagnie de téléphone local d’AT&T en 7 Bell Operating Companies régionales aprés le démantélement
en est un exemple).

Pendant des décennies, la forme prédominante de réglementation dans les industries comportant
une composante de monopole naturel a été (et est encore, dans le cas du secteur postal) I'approche (a)
(réglementation d’'un monolithe verticalement intégré) souvent accompagnée d’une forme ou une autre de
propriété de I'Etat. Cependant, I'expérience des deux derniéres décennies de déréglementation a montré
gu'’il est souvent préférable de concentrer directement la réglementation sur la composante de monopole
naturel. Ce faisant, on accroit le champ de la concurrence tout en réduisant le réle de la réglementation, en
ciblant l'intervention réglementaire (en principe) sur la source de la défaillance du marché sous-jacente.

L'approche (b), (séparation verticale) a été appliquée a l'industrie des télécommunications aux
Etats-Unis a la suite de la décisidm& T de 1983 et elle a aussi été adoptée dans le secteur des chemins
de fer dans de nombreux pays (I'infrastructure des voies a été séparée de l'exploitation du matériel
roulant). L'approche (b) a 'avantage d’étre analytiquement nette et relativement facile a administrer. Une
fois la séparation mise en ceuvre, I'entreprise du monopole naturel a (en principe) une incitation a fournir
'accés a tout venant. Cette approche a toutefois deux inconvénients importants : la perte des économies
de gamme due a la séparation, et la difficulté et l'arbitraire de délimiter clairement la composante de
“monopole naturel” des activités, d’'une maniere qui reste valable au cours du temps.
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L’approche (c) (réglementation de l'accés), au contraire, n'implique pas une division de
I'entreprise en place et n’entraine donc pas la perte d’économies de gamme. En principe, elle permet de
cibler I'acceés sur les seuls services pour lesquels il existe un élément de monopole naturel. Cette approche
a aussi ses inconvénients. En particulier, elle peut étre difficile a administrer. L'entreprise en place a de
fortes incitations a entraver le développement de la concurrence, en faisant obstruction a I'acces par tous
les moyens Iégaux ou administratifs possibles.

Il existe des arguments pour et contre chaque approche. Le choix de la structure appropriée
dépend de la situation de chaque industrie (et, dans une certaine mesure, de chaque pays). En régle
générale, au risque d’'une généralisation excessive, I'approche (a) est probablement préférable quand les
éléments de monopole naturel sont disséminés dans toute l'industrie, ce qui laisse peu de champ a la
concurrence. L'approche (b) est généralement préférable quand les éléments de monopole naturel
constituent une large part de I'ensemble des activités, qu'’il est difficile pour une partie extérieure de
déterminer convenablement les modalités et conditions d’accés efficientes et que les économies de gamme
sont limitées. L'approche (c) est généralement préférable quand les composantes de monopole naturel
sont petites par rapport a I'ensemble des activités, qu'il est facile de déterminer et d’administrer les
modalités et conditions d’acces efficientes et qu'il existe de fortes économies de gamme.

La figure 5 peut servir de guide général pour déterminer l'intervention réglementaire adéquate
dans les industries présentant un monopole naturel verticalement intégré :
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Figure 5 : Guide d'appréciation des interventions structurelles et réglementaires dans les industries
présentant une structure de monopole naturel verticalement intégré

Existe-t-il une concurrence suffisante de la part
de substituts extérieurs au secteur ou ayant deSOui
technologies ou des structures de codts
différentes ? (par exemple, concurrence
intermondale pour les chemide fer)

\|/ Non

Est-il possible de diviser horizontalement
(par exemple, en régions géographiques
séparées) la compagnie verticalement
intégrée en limitant les pertes d’économies
d’échelle ou de gamme ?

Pas de réglementation :
pas de besoin de

réglementation sectoriellg
spécifique

Oui

Non
Séparation horizontale : diviser la compagnie verticalement

intégrée (ou la composante de monopole naturel) en des
compagnies horizontales séparées afin de renforcer la concyrrence
et d’assurer un certain contrepoids dans les négociations de ['acces
et/ou de faciliter I'application d’une réglementation de concurfence
par la comparaison.

v

La délimitation entre le monopole natyrel

et les segments disputables est-elle cIaire,Non
bien définie et stable a I'égard des
changements de la technologie et de la
demande ?

- Est-il possible pour une tierce partief
Oui d’établir et de faire respecter des modalités
et conditions d'accés raisonnablenjent
efficientes  (prenant en compte |la

tarification a plusieurs parties, |la

tarification de période de pointe, etet
est-il possible d’empécher pratiquement les
Non comportements anticoncurrentiels tels jque
lesprix d’éviction?

Existe-t-il de fortes économies de ganime Oui
guand combine le monopole naturel gvet
les segments disputables ?

- , , - Non :
Séparation verticale : séparer | .
composante de monopole naturel en |une ul
entreprise ~ distincte, soumise a ine Réglementation de l'accés: établir u
réglementation de monopole classique |(par régime qui (en l'absence d’accord entrq les
exemple, plafonnement des hausseg de parties) fixe des modalités et conditipns
prix) ; envisager une séparation horizortale d'acces par défaut.

additionnelle du monopole naturel et des
segments disputables.

L'application au secteur postal est immédiate. Notre analyse précédente des économies d’échelle
et de gamme a montré qu'il existe des possibilités de concurrence dans une grande partie des activités qui
composent la chaine de production du secteur postal. Les économies d’'échelle apparaissent le plus fortes
dans ladistribution finale. Cela indique que, si ces économies sont assez fortes pour faire du service de
distribution finale un monopole naturel, protégé par des barrieres a I'entrée, on doit alors choisir
I'approche (b) ou (c). Dans I'approche (b), I'activité distribution finale sera séparée du reste des
activités postales et exploitée comme une activité autonome, acceptant des envois postaux de toutes les
entreprises de courrier. Dans 'approche (c), 'opérateur postal en place restera verticalement intégré, mais
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il sera soumis a I'obligation d’accepter, pourdlatribution finale, les envois postaux des entreprises de
courrier concurrentes.

Bien s0r, l'activité dedistribution finale ne doit pas nécessairement étre elle-méme une entité
intégrée — elle pourrait étre assurée par de nombreuses entreprises, chacune opérant seule dans une zone
géographique. Certains commentateurs préconisent que I'on divise le Service postal des Etats-Unis en
entreprises régionales similaires aux sept sociétés d’exploitation régionales Bell résultant du
démantélement d’AT&T: En fait, ladistribution postale pourrait étre confiée a la responsabilité des
autorités locales.

L'inconvénient de ce genre de séparation verticale est qu’il y a certains avantages a grouper dans
un seul opérateur toutes les fonctions du courrier, de la collectisiilaution finale. Au minimum, cette
intégration facilite la création de nouveaux produits postaux innovants qui peuvent, par exemple,
nécessiter une forme destribution finale Iégérement différente.

L’autre solution est un régime ou les concurrents ont acces au résdiatribeation finale de
'opérateur en place selon des modalités et conditions réglementées. Dans ce cas, les questions les
importantes sont de savoir exactement quels services l'opérateur sera tenu d'offrir et selon quelles
modalités et conditions.

Du point de vue économique, I'opérateur en place ne devrait étre tenu de fournir un accés qu’aux
services que I'entrant ne sera jamais capable de reproduire de maniére rentable. L'accés ne devrait pas étre
exigé pour les services concurrentiels comme le courrier exprés ou la livraison de colis. On peut aussi
penser que I'accés ne devrait pas non plus étre exigé pour les services, comme la livraison de courrier aux
grandes entreprises, pour lesquels les économies d’échelle sont relativement faibles.

La question de savoir quels sont les prix d’accés appropriés a appliquer dans ces circonstances a
fait I'objet et continue de faire I'objet d’'un grand nombre d'études. D'aprés la théorie économique, le prix
d’accés adéquat se situe dans l'intervalle entre le co(t incrémentiel moyen du sediisgébdeon finale
et le colt autonome moyen. En outre, on s’accorde en général a penser que le prix d’accés ne doit pas
atteindre un montant empéchant un entrant d'efficience équivalente de rivaliser dans les parties
concurrentielles du marché (autrement dit, le prix d’accés devrait au moins laisser a I'entrant une marge
de concurrence, égale au coQt incrémentiel moyen de fourniture du service concurrentiel).

En général, plus le prix d’acces est éleve, moins I'entrant est capable de rivaliser en prix avec
I'opérateur en place. De plus en plus, dans les télécommunications, on convient de choisir des prix d’accés
a I'extrémité basse de l'intervalle possible — c’est-a-dire, proches du codt incrémentiel moyen. Ces prix
stimulent la concurrence par les prix entre I'opérateur en place et le nouvel entrant et ont ainsi I'avantage
annexe de rendre moins nécessaire une surveillance réglementaire des prix de détail de I'opérateur en
place.

La structure des prix d’acces devrait refléter la structure des codts du service auquel on donne
acces. Si ldistribution finale présente (comme c’est probable) un codt fixe moyennement éleveé et un colt
marginal trés bas, les prix d’accés devraient aussi suivre un tarif & deux parties avec un codt fixe
moyennement élevé et un colt marginal trés bas. Enfin, quand il existe de fortes contraintes de capacité
(comme cela peut arriver en période de pointe pour la livraison du courrier) les prix d’accés devraient
comporter un élément de tarification de “période de pointe”, c’est-a-dire correspondant a la nécessité de
couvrir complétement les codts de la capacité additionnelle aux périodes dé’pointe.
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On notera que plusieurs pays ont déja explicitement introduit un régime d’acces de ce genre dans
la réglementation du secteur postal. La nouvelle Loi postale allemande oblige explicitement les opérateurs
postaux en position dominante a offrir a leurs concurrents “les parties de leur acheminement global” de
maniére séparéeEn Nouvelle-Zélande, les nouveaux entrants ont réussi a négocier avec 'opérateur en
place des arrangements d’interconnexion, en s’appuyant sur la section 36 de la loi néo-zélandaise sur la
concurrence (concernant “I'abus de position dominante”).

Frais terminaux

Avant de conclure I'examen de la réglementation de I'acces, il convient de noter gu'il existe déja
une forme d’'arrangements d’acces dans le secteur postal, a savoir les arrangements pour I'échange du
courrier entre les opérateurs postaux nationaux. Dans le systéeme des “frais terminaux”, les opérateurs
postaux acceptent de livrer le courrier provenant d’autres pays moyennant une rémunération qui dépend
du poids et/ou du volume du courrier transporté. D'un point de vue théorique, ces frais terminaux
devraient étre fixés conformément aux principes exposés ci-dessus de la méme maniére que les prix
d’'accés — en effet, il n'y a pas de raison théorique de faire une distinction entre le courrier qui provient
d’opérateurs intérieurs concurrents et le courrier qui provient d'opérateurs étrangers.

Etant donné que les colts de transport constituent une part trés faible des colts totaux du
courrier (environ deux pour cent d’'aprés la Figure 2), il peut arriver qu'il soit plus rentable pour une
entreprise de transporter son courrier jusqu’a un pays voisin et de le mettre a la poste dans ce pays a
destination du pays d’origirieSous réserve que les frais terminaux ne soient pas inférieurs aux codts de
la livraison, cette forme de concurrence appelée “repostage” peut avoir un important effet de discipline sur
les prix du courrier intérieur, méme en I'absence d'une plus grande libéralisation intérieure et on ne
devrait donc pas l'interdir®.Dans certain cas, I'entreprise qui produit le courrier n’a méme pas besoin de
le transporter matériellement : elle peut I'envoyer électroniquement dans le pays voisin ou il est imprimé
et posté.

Conclusion

En résumé, les données économiques montrent gu’il peut exister des économies d’échelle dans le
secteur postal, particulierement dans la distribution finale. Il est difficile de dire si ce seul élément est un
obstacle fondamental a la concurrence — les barrieres a lI'entrée sont faibles et il existe un degré
significatif de concurrence de la part de proches substituts. Quoi gu’il en soit, on peut introduire la
concurrence par une action réglementaire immédiate similaire a celle appliquée dans d’autres secteurs
pour gflire en sorte que les concurrents aient accés au service de distribution finale de I'opérateur en
place.

Satisfaire aux obligations de service sans rentabilité commerciale

Dans les sections précédentes, on a examiné la question de savoir quel est le régime
réglementaire adéquat pour les services postaux en lI'absence de toute contrainte sectorielle spécifique de
la politique publique dans ce domaine. Cependant, dans la pratique, on constate couramment qu’il existe
divers objectifs de I'action gouvernementale pour ce secteur qui peuvent exiger la fourniture de services a
un prix inférieur au colt. On examine donc dans cette section si I'existence de ces obligations de service
sans rentabilité commerciale est un obstacle a I'introduction de la concurrence dans les services postaux.

Comme dans la plupart des autres industries de réseau, le colt de la fourniture des services

postaux differe d'une région a l'autre et suivant le service fourni. On admet généralement, par exemple,
gu’en raison des volumes et des densités plus élevés, les caolidisitation sont plus bas dans les zones
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urbaines que dans les zones rurales.” En conséquence, si la fourniture d’un service quotidien porte a porte

peut étre rentable dans les zones urbaines, les volumes de courrier plus bas et les colts de transport plus
élevés peuvent rendre le méme service, au méme prix, déficitaire dans les zones rurales. On suppose donc
que les opérateurs postaux réagiraient, s’ils en avaient la possibilité, en augmentafidartaiis zones

rurales, en offrant une moindre qualité de service (par exemple, avec des tournées moins fréquentes ou
sans livraison porte a porte) ou en supprimant complétement le service.

La plupart des pays de 'OCDE limitent donc la possibilité qu'ont les opérateurs postaux en
place d’appliquer des prix plus élevés ou d'offrir une moindre qualité de service dans les zones rurales. La
forme la plus courante de ces restrictions est tout simplement I'obligation de fournir un service
géographiquement (plus ou moins) uniforme — en appliquant le méme prix et en offrant le méme degré
de service quelle que soit la localisation géographique du client.

Aucune différence n’est habituellement autorisée en fonction du lieu géographique de
distribution : les prix sont généralement uniformes par rapport a la destination ; ils ne sont pas
modulés en fonction de la distance (a I'intérieur du pays), ni de la densité du trafic au départ, a
I'arrivée ou sur un trajet particulier. Il est intéressant de noter que, si I'uniformité géographique
des tarifs est le dogme depuis de nombreuses années, il n'en a pas toujours été ainsi: quand
'uniformité tarifaire a été imposée en Grande-Bretagne en 1840, on a proposé un systéme a
deux niveaux en fonction de la densité et des colts additionnelstidleution en dehors des
principales villes de poste (c’est-a-dire, en différenciant les prix entre les zones a forte densité et
la campagne). L’uniformité a eu des raisons principalement sociales et politijues...

La réglementation visant a réaliser I'uniformité géographique est-elle souhaitable ou nécessaire ?

Avant d’analyser les effets de ces exigences réglementaires sur la concurrence, nous faisons
d’abord quatre remarques. Premierement, la réglementation assurant le service universel sera souvent le
résultat d’exigences réglementaires (comme I'uniformité géographique des tarifs) qui obligent a tarifer un
ensemble de services au-dessous de leur colt. Deuxiemement, une stricte uniformité géographique peut
étre économiquement non efficiente. Il peut étre plus efficient de permettre aux prix de varier en fonction
des codts sous-jacents. Troisiemement, il n'est pas du tout évident que sur un marché déréglementé les
différences de prix et de service entre les zones a hauts colts et les zones a faibles colts seraient
inacceptables ou méme importantes. Quatriemement, si les différences de prix ou de qualité résultant d'un
marché déréglementé s’avéraient d’ampleur inacceptable, on pourrait y remédier au moyen de transferts
directs aux habitants des zones a colts élevés, avec une distorsion minime de I'ensemble du marché.

Quand la réglementation maintient systématiquement les prix au-dessous des colts, une
exigence réglementaire additionnelle d'une forme ou d'une autre est nécessaire pour obtenir la
préservation du service. Les exigences de “service universel” peuvent donc étre une conséquence des
mesures de réglementation des prix dans les zones a hauts colts. L'élimination des contraintes de
tarification uniforme peut supprimer le besoin d’'une réglementation visant a assurer le service universel.

En outre, une distorsion des prix économiques fausse généralement 'affectation des ressources.
L'uniformité géographique des prix envoie des signaux inappropriés aux entreprises et aux particuliers qui
prennent des décisions de localisation. Cela incite, de maniére contraire a I'efficience économique, les
entreprises a s'éloigner des zones a faibles colts et cela subventionne leur localisation dans des zones a
co(ts élevés. En général, pour que les prix ne faussent pas les décisions de localisation, il faut que les prix
relatifs reflétent correctement les différences des colts sous-jacents.
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Dans la pratique, beaucoup de pays n’exigent pas une stricte uniformité des prix et de la qualité
de service, mais permettent un prix plus élevé ou une moindre qualité de service dans les zones rurales.
Certains pays, comme I'Espagne, permettent depuis longtemps des prix plus bas pour le courrier local
(intra-urbain). La législation postale en Australie oblige seulement la Poste australienne a assurer une
“norme raisonnable” pour le service des lettres et un “accés raisonnable” aux services postaux, en laissant
I'interprétation de ces termes a la discrétion de la pbdta. directive postale de la Commission
européenne n’exige pas des prix uniformes mais seulement que les prix dans les zones a hauts codts soient
“abordables”. Pratiguement tous les pays, évidemment, permettent des remises de prix substantielles pour
le courrier en nombre et le courrier pré-trie. En conséquence, plutdt qu’une stricte uniformité, une
exigence moins contraignante et plus appropriée pourrait étre que les différences de prix et de qualité
entre les habitants des zones urbaines et des zones rurales ne soient pas “trog°grandes”.

Un secteur postal totalement libéralisé fournirait presque certainement une forme ou une autre
de service dans toutes les zones d'un pays. De méme que d'autres entreprises entrent dans les zones
rurales pour répondre aux divers besoins des clients ruraux, on peut s’attendre a ce que les opérateurs
postaux en fassent autant. La qualité de service ne serait peut-étre pas la méme que dans les zones
urbaines et le prix pourrait étre plus élevé, mais le service serait néanmoins fourni :

Notre expérience concernant la déréglementation du camionnage et du transport aérien laisse
penser que les craintes d'une forte réduction du service rural en raison de la déréglementation
postale sont probablement infondées. Certaines villes moyennes ne sont plus desservies par les
gros porteurs, mais les compagnies aériennes régionales utilisent des avions plus petits pour
desservir de petites localités a des codts bien moindres. Des milliers de nouvelles compagnies
sont entrées dans le camionnage, ce qui a amélioré ce service dans les zones rurales. Si I'on peut
obtenir un transport aérien et un service de camionnage dans tout le pays sans monopole d’Etat,
la concurrence peut aussi fonctionner poutisaibution des lettres. La configuration du service

peut changer quelque peu mais ... chacun aura acces au service du courrier & un prix dbordable.

En outre, il n'est peut-étre méme pas sOr que le prix dans les zones rurales serait plus élevé que
dans les zones urbaines. Sur un marché libéralisé, la décision d’adopter un prix unique national est une
décision sur le produit et la commercialisation qui peut étre rentable d'un point de vue strictement
commercial, par exemple pour la notoriété de la marque ou pour réduire les colts de transaction des
clients. Ces avantages peuvent compenser les coits de la fourniture a perte de certains services. La preuve
en est que les entreprises privées fournissent effectivement un service universel :

Aux Etats-Unis, les coursiers privés ont adopté une tarification uniforme pour la livraison en tout
lieu a I'intérieur des 48 Etats contigus. Ces entreprises se font concurrence sur le service et sur
les prix (par exemple, avec des remises négociées pour les grandes quantités) mais les tarifs
proposés sont uniformes pour la livraison en tout point des 48 Etats, y compris les zones rurales
assez éloignées des aéroports qu'utilisent ces coursiers. ... Ces entreprises ne gagnent pas
d’argent sur toutes les livraisons. Chaque jour, les livraisons a certains destinataires sont
probablement “subventionnées” par d’autres. Pourtant, les coursiers privés n’essaient pas de
réviser leur structure tarifaire pour étre bénéficiaire sur chacune des livraisons. On peut assimiler
ces livraisons subventionnées a des “produits d’appel” que les coursiers utilisent pour attirer
d’autres demandes beaucoup plus rentables.

Méme si, sur un marché déréglementé, les entreprises privées appliquaient des prix nettement

plus élevés (ou offraient une qualité nettement moins bonne) dans les zones rurales, I'action des pouvoirs
publics pourrait y remédier sans distorsion du marché postal lui-méme. En particulier, on pourrait
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compenser les différences de qualité postale pasubvention directe aux habitants des zones rurales,
pour leur permettre d’acheter les services postaux gu'’ils souhaitent.

Le Parlement pourrait attribuer des subventions postales directement aux consommateurs dans
les zones rurales. On pourrait méme soumettre ces subventions a des conditions de ressources, Si
I'on jugeait qu'un bas niveau de revenu est un élément plus important que le fait d’avoir une
adresse a la campagne. Le codt élevé de ce que I'on pourrait appeler “'acces de terminaison”
serait alors directement facturé a ces clients par I'opérateur de dernier recours ... Le prix
d’affranchissement de base plus bas qui en résulterait ne comprendrait pas la surtaxe de livraison

aux zones reculées a hauts céuts.

Pour résumer, la réglementation destinée a imposer I'uniformité géographique du prix et de la
gualité est contraire a l'efficience économique du fait qu'elle fausse les décisions d'affectation des
ressources ; elle impliqgue une réglementation supplémentaire sous la forme d'obligations de service
universel et elle peut étre totalement inutile. Il est probable qu’'un marché déréglementé fournirait le
service dans toutes les zones avec des différences de prix ou de qualité qui ne seraient pas nécessairement
d’ampleur inacceptable. Si I'on jugeait que les différences de prix ou de qualité qui en résultent étaient
trop grandes, on pourrait y remédier sans distorsion de la concurrence et des prix au moyen de subventions
directes aux habitants des zones rurales.

Fournir des services a prix inférieur au colt sans fausser la concurrence

Dans le reste de cette section, nous supposerons que I'Etat (pour une raison quelconque) a pour
objectif de réglementer les prix de certains services de telle sorte qu’ils ne puissent étre offerts
gu’au-dessous de leur coqt.

Les effets de ces mesures de réglementation des prix sur la concurrence ont deux sources : les
moyens par lesquels on léve les fonds nécessaires pour financer les services offerts au-dessous de leur
colt et le risque de détournement de ces fonds a des fins anticoncurrentielles sur certains marchés
concurrentiels. Nous considérons d'abord I'effet qu'ont sur la concurrence les moyens employés pour
lever les fonds servant a financer les services offerts au-dessous de leur co(t. On aborde dans la section
suivante le risque de détournement des fonds a des fins anticoncurrentielles.

Trés souvent, les revenus qui financent ces services offerts au-dessous de leur colt proviennent
de subventions transversales internes — c’est-a-dire, en augmentant simplement les prix d’autres services.
Le maintien de prix supérieurs aux codts encourage des entrées nouvelles. On critique souvent ces entrées
nouvelles en les qualifiant d”écrémage”. Pour pouvoir maintenir les subventions transversales, il faut
limiter I'entrée.

Quand des subventions transversales servent a financer des services offerts au-dessous de leur
colt, il est toujours demandé au gouvernement de limiter la concurrence, simplement parce que la
concurrence limite les possibilités de maintenir les subventions transversales. Plus succinctement : “les
subventions transversales sont I'ennemi de la concurrence parce que la concurrence est I'ennemie des
subventions transversale$’Comme on I'a vu précédemment, le désir d’empécher I'écrémage et de
préserver les subventions transversales internes lasjustification primordiale des barrieres
réglementaires a la concurrence dans les services pdstaux.

D’autres mécanismes pour le financement des services offerts au-dessous de leur codt ont des
effets moins nuisibles sur la concurrence. Par exemple, on pourrait financer cette obligation sur les
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recettes fiscales générales, ou par une taxe propre au secteur postal (telle qu'une taxe sur le prix
d’affranchissement de la poste aux lettres), une taxe sur les entreprises participant a la concurrence dans le
secteur postal (comme une taxe sur les recettes ou sur les redevances d’acces) ou une taxe sur les clients a
hauts codts eux-mémésCertaines de ces solutions ont été mises en ceuvre ou sont en cours de mise en
ceuvre dans le secteur postal. Dans la nouvelle loi postale allemande, par exemple, les nouveaux entrants
assument une partie du codt du service universel par le biais d’un prélévement sur toutes les trdhsactions.

Quel que soit le mécanisme précis, si les fonds destinés a assurer un service sans rentabilité
commerciale sont levés d’'une fagcon qui ne nécessite pas des subventions transversales internes, il n’est
plus nécessaire de maintenir des services “réservés”. On peut ouvrir tous les aspects du secteur postal a la
concurrence.

L’établissement d’'un mécanisme indépendant distinct pour financer les services sans rentabilité
commerciale ne résout pas a lui seul tous les problémes que posent ces services en matiére de
concurrence. Comme on le verra plus en détail dans la section suivante, tant que les colts que supportent
I'opérateur postal en place restent incertains et tant que les fonds lui sont versés directement, on ne peut
pas étre sr que cet opérateur postal en place n'utilisera pas ces fonds pour subventionner des prix bas
dans d’autres services (concurrentiels) afin de décourager la concuitgnasouvel entrant peut hésiter
a lutter contre un opérateur en place qui a la possibilité de détourner une partie des fonds destinés a

soutenir le service sans rentabilité commerciale pour les employer a subventionner des services
concurrentiels.

Veiller a ce que l'opérateur en place ne détourne pas a d'autres fins (anticoncurrentielles) les
fonds destinés a la fourniture du service universel est un probléme étroitement lié au probléme de la lutte
contre les comportements anticoncurrentiels en général, et on I'examine donc plus en détail dans la
prochaine section. Les conclusions majeures de cette section sont les suivantes : bien que, en principe, on
puisse détecter les subventions transversales anticoncurrentielles en comparant les recettes et le codt
incrémentiel des services concurrentiels, dans la pratiqgue ce n’'est pas facilement réalisable et c’est une
tache qui souffre d’imprécision et de subjectivité. Dans la pratique, les seuls bons mécanismes a long
terme pour éliminer le risque de subventions transversales anticoncurrentielles consiste a éliminer la
source de fonds alimentant ces subventions transversales.

Dans le contexte des obligations de service sans rentabilité commerciale, il existe deux méthodes
pour faire en sorte que I'opérateur en place ne détourne pas les fonds du service universel au profit de ses
services concurrentiels. La premiére consiste a faire un appel d’offres pour la fourniture des services sans
rentabilité commerciale. La deuxiéme consiste a diviser I'opérateur en place en des compagnies séparées
fournissant respectivement les services concurrentiels et non concurrentiels (ou “non concurrentiels”
signifie les services réservés et les services sans rentabilité commerciale).

Avec un appel d'offres pour les services sans rentabilité commerciale, le financement se limite
au minimum nécessaire pour soutenir ces services, si bien qu'il ne reste pas d’excédent pour financer un
comportement anticoncurrentiel.

Par exemple, on pourrait lancer des appels d'offres pour la livraison du courrier dans les zones

rurales a habitat dispersé. Une personne pourrait soumissionner pour un unique trajet ou offrir la

desserte de tous les destinataires a l'intérieur d’'une zone spécifiée couverte par plusieurs trajets,
et il lui serait permis de réorganiser les trajets existants de toute maniere qu’elle jugerait bonne

dés lors qu’elle desservirait toutes les boites a lettres existantes. Elle soumissionnerait aussi pour
une subvention. Les soumissionnaires qui offrent d’assurdistiabution dans toute la zone
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seraient aussi autorisés a entreprendre d’autres activités en plus de la livraison du courrier, s'ils
assurent cette livraison de maniére satisfaisante comme spécifié dans leur offre. Ce genre
d’appel d'offres permettrait aux mécanismes du marché de déterminer la fagcon la moins
colteuse de livrer le courrier. Le fait de permettre aux soumissionnaires de mener des activités
complémentaires réduirait les colts liés, du fait qu'il s’ouvrirait un certain nombre de
possibilités d’'élargir les économies de gamme. Par exemple, on pourrait combiner la livraison
du courrier avec la livraison pour des commercants locaux. Ou encore, des opérateurs
indépendants pourraient passer contrat avec divers organismes publics pour fournir des services
sociaux ruraux limité§.

Pour éliminer le risque que des subventions transversales tirées de fonds destinés a des activités
sans rentabilité commerciale ne financent des activités concurrentielles, on peut aussi simplement séparer
les services concurrentiels de l'opérateur en place de maniere a former une entreprise distincte
indépendante. Cette derniére entreprise, coupée de la source des subventions transversales, ne pourrait
plus appliquer des prix faussés. Certains préconisent, en fait, que I'on impose des restrictions du type
d’activités aux opérateurs postaux en place, de maniére a les confiner aux parties non concurrentielles du
secteur postal précisément pour cette raison. Le principal inconvénient de cette approche est la perte des
économies de gamme découlant de [I'exploitation conjointe des parties concurrentielle et non
concurrentielle de ces activités.

Ces méthodes de traitement des obligations de service sans rentabilité commerciale ne sont pas
nouvelles. On utilise avec succeés, dans la déréglementation d’autres industries, des mécanismes de
financement et d'appel d'offres pour les services sans rentabilité commerciale. Beaucoup de pays ont
établi des systémes de ce genre dans l'industrie des télécommunications. On a mis en ceuvre un systéme
similaire dans le cadre de la déréglementation des lignes aériennes aux Etéts-Unis.

La Figure 6 présente un guide du raisonnement a suivre pour le traitement des obligations de
service sans rentabilité commerciale.
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Figure 6 : Guide detraitement des obligations de service sans rentabilité commerciale
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Conclusion

En conclusion, I'existence d’une obligation de service sans rentabilité commerciale ne s’oppose
pas nécessairement au développement de la concurrence. Du point de vue de l'efficience, étant donné que
toute distorsion des prix concurrentiels entraine une perte d'efficience, la meilleure solution consiste a
essayer de réaliser les objectifs sous-jacents a l'obligation de service sans rentabilité commerciale au
moyen d’autres mécanismes extérieurs au secteur postal. Quand ce n’est pas possible, on peut aborder les
obligations de service sans rentabilité commerciale, avec moins de distorsion de la concurrence, en
établissant umispositif de financement explicite et un systéme permettant d’attribuer ces subventions a
I'entreprise capable d’assurer cette obligation au moindre colt et en évitant le risque de subventions
transversales au profit des services concurrentiels.

IV. Empécher les comportements anticoncurrentiels dans le secteur postal
La grande majorité des opérateurs postaux en place bénéficient de restrictions notables de la
concurrence ainsi que de subventions diverses. Ces mémes opérateurs postaux sont aussi en concurrence

avec des opérateurs privés sur les marchés concurrentiels, aussi bien postaux (en particulier, le courrier
expres et les colis) que non postaux (comme les services financiers ou le commerce de détail). En
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conséquence, une des préoccupations majeures récentes des autorités de la concurrence est d’empécher le:
comportements anticoncurrentiels éventuels de I'opérateur postal dominant €h place.

Nous pouvons immédiatement distinguer une forme de comportement anticoncurrentiel qui a
lieu quand les concurrents ont besoin d’accéder a des services “essentiels” (calistribution finale)
offerts par un opérateur en place verticalement intégré, afin de pouvoir offrir des services concurrents.
Dans ce cas, I'opérateur en place peut restreindre la concurrence en pratiquant un refus de vente ou en
offrant I'acces selon des modalités et conditions défavorables pour I'entrant — en particulier, en offrant
I'accés selon des modalités et conditions qui sont défavorables par comparaison avec les modalités et
conditions auxquelles I'opérateur en place offre le service complet de bout en bout & ses propres clients,
laissant a I'entrant une marge de concurrence trop étroite. L’action contre ce genre de comportement
anticoncurrentiel constitue une partie du probleme de la réglementation de I'accés, que I'on a examiné
dans la section précédente. Dans la présente section, on laissera de coté cette forme de comportement
anticoncurrentiel.

Définition des subventions transversales anticoncurrentielles

Nous examinerons donc le cas ou l'opérateur en place et I'entrant fournissent des services
concurrents. L'opérateur en place peut restreindre ou empécher le développement de la concurrence dans
les services concurrentiels par diverses pratiques, comme les accords d’exclusivité, les remises ou rabais
de fidélité, les remises pour grandes quantités, les réductions de prix sélectives, la subordination de vente
(c’est-a-dire, le fait de lier 'achat de certains services de I'opérateur en place a I'achat d’autres services)
ou les remises pour I'achat de combinaisons de services de I'opérateur €hPlapeint de vue de la
détection des comportements anticoncurrentiels, toutes ces actions reviennent a appliquer un prix plus bas
au service concurrentiél.

Nous dirons par définition qu’un prix est un “prix de distorsion” ou un “prix d’éviction” s'il est
inférieur & une certaine mesure du co(t appropriée. On examinera plus loin quelle peut étre la mesure du
co(t appropriée. Un prix n’est pas un prix de distorsion simplement s'il est bas ou s'il est plus bas qu’un
autre prix. La différenciation des prix (différences de prix pour un méme service, ou pour des services trés
proches, qui ne sont pas directement liées a des différences de colts) n'est pas en elle-méme contraire a
I'efficience économique. En fait, en général, I'efficience veut que I'opérateur en place abaisse ses prix
pour un service donné ou dans une région géographique donnée pour faire face a la concurrence de
I'entrant, a condition que cet opérateur en place n'applique pas un prix inférieur a la mesure du co(t
appropriée.

Dans le cas habituel ou I'entreprise en place a pour strict objectif la maximisation du profit, la
tarification au-dessous du codt n’est rentable que si elle pousse un concurrent a sortir du marché et/ou
érige des barrieres a l'entrée, ce qui permettra plus facilement a I'entreprise en place d’élever ou de
maintenir ses prix au-dessus des codts ultérieurement. On notera que la réglementation peut aider
I'entreprise en place a pratiquer des subventions transversales anticoncurrentielles. Dans le cadre aussi
bien d'une réglementation de plafonnement des hausses de prix que d'une réglementation du taux de
rendement, I'entreprise en place peut étre en mesure de recouvrer les déficits de la tarification au-dessous
du co(t sur le marché concurrentiel en élevant les prix sur les marchés protégés. Dans un tel cas, le risque
gue l'entreprise en place pratique des prix d’éviction est beaucoup plus a redouter qu’en I'absence de
réglementatiof.

Dans la pratique, la grande majorité des opérateurs postaux en place sont propriété de I'Etat. Les

objectifs précis des entreprises d’Etat sont un sujet controversé et ils different probablement suivant les
modes de direction des entreprises d’Etat dans chaque pays mais, de maniére générale, la maximisation du
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profit n’est habituellement pour ces entreprises qu’un objectif parmi d’autres. Quand une entreprise, pour
une raison guelconque, ne cherche pas strictement a maximiser ses profits, elle peut étre capable de
maintenir indéfiniment des prix au-dessous du co(t, financés par des prix au-dessus du codt dans un autre
segment ou par quelgque autre source de fonds.

Par commodité, dans le présent document, on qualifie de “prix de distorsion” la tarification
au-dessous du cofitLa pratique de “prix d’éviction” est une forme temporaire de prix de distorsion.
Méme quand la pratiqgue de prix de distorsion ne conduit pas ultérieurement & une élévation des prix
au-dessus du co(t, elle peut néanmoins étre une préoccupation des pouvoirs publics en raison de I'effet sur
I'efficience productive. Les prix de distorsion pourraient pousser une entreprise plus efficiente a quitter le
marché concurrentiel ou a ne pas y entrer.

Codt incrémentiel, colt autonome et codt entierement réparti

Quelle est la mesure du co(t appropriée pour détecter les prix de distorsion ? Dans ce contexte, il
est utile de rappeler quelques notions de la théorie économiques des industries comportant des économies
d’échelle et de gamme.

Dans une industrie ayant des co(ts “liés ou communs” importants, il n'est tout simplement pas
possible d'imputer la totalité des codts d’'une entreprise a ses productions d’'une maniére économiquement
justifiée. Bien que trés critiqué par les économistes depuis des années, le concept des colts entiérement
répartis continue d’étre utilisé dans la pratique. Par exemple, la communication de la Commission
européenne sur le secteur postal explique que I'on ne considérera pas qu'il y a distorsion si le prix est
supérieur ou égal au “colt total moyen des prestations” défini comme “les colts directs et une part
adéquate des colts communs et des co(ts indirects supportés par I'opérateur. Des critéres objectifs tels
gue le volume, le temps ou la main-d’ceuvre nécessaire, ou l'intensité de l'usage, devraient étre utilisés
pour déterminer cette part adéquateC’est un exemple de ce que I'on appelle la méthodologie des codts
entierement répartis.

Malheureusement, les valeurs des codts tirées d’'une méthodologie des codts entierement répartis
n‘ont pas de validité économique. Dans un contexte d’économies de gamme, il n'existe pas un unique
concept pertinent mais deux, concernant les codts : le colt incrémentiel du service et le colt autonome du
service. Le colt autonome est toujours plus grand que le colt incrémentiel. En I'absence de co(ts liés ou
communs, ces deux codts coincident. La concept de colt entierement réparti n’a pas d'utilité précisément
parce qu'il n'est égal ni au colt incrémentiel, ni au co(t autonome. Le co(t entiérement réparti est
normalement plus grand que le colt incrémentiel et il ne permet donc pas de détecter de maniére fiable les
prix de distorsion. D’autre part, le co(t entierement réparti est normalement inférieur au co(t autonome et
n’indique donc pas de maniére fiable si le service recueille ou non une rente économique.

Une entreprise qui est a I'équilibre (non déficitaire) et qui applique un prix inférieur au colt
incrémentiel moyen sur un service ou un groupe de services appiigegsairementn prix supérieur au
colt autonome sur d’autres services. (On le démontre dans I’Annexe). Il n'est pas possible d’appliquer un
prix supérieur au colt autonome sur un marché totalement concurrentiel. En conséquence, il n'y a pas de
prix de distorsion sans certaines limitations de la concurrence. Inversement, si I'on élimine les limitations
de concurrence (a condition que I'entreprise ne soit pas déficitaire et n’ait pas accés a d’autres fonds) on
supprime les prix de distorsion. Réciproquement, une entreprise qui applique un prix supérieur au codt
autonome sur certains services et qui est juste a I'équilibre applépessairementn prix inférieur au
colt sur certains services.
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En principe, on pourrait détecter la présence de subventions transversales anticoncurrentielles en
établissant une séparation comptable et une obligation d'information imposant la communication des
comptes globaux de I'entreprise ainsi que des comptes séparés pour les parties concurrentielles de
I'activité sur la base du codt incrémentiel. Les parties concurrentielles de l'activité ne couvrent pas les
domaines réservés et les services sans rentabilité commerciale (dus éventuellement aux obligations de
service universel).

Accessoirement, on peut remarquer que les exigences d’information stipulées par la directive
postale de la Commission européenne sont défectueuses. Cette directive exige la communication de
comptes séparés pour les services réservés et non réservés. Comme le montre I'’Annexe, une entreprise
peut ne pas gagner plus que les co(ts autonomes sur les services réservés mais néanmoins appliquer un
prix inférieur au co(t incrémentiel sur les services concurrentiels. Autrement dit, les exigences de la
Commission européenne ne permettent pas de détecter et empécher a coup sdr les prix de distorsion.

Malheureusement, plusieurs raisons laissent penser que la séparation comptable et I'obligation
d’'information ne permettront pas de détecter et d’empécher les prix de distorsion :

* Premiérement, la frontiére entre les domaines concurrentiel et non concurrentiel est difficile
a définir et elle varie au cours du temps avec la technologie et les godts. Toute exigence
réglementaire aura donc tendance a se périmer et a couvrir un champ trop large ou trop
étroit.

« Deuxiémement, et plus important, la frontiere entre les domaines concurrentiel et non
concurrentiel a trés peu de chances de correspondre aux frontiéres fonctionnelles ou
divisionnaires a [l'intérieur de [I'entreprise en place. En conséquence, I'obligation
d’'information correspondra a une entreprise “artificielle” qui conduit de nombreuses
transactions et partage un montant de codts important avec le reste de I'entreprise. Cela
ouvre a l'entreprise en place de grandes possibilités de manipuler les colts et recettes
déclarés, pour favoriser ses intéréts.

» Troisiemement, la mesure des codts véritablement appropriée est le colt a long terme d’'une
entreprise qui utilise la technologie la plus efficiente et qui est soumise a tous les codts
normaux d’'une entreprise privée (c’'est-a-dire qui supporte la totalité du colt normal du
capital et qui ne bénéficie d’aucun traitement spécial comme les avantages fiscaux). Ce co(t
est en général impossible & déterminer & partir des comptes de I'opérateur en place.

» Quatriemement, la détermination des co(ts incrémentiels et des colts autonomes (bien qu’en
principe nettement moins arbitraire que la détermination des co(ts entiérement répartis) est
néanmoins une tache souvent difficile et subjective. Par exemple, si I'opérateur postal en
place cessait de servir les entreprises dans le quartier d’affaires central, quel montant de
codts économiserait-il ? On peut supposer gu'il faudrait moins de persondistrideition,
mais combien de moins ? Pourrait-il s’accommoder de centrdistdbution plus petits et
économiser sur les colts des locaux ? Ces appréciations sont souvent discutables et peuvent
donc faire I'objet de manipulations servant les intéréts de I'entreprise en place.

En conséquence de ces remarques, on est fondé a douter de lefficacité des obligations

d'information comptable en tant que mesures destinées & empécher les prix de ditozsRureau de
la concurrence du Canada (entre autres) a dans le passé exprimé une opinion ifentique :
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Le Directeur pense depuis longtemps que les systémes d'établissement des co(ts peuvent
uniguement, dans le meilleur des cas, fournir des approximations raisonnables des colts de
larges catégories de services et sont insuffisants a eux seuls pour empécher l'interfinancement de
services concurrentiels au moyen de revenus tirés de services dont les sociétés ont le fhonopole.

Empécher les subventions transversales anticoncurrentielles

Dans la pratique, la seule bonne méthode a long terme pour empécher les subventions
transversales génératrices de distorsion est d’éliminer les sources de fonds pouvant servir financer ces
subventions. Les fonds servant a financer les subventions transversales anticoncurrentielles peuvent avoir
trois sources :

« subventions ou fonds destinés a couvrir les pertes (en particulier quand I'entreprise en place
n’'est pas soumise a de strictes contraintes budgétaires) ;

« fonds fournis pour soutenir les services sans rentabilité commerciale de toutes sortes ; ou
e prix au-dessus des co(ts pour les services protégés de la concurrence.

L'élimination des subventions transversales anticoncurrentielles nécessite donc une ou plusieurs
des mesures suivantes :

(a) Elimination de toutes les subventions ou fonds destinés a couvrir les Perieta pratique,
I'Etat peut étre dans I'impossibilité de s’abstenir de couvrir les pertes tant qu'il reste le
propriétaire de I'entreprise en place. En conséquence, il peut étre indispensable de privatiser
I'entreprise en place, c’'est-a-dire de la placer dans des conditions commerciales normales
avec, élément le plus important, une stricte discipline budgétaire et une incitation de
maximisation du profit’

(b) Elimination des réglementations qui protégent de la concurrence certains serstices
introduction de réglementations qui réduisent les barrieres a I'entrée (par exemple, mise en
ceuvre d'un régime d’'acces).

(c) Introduction de mesures de contrdle sur les fonds destinés a soutenir les services sans
rentabilité commercialeEn particulier, établir des mécanismes d’appel d’offres pour le droit
de fournir des services sans rentabilité commerciale, afin de rendre transparent le codt de ces
services. Comme on I'a remarqué dans la section précédente, plusieurs commentateurs
préconisent précisément cette approche dans le secteur postal.

(d) Séparation des activités concurrentielles et non concurrenti€liga rend impossibles les
subventions transversales en coupant les activités concurrentielles des fonds qui proviennent
du domaine réservé ou des fonds destinés au domaine sans rentabilité commerciale. Une
séparation structurelle de ce genre a été réalisée dans l'industrie des télécommunications aux
Etats-Unis. Les préoccupations concernant les possibilités de subventions transversales ont
été un des principaux facteurs qui ont conduit au démantelement d’AT&T. A l'intérieur du
secteur postal, on a préconisé dans d’autres pays comme le Canada et I'Afleaagne
confiner 'opérateur en place dans les services non concurrentiels, par des limitations du type
d’'activités. Méme a lintérieur de I'Union européenne, on reconnait qu’il pourrait étre
nécessaire d’aller au-dela d’une simple obligation d’'information comptable dans ce Eecteur.
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Conclusion

En résumé, avec le développement de la concurrence dans le secteur postal et le désir croissant
des opérateurs en place de participer a la concurrence dans toutes activités postales, la lutte contre les
comportements anticoncurrentiels demeurera une question importante pour les autorités chargées de les
réprimer. Une forme particulierement importante de comportement anticoncurrentiel comprend les
pratiques telles que les remises de prix sélectives, la subordination de vente ou les ventes liées. Toutes ces
pratiques sont économiquement équivalentes a I'offre d’un prix réduit sur le marché concurrentiel.

La tarification au-dessous du prix incrémentiel n’est pas possible sans accés a un financement.
Ce financement peut provenir de subventions, de fonds destinés aux services sans rentabilité commerciale
ou des services réservés. En principe, les obligations d’'information comptable pourraient révéler ces
comportements mais, dans la pratique, cette approche n’est pas fiable en raison de la difficulté d’empécher
I'opérateur de manipuler ces informations pour servir ses intéréts. A long terme, le seul bon mécanisme
pour éliminer les subventions transversales anticoncurrentielles consiste a supprimer la source de
financement du comportement anticoncurrentiel, ce qui nécessite de supprimer les domaines réservés,
d’établir une séparation structurelle, de lancer des appels d’offres pour les services sans rentabilité
commerciale et/ou de réaliser une privatisation.

A titre d’information, on présente dans I'encadré suivant un résumé du régime réglementaire en
Nouvelle-Zélande.
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La réglementation des services postaux en Nouvelle-Zélande

On trouvera un bref historiqgue du régime réglementaire des services postaux en Nouvelle-Zélande dans le
New Zealand Ministry of Commerce (1998). New Zealand Post, société indépendante appartenant a I'E
constituée le Aavril 1987, a partir de ce qui était jusque la un ministére. Comme on I'a vu plus haut
transformation en entreprise commerciale, méme sans autre libéralisation, a eu un effet notable sur la produ
rentabilité du secteur postal.

En 1987, New Zealand Post avait le monopole de I'acheminement des lettres a un prix maximum de 1.75 d
zélandais et pesant moins de 500 grammes. Des modifications successives de la législation ont réduit le
domaine réservé aux lettres pesant moins de 200 grammes et a un prix ne dépassant pas 80 cents. Enfin, 3
ler avril 1998, le gouvernement de Nouvelle-Zélande a complétement supprimé le monopole légal de New
Post sur 'acheminement de lettres. Toute entreprise ou personne a maintenant le droit de mener des 3
livraison de lettres dés lors qu’elle satisfait aux exigences de la Iégislation. La condition la plus importante
toute personne qui achemine des lettres doit étre enregistrée. La demande d’enregistremandtre rejetée quse
la personne concernée a été condamnée pour certains délits. L'enregistrement n’est pas requis pour une pe
I'activité consiste seulement a acheminer des envois a un prix supérieur a 80 cents.

Il importe de noter qu'au moment de la déréglementation, New Zealand Post a été soumise a des @
d’'information. Les trois éléments les plus importants de ces obligations d'information consistent a publi
comptes séparés pour l'activité d’acheminement de lettres a un prix ne dépassant pas 80 cents et pour |
activités (c’est-a-dire des comptes séparés pour le domaine auparavant réservé et les domaines
concurrentiels) ; les modalités et conditions standard pour 'acheminement des lettres et toute remise impg
rapport aux tarifs standard ; et enfin le détail complet de tous les accords d'acces, dans les 15 jour ouvrés
conclusion de l'accord.

Au moment de la déréglementation, New Zealand Post offrait deux catégories de courrier - 80 cents pour Ig
le lendemain et 40 cents pour un délai de 2 ou 3 jours.

A la fin du mois de décembre 1998, aprés seulement 8 mois de fonctionnement du nouveau régime, on cq
opérateurs enregistrés en Nouvelle-Zélande, pour la plupart de petites entreprises opérant localement.
Fastway Post (filiale de Fastway Couriers) établit actuellement un réseau national de points de vente. Ney
Document Exchange Limited (qui fournissait depuis longtemps des services d'échange de documents) a co
offrir des distributions réguliéres dans les quartiers centraux d’affaires des grandes agglomérations au prix d¢
Une troisieme compagnie, National Mail (New Zealand) Limited, projette aussi de déployer un service de
national. Ces trois compagnies ont négocié des accords d'acces avec New Zealand Post ; elles payent a
entre 37 et 38.2 cents par envoi.

New Zealand Post a évidemment réagi a cette concurrence. Elle a elle-méme établi un réseau de point
entierement nouveau, dans des stations-service et des magasins, offrant une prix de 35 cents pour une lettrg

La concurrence postale en Nouvelle-Zélande est encore trés récente. Toutefois, elle parait déja préte a se
plus que dans tout autre pays de 'OCDE. Les premiers signes indiquent que la déréglementation conduira a
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Conclusion

Les services postaux, comme les services de télécommunications, sont un intrant essentiel
pratiguement pour toutes les entreprises. L'introduction de la concurrence dans les services postaux peut
donc engendrer de grandes améliorations en efficience, en productivité et en innovation a l'intérieur du

secteur postal avec les conséquences qui en résultent pour le bien-étre global et la croissance.
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Les restrictions réglementaires de la concurrence dans le secteur postal ne se justifient plus. On
peut réaliser les objectifs de la réglementation (comme I'exigence d’assurer un service universel) sans
limiter la concurrence. L'expérience de la déréglementation dans d'autres secteurs, et dans le secteur
postal en Suéde et en Nouvelle-Zélande, montre que la déréglementation ne met pas nécessairement en
péril les objectifs du service universel.

Les opérateurs postaux en place et les nouveaux entrants devraient participer a la concurrence
sur un pied d’égalité. Il convient d’abolir les exonérations des taxes fédérales, étatiques ou locales dont
bénéficient les opérateurs postaux en place, ainsi que les autres exemptions des régles normales de la
circulation, des douanes ou de la responsabilité. De méme, il faut libérer les opérateurs postaux en place
des exigences qui ne s’appliguent pas aux opérateurs privés, comme l'obligation de transporter le courrier
sur les compagnies aériennes nationales.

Méme sur un marché partiellement ou complétement libéralisé, la concurrence peut rester une
source de préoccupations quand I'opérateur en place a acces a des fonds dont ne dispose pas un nouvel
entrant. Ces fonds peuvent provenir de services protégés (quand le marché n’est pas complétement
libéralisé) ou de I'Etat (en particulier quand I'opérateur est propriété de I'Etat) ou d’autres sources
(comme les fonds subventionnant le service universel). L'opérateur en place peut utiliser ces fonds pour
appliquer des prix faussés anticoncurrentiels. De maniére générale, pour s’opposer efficacement a ces
comportements, il conviendra d’éliminer cette source de fonds par la poursuite de la libéralisation, la
privatisation ou la séparation structurelle des parties concurrentielle et non concurrentielle des activités.
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AnnexeA :

Cette Annexe a pour objet de résumer les principaux résultats de la théorie économique concernant les
subventions transversales dans un contexte d’économies d’échelle et de gamme et de démontrer qu’'une
simple obligation d’information comptable sur les segments réservés et non réservés des activités de

I'opérateur en place (comme le requiert la Directive européenne) n’est pas suffisante pour empécher les

subventions transversales anticoncurrentielles.

Supposons qu’une entreprise offre trois services A, B et C. Supposons gue le colt de fourniture de A, B, C
de maniére autonome soit C(A), C(B), C(C) et que le colt de fourniture conjointe de A et B de maniére
autonome soit C(A,B) (resp. C(A,C), C(B,C)). Le colt de fourniture conjointe des trois services est
C(A,B,C). On peut définir le codt incrémenfiele la fourniture de A comme étant :

IC(A)=C(A,B,C)-C(B,C)

De méme, on peut définir les recettes tirées des services A, B et C comme étant respectivement R(A),
R(B) et R(C). On dit que I'entreprise dans son ensemble est juste a I'équilibre si ses recettes sont égales a
ses colts R(A,B,C)=C(A,B,C). Pour une entreprise juste a I'équilibre, on peut dire que ses recettes sont
sans subventions si, pour chaque service et pour chaque combinaison de services, les recettes couvrent le
codt incrémentiel :

R(A) = IC(A), R(B) = IC(B), R(C)= IC(C) et
R(A,B) = IC(A,B), R(A,C)= IC(A,C), R(B,C)= IC(B,C)

Le résultat le plus important est qu’'une entreprise juste a I'équilibre est sans subventions si et seulement si
lesrecettes de chaque service et de chaque combinaison de services ne dépassent pas les colts autonomes
de ces services. C'est ce que I'on appelle le “critére combinatoire”.

Supposons que I'entreprise soit juste a I'équilibre. Alors R(A)+R(B)+R(C)=C(A,B,C). Alors pour toute
combinaison de services X, soit Y les services restants, de telle sorte que X,Y représentent la totalité des
services offerts par I'entreprise. Alors :

R(X) = ICX]Y) = R(X)= C(X,Y)-C(Y)
= R(X) = R(X)+R(Y)-C(Y)
= R(Y) < C(Y)

Ainsi, si R(Y)< C(Y) a lieu pour tous les services ou groupes de services Y, alor&RCXX|Y) a lieu
pour tous les services et groupes de services X, et vice versa.

On notera qu'il faut que toutes ces inégalités soient vérifiées et non seulement quelques-unes. Considérons
'exemple suivant. Supposons qu’'une entreprise postale fournisse trois services, notés A, B etC. Le
service A correspond a un service “réservé” dont I'entreprise a le monopole. Le service B correspond a un
service concurrentiel, comme le service de colis. Le service C correspond a un certain service sans
rentabilité commerciale.
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A titre d'illustration, supposons que la structure des codts soit la suivante :

C(A,B,C)=600 ; C(A,B)=350 ; C(A,C)=450 ;
C(A)=300

(le colt de la fourniture conjointe des trois services est 600, le colt de la fourniture conjointe de seulement
A et B est 350, etc.)

Les recettes de ces trois services sont : R(A)=300 ; R(B)=100 ; R(C)=200.

On note que, globalement, I'entreprise est juste a I'équilibre (R(A)+R(B)+R(C)=600=C(A,B,C)). On peut
aussi noter que le service sans rentabilité commerciale ne couvre pas son co(t incrémentiel, si bien que
'on peut affirmer que ce service est subventionné par des recettes dune autre origine
(IC(CJA,B)=C(A,B,C)-C(A,B)= 600-350 = 250).

Supposons maintenant que l'entreprise soit soumise a l'obligation de tenir et de communiquer des
comptes pour ses services réserves, separément de ses autres services. Si ces comptes sont tenus comme
le service réservé était exploité de maniére autonome, on compare alors les recettes R(A)=300 avec le colt
C(A)=300 et on ne constate aucune subvention transversale. Pourtant, il ressort clairement de ce qui
précéde que les recettes du service concurrentiel ne couvrent pas le codt incrémentiel de ce service, si bien
gue I'entreprise pratique des prix de distorsion : R(B)=10D(B|A,C)=C(A,B,C)-C(A,C)=600-450=150.

Dans ce contexte simple avec seulement trois services, on pourrait contréler 'absence de subventions
transversales en imposant une obligation d’'information sur la fourniture conjointe de A et C de maniére
autonome. Quand l'entreprise est juste a I'équilibre globalement, la condition que les recettes de A et C
soient inférieures ou égales au colt autonome de A et C implique que les recettes de B suffisent a couvrir
le colt incrémentiel de B, comme on peut le démontrer facilement au moyen de la théorie précédente :

R(A)+R(C)< C(A,C) = R(A)+R(B)+R(C)< C(A,C)+R(B)

- C(A,B,C)-C(A,C)< R(B)
- R(B)= IC(B|A,C)
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11

NOTES

Bangue mondiale (1996), p. 1.

On trouvera un excellent exposé sur le mouvement international de réforme des services postaux
dans Campbell (1998).

La répartition en volume du service postal est beaucoup plus inégale. Les opérateurs postaux en
place traitent 96 pour cent du volume total (pour seulement 57 pour cent des recettes totales),
alors que les opérateurs privés traitent 4 pour cent du volume total. Commission européenne
(1992).

Pour le Japon, les chiffres sont Iégérement différents. Pour le courrier ordinaire, en 1994, la
répartition était la suivante : d’entreprise a particulier, 50.4 pour cent ; d’entreprise a entreprise,
30.2 pour cent; de particulier a particulier, 17.8 pour cent; et de particulier a entreprise,
1.6 pour cent. Japon (1996).

Source : Commission européenne, DG13.

Commission européenne (1992). La répartition en recettes est de 90 pour cent, 5 pour cent,
5 pour cent, Commission européenne (1992). C’est au Luxembourg, en Irlande et en Gréce que
la part du courrier non national est la plus grande.

A I'exception, évidemment, du courrier sans adresse.

La directive postale de la Commission européenne permet “l'autoprestation” du courrier, y
compris par des filiales. On a exprimé la crainte que des groupes de grands producteurs de
courrier s’associent alors dans des coentreprises pour la fourniture de services de courrier.

“The US Post Office Girds for Email Competition”, Business Week, 26 janvier 1998. Marvin T.
Runyon, quittant ses fonctions de directeur général de la poste des Etats-Unis, déclarait en avril
1998 au Club national de la presse des Etats-Unis : “Les recherches nous indiquent que dans les
10 ans a venir, les problemes d'infrastructure, de sécurité et d’acceptation par le public qui
limitent actuellement le détournement [des communications qui passent actuellement par le
courrier normal] vers les moyens électroniques seront résolus. ... D’ici I'an 2020, il existera tant
de moyens de communiquer, de faire de la publicité et d’expédier des marchandises que le
monopole n’aura plus aucun sens”.

UPU, Statuts et structures des Administrations postales, Canada.

Coopers and Lybrand (1996), p.V-4. Herbert Ungerer, de la DGIV de la Commission
européenne, note que, d'aprés les estimations de certains opérateurs postaux, I'érosion de
I'activité de courrier de base du fait de la substitution par les moyens électroniques ou autres au
cours des cing ans a venir pourrait toucher jusqu'a 10 pour cent du volume actuel. Ungerer
(1998a) et (1998Db).
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Par exemple, en février 1996, le Service postal des Etats-Unis a annoncé qu'il travaillait & un
service appelé “courrier électronique vers copie papier pour une livraison le jour suivant dans le
monde entier”, ol le Service postal collabore avec un consortium d’opérateurs postaux
européens pour envoyer électroniquement des messages a proximité de leur point de distribution
final. Un service similaire, appelé RelayOne, auquel participent Microsoft et la Poste du
Royaume-Uni, a été annoncé en avril 1998.

A I'heure actuelle, cette pratique s’appliqgue essentiellement au courrier international. Les
incitations a ces économies de frais dans le courrier national sont généralement moindres, du fait
de la pratique courante consistant a tarifer un prix fixe pour la livraison a l'intérieur du pays
guelle que soit la distance.

Sidak (1996), p. 74.
Geddes (1998), p. 139.

Les Etats-Unis et la Nouvelle-Zélande y font exception. En Nouvelle-Zélande, les bureaux de
poste fournissent des services financiers mais seulement comme intermédiaires de banques de
dépot.

Voir Price Waterhouse (1996), p.5. La Nouvelle-Zélande, le Canada et la Suede y font
exception.

OCDE (1996), p. 19. La communication de la Commission européenne sur le secteur postal
reconnait explicitement que certains opérateurs postaux européens bénéficient de subventions ou
d’aides que n’ont pas leurs concurrents du secteur privé : “... les informations sur leurs résultats
financiers [sont] limitées, puisque les opérateurs qui publient régulierement des informations
selon des critéres permettant la vérification comptable sont relativement peu nombreux. Certains
services postaux sont toutefois financés directement par des subventions ou indirectement par le
biais d’exonérations fiscales, méme si les montants réels ne sont pas souvent transparents”.
Communication de la Commission européenne 98/C 39/2. La communication poursuit en
énumeérant les types d’aide dont bénéficient les opérateurs d’Etat :

“(a) la compensation des pertes d’exploitation ;
(b) les apports en capital ;
(c) les apports a fonds perdus ou les préts a des conditions privilégiées ;

(d) l'octroi d’avantages financiers sous la forme de la non-perception de bénéfices ou du non-
recouvrement de créances ;

(e) la renonciation a une rémunération normale des ressources publiques engageées ;
(f) la compensation de charges imposées par les pouvoirs publics”.
Sidak et Spulber (1995), p. 2-3. Le mauvais écho qu’'a suscité la publication de cette étude a

conduit le Congrés des Etats-Unis a abolir les privileges du Service postal concernant I'envoi
des déclarations d'impots.
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Vita (1996), p. 11.

Ungerer (1998a).

Ungerer (1998a).

Directive de la Commission européenne 97/67/CE, Article 7(3).
Ungerer (1998b).

Cité dans Sidak et Spulber (1995), p. 14. Sidak et Spulber notent dans un autre article que : “La
régle générale dans I'économie canadienne est que les tentatives de monopolisation sont un délit
mais, quand il s’agit de distribuer les lettres, ce sont les tentatives de concurrence qui sont un
délit”. Sidak et Spulber (1997), p. 77-78.

Sidak et Spulber (1995), p. 13.
Voir Sidak et Spulber (1995), p. 33.

Domestic Mail Manual, 8151.2. LeDomestic Mail Manual est incorporé sous forme de référence
dans le Titre 39 du Code of Federal Regulations des Etats-Unis.

Cela implique, par exemple, que les concurrents ne peuvent déposer les envois dans la boite a
lettres quand le destinataire n’est pas chez lui.

Dans certains pays, il peut exister certains types de limitation d’accés a la boite a lettres. Par
exemple, au Canada, si la Société canadienne des postes est propriétaire de la boite a lettres,
celle-ci est fermée a clé et ainsi seule cette société y a accés. Cela vaut aussi pour certaines
boites & lettres d’appartement centralisées, dans les immeubles sécurisés. GAO (1996), p. 8.

C’est ce gu’indique explicitement une décision de la Cour Supréme des Etats-Unis qui remet en
question le monopole postal : “Le Congrés a créé ce monopole pour protéger les revenus du
Service postal afin de lui permettre de remplir sa mission. Ainsi, cela interdit a des concurrents
privés de fournir un service sur les trajets a faibles colts a des prix inférieurs a ceux du Service
postal, tout en laissant le Service postal s’occuper des trajets a colts élevés avec des moyens
insuffisants pour remplir sa mission, qui consiste a servir les clients a des prix uniformes dans
toutes les zones, y compris les zones reculées ou a faible densité de population” (Déclaration de
M. Rehnquist, président de la Cour Supréme, dans I'affair€ourier Conference of America

v. American Postal Workers Union). Egalement : “L’argument sans doute le plus répandu en
faveur du maintien de la Société canadienne des postes dans le secteur public est d’assurer un
service postal fiable dans tout le pays avec la méme qualité de service pour les localités de taille
similaire ... Cela s’appelle en deux mots le service universel. ... La Société canadienne des
postes considere le service universel comme la justification non seulement du maintien de son
monopole existant sur la poste aux lettres, mais aussi de I'extension de ses activités sur les
marchés concurrentiels”. Sidak et Spulber (1997), p. 44-45.

Cette directive permet a l'autorité réglementaire nationale compétente d’assouplir ces regles,
sous réserve d’en informer la Commission.
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Australian National Competition Council (1997).

Cohen, Ferguson et Xenakis (1993). Voir Bishop et al. (1998), p. 18. D’apres la Commission
européenne (1992), une administration postale a calculé que le processus total le moins cher
(depuis la collecte jusqu’a la distribution, probablement dans une zone urbaine) représente
70 pour cent du colt moyen alors que le plus onéreux (probablement dans les zones rurales)
dépasse dix fois la moyenne. En revanche, les volumes dans les zones les moins chéres
dépassent largement ceux des zones les plus colteuses.

Dans le cas de la Nouvelle-Zélande, ce régime de plafonnement expire le 17 février 2001. Voir
GAO (1996), p. 9.

Voir Marks (1996).

Voir, par exemple, le témoignage de Michael S. Bradley pour le compte de I'US Postal Service
devant la Postal Rate Commission, Postal Rate and Fee Changes, 1997, USPS-T-13, Docket No.
R97-1.

Bishop et al. (1998), p. 7.
Sidak et Spulber (1997), p. 30.
Rogerson et Takis (1993).
Sidak et Spulber (1997), p. 33.

“De plus en plus, le facteur ne fait pas réellement tout le chemin jusqu’a la porte du client. La
distribution du courrier dans les nouveaux quartiers suburbains, par exemple, se fait
généralement dans un groupe de boites a lettres qui peut étre a vingt-cinqg metres ou plus du
domicile du client. La Société canadienne des postes remplace de plus en plus le service a la
porte du client par une distribution dans ces boites a lettres collectives ou groupées”. Sidak et
Spulber (1997), p. 35.

Bishopet al. (1998), p. 8. Les autres études mentionnées sont Bradley, Colvin et Smith (1995),
Norsworthy et Norsworthy (1991), Cohen et Chu (1997) et Catzals(1996) et (1997).

OCDE (1997), p. 30.
Mentionnée dans Bishapal. (1998), p. 8.

OCDE (1997), p.30. Sidak et Spulber signalent un important probléme potentiel pour
'estimation des économies d’échelle : dans une certaine mesure, I'ampleur des économies
d’échelle est déterminée de maniére endogéne par I'opérateur postal. Une distribution cing jours
par semaine comporte des codts fixes plus élevés qu’'une distribution hebdomadaire. Les
exigences réglementaires qui imposent un certain niveau de service (en particulier dans les zones
rurales) peuvent ainsi gonfler les codts fixes et exagérer les économies d’échelle apparentes.

L'Australian Industry Commission a déclaré que “les économies d’échelle dans la collecte, dans
le transport entre les centres de tri, dans le tri et dans la distribution étaient probablement déja
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épuisées dans les grandes villes australiennes. Cela se manifestait par le fait que d'autres
opérateurs (par exemple, des coursiers ou des préparateurs de courrier) assuraient déja certaines
de ces fonctions. Par contraste, dans les zones rurales, ol les volumes de courrier sont plus
faibles, I'lndustry Commission considérait qu’il était vraisemblablement plus efficient qu'une
seule entreprise assure la poste aux lettres. D’aprés I'Industry Commission, les économies de
gamme étaient probablement le plus grandes dans les cas ou les volumes de courrier étaient
faibles”. Australian Treasury (1997), p. 127.

Bishopet al. (1998), p. 10.

Dans la pratique, quand l'opérateur en place a déja une gamme de services couvrant les
demandes du marché, les possibilités d’entrer sur le marché en offrant des services entierement
nouveaux peuvent s'avérer limitées.

Sidak et Spulber (1997), p. 41-42.

Bureau de la politigue de concurrence, Fiche d’informatiBociété canadienne des
postegPurolator Courier Ltég26 novembre 1993, p. 4.

Sidak et Spulber notent que, sur le seul territoire du Canada, il existe largement plus de 2 000
compagnies en concurrence sur le marché de livraison exprés de petits colis. Sidak et Spulber
(1997), p. 42.

Horstmann (1997), p. 308.

Bishopet al. (1998), p. 39. Ungerer (1998a) note gu’étant donné la convergence avec d'autres
moyens de transport et la diversification des moyens d’accés au réseau postal et a ses points de
distribution et de traitement, y compris les télécommunications, il est en fait difficile d’imaginer
gu’a long terme un monopole s’étendant nettement au-dela de la distribution puisse étre stable et
durable.

Pour un examen approfondi de ce probleme, voir New Zealand Ministry of Commerce (1995).
Voir, par exemple, Oster (1994) et Oster (1995)

Pour approfondir cette question, voir Crew, Kleindorfer et Smith (1990), p. 793.

Loi postale allemande, 22 décembre 1997, section 28.

L'exemple de repostage le plus couramment cité est I'affaire ou la succursale allemande de la
Citibank transportait jusqu’aux Pays-Bas des lettres destinées a ses 400 000 clients allemands et
les mettait a la poste dans le systeme postal néerlandais pour les renvoyer en Allemagne. La
Deutsche Post AG a intenté une action en justice pour s’opposer a cette activité, en arguant que
les frais terminaux qu’elle recoit de la poste néerlandaise sont trés inférieurs au coQt réel du
traitement des lettres ordinaires en Allemagne. D’aprés la Deutsche Post AG, c’est le niveau
insuffisant des frais terminaux qui permet a la poste néerlandaise d’offrir des prix bas pour le
repostage vers I’Allemagne. Horstmann (1997), p. 315.
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L'Union postale universelle a essayé de supprimer ces pratiques de repostage. L'article 25 de la
Convention postale universelle stipule gu™aucun Pays-membre n’est tenu d’acheminer, ni de
distribuer aux destinataires, les envois de la poste aux lettres que des expéditeurs quelconques
domiciliés sur son territoire déposent ou font déposer dans un pays étranger, en vue de bénéficier
des taxes plus basses qui y sont appliquées”. Evidemment, cette forme de concurrence, comme
toute concurrence, menace I'opérateur en place de ne plus pouvoir pratiquer des subventions
transversales pour financer les services sans rentabilité commerciale. Si I'on veut préserver les
services sans rentabilité commerciale face a cette concurrence, il faudra mettre en place d’autres
mécanismes comme on le verra dans la section suivante.

Comme le note Panzar : “La succession verticale des activités et la concentration des économies
d’échelle postales dans la distribution locale laissent penser que I'on peut introduire de maniére
efficiente la concurrence sur les marchés postaux au moyen d'un systéme de tarification de
'accés a la distribution locale semblable a celui qui s’est établi dans lindustrie des
télécommunications aux Etats-Unis apres le démantelement”. Panzar (1993), p. 91.

Cette hypothése est contestée par au moins une étude dans le cas des Etats-Unis. D'aprés les
estimations d’'une étude de Cohen, Ferguson et Xenakis, en 1989 les colts de distribution en
ville par envoi étaient inférieurs de seulement 8 pour cent a la distribution rurale, mais les colts
de distribution en ville par point de distribution étaient en fait supérieurs de 7 pour cent a ceux
des zones rurales. La conclusion de cette étude est qu'il nexiste donc pas de subvention
transversale par la distribution urbaine au profit de la distribution rurale. Cohen, Ferguson et
Xenakis (1993). On notera que ces résultats ne s’appliquent pas nécessairement a d’autres pays
ou les volumes de courrier et les catégories rural/ urbain sont différents.

Par exemple, les habitants des zones tres reculées du grand Nord du Canada ont dans certains cas
un nombre hebdomadaire de distributions du courrier plus bas que dans les zones urbaines du
Canada. Pendant la plus grande partie de ce siécle, les habitants des zones rurales de Nouvelle-
Zélande ont d0 payer une redevance supplémentaire pour la livraison du courrier dans leur boite

a lettres.

Bishop et al. (1998), p.16-17. On note, dans OCDE (1996), p. 16, que [luniformité
géographique des prix induit des décisions d’affectation des ressources non efficientes : “Les
différences de prix en fonction des différentes conditions géographiques contribuent a assurer
une affectation régionale des facteurs efficiente. Elles sont une condition nécessaire pour un
aménagement du territoire efficient”. Quelques pays de 'OCDE n'imposent pas l'uniformité
géographique des tarifs. En Espagne, par exemple, il existe depuis longtemps un systéme de
tarifs plus bas pour le courrier en ville. En conséquence de la déréglementation en Nouvelle-
Zélande, les nouveaux opérateurs postaux offrent des prix plus bas pour le courrier local.

Australian Treasury (1997), p. 130.

“On admet de plus en plus que les objectifs [du service universel] n'exigent pas nécessairement
des prix uniformes. Une exigence moains stricte pourrait suffire, stipulant que tous les citoyens
aient acces a des “services équivalents”, a des “prix raisonnables et abordables”. Cette forme
atténuée d'obligation de service universel pourrait exiger gu’au minimum des qualités de
services similaires soient offertes dans tout le pays et que les différences de prix entre les régions
ne soient pas “trop grandes™. Bishepal. (1998), p. 17.
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Miller (1985), p. 154.

Haldi (1995), p. 41. Le Trésor australien fait écho a cette opinion : “ll n’est pas évident que dans

un environnement réglementé, I'obligation pour la Poste australienne de continuer a assurer le
service de lettres a un prix uniforme serait nécessairement un fardeau. L’'introduction de tarifs
différenciés (par exemple, en fonction des différences de colts géographigues) imposerait des
colts de transaction qui peuvent ne pas étre au goldt des consommateurs ou des opérateurs
postaux”. Australian Treasury (1997), p. 133. Voir aussi Sidak et Spulber (1997), p. 46.

Sidak et Spulber (1997), p. 80.

Voir Joseph Farrell, “Creating Local Competition,” Federal Communications Law Journal,
vol. 49, 1er novembre 1996.

Voir note 31.

En fait, durant de nombreuses années, les habitants des zones rurales de Nouvelle-Zélande ont
di payer une “redevance de distribution rurale” pour avoir le privilege de recevoir leur courrier
dans leur boite a lettres plutét que seulement au bureau de poste le plus proche.

“Le service universel ne sera plus financé par des subventions transversales provenant de
services monopolistiques surtarifés. Les fonds destinés a couvrir le colt du service universel
auront pour source un systéeme de délivrance de licences. Tout service de livraison assurant
'acheminement de communications écrites portant une adresse et pesant moins de 1 kg doit
obtenir une licence. ... Si le marché ne réussit pas a produire un service universel a l'intérieur
d’'une zone de licence, une autorité réglementaire peut obliger les titulaires de licence a fournir le
service postal de base moyennant une indemnisation des pertes supportées. Cette indemnisation
doit étre financée par un fonds alimenté par les contributions de tous les titulaires de licence
ayant un chiffre d’affaires annuel supérieur a 1 million de marks”. Campbell (1998), p. 10.

Comme le notent Bishogt al. (1998) : “[L’établissement d’'un fonds pour I'obligation de
service universel] peut n'étre pas souhaitable s'il est difficile d'écarter I'hypothése que
'opérateur en place manipulera systématiquement dans ce cadre le colt de cette obligation”.
Bishopet al. (1998), p. 21.

Bishopet al. (1998), p. 21. Egalement : “...en I'absence du monopole légal, il serait possible au
gouvernement fédéral de lancer un appel d'offres aupres des entreprises privées pour la
fourniture du service de courrier dans une zone reculée particuliere et pour assumer I'obligation
d’étre I'opérateur de dernier recours. Les clients de la poste dans la région en question
continueraient de payer un prix uniforme sur le plan national pour le courrier, et les entreprises
privées soumettraient des offres concurrentes pour fournir ce service moyennant la subvention la
plus basse du gouvernement fédéral. Ce processus ne différerait pas fondamentalement de celui
par lequel le boulanger le moins disant obtient le contrat de fourniture de pain a une base
militaire”. Sidak et Spulber (1997), p. 46-47. Un systeme de ce genre a aussi été adopté en
Suéde, ou tous les secteurs de l'industrie postale ont été libéralisés. En Suede, le gouvernement
suédois a endossé la responsabilité du service universel et il passe contrat avec les opérateurs
pour assurer ce service. Actuellement, le gouvernement suédois ne passe contrat qu’avec la
Poste suédoise pour assurer le service universel mais il pourrait étendre cet arrangement a des
concurrents s'ils atteignent une envergure suffisante. GAO (1996), p. 8. Au Canada, on recourt
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déja a des prestataires privés pour livrer le courrier a 2.2 millions d’adresses sur un
12.3 millions. La plupart des zones rurales sont déja servies par ces prestataires. Bureau de la
concurrence (1996). “Une grande proportion des co(ts postaux ne sont pas irrécupérables, étant
donné qu’ils consistent pour une large part en colts de main-d’ceuvre (qui représentent environ
63 pour cent des codts totaux) et que les investissements en capital comprennent principalement
des batiments polyvalents et des véhicules. Ainsi, alors qu'il peut ne pas étre approprié
d’instaurer des appels d'offres pour des concessions dans les services de téléphonie locale a
cause de l'existence de codts irrécupérables, ce genre de systéme conduit probablement a une
fourniture efficiente de la distribution locale, si on I'administre convenablement. ... On peut
mentionner comme exemple de [l'utilisation d’appels d'offres pour des concessions un
programme du gouvernement provincial du Saskatchewan [Canada] destiné a assurer un service
d’autocars dans des localités ou le trafic est insuffisant pour rendre le service commercialement
viable. Dans le cadre du programme de subvention aux autocars ruraux, le Department of
Highways peut accorder une subvention a un exploitant d’autocars ruraux qui apporte la preuve
gue le service considéré ne peut étre maintenu sans déficit. Ce service est attribué par un appel
d’offres public a I'exploitant qui propose de l'assurer contre la subvention la plus faible”.
Bureau de la concurrence (1996), p. 23-24.

“Si I'on juge qu’une subvention est nécessaire [pour financer le service universel dans la poste],
on peut s’inspirer du programme de service aérien pour les petites localités qui a été mis en
ceuvre pour accompagner la déréglementation des lignes aériennes. Ce programme subventionne
maintenant le service aérien vers 145 localités pour un co(t annuel de 51 millions de dollars. Ce
colt a nettement baissé depuis le commencement du programme en 1978, et il est prévu de
suppressimer progressivement ce programme. ... Globalement, le service aérien des petites
localités s’est amélioré depuis la déréglementation”. Miller (1985), p. 154.

Voir, par exemple, Financial Times, 4 février 19¥ssels attacks Deutsche Post over pricing.

Plus récemment, UPS a poussé le Département de la justice a invoquer son accord de courtoisie
active avec I'Union européenne pour encourager cette derniere a répondre aux plaintes de
comportements anti-concurrentiels de la Poste allemande, voir Financial Times du 17 mai 1999,

UPS seeks action on German “subsidies”

On a évoqué une autre forme de comportement anticoncurrentiel : le lien entre le choix du

fournisseur postal et les achats sur un marché complétement différent. Par exemple, on a avancé
gue, comme la Deutsche Post est un grand acheteur de véhicules Mercedes Benz, Mercedes
Benz hésite peut-étre a s’adresser a un autre fournisseur pour une partie de son courrier.
Cependant, la crainte que la Deutsche Post n'achéte ses véhicules a un autre constructeur ne
pourrait peser sur Mercedes que s’il gagnait plus sur ces véhicules en les vendant a la Poste
gu’en ne les vendant ailleurs. Autrement dit, la Poste doit surpayer Mercedes en échange de la
fidélité de ce dernier. Cela équivaut a offrir une remise sur I'acheminement de son courrier en

échange de sa fidélité, ce qui revient aux cas examinés précédemment.

Pour illustrer ce phénomeéne, considérons I'exemple suivant : supposons que I'opérateur en place
fournisse le service dans I'ensemble du pays, tandis gu’un entrant fournit le service postal dans
deux grandes villes, représentant 20 pour cent du volume total du courrier. Supposons
gu'initialement l'opérateur en place appligue un prix forfaitaire d'un dollar par envoi a
destination de tout point du pays. L’entrant décide d’offrir un prix de 75 cents pour la livraison
dans les deux grandes villes. Un grand client du service de courrier produit environ 500 000
envois postaux par mois, dont 100 000 dans les deux grandes villes. En s’adressant a I'entrant, il
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peut faire passer ses colts mensuels de courrier de 500 000 dollars a 475 000 dollars, soit une
économie de cing pour cent.

L'opérateur postal en place peut réagir de diverses maniéres. Il peut simplement s’aligner sur le
prix de I'entrant dans les deux grandes villes. L'opérateur en place peut aussi répondre a la
menace de I'entrant en offrant, par exemple, une remise pour grandes quantités de cing pour cent
a la condition que le volume total soit au moins de 500 000 envois par mois. L'opérateur en
place peut offrir un rabais “de fidélité” de 5 pour cent si le client accepte de le garder comme
seul fournisseur. Il peut encore proposer un accord d’exclusivité offrant de traiter tous les envois
du client & 95 cents l'unité si le client accepte de ne pas s'adresser a I'entrant.

D’un point de vue économique, toutes ces démarches sont équivalentes par le fait qu’elles ont
toutes I'effet d’abaisser le prix effectivement appliqué sur le marché concurrentiel — dans le cas
présent, le prix sur le marché concurrentiel est abaissé a 75 cents. Ainsi, du point de vue de
I'action contre les comportements anticoncurrentiels, la question clé est de déterminer si le prix
effectif appliqué sur le marché concurrentiel par 'opérateur en place est ou non assez bas pour
étre qualifié de “prix d’éviction” ou “de distorsion”.

On peut trouver d’autres exemples de ce type d’analyse dans Nerep (1996), p. 29-30.
Voir par exemple Brennan (1995).

Une analyse plus compléte reconnaitrait le fait qu'une entreprise peut Iégitimement appliquer un
prix au-dessous du co(t dans certaines circonstances, comme [lintroduction d’'un nouveau
produit.

Commission européenne (1997), p. 15. En outre, la Directive postale de la Commission
européenne exige que les prestataires du service universel tiennent des comptes séparés pour
chacun des services compris dans le secteur réservé, d'une part, et pour les services non
réserves, d'autre part. Cette directive donne des indications détaillées sur la fagcon d’affecter les
colts :

“la comptabilité ... répartit les colts entre tous les services réservés et les services non réservés
de la fagon suivante :

a) les colts qui peuvent étre directement affectés a un service particulier le sont ;

b) les colts communs, c'est-a-dire ceux qui ne peuvent pas étre directement affectés a un
service particulier, sont répartis comme suit :

i) chaque fois que cela est possible, les colts communs sont répartis sur la base d'une
analyse directe de I'origine des codts eux-mémes ;

i) lorsqu’'une analyse directe n'est pas possible, les catégories de colts communs sont
affectées sur la base d’'un rapport indirect a une autre catégorie de codts ou a un autre
groupe de catégories de colts pour lesquels une affectation ou imputation directe est
possible ; le rapport indirect est fondé sur des structures de colt comparables ;
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iii) lorsqu’il 'y a pas moyen de procéder a une imputation directe ou indirecte, la catégorie
de codts est imputée sur la base d’'un facteur de répartition général calculé en établissant
le rapport entre, d’'une part, toutes les dépenses directement ou indirectement affectées
ou imputées a chacun des services réservés et, d'autre part, toutes les dépenses
directement ou indirectement affectées ou imputées aux autres services”. Directive
97/67/CE, Article 14(3).

Toutefois, d’autres formes d’obligations d'information peuvent étre utiles. En Nouvelle-Zélande,

la libéralisation récente du secteur postal s'est accompagnée d’'un renforcement des exigences
d’'information obligeant en particulier la Poste néo-zélandaise a révéler les prix, modalités et
conditions et les remises qu’elle offre a ses clients (ce qui, en principe, facilite la détection des
prix de distorsion).

Par exemple : “cette instance a clairement établi que (1) les méthodologies d’établissement des
codts peuvent uniqguement, dans le meilleur des cas, fournir des approximations raisonnables des
colts de larges catégories de services existants, et que (2) les méthodologies dont on dispose
pour I'établissement des colits de services existants particuliers ou de groupes particuliers de
services existants au-dessous du niveau de la catégorie ne sont pas suffisamment fiables ou
vérifiables pour étre acceptées comme outils réglementaires. De I'avis du Directeur, la décision
du Conseil devrait tenir compte du role limité que peut jouer la comptabilité des colts des
services a I'égard de la prévention de l'interfinancement anticoncurrentiel, et, en conséquence,
de la nécessité d’employer des mesures réglementaires complémen@arasients on the

Report of the Inquiry Officer with Respect to the Inquiry into Telecommunications Carriers’
Costing and Accounting Procedures, Phase Ill - Costing of Existing Serttgsn 1984,

p. 32-33.

Annual Report, Director of Investigation and Research, Combines Investigation Act, for the year

ended 31 March 1985, p. 59. Les tribunaux des Etats-Unis ont exprimé la méme opinion : “Les
mauvaises imputations de colts et les prix de transfert incorrects dans les ventes entre sociétés
affiliées s’averent difficiles, voire impossibles, a détecter ... Il n'y a pas de formule pour répartir
les colts communs entre les services et, méme s'il y en avait, le fait est que les sociétés
régionales Bell sont les seules a posséder toutes les informations pertinentes sur les codts et
gu’elles ont une tres grande latitude dans le traitement de ces dd@sV. Western Electric

Co,, Inc., [1984-2] Trade Cases 66,264, a 66,266 et 66,269.

Méme la privatisation de I'entreprise peut, dans certaines circonstances étre insuffisante pour
éloigner la possibilité d’'une aide financiére de I'Etat. Dans le passé, les gouvernements ont
souvent renfloué les grandes entreprises, notamment les grandes banques. Une entreprise qui
prévoit que I'Etat viendra & son secours en cas de faillite a un avantage concurrentiel par rapport
aux concurrents qui ne peuvent espérer une telle aide.

L’association allemande des coursiers et du courrier expres demande que les activités de courrier
expres et livraison de colis de la Deutsche Post soient séparées des composantes
monopolistiques.

“Avec l'importance croissante de cette question et I'extension des opérateurs postaux dans le

domaine concurrentiel, il est probable que dans certaines circonstances, au-dela de cette
obligation de séparation comptable, il faudra aller jusqu’a exiger dans certains cas un certain
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degré de séparation structurelle, pour que la Commission aient les moyens de surveiller ce
domaine”. Ungerer (1998a).

89 Le colt incrémentiel est aussi quelquefois appelé “colt évitable”, comme dans Baumol (1996).
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QUESTIONNAIRE SUBMITTED BY THE SECRETARIAT

(This questionnaire was sent to Member countries as a guide in the preparation of their
submissions and is included here as an aide in the under standing of the submissions that follow.)

As with most other sectors, we may identify a number of separate markets within the postal
sector according to the different services transacted and the different stages of production. From the
perspectives of consumers of postal services we may identify different markets according to the quality of
the delivery service (e.g., the speed and level of insurance coverage), the size and/or weight of the item to
be delivered, the degree of handling/sorting required, whether the items are individually addressed or not
and, possibly, the origin or destination of the delivered item (e.g., it may be appropriate at times to
distinguish mail to national/international destinations, urban/rural, post-box or regular mailboxes and so
on). In many countries, the regulatory regime (and therefore the market structure) will differ across these
different markets. For example, virtual al countries permit competition in the markets for the delivery of
items requiring delivery at short notice and/or items above a certain weight limit.

We may also identify separate markets corresponding to the different stages of production, such
as markets for the collection, the “primary” (or “outgoing”) sorting of the mail, the transportation of the
mail to the final sorting centre, the “secondary” (or “inward”) sorting of the mail and the final delivery of
mail items. In addition, we may identify a separate market for post-related retail services (i.e., those
services traditionally provided by post offices). Again, in many countries, the regulatory regime will differ
across these markets. For example, several countries allow the establishment of private post-offices, of
various forms. In many cases, new entrants in the postal sector will only target specific stages of
production, such as collection, primary sorting and transportation of mail.

For the purposes of the questions below we will focus particularly on the following markets: (a)
the market for addressed, unsorted letters; (b) the market for addressed, pre-sorted letters; (b) the market
for addressed advertising, periodicals, newspapers and magazines (also called “direct mail”); (c) the
market for unaddressed items (such as advertising, flyers, etc.); (d) the market for courier/express
services; and (e) the market for parcel services.

In these questions we will refer to firms operating in the postal sector as postal operators. The
incumbent (usually government-owned) firm in this sector will be called the incumbent postal operator.

I. Key Regulatory Issues

The purpose of this section is to highlight all of the key regulations affecting competition and
business practices in this sector.

Key Regulation

(1.1) What is the title, date and main purpose of the key governing legislation or regulation in this
sector?
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Regulation of Entry and Licensing

(1.2) Which markets within the postal sector are open to competition? Are competitors allowed to
engage in the collection, sorting, the transportation and/or final delivery of mail? Are competitors
allowed access to mailboxes, post boxes, mailboxes in apartment buildings, and so on? In which
markets is entry limited or restricted to only the incumbent postal operator? Please describe how
the boundary of the segment opened to competition is determined (e.g., by a weight limit, a price
limit, both, or some other criterion).

(1.3) What proportion of the incumbent operator’s business is accounted for by services for which entry
is restricted? What proportion of the entire postal sector is accounted for by services for which
entry is restricted? Who is responsible for enforcing the prohibition on entry in certain postal
services? Have these prohibitions been enforced recently?

(1.4) For those services which are open to competition, are there licensing requirements? What
conditions are imposed on licensees?

Regulation of Access

(1.5) Competitive entry in the postal sector may be limited in the absence of “interconnection” or
“access” by competitors to key or “bottleneck” services provided by the incumbent, such as the
final delivery of mail to households. Are the specific services for which access must be granted
specified in advance or is access granted to any/all services fulfilling certain conditions? In the
former case, for what services does the regulatory regime require access? In the latter case, what
are the conditions to be fulfilled before access will be granted? Is this on the basis of sector-
specific legislation, or on the basis of general competition law requirements?

Where access is required, how are the terms and conditions of access determined in the event that
the two parties cannot agree on terms and conditions?

Regulation of Prices

(1.6) Which prices are controlled (in the sense that they cannot be chosen flexibly by the incumbent
postal operator)? How are these prices controlled: do the controls impose price ceilings or price
floors? Do these controls extend to services for which there is effective competition? Do they
apply to the competing postal operators? What flexibility do firms have to set individual prices
within the controls? (i.e., does the incumbent have the flexibility to adjust prices subject to an
overall price cap?)

(2.7) Are there specific regulations (distinct from the competition law) which limit or restrict the ability
of the incumbent to offer specific or targeted discounts (such as discounts for bulk mail, pre-sorted
mail, mail between post-office boxes or mail which encourages a mailed response?) or to
discriminate in its pricing between different classes of buyers?

Where there are price ceilings, what procedures are in place to ensure that quality of service is
maintained?
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Non-Commercial Service Obligations

(1.8)

(1.9)

(1.10)

I's the incumbent postal operator (or any other firm) subject to requirements to provide service to
certain customers below cost (including, for example, requirement to provide service in rural
areas, areguirement to maintain post offices, or to provide subsidised delivery of literature for the
blind)? Are these requirements explicit? If so, please list these obligations as clearly as possible.
How are these requirements determined: by negotiation, by legislation or by some other means?
What procedures are in place to ensure that the obligations are achieved?

Is the cost of these obligations made explicit? If so, what methodology is used for calculating the
costs? Do other firms have the opportunity to compete to provide these services? If another firm
sought to provide these services, could it claim compensation for doing so?

How are the funds collected to pay for these non-commercial obligations? Through internal cross-
subsidisation, or through a system of explicit subsidies? If the latter, who contributes to the
subsidy fund? Are competing firms expected to contribute? On what basis?

Controls On Ownership, Lines of Business, Etc.

(1.11)

Are there any regulatory controls (apart from those implicit in competition law) specificaly
designed to restrict the ability of the incumbent postal operator to cross-subsidise services, or in
other ways use its monopoly rights to restrict competition in the competitive markets? (For
example, requirements for accounting separation between the competitive and monopoly
businesses, or requirements to operate competitive businesses as arms-length subsidiaries and so
on).

Arethere controls on ownership (including, for example, foreign ownership)?
Are there controls on lines of business, such as restrictions on the lines of business that the

incumbent can undertake? (e.g., forbidding it to compete in the financial sector, or in the delivery
of parcels?)

Miscellaneous | ssues

(1.12)

Does the incumbent receive different regulatory treatment, special concessions or advantages
which are not shared by competing postal operators:

(a) Is there specific legidation governing the rights of postal operators to print stamps? If so,
please describe the key principles of this legislation. Do these rights differ between the
incumbent and competing postal operators?

(b) Has it been necessary to introduce specific provisions in legislation ensuring the privacy or
security of mail? If so, please describe the key principles of this legislation. Do these
provisions differ in their application between the incumbent and competing postal operators?

(c) Are there special rules governing rights of access to roads and footpaths, for the purposes of
installing mail collection boxes? Do these rights differ between the incumbent and competing
postal operators?

(d) Does the incumbent receive other benefits that are not share with its competitors:
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- does the incumbent receive differential tax treatment, tax benefits or exemptions? (ii)
does the incumbent benefit from a partial exemption from other legal obligations, such as
partial immunity from civil liability for the actions of its employees? (iii) does the
incumbent benefit from other special rights, such as special treatment regarding parking
or other rules governing the operation of vehicles?

(1.13) What arrangements are in place for the international exchange of mail? What bilateral or

multilateral arrangements have been agreed either by your country or by the incumbent (or other
operators) for the international exchange of mail? How are the “terminal dues” calculated? Can
you give an indication of their magnitude? Are foreign operators able to “bypass” terminal dues by
making use of tariffs or regulations that apply to domestic operators (e.g., discounts offered to
high-volume or pre-sorted mail or direct access to the incumbent’s distribution network?)

Il. Regulatory Institutions And Market Structure

The purpose of these questions is to provide a picture of the relevant regulatory institutions and

the overall market structure.

Regulatory I nstitutions

(2.1)

Who are the key regulatory and policy-making agencies in this sector? Briefly, what are their
structure and responsibilities? What are their relationships to one another? To what extent is the
regulatory institution independent of the government? To what extent is it independent of the
incumbent postal operator?

Overview of Market Structure

2.2)

(2.3)

(2.4)

Please briefly summarise the overall market structure in the postal sector: What is the legal status
of the incumbent postal operator? What is its ownership? Is its organisation, governance,

incentives on management, and managerial discretion closer to that of a private corporation or to
that of government department? Is the legal status of its employees closer to that of a private
corporation or a government department? (Please explain, in either case).

What postal services does the incumbent postal operator currently provide? What level of postal
service is currently offered in rural areas (compared to urban areas)? Briefly, what is the pricing
structure of the incumbent postal operator? (how many different domestic mail prices are there and
on what basis are they differentiated)? What is its total revenue? What volumes of mail does it
carry (by number of pieces and/or by weight)? How many employees does it have? What non-
postal sectors does it compete in, if any, (e.g., financial services?)

Who are the key other firms operating in this sector? (include courier firms and firms providing
retail services akin to those of a traditional post office) What services do these firms provide? In
which markets do they compete? Do they also operate in other non-postal markets (e.g., do they
combine the delivery of mail with the delivery of other goods or services? or with the provision of
financial services?). Who owns these firms? What is their turnover? What is their market share in
the markets in which they operate (if known)? Can you provide information on mail volumes
carried or total revenues?
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I11. Key Competition | ssues
Application and Enforcement of Competition Law

(3.1) Does the national competition law apply to this sector without exemption or exception? Describe
the exemptions or exceptions that apply.

Who is responsible for enforcing the various components of the competition law in this sector?
Market Definition | ssues
(3.2) Have the competition authority or the courts had the opportunity to define the relevant markets in
competition cases arising in this sector? How have postal markets been defined? Have markets

been differentiated according to the class of service (e.g., pre-sorted mail, unaddressed mail, and
SO on).

What has been determined to be the extent of the relevant geographic market? How was it
determined?

Abuse of Dominance

(3.3) Have instances of alleged abuse of dominance arisen in this sector? In particular, has the
incumbent been accused of cross-subsidising reserved services to competitive services? Please
describe these allegations. What sort of behaviour was involved? What action was taken? Has the

incumbent postal operator sought to use devices such as selective discounts, volume discounts,
exclusivity arrangements and so on, in order to retain customers? What action has been taken?

(3.4) Have the current regulatory requirements designed to control abuse of a dominant position been
effective? For example, have requirements for accounting separation between reserved and non-
reserved services been effective in preventing cross-subsidisation?

Other Competition Enforcement | ssues

(3.5) Have instances of mergers or anti-competitive arrangements between firms arisen in this sector?
What analysis was carried out in approving or opposing these mergers or arrangements?

V. Effects Of Postal Reform

The purpose of this section is to obtain a picture of some of the costs and benefits of reform that
has occurred and is occurring in this sector.

(4.1) For those countries which have carried out reformsin this sector, what has been the effect of those
reforms on:

(a) Prices (including the range of prices charged, levels of discounts, range of discounts,
differentiation between geographic regions, types of mail and so on);

(b) Service quality (frequency of deliveries, speed or accuracy of service, waiting times in post
offices, and so on);
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(c) New entry (number of operators, market shares, markets in which entry has occurred);

(d) Productivity (volumes of mail carried per employee);

(e) Innovation (introduction of new mail services, adoption of new technologies);

(f) Levelsof employment (in both the incumbent postal operator and in the sector as awhole);

(g9) Wages and labour conditions (including levels of unionisation, days lost to strikes, labour-
use flexibility, etc.);

(h) Profitability (of both the incumbent and other postal operators).
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QUESTIONNAIRE SOUMISPAR LE SECRETARIAT

(Ce questionnaire a été envoyé aux pays membres comme guide afin de leur permettre de
préparer leurs contributions. Il est inclus dans cette publication pour aider a mieux comprendre leurs
réponses.)

Comme pour la plupart des autres secteurs, on peut identifier un certain nombre de marchés
séparés a l'intérieur du secteur postal, en fonction des différents services exécutés et des différents stades
de production. Du point de vue des consommateurs de services postaux, on peut identifier différents
marchés selon la qualité du service de livraison (par exemple la rapidité et le niveau de garantie de
I'assurance), la taille et/ou le poids de I'envoi, le degré de manutention/tri requis, le fait que les articles
comportent ou non une adresse individuelle et, éventuellement, I'origine et la destination de I'envoi (ainsi,

il peut étre parfois opportun de classer le courrier selon les criteres suivants :destination/
nationale/internationale, les régions urbaine/rurale, boites postales/boites a lettres normales, etc.). Dans de
nombreux pays, la réglementation applicable (et, par conséquent, la structure du marché) varie suivant ces
différents marchés. A titre d’exemple, pratiquement tous les pays autorisent la concurrence pour les
envois exigeant une distribution a bref délai et/ou les envois dépassant un certain poids.

On peut aussi identifier des marchés séparés correspondant aux différents stades de production,
par exemple les marchés concernant la collecte, le tri “primaire” (ou tri pour expédition) du courrier, le
transport du courrier jusqu’au centre de tri final, le tri “secondaire” (ou tri pour distribution) du courrier et
la distribution finale. En outre, on peut distinguer un marché séparé des services de détail liés a la poste
(c’est-a-dire les services assurés traditionnellement par les bureaux de poste). Ici encore, dans de
nombreux pays le régime réglementaire difféere selon les marchés. Ainsi, plusieurs pays autorisent
I'établissement de bureaux de poste privés, sous diverses formes. Dans nombre de cas, les primo-entrants
dans le secteur postal ne visent que des stades spécifiques de la production, tels que la collecte, le tri
primaire et le transport du courrier.

Pour les questions ci-aprés, on se focalisera particulierement sur les marchés suivants : (a) le
marché des lettres adressées non triées ; (b) le marché des lettres adressées et triées ; (c) le marché des
courriers publicitaires, des périodiques, des journaux et des magazines comportant une adresse (également
appelés “courrier direct”) ; (d) le marché des envois sans adresse (publicité, brochures, etc.); (e) le
marché des services de coursier/courrier express ; (f) le marché des services de colis.

Dans ces questions, on appellera opérateurs postaux les entreprises qui opérent dans le secteur
postal. L’entreprise en place dans ce secteur (généralement une entreprise d’Etat) sera appelée I'opérateur
postal en place.

l. Principales questions réglementaires

Cette section a pour but de mettre en lumiére toutes les réglementations clés qui influent sur la
concurrence et les pratiques commerciales dans ce secteur.
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Réglementation clé

(1.1)

Quels sont l'intitulé, la date et I'objet principal de la Iégislation ou de la réglementation clé dans
ce secteur ?

Réglementation de I'entrée et régime de licences

(1.2)

(1.3)

(1.4)

Quels marchés du secteur postal sont ouverts a la concurrence ? Les concurrents sont-ils
autorisés a effectuer la collecte, le tri, le transport et/ou la distribution finale du courrier ? Les
concurrents ont-ils acces aux boites a lettres, aux boites postales, aux boites a lettres des
immeubles, etc. ? Dans quels marchés l'entrée est-elle limitée ou restreinte au profit du seul
opérateur postal en place ? Veuillez décrire comment est déterminé le périmetre du segment
ouvert a la concurrence (par exemple par une limite de poids, de prix, de ces deux éléments ou
par un autre critére).

Quelle proportion de l'activité de I'opérateur en place est représentée par des services pour
lesquels I'entrée est soumise a des restrictions ? Quelle proportion de I'ensemble du secteur
postal est représentée par des services pour lesquels I'entrée est soumise a des restrictions ? Qui
est chargé de faire appliquer l'interdiction de I'entrée dans certains services postaux ? Ces
interdictions ont-elles été appliquées récemment ?

Pour les services qui sont ouverts a la concurrence, existe-t-il des prescriptions pour I'obtention
de licences ? Quelles sont les conditions imposées aux titulaires de licences ?

Réglementation de I'accés

(1.5)

L'entrée de la concurrence dans le secteur postal peut étre limitée en I'absence
d”interconnexion” ou d”accés” des entreprises concurrentes aux services clés fournis par
'opérateur en place, notamment la distribution finale du courrier aux ménages. Les services
particuliers pour lesquels un accés doit étre accordé sont-ils spécifiés par avance ou I'acces est-il
accordé a tous les services remplissant certaines conditions ? Dans le premier cas, pour quels
services le régime réglementaire exige-t-il 'accés ? Dans le second cas, quelles sont les
conditions a remplir avant que l'accés soit accordé ? Sont-elles établies sur la base d'une
Iégislation sectorielle ou sur la base des obligations du droit général de la concurrence ?

Lorsque I'acces est exigé, comment les modalités et conditions d’acces sont-elles déterminées
dans I'éventualité ou les deux parties ne peuvent pas s’entendre sur ces modalités et conditions ?

Réglementation des prix

(1.6)

(2.7)

Quels prix sont contrdlés (en ce sens gqu’ils ne peuvent pas étre choisis de maniere souple par
'opérateur postal en place) ? Comment ces prix sont-ils contr6lés : les contrdles imposent-ils
des plafonds ou des planchers ? Ces contrbles s’étendent-ils aux services pour lesquels il existe
une concurrence effective ? S’appliquent-ils aux opérateurs postaux concurrents ? Quelle marge
de manceuvre les entreprises ont-elles pour fixer les prix individuels dans le cadre des contrdles ?
(autrement dit, I'opérateur en place a-t-il la possibilité d’ajuster les prix sous réserve de respecter
un plafond global ?)

Existe-t-il des réglementations spécifiques (distinctes du droit de la concurrence) qui limitent ou
restreignent la capacité de I'entreprise en place d'offrir des rabais spécifiques ou ciblés
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(notamment des rabais pour le courrier en grande quantité, le courrier prétrié, le courrier entre
boites postales ou le courrier qui favorise une réponse par la poste ?) ou d’établir une tarification
discriminatoire entre différentes catégories d’acheteurs ?

Dans le cas ou des plafonds de prix sont en vigueur, quelles procédures sont en place pour veiller
a ce que la qualité du service soit maintenue ?

Obligations de service sans rentabilité commerciale

(1.8)

(1.9)

(1.10)

L'opérateur postal en place (ou toute autre entreprise) est-il soumis a I'obligation de servir
certains clients pour un tarif inférieur au colt (par exemple d’assurer le service dans les zones
rurales, de maintenir des bureaux de poste ou d’assurer la distribution subventionnée de livres ou
de magazines pour les aveugles) ? Ces obligations sont-elles explicites ? Si tel est le cas, veuillez
les énumérer aussi clairement que possible. Comment ces obligations sont-elles déterminées :
par voie de négociation, par la législation ou par un autre moyen? Quelles procédures sont en
place pour veiller a ce que les obligations soient remplies ?

Le colt de ces obligations est-il explicité ? Dans I'affrmative, quelle est la méthode utilisée
pour calculer les colts ? D'autres entreprises ont-elles la possibilité d’entrer en concurrence pour
la fourniture de ces services ? Si une autre entreprise essayait de fournir ces services, pourrait-
elle demander une compensation a ce titre ?

Des fonds sont-ils collectés pour financer ces obligations sans rentabilité commerciale ? Par le
biais d’une péréquation tarifaire interne, ou par un systeme de subventions explicites ? Dans le
second cas, qui contribue au fonds de subventions ? Les entreprises concurrentes sont celles
censées contribuer ? Sur quelle base ?

Controles visant la propriété, les catégories d’activités, etc.

(1.12)

Existe-t-il des contréles réglementaires (indépendamment de ceux qui sont implicites dans le
droit de la concurrence) destinés spécialement a restreindre la capacité de I'opérateur postal en
place d’accorder des subventions croisées a des services ou d'utiliser d’autres facons ses droits
de monopole pour restreindre la concurrence sur les marchés concurrentiels ? (par exemple :
obligation d'une séparation comptable entre les activités ouvertes a la concurrence et les
activités monopolistiques, ou obligation d’exercer les activités ouvertes a la concurrence dans le
cadre de filiales autonomes, etc.).

Existe-t-il des controles visant la propriété (notamment en ce qui concerne les participations
étrangeres) ?

Existe-t-il des controles visant les catégories d’activités, notamment des restrictions concernant
le type d’activité que I'entreprise en place peut entreprendre ? (Par exemple, interdiction pour

'opérateur en place d’étre présent dans le secteur financier ou dans le segment de la distribution
de colis ?)

Questions diverses

(1.12)

L’entreprise en place fait-elle I'objet d’'un régime réglementaire différent, de concessions ou
d’avantages spéciaux qui ne sont pas partagés par les opérateurs postaux concurrents :
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(1.13)

(a) Existe-t-il une législation spécifique régissant les droits des opérateurs postaux d'imprimer
des timbres ? Dans l'affirmative, veuillez en décrire les principes essentiels. Ces droits sont-
ils différents selon qu'il s’agit de I'entreprise en place ou des opérateurs postaux
concurrents ?

(b) A-t-il été nécessaire d’instaurer des dispositions spécifiques dans la Iégislation pour garantir
la confidentialité et la sécurité du courrier ? Dans I'affirmative, veuillez décrire les principes
essentiels de cette législation. Ces dispositions different-elles dans leur application selon
gu’il s'agit de I'entreprise en place ou des opérateurs postaux concurrents ?

(c) Existe-t-il des regles spéciales régissant les droits d’acceés aux routes et sentiers, pour
I'installation de boites de collecte du courrier ? Ces droits different-ils selon qu'ils
s’appliquent a I'entreprise en place ou aux opérateurs postaux concurrents ?

(d) L'opérateur en place bénéficie-t-il d’autres avantages qui ne sont pas partagés avec ses
concurrents :

- L'opérateur en place bénéficie-t-il d'un régime fiscal, d’avantages ou d’exonérations
particuliers ? (ii) bénéficie-t-il d’'une exemption partielle d’autres obligations légales,
notamment d’'une immunité partielle concernant sa responsabilité civile pour les actions
de ses salariés ? (iii) bénéficie-t-il d'autres droits spéciaux, par exemple un traitement
spécial en ce qui concerne le stationnement ou les autres régles régissant I'exploitation
des véhicules ?

Quelles dispositions sont en place pour I'échange international de courrier ? Quels accords
bilatéraux ou multilatéraux ont été conclu soit par votre pays, soit par 'opérateur en place (ou
par d’autres opérateurs) en vue de I'échange international de courrier ? Comment sont calculés
les “droits terminaux” ? Pouvez-vous donner une idée de leur ordre de grandeur ? Les opérateurs
étrangers sont-ils en mesure de contourner les “droits terminaux” en recourant a des tarifs ou a
des réglementations qui s’appliquent aux opérateurs nationaux (par exemple des rabais offerts
pour les volumes élevés ou pour le courrier prétrié, ou un acces direct au réseau de distribution
de I'opérateur en place).

. Institutions réglementaires et structure du marché

Ces questions ont pour but de donner une idée des institutions réglementaires pertinentes et de la

structure globale du marché.

Institutions réglementaires

2.1)

Quels sont les principaux organismes chargés de la réglementation et de I'élaboration des

politiques dans ce secteur ? Décrivez brievement leur structure et leurs responsabilités ? Quelles
sont leurs relations les uns avec les autres ? Dans quelle mesure l'institution réglementaire est-

elle indépendante du gouvernement ? Dans quelle mesure est-elle indépendante de I'opérateur
postal en place ?
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Vue d’ensemble de la structure de marché

(2.2) Veuillez résumer brievement la structure globale du marché dans le secteur postal. Quel est le
statut juridique de l'opérateur postal en place ? Quel est son régime de propriété ? Son
organisation, sa structure de gouvernement, les incitations en faveur de la direction et la liberté
d’action en matiere de gestion sont-elles plus proches de celles d'une entreprise privée ou de
celles d’'une administration publique ? (Veuillez justifier votre réponse).

(2.3) Quels services postaux I'opérateur postal en place fournit-il a I'heure actuelle ? Quel niveau de
service postal est offert actuellement dans les zones rurales (par rapport aux zones urbaines) ? En
bref, quelle est la structure de tarification de I'opérateur postal en place (combien existe-t-il de
tarifs intérieurs différents pour le courrier et sur quelle base sont-ils différenciés) ? Quelles sont
ses recettes totales ? Quel volume de courrier transporte-t-il (nombre de piéces et/ou poids) ?
Combien de salariés emploie-t-il ? Dans quels secteurs autres que la poste est-il présent, le cas
échéant (exemple : les services financiers) ?

(2.4) Quelles sont les autres grandes entreprises opérant dans ce secteur (a I'inclusion des coursiers et
des sociétés fournissant des services de détail voisins de ceux d'un bureau de poste
traditionnel) ? Quels services ces entreprises assurent-elles ? Sur quels marchés livrent-elles
concurrence ? Opérent-elles également sur d’autres marchés que le marché postal (par exemple,
associent-elles la distribution du courrier avec la livraison d’autres biens ou services ? ou avec la
fourniture de services financiers) ? Qui posséde ces entreprises ? Quel est leur chiffre
d’'affaires ? Quelle est leur part de marché sur les marchés ou elles opérent (si celle-ci est
connue) ? Pouvez-vous donner des indications sur les volumes de courrier transportés ou sur les
recettes totales ?

I11. Principales questions de concurrence
Mise en application du droit de la concurrence

(3.1) Le droit national de la concurrence s’applique-t-il a ce secteur sans exemption ou exception ?
Décrire les exemptions ou exceptions en vigueur.

Qui est chargé de mettre en application les différentes composantes du droit de la concurrence
dans ce secteur ?

Problémes de définition du marché

(3.2 L'autorité chargée de la concurrence ou les tribunaux ont-ils eu I'occasion de définir les marchés
pertinents lors de litiges en matiere de concurrence apparus dans ce secteur ? Comment les
marchés postaux ont-ils été définis ? Les marchés ont-ils été différenciés selon la catégorie de
service (courrier prétrié, courrier sans adresse, etc.).

Quel périmetre a été déterminé pour le marché géographique pertinent ? Comment a-t-il été
déterminé ?

Abus de position dominante
(3.3) Des cas d'abus présumé de position dominante sont-ils apparus dans ce secteur ? En particulier,

'opérateur en place a-t-il été accusé de subventionner les services concurrentiels au moyen des
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(3.4)

services réservés ? Veuillez décrire ces allégations. Quels types de comportement étaient en
cause ? Quelle action a été menée ? L'opérateur postal en place a-t-il cherché a recourir a des
stratagémes tels que les rabais sélectifs, les rabais pour gros volumes, les accords d’exclusivite,
etc. afin de retenir la clientéle ? Quelles mesures ont été prises a cet égard ?

Les obligations réglementaires actuelles destinées a lutter contre I'abus de position dominante
ont-elles été efficaces ? A titre d’exemple, I'obligation de séparation comptable entre services
réservés et services non réservés a-t-elle été efficace pour empécher les subventions
transversales ?

Autres questions relatives a I'application du droit de la concurrence

(3.5)

Des cas de fusions ou d’accords anticoncurrentiels entre entreprises sont-ils apparus dans ce
secteur ? Quelle analyse a été effectuée avant d’agréer ou de rejeter ces fusions ou accords ?

IV. Effets de la réforme postale

Cette section a pour objet de donner une idée de certains des codts et des avantages de la réforme

qui se sont manifestés et se manifestent dans ce secteur.

(4.1)

Pour les pays qui ont mis en ceuvre des réformes dans ce secteur, quel a été l'effet de ces
réformes sur :

(a) Les prix (notamment I'éventail des tarifs pratiqués, les niveaux des rabais, I'éventail des
rabais, la différenciation suivant les régions géographiques, les catégories de courrier, etc.) ;

(b) La qualité du service (fréquence de la distribution, rapidité ou précision du service, délais
d’attente dans les bureaux de poste, etc.)

(c) L'entrée de nouveaux concurrents (nombre d’opérateurs, parts de marché, marchés dans
lesquels I'entrée s’est produite) ;

(d) La productivité (volume de courrier traité par salarié) ;

(e) L'innovation (introduction de nouveaux services de courrier, adoption de nouvelles
technologies) ;

(f) Les niveaux d’emploi (chez I'opérateur postal en place et dans I'ensemble du secteur) ;
(g) Les salaires et les conditions de travail (notamment les taux de syndicalisation, le nombre de
journées perdues pour fait de gréve, la flexibilité dans l'utilisation de la main-d’ceuvre,

etc.) ;

(h) La rentabilité (de 'opérateur en place ainsi et des autres opérateurs postaux).
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AUSTRALIA

Overview

Australia’s communications sector has undergone significant change over the past decade. In
particular, the telecommunications industry has been deregulated and the Government-owned
telecommunications carrier has been partially privatised. Against this background, there has been
pressure for increased competition in the postal services market. While there have been some reforms —
for example, Australia Post’s legislative protection from competition was reduced in 1994 — there is some
way to go in achieving full competition in postal services.

Following an independent review of the postal services market, in 1998 the Government
announced further reforms aimed at increasing competition in postal services. In framing its response to
the review, the Government was faced with the need to strike a balance between promoting competition
and addressing concerns about Australia Post’s ability to provide services to rural and remote areas in a
deregulated market. While the package of reforms was not as broad-reaching as recommended by the
review, it will open a large proportion of the market to competition. These reforms are scheduled to take
effect from 1 July 2000.

Key Regulatory issues
Legidlative framework

Key parameters for the postal services market in Australia are established under the Australian
Postal Corporation Act 1989, the Australian Postal Corporation Regulations 1996 and the Australian
Postal Corporation (Performance Standards) Regulations 1998. Among other things, the legislation
requires Australia Post to provide a letter service for standard postal articles in Australia for a single
uniform rate of postage, and confers a monopoly on Australia Post for the provision of certain letter
services.

Reserved services

The Australian Postal Corporation Act reserves certain services to Australia Post, prohibiting
other postal operators from providing these services. As noted above, the extent of Australia Post’s
reserved services protection has been reduced in recent years.

In 1994, amendments to the Australian Postal Corporation Act permitted postal operators to
compete with Australia Post in the delivery of letters weighing more than 250 grams (previously
500 grams), or for a delivery charge of $1.80 (about $US1.15) or more (previously $4.50). Other areas
were also opened to competition, including the operation of document exchanges, the carriage of letters
within organisations, the carriage of newspapers, magazines, books and catalogues, and outward bound
international mail. In total, the services opened to competition generated around ten per cent of Australia
Post’s annual revenues, increasing total revenue open to competition to 60 per cent.
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In 1998, the National Competition Council conducted a review of the Australian Postal
Corporation Act as part of the Government’s commitment to review and, where appropriate, reform
legislation which restricts competition. In response to that review, the Government decided that from
1 July 2000 Australia Post’s reserved services protection would be further reduced so as to encompass
only the delivery of letters weighing up to 50 grams (currently 250 grams), or for which the charge is up
to 45 cents (currently $1.80). In addition, all international mail will be open to competition, although
safeguards will be established to prevent this being used to circumvent Australia Post’s domestic reserved
service. A review will be undertaken in 2002, to be completed by July 2003, to assess the effects of these
changes and the need for further change.

In addition to the reserved services noted above, Australia Post also has an exclusive right to
issue postage stamps within Australia. Articles that are not directed to a particular person or address,
regardless of their weight or the charge for delivery, are non-reserved.

Business accounted for by reserved services

At present, approximately 60 per cent of Australia Post’s activities are open to competition, with
the remaining 40 per cent reserved to Australia Post. The reforms to take effect in 2000 will expose
88 per cent of Australia Post’'s revenue to competition on service (ie. Australia Post's competitors will be
able to carry letters weighing less than 50 grams provided they charge at least 45 cents).

The areas of the postal services market that are open to competition have proven to be the most
profitable for Australia Post. For example, in 1997-98, services open to competition accounted for 50 per
cent of Australia Post’s revenue and 68 per cent of its operating profit. In 1993-94, services open to
competition accounted for 39 per cent of Australia Post’s revenue and 50 per cent of its operating profit.

Enforcement of reserved services

Australia Post may apply to the Federal Court if it considers that a postal operator has provided,
or intends to provide, a reserved service. Australia Post has taken such action in a number of instances.

Regulatory institutions

Australia does not have an industry-specific regulator for postal services. The Australian
Competition and Consumer Commission (ACCC), which has economy-wide responsibility for
administering competition law, has specific powers to review bulk interconnection disputes and to conduct
prices surveillance in relation to Australia Post’s reserved services.

The Department of Communications, Information Technology and the Arts is the primary policy
agency in relation to postal services.

Market structure

Australia Post is the dominant postal operator in Australia. However, it is subject to competition
in various markets, as set out in the box below.
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Product/Service Direct Competitorsto Australia Post

Express distribution and freight transportation
companies such as TNT and Mayne Nickless,
independent courier companies and freight forwarders.

Express Post

Newspaper distributors and Streetfile (a subsidiary of
Delivery of publications household distribution and publishing operation PMP
Communications).

Samat, Streetfile, 80 small letterbox distribution

Unaddressed letters companies.
DHL (Worldwide), TNT, other multinational courier
International (outgoing) mail and freight companies.

Small-medium metropolitan couriers, large

Parcels multinational transport companies. United Parcels
Services, DHL and Federal Express also compete in
international parcels.

Postal operators in Australia also face indirect competition from substitutes such as telephone,
email and facsimile. The share of the messaging market held by postal services has declined from 49 per
cent in 1960 to 19 per cent in 1996, with most of this market share going to telecommunications services,
and asmaller proportion to courier freight and unaddressed |eaflets.

Precise statistics on the market shares of Australia Post and its competitors are not readily
available. As an indication, however, Australia Post delivers the majority of business mail and has a
minority share of the overall parcels market. Australia Post also has a high share of some non-postal
services, such as over-the-counter bill payment services provided through its retail outlets.

Australia Post also contracts out a wide range of services. In particular, some of its retail
activities are provided through Licensed Post Offices, which are privately owned and operated, Post
Office Agencies and Community Postal Agencies. Approximately three-quarters of Australia Post’s retail
outlets are provided by contracted licensees who receive fees, commissions and discounts for their
activities from Australia Post. In most rural and remote areas, mail delivery is also contracted out by
Australia Post.

Access to Australia Post’s network

A legislative framework for bulk mail interconnection to Australia Post's network was
established as part of the 1994 postal reforms. Under Section 32A of the Australian Postal Corporation
Act, Australia Post must provide interconnection for bulk letters lodged for delivery on the basis of a rate
reduction which reflects its estimate of the average transport costs avoided per letter. Australia Post and
its customers may negotiate individual terms and conditions of a service and the ACCC has the authority
to review the interconnection discounts.
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In addition to these interconnection discounts for avoided transport costs, Australia Post may
also provide discounts for bulk mail lodgments based on the level of sorting, the speed of delivery
required and the number of letters. The size of the discount varies from one cent per letter to $1.16 per
letter. Approximately 34 per cent of all addressed letters receive bulk presort discounts.

Australia Post also intends to introduce discounts for barcoded letters. In addition, the volume
threshold for bulk mail discounts will be reduced from 2,500 to 300 and aggregation will be allowed so
that smaller mailers can have their letters combined into larger lodgments (minimum of 10,000) to be
éigible for bulk mail discounts.

As part of the postal reforms to take effect in 2000, arrangements will be established that provide
for access by competitors to Australia Post’'s network on a similar basis and on terms and conditions no
less favourable than Australia Post offers its own customers. The details of the new access arrangements
are expected to be announced in 1999.

Price and Quality of Service

The Board of Australia Post is able to set prices for its services and products, subject to certain
limitations. Under Section 33 of the Australian Postal Corporation Act, postage charges for standard
articles (roughly, letters conforming to specific weight and size limits) are subject to Ministerial review.

In addition, Australia Post’s reserved services are also declared und&nidtseSurveillance Act 1983.

Under the provisions of this Act, Australia Post is required to notify the ACCC before increasing the price
or terms and conditions of its reserved services. These price controls do not apply to other postal
operators in Australia, or to services that are open to competition, such as express post and parcel
delivery.

In addition to the discounts for interconnection and bulk mail lodgment noted above, Australia
Post also provides discounts for other products, such as seasonal greeting cards, advertising mail and for
local delivery.

To ensure that quality of service is maintained, Australia Post has developed a Service Charter,
which is underpinned by the Australian Postal Corporation (Performance Standards) Regulations. Among
other things, the regulations specify the number of delivery points for certain areas, the minimum retail
presence and the minimum dispersion of street posting boxes. Performance against these standards will
be audited by the Auditor General and reported to Parliament each year.

Community Service Obligations

Section 27 of the Australian Postal Corporation Act requires Australia Post to provide a letter
service, and that a single uniform rate of postage apply to standard postal articles carried by ordinary post
within Australia. A small percentage of deliveries, for example to some rural and remote areas of
Australia, cost more than the uniform rate to provide. Letter delivery services are considered to be
Community Service Obligations (CSOs) where a private company would not be prepared to provide the
service except for a charge greater than the uniform rate.

Australia Post funds the cost of providing CSOs through internal cross-subsidisation, with
loss-making routes funded from profit-making areas of its business. The cost of postal CSOs is calculated
using the avoidable cost methodology. This methodology counts the cost of a CSO as the net cost that
could be avoided over the longer term if the service was not supplied. In 1997-98, postal CSOs in
Australia were estimated to cost $67 million, which represents approximately two per cent of Australia
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Post’s operating revenue. Many CSO services are ultimately provided by licensed contractors, for
example in the delivery of mail to remote areas.

Some services which could be characterised as CSOs are separately funded. For example,
Australia Post receives funding for distributing Braille literature free of charge to visually impaired people
and delivering mail at concessional rates to Australian Navy and Army forces stationed at sea or overseas.
However, Australia Post does not receive additional funding to meet a separate Ministerial direction to
provide free pensioner mail redirection for the first month after a pensioner moves address.

The delivery of parcels and other mail items outside the reserved service, even to rural and
remote areas, do not fall within the scope of Australia Post’s universal service obligation, and are not
considered to be CSOs.

Other issues
International mail arrangements

As noted above, outgoing international mail was deregulated in 1994, when consumers were
given the ability to choose any service provider for the delivery of mail outside Australia.

Australia Post handles a large percentage of articles posted overseas for delivery in Australia.
Incoming mail carried by other national postal operators is lodged with Australia Post at rates governed by
the Universal Postal Union. Private postal service operators are charged interconnection rates on the same
basis as domestic operators. From July 2000 all incoming and outgoing international mail will be subject
to competition.

Corporate structure

Australia Post was corporatised in 1989 and operates under a Board of Directors to meet
commercial objectives. The Board is accountable to the Parliament, through the responsible Minister, for
its performance. As a government-owned enterprise, Australia Post's strategies and policies must be
agreed with the Government. The responsible Minister, however, is unable to specify service or price
performance targets.

Australia Post is required to pay a Commonwealth borrowing levy of 0.125 per cent and is liable
for all Commonwealth taxes. It is also required to pay dividends to the Government.
Key Competition Policy Issues

Exemptions from national competition law

The postal services market is subject to the provisions of Australia’s competition lawadee
Practices Act 1974. However, there are some instances, discussed below, where Australia Post has an
exemption from certain provisions of the Act.
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Exemption from access provisions

Part I11A of the Trade Practices Act establishes a national third party access regime that provides
a right for persons to negotiate with owners for access to a ‘declared service’ provided by a nationally
significant infrastructure facility. Section 32D of the Australian Postal Corporation Act provides an
exemption from Part llIA in relation to the supply of a service by Australia Post. This exemption provides
Australia Post with immunity from declaration under Part IlIA. The need for the exemption will be
examined in the context of preparing legislation to give effect to the July 2000 postal reforms.

Resale price maintenance

Resale price maintenancepa se prohibited under the Trade Practices Bet it is not subject
to the substantial lessening of competition test). However, resale price maintenance can be authorised by
the ACCC subject to a public interest test.

Section 33A of the Australian Postal Corporation Act prohibits, amongst other things, the sale of
postage stamps for less than their usual retail price. This legislated retail price maintenance is intended to
support the uniform pricing policy for standard letters. As the requirement for this conduct is imposed by
Government legislation, it does not breach the resale price maintenance provisions of the Trade Practices
Act.

Competitive neutrality

Under Australia’s Competition Principles Agreement, all governments agreed to ensure that
government businesses do not have any advantages or disadvantages by virtue of their government
ownership. As noted above, Australia Post is liable to pay all Commonwealth taxes and charges and pays
a borrowing levy. However, there are a number of areas where Australia Post benefits from exemptions
and is subject to some obligations that do not apply to other postal operators.

Section 95 of the Australian Postal Corporation Act gives Australia Post the right to erect,
maintain and use street posting boxes. Although private postal operators may be able to reach agreement
with local authorities regarding the erection of similar boxes, some private operators have suggested that
Section 95 provides Australia Post with a competitive advantage. In particular, Australia Post has erected
boxes for the collection of Express Post items, an area of the market where Australia Post competes with
other postal operators.

Australia Post also receives an exemption, under Section 34 of the Australian Postal Corporation
from liability for any loss or damage suffered due to an act or omission by it in relation to the carriage of
letters or other articles. This exemption has been considered necessary due to the unsolicited nature of the
articles carried by Australia Post under its universal letter service.

These issues, along with a number of minor matters, will be considered in the preparation of
legislation to give effect to the changes to be introduced to the postal sector in 2000.
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Effects of Postal Reform
Australia Post’s performance

Prices

Australia’s postal reforms have provided significant benefits in the form of lower prices.
Australia Post has held the price for delivery of a standard postal article constant at 45 cents since
1 January 1992, resulting in an 8.6 per cent fall in real prices to mid 1998. The Government recently
announced that the 45 cent rate will remain frozen until at least 2003. Since 1994, pre-sort bulk mailers
have received a real reduction in prices of around 13 per cent. Data is not readily available on price
movements for other postal services that are open to competition.

Profits

Since the introduction of postal reforms in 1994, Australia Post’s revenues have risen from $2.6
billion to $3.3 billion, and operating profits over this period have increased from $287 million to $376
million. The return on assets has averaged 14.6 per cent over this period. Dividends paid to the
Government have also significantly increased.

Productivity and employment

Australia Post has also recorded strong productivity gains. Labour accounts for around 60 per
cent of Australia Post’s total costs, and since 1994 labour productivity (revenue per employee work year)
has increased by 28.2 per cent. Work hours lost per year due to industrial stoppages and the frequency of
lost time injuries has also declined considerably. Efficiency (articles handled per employee) has also
improved, increasing from 97,000 articles in 1993-94 to 110,000 in 1996-97.

The size of Australia Post’'s workforce has increased by approximately 5,000 persons since the
1994 postal reforms. This is largely accounted for by an increase in the number of Post Office licensees
and mail contractors. Employment in other areas of the industry has also increased — for example,
Australia Post’s workforce increased by around 10 per cent in recent years, compared to 15 per cent in the
postal and courier services sector as a whole.

Service quality

On the basis of a number of indicators, Australia Post's service quality has improved since the
1994 postal reforms. The accessibility of Australia Post’s service has increased — Australia Post currently
services 8.2 million delivery points, of which 2.35 million are located in rural and remote areas. Delivery
frequency, which varies between metropolitan, rural and remote areas, has remained relatively constant.
However, certain rural and remote areas are provided with the option of receiving more frequent
deliveries. In addition, approximately 94 per cent of ordinary letters are delivered within Australia Post's
delivery targets.

Other benefits of reform

The removal of restrictions on competition in parts of the postal services market has resulted in
some new entry — in particular by document exchanges and carriers of international outgoing mail and
express post.
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L ess tangible benefits have also been experienced, such as the introduction of new mail services.
Australia Post has introduced a number of new services, such as Express Post, EDIPost (which provides
electronic distribution of bulk mail), PrintPost (a publications delivery service), and the development of
direct mail support services. Australia Post's retail outlets now also provide a wider range of services,
such as bill payment and banking.
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CANADA

|. Key Regulatory Issues
Key Regulation

Q. What is the title, date and main purpose of the key governing legislation or regulation in the
sector?

A. The Canada Post Corporation Act establishes a corporation to provide Canadians postal
services. The Act in conjunction with the Canada Business Corporations Act and the Financial
Administration Act, establishes the principles for governance of the corporation as well as the reserved
Service area.

Regulation of Entry and Licensing

Q. Which markets within the postal sector are open to competition? Are competitors allowed to
engage in the collection, sorting, the transportation and/or final delivery of mail? Are competitors allowed
access to mailboxes, post boxes, mailboxes in apartment buildings, and so on? In which markets is entry
limited or restricted to only the incumbent postal operator? Please describe how the boundary of the
segment opened to competition is determined (e.g., by a weight limit, a price limit, both, or some other
criterion).

A. All areas of postal service are open to competition with the exception of the collection,
transmission and delivery of letters. Letters are defined to be items weighing less than 500 grams. Mail
boxes at private homes may be and are used by competing delivery services. Due to security concerns,
equipment belonging to Canada Post Corporation cannot be directly accessed by other service providers.

Q. What proportion of the incumbent operator’s business is accounted for by services for which
entry is restricted? What proportion of the entire postal sector is accounted for by services for which entry
is restricted? Who is responsible for enforcing the prohibition on entry in certain postal services? Have
these prohibitions been enforced recently?

A. Because of the nature of the definition of the exclusive privilege and the fact that Canada Post
Corporation cannot and does not open lettermail, it is not possible to know what portion of revenues or
volumes are derived from the reserved service area. From experience as a receiver of mail, many items
received as lettermail are not covered by the exclusive privilege. The exclusive privilege can be enforced
through criminal sanctions or through civil remedies. Since the inception of the Corporation in 1981, only
civil injunctive relief has been sought, each time successfully.

Q. For those services which are open to competition, are there licensing requirements? What
conditions are imposed on licenses?
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A. There are no particular licensing requirements for entry into areas not covered by the reserved
service area. However, there are transport licensing requirements that may apply, federaly, provincially or
municipally. These are not particular to this area of endeavour and apply to cartage, cargo, freight and
messenger services generally.

Regulation of Access

Q. Competitive entry in the postal sector may be limited in the absence of “interconnection” or
“access” by competitors to key or “bottleneck” services provided by the incumbent, such as the final
delivery of mail to households. Are the specific services for which access must be granted specific in
advance or is access granted to any/all services fulfilling certain conditions? In the former case, for what
services does the regulatory regime require access? In the latter case, what are the conditions to be
fulfilled before access will be granted? Is this on the basis of sector-specific legislation, or on the basis of
general competition law requirements?

Where access is required, how are the terms and conditions of access determined in the event
that the two parties cannot agree on terms and conditions?

A. There are no essential facilities than cannot be replicated by competitors. Indeed, many
competitors have established equipment to receive shipments with the consent of property owners or
municipalities, as well as delivery boxes. Competitors routinely deliver to households, whether addressed
material such as magazines and parcels or unaddressed items such as flyers, competitors have no barriers
to entry. In addition, outside of the reserved service area, Canada Post Corporation interconnects with
competitors. While not a requirement of competition law, it makes business sense to offer interconnection
where technically possible and where it is consistent with the mandate to be profitable.

Regulation of Prices

Q. Which prices are controlled ( in the sense that they cannot be chosen flexibly by the incumbent
postal operator)? How are these prices controlled: do the controls impose price ceilings or price floors?
Do these controls extend to services for which there is effective competition? Do they apply to the
competing postal operators? What flexibility do firms have to set individuals prices within the controls?
(i.e., does the incumbent have the flexibility to adjust prices to subject to an overall price cap?)

A. Basic lettermail prices are set by regulation underGheada Post Corporation Act. These
regulations require the approval of the Governor-in-Council (federal cabinet). There are no price controls
on competing operators.

Q. Are there specific regulations (distinct from the competition law) which limit or restrict the
ability of the incumbent to offer specific or targeted discounts (such as discounts for bulk mail, pre-sorted
mail between post office boxes or mail which encourages a mailed response?) or to discriminate pricing
between different class of buyers?

Where there are price ceilings, what procedures are in place to ensure that quality of service is
maintained.
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A. The Competition Act regulates the activities described in this area.

Non-Commercial Service Obligations

Q. Is the incumbent postal operator (or any other firm) subject to requirements to provide service to
certain customers below costs (including for example, requirements to provide service in rura areas, a
requirement to maintain post offices, or to provide subsidies delivery of literature for the blind?) Are these
requirements explicit? If so, please list these obligations as clearly as possible. How are these
requirements determined: by legislation or by some other means? What procedure are in place to ensure
that the obligations are achieved?

A. Canada Post Corporation is required to maintain basic customary postal service to all Canadians.
In addition it provides specia services for the blind and the delivery of letters to and from federal
Members of Parliament free of charge. There is no compensation for the universal service abligation,
however there is compensation for the parliamentary mail and services to the blind. The parliamentary
mail privilege is set out in the Canada Post Corporation Act, and the literature for the blind obligation is
established by regulation.

Q. Isthe cost of these obligations made explicit? If so, what methodology is used for calculating the
costs? Do other firms have the opportunity to compete to provide these services? If another firm sought to
provide these services, could it claim compensation for doing so?

A. The obligations for which Canada Post Corporation is compensated is determined on the basis of
the actual volumes of mail. This is possible due to the discrete nature of the mail in question. Due to the
fact that this material is covered by the exclusive privilege, the issue of competitors being compensated
does not arise.

Q. How are the funds collected to pay for these non-commercial obligations? Through internal
cross-subsidisation, or through a system of explicit subsidies? If the latter, who contributes to the subsidy
fund? Are competing firms expected to contribute? On what basis?

A. Where there is compensation, it is provided pursuant to an agreement with the federal
government. The funds are paid to the Corporation by the government agency having policy responsibility
for the program that is advanced by the obligation.

Controls on Ownership, Lines of Business

Q. Are there any regulatory controls (apart from those implicit in competition law) specifically
designed to restrict the ability of the incumbent postal operator to cross- subsidise services, or in other
ways use its monopoly rights to restrict competition in the competitive markets? (For example,
requirements for accounting separation between the competitive and monopoly businesses, or

requirements to operate competitive businesses as arms-length subsidiaries and so on).

Are the controls on ownership (including, for example, foreign ownership)?
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Are the controls on lines of business, such as restrictions on the lines of business that the
incumbent can undertake? (e.g., forbidding it to compete in the financial sector, or in the delivery of
parcels?)

A. Canada Post Corporation must obtain approval from the Governor-in-Council for its corporate
plan. This plan must detail its lines of business, including profitability expectations. Issues of cross
subsidy are dealt with as a matter of competition law. Despite allegations by competitors, a recent
examination by the Canadian Competition Bureau found no evidence of cross subsidization. Canada Post
Corporation reports by line of business within its financial statements. Unlike international competitors,
Canada Post Corporation’s Canadian revenues and volumes by segment are made public. There are no
foreign ownership controls specific to this industry. At the present time, Canada Post Corporation is
wholly owned by the federal government. Canada Post Corporation is subject to the same controls as other
companies on the entry into markets such as financial services. In addition, entry into these markets
requires corporate plan approval.

Miscellaneous I ssues - Soecial Concessions.

Q. Does the incumbent receive different regulatory treatment, special concessions or advantages
which are not shared by competing postal operators:

€) I's there specific legislation governing the rights of postal operators to print stamps? If so, please
describe the key principles of this legidation. Do these rights differ between the incumbent and competing
postal operators?

A. We are not aware of private operators printing stamps, however meters are used as is prepaid
stationery. Thereis no particular restriction in this area

(b) Has it been necessary to introduce specific provisions in legislation ensuring the privacy or
security of mail? If so, please describe the key principles of this legislation. Do these provisions differ in
their application between the incumbent and competing postal operators?

A. This is assured in the Canada Post Corporation Act. There is no similar protection for itemsin
course of delivery by private operators, with the exception of voluntary privacy codes and private sector
privacy legislation in the Province of Québec.

(c) Are there special rules governing rights of access to roads and footpaths, for the purpose of
installing mail collection boxes? Do these differ between the incumbent and competing postal operators?

A. While Canada Post Corporation has the right to place mail collection and delivery boxes on
public lands, it does so in negotiation with the municipality.

(d) Does the incumbent receive other benefits that are not shared with its competitordiedoes
incumbent receive differential tax treatment, tax benefits or exemptions? (ii) does the incumbent benefit
from other legal obligations, such as partial immunity from civil liability for the actions of its employees?
(iif) does the incumbent benefit from other special rights, such as special treatment regarding parking or
other rules governing the operation of vehicles?
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A. Canada Post Corporation is taxable under the Federal Income Tax Act. The Canada Post
Corporation Act has an exclusion from liability that is similar to the contractual limitation of liability of
private carriers. This is necessary as lettermail services paid for using a stamp are not a contractual
relationship. Canada Post Corporation does not enjoy special status with respect to the licensing of
vehicles or the violation of traffic laws.

Q. What arrangements are in place for the international exchange of mail? What bilateral or
multilateral arrangements have been agreed either by your country or by the incumbent (or other
operators) for the international exchange of mail? How are the “terminal dues” calculated? Can you give
an indication of their magnitude? Are foreign operators able to “bypass” terminal dues by making use of
tariffs or regulations that apply to domestic operators (e.g., discounts offered to high-volume of pre-sorted
mail of direct to access to the incumbent's distribution network?)

A. Canada Post Corporation is taxable under the Federal Income Tax AcCahhda Post
Corporation Act has an exclusion from liability that is similar to the contractual limitation of liability of
private carriers. This is necessary as lettermail services paid for using a stamp are not a contractual
relationship. Canada Post Corporation does not enjoy special status with respect to the licensing of
vehicles or the violation of traffic laws.

Canada is a signatory to the Convention of the Universal Postal Union, hence we have agreed to
the terminal dues exchanges provided for in that convention. In addition foreign mailers, directly or
through agents may deposit mail directly in Canada and receive the same treatment as Canadian mailers.

Il. Regulatory Institutionsand Market Structure
Regulatory Institutions

Q. Who are the key regulatory and policy-making agencies in this sector? Briefly, what are their
structure and responsibilities? What are their relationships to one another? To what extent is the regulatory
institution independent of the government? To what extent is it independent of the incumbent postal
operator?

A. Generally this is an unregulated sector of the economy. Canada Post Corporation is regulated by
the Governor-in-Council

Overview of Market Structure

Q. Please briefly summarise the overall market structure in the postal sector: What is the legal
status of the incumbent postal operator? What is its ownership? Is its organisation, governance, incentives
on management, and managerial discretion closer to that of a private corporation or to that of government
department? Is the legal status of its employees closer to that of a private corporation or a government
department? (Please explain, in either case).

A. Canada Post Corporation is a federal crown corporation. It is owned by the federal government.

As a commercial crown corporation its governance is parallel to that of a private sector company. It has a
Board of Directors responsible for the direction and management of the affairs of the Corporation, just as
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would be the case in a private company. In al respects Canada Post Corporation’s governance and
management is closer to that of a private company than that of a government department. At the same
time the Government of Canada has the ability to issue directives to the corporation requiring it to take
certain actions set out in the directive. While this power has never been used it does exist. Equally , as the
sole shareholder the Government has the ability to remove directors and hence influence the direction of
the company. Finally the requirement for corporate plan approvals gives the Government the power to
influence the direction of the corporation, similar to a majority shareholder.

Q. What postal services does the incumbent postal operator currently provide? What level of postal
service is currently offered in rural areas (compared to rural areas)? Briefly, what is the pricing structure
of the incumbent operator? (How many different domestic mail prices are there and on what basis are they
differentiated)? What isits total revenue? What volumes of mail does it carry (by number of pieces and/or
by weight)? How many employees does it have? What non-postal sectors does it compete in, if any, (e.g.,
financial services?).

A. Canada Post Corporation offers letter delivery, sorted and unsorted; addressed advertising
delivery; premium unaddressed advertising delivery; courier/express delivery; parcel services; hybrid and
electronic mail services; and specia services including agency services on behalf of third parties. In rural
areas services are similar to those in urban areas. In some remote communities that are only accessible by
air, mail delivery may be less frequent and special deliveries such as perishable foods may be offered.

Prices vary according to mail preparation, speed of service, service options, weight, and in the
case of parcels and courier/express services, distance.

Total Revenue: in 1997-98, C$5,066 million.
Mail Volume: in 1997-98, 9,236 million pieces
Employees: in 1997-98, Full Time: 50,644; Part Time: 12,467;
Total: 63,111
Q. Who are the key other firms operating in this sector? (include courier firms and firms providing

retail services akin to those of a traditional post office) What services do these firms provide? In which
markets do they compete? Do they also operate in other non-postal markets (e.g., do they combine the
delivery of mail with the delivery of other goods or services? or with the provision of financial services?).
Who owns these firms? What is their turnover? What is their market share in the markets in which they
operate (if known)? Can you provide information on mail volumes carried or total revenues?

A. This according to Industry Canada studies is a market involving over 2,300 competitors. It is not
possible to provide the information requested.
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I11. Key Competition | ssues
Application and Enforcement of Competition Law

Q. Does the national competition law apply to this sector without exemption or exception? Describe
the exemptions or exceptions that apply.

Who is responsible for enforcing the various components of the competition law in this sector?

A. In Canada, the Competition Act is of general application; there are no specific provisions in the
Competition Act for specific industries. The Competition Act includes among its provisions criminal
sanctions against conspiracies to prevent or lessen competition unduly as well as civil remedies in respect
to mergers or abuse of dominant market positions where their effect is to prevent or lessen competition
substantially.

The Competition Act is binding on and appliesto an agent of Her Majesty in right of Canada or a
province that is a corporation, in respect of commercial activities engaged in by the corporation in
competition with other persons to the extent that it would apply if the agent were not an agent of Her
Majesty.

However, the Canada Post Corporation (CPC) Act provides that: ...the Corporation has the sole
and exclusive privilege of collecting, transmitting and delivering letters to the addressee thereof within
Canada.

The CPC Act thus expressly gives Canada Post a statutory monopoly on the handling of letters,
as specified in that Act. A notable exception to the exclusive privilege are: ...letters of an urgent nature
that are transmitted by a messenger for a fee at least equal to an amount that is three times the regular
rate of postage payable for delivery in Canada of similarly addressed |etters weighing fifty grams.

Jurisprudence, developed primarily under the criminal provisions of the Competition Act, has
held that, in certain circumstances, parties who have breached the Competition Act may have a defence if
those activities are specifically authorized to valid regulatory legislation. This “regulated conduct
defense” is not a defence for all types of behaviour in a regulated intustry.

With respect to activities which may be subject to the provisions oCdngpetition Act, the
Director of Investigation and Research under@oepetition Act is responsible for enforcement. Cases
are adjudicated by the courts, if criminal, and by the Competition Tribunal, if civil.
Market Definition Issues
Q. Have the competition authority or the courts had the opportunity to define relevant markets in
competition cases arising in this sector? How have postal markets been defined? Have markets been

differentiated according to the class of service (e.g., pre- sorted, unaddressed mail, and so on).

What has been determined to be the extent of the relevant geographic market? How was it
determined?
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A.

In 1993, Canada Post acquired control of Purolator Courier Inc. The transaction was subject to

review by the Competition Bureau (“Bureau”) under the merger provisions @dimpetition Act. The
examination concluded that:

“...the relevant product market in which both Canada Post and Purolator operate is the Small
Parcel Express (SPX) market. This product market is defined by service characteristics which
distinguish it from other package delivery or transportation services. For instance, door-to-door
pickup, track and trace capability, time-certain delivery, and signature proof of delivery are
important features of the SPX market. In choosing between competing suppliers of the relevant
product, customers consider these service characteristics as well as the price of the product when
making their purchase decisions. The Bureau determined that the relevant geographic market in
which the parties compete is comprised of a series of origin-destination points within and
originating from Canadd.”

Abuse of Dominance

Q.

Have instances of alleged abuse of dominance arisen in this sector? In particular, has the

incumbent been accused of cross-subsidising reserved services to competitive services? Please describe
these allegations. What sort of behaviour was involved? What action was taken? Has the incumbent
postal operator sought to use devices such as selective discounts, exclusivity arrangements and so on, in
order to retain customers? What action has been taken?

A.

Both at the time of the acquisition of Purolator and subsequently, Canada Post has been accused

of using revenues from its exclusive privilege letter operations to cross- subsidise its courier (Priority Post
and Purolator) activities. In its press-release on its decision in the Canada Post/ Purolator case, the Bureau
observed that:

“... (there were) concerns raised by a number of competitors of Canada Post that Canada Post
had engaged in cross-subsidization in the past and would use its acquisition of Purolator to
further cross-subsidize its activities in the SPX market with funds derived from its exclusive
privilege in letter mail. These competitors indicated that they were not concerned about the
competitive effects of the transaction so long as Canada Post did not subsidize Purolator's
operations. Specifically, there is a concern that Canada Post will allocate its common costs of
providing exclusive privilege letter mail and courier services disproportionately towards its
exclusive privilege operations by charging Purolator less than market value for the use of
Canada Post assets. Should a misallocation of common costs occur in this fashion, Canada Post
would be inflating its true costs of providing letter service and possibly use this as the basis for
seeking an increase in allowable postal rates. The costs of providing its courier services would
be reduced below true levels, thereby allowing Canada Post to price its and Purolator's SPX
products below long-run incremental cost. It was then argued that the price reduction in the SPX
market would reduce the revenue base of the remaining competitors in the market to the point
where one or more of them could be forced to exit the industry resulting in a substantial
lessening of competition.”

The Bureau carefully examined whether the proposed transaction would give Canada Post the

added incentive to cross-subsidise its courier services with funds derived from its exclusive privilege in
letter mail. The proper costing of transactions between Canada Post and Purolator would ensure that no
cross-subsidisation occurs while allowing for the attainment of economies of scope, which the Act
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encourages. Cross-subsidization is of concern to the Bureau when it is used to finance anti-competitive
acts which would likely result in a substantial lessening or prevention of competition.

The Bureau concluded that severa conditions must exist for cross-subsidization to result in a
substantial lessening of competition under the Competition Act . First, Canada Post must be able to
increase revenues from its exclusive privilege business to cover any losses in Purolator’s courier business
that would have occurred if costs were properly alocated. Second, Purolator’s prices for its courier
services must fall so far below the properly allocated costs of providing these services, as to be
uneconomic for competitors to match these prices. Third, a sufficient number of customers must switch
their business to Purolator away from existing rivals, so as to force the exit of competing firms. Finally,
Purolator must be able to raise prices for its courier services above competitive levels following the exit of
its rivals, without fear that new entry or re-entry will force prices back to competitive levels.
Alternatively, if prices are not raised, it must be demonstrated that service levels or other non-price forms
of competition have declined to a degree that results in a substantial lessening or prevention of
competition.

The Director first examined whether Canada Post was, at this time, cross-subsidising its Priority
Courier business and concluded that the Priority Courier business is recovering its attributable costs and is
not currently being subsidized by the exclusive letter mail operations of Canada Post.

Since it was also argued that the potential exists for Canada Post to cross-subsidize courier
services, notwithstanding a finding that it is not currently engaged in such a practice, the Bureau assessed
whether such activity, if it occurred, would likely result in a substantial lessening of competition under the
Competition Act . The Bureau determined that the vigour of existing competition, the large number of
potential entrants, the relatively moderate costs of entering or expanding existing businesses, and the
sensitivity of customers to overall price and service levels made it unlikely for Canada Post to be in a
position to force the exit of rival firms, subsequent to which profitable price increases or reduced service
levels could be maintained.

Further examination made as aresult of similar complaints came to the same conclusion.
Q. Have the current regulatory requirements designed to control abuse of dominance position been
effective? For example, have requirements for accounting separation between reserved and non-reserved
services been effective in preventing cross- subsidisation?
A. There has been no conclusive evidence brought to the Competition Bureau that would
substantiate a case for abuse of dominance or cross-subsidisation.

Other Competition Enforcement | ssues

Q. Have instances of mergers or anti-competitive arrangements between firms arisen in this sector?
What analysis was carried out in approving or opposing these mergers or arrangements?

A. Seefirst answer under the heading Abuse of Dominance (3.3).
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|V. Effects of Postal Reform

The most recent reform of the nature addressed in the study in Canada was in1981, due to the
effects other changes such as substitution of fax and e-mail for traditional postal services, it is not possible
to provide significant statisticsin this area.

NOTES

1 To date, no jurisprudence has been developed under the Competition Act as to potential
application of the regulated conduct defence to the postal industry.

2 News Release and Backgrounded, November 26, 1993. It should be noted that the courts and the
Competition Tribunal have not ruled on these issues.
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CZECH REPUBLIC

Regulation and Competition in the Postal Services Sector
Regulation

The foundation of our legidlation is the Czech Constitution and the Charter of Basic Rights and
Freedoms. Legislation governing postal servicesisincluded in Act No. 222/1946 Call., the Postal Act, in
the wording of its later amendments, though it is no longer satisfactory. At present, a new law on postal
services expected to be in place as of 2000, is being drafted. The state postal operator is the Czech Post
Office (CPO), a self-funding state enterprise - without subsidies from the state budget.

The Czech Republic is a member of the World Postal Union and respects all multilateral
agreements arising from membership. The CPO's abligations are stipulated in accordance with the rules
contained in international agreements.

The fundamental principles in providing postal services are neutrality (the CPO does not enter
into any legal relations between the sender and the addressee), ownership (the consignment belongs to the
dispatcher until delivered to the authorised person), confidentiality, and equality of access to postal
services. The confidentiality of correspondence is protected by Article 13 of the Charter of Basic Rights
and Freedoms. However, under the Postal Act, postal confidentiality has a much broader scope because
not just the contents of sealed letter post but the contents of unsealed letter post are protected.

The Postal Act defines so-called postal exclusivity, which says that only the state has the
exclusive right to transport written mails and operate a business to transport such mails. The code
specifies exceptions to the state monopoly in the written mails sector that relate to written mails someone
transports themselves or has transported by an agreed person, papers in mutual service relationships (the
mail of state authorities), and open documents that are handed to carriers as proof that objects have been
sent. The transport of written mails is considered a natural monopoly. The only exception, not however
based on law, is the extraordinarily fast transport of written mails as so-called express and courier
services, which are unlike common letter post, based on the individual handling of every consignment
with corresponding high prices. A number of the CPO's competitors operate in this.

Besides the delivery of written mails, all markets in the collection, sorting, transportation and
final delivery of consignments not containing written communications are open under current valid
legidlation. The proportion of services not open to competition is about 50 per cent and these are under
supervision of the Ministry of Transport and Communications. No licences are required for services open
to competition, aside from the postal exception, enterprises in postal services is a “free trade” (the right to
undertake business depends only on registration).

A regulated price for in the distribution of letter post and registered letters, packages and other
services, including services at postal counters, is in place for domestic postal services, and the level of the
regulated price in the case of selected services is given as the maximum sum permitted (price ceiling).
Price regulation operates equally for the CPO and for other competitors whilst the price regulator is the
Ministry of Finance. It has issued a calculation system to be used in computing all associated expenditures
in proportion to individual CPO activities to avoid any cross financing of services in sectors with
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permitted competition, from the monopoly service sector. The Office for the Protection of Economic
Competition believes the system is ineffective in eliminating cross financing, in particular because it does
not provide enough information on each expense item and thus makes it possible for expenses incurred in
the non-regulated area to be transferred to the monopoly service sector.

The CPO has the option of giving discounts and does not have to provide services to selected
customers at prices below cost. The state’s requirements for CPO operations are passed on by means of
Ministry of Transport and Communications regul ations.

Postage stamps are issued exclusively by the state; no other operator has the right to undertake
any such activity.

Market Structure

The CPO provides classical postal services, express services, monetary services, and the delivery
of pensions. The level of postal servicesin rural areas is comparable to that in towns and cities; however
some services might be restricted and concentrated in larger areas to be served, to ensure a full range of
services for operational and economic reasons. Prices are identical throughout the country, aside from
discounts.

The CPO'’s revenues in 1997 were 11,267 million CZK (about 365 mil. USD) and the CPO had
34 thousand employees in 1997. Neither the number of consignments delivered nor their weights were
statistically monitored.

Except for classical postal services, the CPO competes chiefly with banks in monetary services
and pension delivery, and with private companies like DHL Worldwide Express, United Parcel Service,
Messenger etc., in express and courier services.

Competition and Cases Settled by the Office for the Protection of Economic Competition

Competition law appliesin the postal services sector without exceptions.

In September 1996 the Office issued afirst instance decision in the matter of the CPO’s abuse of
its dominant position. In the Guidelines that are part of applications for postage on credit, the CPO forced
its customers to accept unreasonable conditions. It required a written agreement with the user’s bank on a
standing order and consent to depositing a guarantee on the account of the pertinent CPO branch to be
attached to the credit application. The Guidelines also imposed on the user an obligation to increase the
amount of the guarantee under certain circumstances, and gave only the CPO the option of terminating the
postal credit permit. The relevant market was specified as the market in the dispatch, transport and
delivery of letter post and the market in the dispatch, transport and delivery of package consignments. The
CPO's position in the market in dispatch, transport and delivery of letter post is a monopoly under the
Postal Act, and it has a 50 per cent share in the market of dispatch, transport and delivery of package
consignments. These markets geographically include the Czech Republic. In assessing al the
circumstances the Office found that the service of postal credit is not interchangeable; the customer has no
other choice and therefore the dominant position was being abused. The CPO was ordered to adjust the
relevant provisions of the Guidelines in accordance with the decision. The CPO appeaded against the
decision.

The second instance investigation discovered that various kinds of payments for postal services

(postage stamps, cash, credit) are interchangeable and postal credit is an advantage to the customer
(delayed payment). Such asymmetric conditions, that the customer must increase the amount of the
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guarantee under certain circumstances, but may decrease it, is not a case of applying disproportionate
conditions, because the CPO has never rejected a decrease in the guarantee to anybody. The first-instance
decision was cancelled in January 1997 and the proceedings ended.

Postal Reform

A number of investment projects for the repair of post offices were completed in 1996 and thus
over 2,600 post offices from the total of 3,500 were brought up to an appropriate standard. The initial plan
to reduce the number of post offices was abandoned to utilise the comparative advantage of the CPO
(dense network) in grasping the dynamics of bank service initiation. The CPO began to set up a payment
system in 1996, a new database network was set up and selected package consignments are now
monitored using bar codes. Except for the legal monopoly for the transport of letter post, the CPO began
to provide a greater range of services that can be competed with.

The new law on postal services should make access to business in postal services possible for al
entities, except for the transport of letter post, which will be exclusively licensed. The CPO should
become a common business entity, and not a company whose position is treated by a specia law (State
Enterprise Act). The transport of letter post as part of above-standard services will be permitted even
without alicence. Additional activities will not be restricted in any manner.

The CPO is not going to establish any new services using the Internet within the immediate
future but it has opened an Internet page (www.cpost.cz).

171



DAFFE/CLP(99)22

172



DAFFE/CLP(99)22

DENMARK

|. Key regulatory issues

11 The main legidation of the postal sector in Denmark is the Postal Activity act. This Postal
Activity act constitutes the legal framework for the regulation of postal activity in Denmark. The Postal
Activity act entered into force February 23 1995, and among other things sets up the limits of the reserved
area and the universal service obligation (USO).

1.2 The Danish state has an exclusive right to postal conveyance of inland addressed letters, and
inbound cross-border letters up to 250 grams. Postal conveyance is defined as collection, carriage and
delivery. The exclusiveright is also limited by aprice.

The exclusive right of the Danish state includes the sole right to erect mail boxes on streets,
roads and at other public accessible site, and the sole right to issue stamps.

Post Denmark, the public postal (and incumbent) operator, is granted this exclusive right by
concession.

All other postal markets/products are in principle open to competition.

Of course Post Danmark has agreements with large customers, who pre-sort their mail and are
awarded discounts.

13 In 1997, about 54 per cent of the incumbent operators turnover was accounted for by services
fully open to competition. We don’t have a clear picture on the entire postal market in Denmark. The
Postal Supervisory Authority is responsible for enforcing the reserved area.

14 A postal operator has to be registered by the Postal Supervisory Authority. There are no
conditions attached to the registration.

Regulation of access

15 There are no specific services for which access must be granted. However, discounts must be
given on non-discriminatory basis.

Regulation of prices

16 The principal rule is that prices are set by the operator, but there are special rules when dealing
with prices for services included in the reserved area. A price-cap model is applicable to the reserved area,
and to prices for periodicals (newspapers, magazines etc.) distributed by the incumbent operator. The
price-cap model stipulates that prices for services included in the reserved area are not allowed to rise
more than the development of the consumer price index with a deduction of one per cent-point to induce
rationalisation.
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This price-cap model is aso applicable to periodicals due to the fact that the incumbent operator, Post
Danmark, receives a subsidy for distributing newspapers and periodicals at artificially low tariffs. For all
other postal services no price control is exercised.

1.7 The discount policy of the incumbent operator must not be discriminatory, and other private
postal operators must be able to obtain discounts in the same way as other large customers. These rules are
stipulated in the concession for Post Danmark. The discount must be cost-based. Regarding the procedure
to ensure that the quality of service is maintained, there is a penalty system in the concession, a system
which up till now has not been used.

18 The postal legislation specifies that the incumbent postal operator is obliged to maintain a
nation-wide network of post offices. Moreover, the incumbent operator is obliged to distribute literature
for the blind free of charge. The incumbent operator is also obliged to distribute newspapers and
magazines at artificially low tariffs.

19 These cost are not made explicit. In genera the costs of the different postal services of Post
Danmark are calculated on the basis of fully distributed costs.

1.10 Literature for the blind and the maintenance of the post office network are financed through
internal cross-subsidisation, while the deficit on magazines and newspapers to some extent is financed
through a direct subsidy.

Controls On Ownership, Lines of Business, Etc.

111 According to the concession for Post Danmark, a set of accounting rules and a set of competition
guidelines for Post Danmark have to be established. These guidelines have been established and are
attached. The purpose of these regulations are, among other things, to prevent Post Danmark from cross-
subsidising from the reserved areato the services fully open to competition (without USO).

The accounting regulation contains requirements for Post Danmark to set up separate accounts
for the reserved area, services open to competition with USO, and services open to competition without
USO.

Post Danmark is fully owned by the state, and for the moment there exists no plan to sell
completely or partly.

The purpose of the incumbent operator is, according to the Post Danmark act, to conduct postal
activities. Post Danmark may provide other services within the distribution and communication sector.
Furthermore, Post Danmark may carry out other activities on a commercia basis to support the nation-
wide post office network.

Miscellaneous | ssues

112 Post Danmark is by concession granted an exclusive right to postal conveyance of domestically
distributed letters, and inbound international letters up to 250 grams.

Furthermore Post Danmark receives partial compensation for its obligation to deliver
newspapers and periodicals at artificially low tariffs.
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a) The Danish state has an exclusive right to print stamps. Post Danmark is granted this
exclusive right by concession.

b) According to the Postal Activity act no person working in or for a postal business may give
any information on the use of postal services by other parties to any unauthorised person, or
provide any unauthorised person the opportunity to acquire such information.

This regulation is applicable to both the incumbent operator and other private operators.
Postal workers in general have duties of professional secrecy, extending to after the person’s
work in or for a postal business has been concluded.

c) No such rules

d) A liability regime for the services included offered by Post Danmark exist. The liability rules
basically contains limits on the liability ( e.g. amounts of compensation) of Post Danmark
compared the common Danish Law.

Furthermore Post Danmark is granted VAT-exemption for the services included in the
Universal Service Obligation.

1.13 UPU-convention, UPU parcels agreement, REIMS, Terminal dues system for Nordic countries
(cost bases 70 per cent of domestic tariff). Post Danmark has entered into several bilateral and
multilateral agreements. We do not have information about these agreements.

Il. Regulatory Institutions And Market Structure
Regulatory I nstitutions

21 The key regulatory authority is the Postal Supervisory Authority (PSA). The PSA is an
independent authority established and organised under the Ministry of Transport.

The PSA has certain monitoring functions regarding the incumbent operator. The PSA monitors
to ensure that Post Danmark fulfils the obligation to provide a universal service. The PSA furthermore
monitors that Post Danmark does not violate the other demands set up in the concession, e.g. quality of
service, USO and level of tariffs.

The PSA also monitors other areas, for example that no private operator violates the monopoly
of Post Danmark, and that no private operator violates the provisions set up in the Postal Activity act
sections 23 (obligation to register), 24 (obligation to label the postal items in order to be able to identify
the postal operator), 22 (regulations for the opening of items, for which it has not been possible to find the
addressee or the sender) 21 (duty of professional secrecy).

The Ministry of Transport sets up the framework for the legislation of the postal sector. The
Ministry of Transport is the owner of the incumbent operator, Post Danmark.
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Overview of Market Structure

2.2 The incumbent operator is an independent public enterprise. The Danish state has full ownership

of the incumbent operator. The incumbent operator’s organisation is very similar to that of a joint-stock
company, only without shares. A majority of the employees ( about 60 per cent measured as full time
employees) are public servants, and the rest are employed as ordinary postal workers.

2.3 The incumbent operator offers the entire spectre of postal services. The incumbent operator is
obliged to offer these services nation-wide to a uniform tariff. The total revenue of the incumbent operator
in 1997 was 10 billion Danish kroner (about 1,34 billion euro).

In 1997 the incumbent operator handled 1,5 billion letters, 34,9 million parcels and 1,1 billion un-
addressed items. In 1997 32.000 people were employed by the incumbent operator.

24 We have no clear picture of the competitors of the incumbent operator. We assume that there is
quite heavy competition in the urban areas, especially regarding parcels and courier services. In the rural
areas the competition is much more limited.

I11. Key Competition | ssues
Application and Enforcement of Competition Law

31 The new Danish Competition Act was put into force in January 1998. The Act essentially adapts
Articles 85 and 86 of the EC Treaty, prohibiting agreements in restraint of trade (article 6) and abuse of a
dominant position (article 11). Articles 6 and 11 do not apply if an anti-competitive practice is a direct or
necessary consequence of public regulation.

Regarding the postal sector, articles 6 and 11 do not apply to the exclusive rights described in
section 1.2. Post Denmark is by concession granted the said exclusive right. The general articles also don’t
apply to postal services related to the universal service obligation (USO) placed on Post Danmark —
including an obligation to provide daily universal delivery to all addresses in Denmark at uniform and
reasonable prices.

The Competition Authorities may, however, approach the competent authority, in this case the
Ministry of Transport, and point out potentially detrimental effects on competition and make
recommendations for promoting competition in the area concerned (article 2, section 5).

In all areas not covered by the above mentioned exclusive rights the postal activities are fully
subjected to the Competition Act.

Competition matters concerning exclusive rights given to Post Danmark and the USO placed on
Post Danmark are handled by the Ministry of Transport and the PSA. These authorities — in co-operation
with the Competition Authority — have issued special guidelines (Competition Law Guidelines for Post
Danmark) for the relationship between the activities of Post Danmark in the areas of competition by way
of cross-subsidisation. A copy of the English translation of these guidelines is attached.

The Competition Authority has a general responsibility for enforcing the various components of
the competition law in the postal sector, either through articles 6 and 11 or through article 2, section 5.
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Market Definition | ssues and Abuse of Dominance

3.2 - 3.3There are no relevant cases on market definitions or cases concerning abuse of dominant
position within the postal sector in Denmark. However, The Preparatory Works to the new Competition
Act establish that the interpretation of EC Competition law by the European Court of Justice and the Court
of First Instance and by the European Commission, should be taken into account when applying the
domestic provisions.

34 In co-operation with the Competition Authority the Minister of Transport has issued special
Accounting Regulations for Post Denmark and its subsidiaries. One of the objectives of the Accounting
Regulations is to ensure that Post Danmark provide the necessary data basis to achieve transparency of
accounting within Post Danmarks activities to prevent cross-subsidisation between the reserved activities
and non-reserved activities.

Furthermore, the above mentioned guidelines (section 3.1) for the relationship between the
activities of Post Danmark in the areas of competition and exclusive right is designed to control abuse of a
dominant position. The guidelines may be divided into two major categories, i.e. matters relating to cross-
subsidising and matters relating to non-discrimination.

Other Competition Enforcement | ssues

3.5 No relevant cases of mergers or anti-competitive arrangements. However, the new Competition

Act includes a transitional period for notification of “old” anticompetitive agreements — that is agreements
made before the Act became effective in January 1998. The transitional period ended SrothiuBe

1998 and the Competition Authority has received several notifications involving postal activities,
including agreements between the public postal operators (PPO's) and agreements between private
operators and PPQO's concerning cross-border transportation services. The Competition Authority expects
to handle these notifications in 1999.

V. Effects of Postal Reform

41 The reform of the Danish postal sector is so recent (1995), that no significant competition effect
yet has appeared.

Post Danmark still has a dominant position on the Danish postal market. However, there are
signs showing, that the market is attracting new operators, especially for parcel and courier services in
urban areas.

The restructuring of the incumbent operator has made it possible to avoid cross-subsidisation
that otherwise would lead to distortion of competition, and the incumbent operator would risk being
accused of abusing a dominant position.

The Danish Government has chosen not to stand in the way of the increasing competition
regarding for example courier services and outbound cross-border mail. Instead of fighting a de-facto
liberalised market in these segments, we have chosen to encourage the increasing competition by
removing the incumbent operators exclusive right to express mail and outbound cross-border mail.
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The reform aso has helped preparing the incumbent operator to the increasing competition
which unavoidably will be the result of the international reform work, e.g. EEC directives.

Establishing a nation-wide distribution network takes time, and we do not doubt, that a
competitive environment will appear, it isjust a matter of time.
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Annex:
Competition Law Guidelinesfor Post Danmark

1. Introduction

In establishing Post Danmark, it was assumed that the Minister for Transport would lay down special
guidelines for the relationship between the activities of the company in the areas of competition and
exclusive rights. The specia guidelines are to prevent distortion of competition by way of cross-
subsidisation. Reference is made to the comments on the Act on Postal Activity, section 11, item 5, and to the
Act on Post Danmark, section 8 (1) and (5) with appurtenant comments.

The special guidelines shall be contained in regulations laid down by the Minister for accounting by Post
Danmark entitled “Accounting Regulations for Post Danmark”.

The guidelines may be divided into two major categories, i.e. matters relating to cross-subsidising and
matters relating to non-discrimination. In addition, it is a precondition that the company draws up an internal
product financial statement. Furthermore, it is described how to ensure that the guidelines are observed and
the procedure to be employed to solve any matters of dispute that may arise. An Annex contains a list of
definitions jointly with “Accounting Regulations for Post Danmark”.

2. Cross-subsidising
2.1 Permissible and non-per missible cross-subsiding

Based on the Act on Postal Activity, the Statutory Order concerning the Concession for Post Danmark
(Statutory Order no. 126 of 23 February 1995) stipulates the following in section 18 (2) and (3):

“(2) Cross-subsidising from the exclusive right area to pure competition areas in which there is no
universal service obligation on the concessionaire may not take place.

(3) Cross-subsidising from the exclusive right area to the areas where there is no universal service
obligation, but in which the particular modes of dispatch may in fact be supplied by parties other
than the concessionaire, may extend no further than necessitated by the maintenance of the nation-
wide supply of the particular services at a uniform price and at a high level of quality (the universal
service obligation) and may not cause distortion of competition”.

A distinction is thus made between:

Permissible cross-subsidising, under certain conditions, from the exclusive right area to competition products
within the area of universal service obligation, cf. sections 2 and 3 in the Postal Activity Act.

Non-permissible cross-subsidising from the exclusive right area to the area of pure competition. In practice
this covers all products and services not included in the universal service obligation.
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2.2 Scope of permissible cross-subsidising

It appears from the comments to Part 2 of the Act on Postal Activity that, “In delimiting the exclusive right,
importance has been attached to the fact that, also in the longer term, the latter should have such a scope as to
be able to create the financial basis of a universal postal service at uniform prices and of high standard, thus
continuing this tradition in Denmark, while ensuring the maintenance of an appropriate fine-mesh post office
network. The exclusive right should not, however, extend beyond what is necessary to ensure that the social
commitments of the State are met.”

It appears from the comments to section 10 (3) of the Act on Postal Activity that, “Such connection (shall be
provided) between the scope of the exclusive right and the universal service obligation of the concessionaire
that the revenue from the exclusive right area provides a financial basis for the concessionaire that is
adequate to ensure that the universal service obligation is met in the form of a nation-wide service at uniform
prices and of high standard.”

The scope of permissible cross-subsidising shall thus be determined in light of Post Danmark's commitments
concerning a nation-wide service obligation; however, at the same time steps shall be taken to prevent
distortion of competition.

On the basis of the above-mentioned comments on the Act, it follows that to a certain extent Post Danmark
may defray expenses to ensure the maintenance of the nation-wide universal service obligation utilising
revenue from the exclusive right area. The objective is to place Post Danmark on an equal footing with other
actors in the postal area from the point of view of competition.

For this reason, as a general rule Post Danmark can expect the revenue from the exclusive right area to
provide coverage for some of the general, fixed costs of the company (indirect capacity costs), any
extraordinary items (net), net interest payments, and tax, corresponding to any deficit concerning the nation-
wide universal service obligation outside of the exclusive right area of addressed letters over 2% grams
countries abroad; in addition 0-250 grams, parcels up to 20 kilograms and addressed postal matter covered by
the universal service obligation outside the area of exclusive right.

Special rules apply to permissible cross-subsidising, cf. page 6, section 2.2.2, in the case of obligatory postal
transport of daily, weekly and monthly newspapers and magazines and periodicals at specially low rates (the
newspaper area).

2.2.1 Calculation model for per missible cross-subsiding

In the statement of permissible cross-subsiding for addressed postal matter covered by the nation-wide
universal service obligation outside the exclusive right area but excluding daily, weekly and monthly
newspapers and magazines as well as periodicals at specially low rates (the newspaper area), the following
calculation model shall be employed. With regard to revenue and costs, this is a matter of “The universal
service obligation area subject to competition”, cf. plef revenue, costs and subsidy concerning postal
transport of daily, weekly and monthly newspapers and magazines and periodicals at specially low rates (the
newspaper area).
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Calculation model

Gross turnover

- Discounts

Net turnover

- Directly ascribable unit costs

Contribution margin 1
- Specific capacity costs

Contribution margin I
- 1/3 contribution margin I (profit margin el ement)

2/3 contribution margin |1
- Indirect capacity costs

Result before financial items etc. and tax
+- (Extraordinary items (net)
(Financial items (net)
(Tax on year's profit (excluding tax on profit margin element)

Net result (difference)

Net result (difference) = Permissible cross subsidisation, if the result is negative (a deficit) and other
conditions according to points 1-6 below are fulfilled:

1

ol

Contribution margin 1, which is defined as net turnover (gross turnover less discounts) less the
directly ascribable unit costs, shall be positive.

Contribution ratio 1, which is defined as the relation in percentages between contribution

margin 1 and net turnover, shall as a minimum correspond to contribution ratio 1 in “Hauliers
etc. with pipeline transport”. Contribution ratio 1 in hauliers etc. can be calculated on the basis
of the table in “Statement of Accounts Distributed on Trades” published in “General Business
Statistics and Trade” (Statistics Denmark). In calculating, the most recently published
statement of accounts must be used for a whole calendar year previous to Post Danmark's
accounting yeatr.

Contribution margin Il, which is defined as contribution margin | less the specific capacity
costs, shall be positive.

Contribution margin Il shall be at least an amount that corresponds to the indirect capacity
costs with the addition of financial items (net) multiplied by a factor of x.xxx. The factor shall
be finally settled on the basis of the part accounts for 1995 and 1996 concerning the area of
universal service obligation subject to competition, less the newspaper area.

. The contribution margin Il stated under point 4 shall be divided in a ratio of 2/3:1/3. The 2/3

shall be carried forward in the statement of the permissible cross-subsidising, while the 1/3
shall be regarded as an “advance” profit margin for Post Danmark.
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6. The Post Danmark indirect capacity costs shall be alocated in the exclusive right area, the
universal service area subject to competition excluding the newspaper area, the newspaper area
separately and the area of pure competition on the basis of defined principles of alocation. In a
similar manner, any extraordinary items (net) and financia items (net) shall be alocated. Tax
on the year's result shall be allocated according to the full all ocation taxation method.

Hereafter, the allocated indirect capacity costs concerning the area of universal service obligation subject to
competition, excluding the newspaper area, shall be deducted from the 2/3 contribution margin 11, cf. point 5.
Subsequently aregulation (+/-) shall be made for the net effect of the allocated extraordinary items, financial
items and the tax on the year’s result, likewise excluding the newspaper area. The regulation for the tax on the
year's result shall also be reduced by the amount concerning the profit margin eement (1/3 contribution
margin I, cf. point 5). The net result (difference) which then appears is equal to the permissible cross-
subsidisation, on condition that the net result is negative (a deficit) and the conditions under points 1-5 have
been fulfilled.

The permissible cross-subsidisation may not be increased to cover competition-related marketing activities
and to cover costs beyond the percentage development in the gross price index (consumer price index) less 1
percentage point.

It is, moreover, presupposed that the possibility for cross-subsidisation cannot cause increases in rates in the
area of exclusive right, cf. that it is laid down in section 15 of the Concession that the rates for domestic
postal matter in the area of exclusive right shall be regulated according to the price ceiling model based on
the percentage devel opment in the gross price index (consumer price index) less 1 percentage point.

The Post Danmark aggregated part accounts for the major areas shall account for changes in the amount of
the permissible cross-subsidisation and the reasons for this.

222
Permissible cross-subsidisation concerning postal transport of daily, weekly and monthly newspapers and
magazines aswell as periodicals at specialy low rates (the newspaper area)

Asfar as the obligatory postal transport of daily, weekly and monthly newspapers and magazines as well as
periodicals at specialy low rates (the newspaper area) is concerned, Post Danmark may expect the revenue
from the exclusive right area to provide full or partia coverage for the company’s general fixed costs
(indirect capacity costs), any extraordinary items (net), and net interest costs that these postal items involve.
This should be viewed in connection with the fact that the subsidy scheme laid down by law (cf. section 14
(3) inthe Act on Postal Activity) does not provide full coverage for Post Danmark for all costs related to the
postal transport of newspapers and magazines at specialy low rates. This aso implies that the allocation of
the tax on the year’s result, which takes place according to the full alocation taxation method, will have a
positive effect on the part statements for the newspaper area.

2.3 Prevention of competition-distorting cross-subsidisation

The scope of permissible cross-subsidisation, on the other hand, may not lead to distortion of competition.
Applying the rules on (1) product finance statements, part statements and part accounts, (2) allocation of
costs, and (3) principles for exchange of services as well as transfer of capital and tangible fixed assets
between the maor areas, etc. it will, however, be possible to prevent competition-distorting cross-
subsidisation. In this connection, the following requirements apply:
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2.3.1 Product finance statements, part statements and part accounts

Pursuant to the Act on Post Danmark, c.f. section 8 (1), the company shall keep accounts according to the
Danish Company Accounts Act, with afew, well-defined exceptions. When the accounts have been approved
by the Minister, they will be available to the general public.

As a supplement to the accounting under the Danish Company Accounts Act, Post Danmark is to prepare
internal product finance statements, part statements and part accounts according to the “full cost” method of
allocation.

The tax on the year's result is to be allocated on the product finance statements, part statements and part
accounts according to the full allocation method of taxation.

Product finance statements, part statements and part accounts are to be prepared utilising a contribution
margin model that reflects Post Danmark's cost structure.

The part accounts are to be supplemented by balance items and drawn up for the following three major areas:

* The exclusive right area
* The universal service obligation area subject to competition
* The area of pure competition without exclusive right or universal service obligation.

Part statements are to be drawn up for sub-areas within the following major areas as follows:

* Within the universal service obligation area subject to competition, a part statement is to be
drawn up for the sub-area of postal transport of daily, weekly and monthly newspapers and
magazines as well as periodicals at specially low rates (the newspaper area).

* Within the are of pure completion without exclusive right or universal service obligation, a part
statement is to drawn up for the sub-area of services covered by the co-operation agreement
between BG Bank A/S and Post Danmark.

Product finance statements, part statements and part accounts form the basis for the assessment by the State
Authorised Public Accountant appointed by the Minister as to whether Post Danmark is observing the
Competition Law Guidelines regulating the interaction between the above-mentioned major areas and sub-
areas and which are formulated in the “Accounting Regulations for Post Danmark” as laid down by the
Minister.

The provision to the effect that, within the universal service obligation area subject to competition, a part
statement shall also be drawn up for the obligatory postal transport of daily, weekly and monthly newspapers
and magazines as well as periodicals at specially low rates, has been drawn up to make possible a statement
of the subsidy granted by the State to Post Danmark as compensation for this commitment, cf. the Act on
Postal Activity, section 14.
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Part accounts with appurtenant balance sheets for the magjor areas will be available to the public at the
following aggregated level:

Exclusiveright area
Universal service area subject to competition

Areaof pure competition

Gross turnover

Result before financial items etc.

Result of year before cross-subsidisation

Permissible cross subsidisation,

newspaper area

Permissible cross-subsidisation, heavy letters and parcels etc. and letters sent abroad
Result of the year

Balance sheet total

Net capital

State newspaper subsidy

The aggregated part accounts shall account for the principles applied in alocating costs between the major
aress.

Should there be changes in the principles of alocation, including the distribution scale applied, an account
shall be rendered of these and the reason for same. Furthermore, an account shall be rendered of the effects of
the changes on major areas accounting results and the effects of these changes on the extent of the
permissible cross-subsidisation.

As mentioned above, product finance statements, part statements and part accounts shal be drawn up
according to the “full cost” method of allocation, while tax on the year's result shall be allocated according to
the full allocation method of taxation. This also applies to the area of pure competition. As a minimum, this
area shall be self-supporting. Should there, nevertheless, be a deficit, under all circumstances infusion of
capital may only take place on market terms (“the market finance investor principle”™), whether the infusion
of capital is external, or from the area of exclusive right, or from the universal service area subject to
competition.

Product finance statements and part statements are not available to the public.

2.3.2. Allocation of costs

Allocation of costs in product finance statements, part statements and part accounts shall include all costs and
shall contribute towards providing a true and fair view of Post Danmark's business activities and the extent to

which the particular product draws on joint resources.

In allocating costs, a distinction shall be made between directly ascribable unit costs, specific capacity costs
and indirect capacity costs as well as extraordinary items, financial items and tax on the year's result.
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Product finance statements, part statements and part accounts shall be drawn up according to recognised,
uniform theoretical principles and methods for alocating revenue and costs and shall be based on a
documented product finance model.

Tax on the year’s result shall be alocated according to the full alocation method.

The system of calculation employed when drawing up product finance statements, part statements and part
accounts shall be quality certified to agenerally recognised international standard.

2.3.3. Principles for exchange of services and for transfer of capital and tangible fixed assets between
the major areas

As amain rulg, it is presupposed that Post Danmark’s prices cover all costs as well as a reasonable profit
margin (apart from the newspaper areawhere specially low rates, politically determined, apply).

Exchange of services between the major areas shall be performed according to business principles.
The specific price shall be based on market evaluations.

The price of a service included in the exclusive right area or the universal service area subject to competition
shall correspond to the price charged athird part if the serviceis sold to athird party on identical termsand in
identical amounts.

If it is a case of a sales situation which is not standard compared with the sale of services to a third party
when internal exchange of services covered by the area of exclusive right or the universal service obligation
area subject to competition takes place, the price shall be calculated separately and be based on costs with the
addition of areasonable profit margin.

Transfer of capital between the major areas shall be carried out on market terms (the “market finance
investor principle”).

When tangible fixed assets are being transferred between the major areas, or between a sub-area according to
section 2.3.1 and the rest of the major area, this shall take place at the book value of the asset according to the
provisions concerning this in the Danish Company Accounts Act.

3. Non-discrimination

To further safeguard against distortion of competition in the postal sector and to ensure equal treatment of
other postal companies, the following shall, in addition, apply;

Post Danmark's activities in the area of pure competition may not be given preferential treatment in
comparison with other postal companies in this area in so far as access to and use of postal services in the
exclusive right area and in the area of universal service obligation subject to competition are concerned. This
shall apply in all respects, including prices, terms and quality.

Post Danmark’s activities in the universal service obligation area subject to competition may, similarly, not
be given preferential treatment in comparison with other postal companies in this area in so far as access to
and use of postal services in the exclusive right area are concerned. This shall apply in all respects, including
prices, terms and quality.
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Discounts shall be granted on a purely commercial basis whether it is a matter of the exclusive right area, the
universal service area subject to competition, or the area of pure competition.

Discount schemes in the exclusive right area shal be regarded as an isolated matter and may not be
conditional on purchase of postal services outside the area of exclusive right. Moreover, discount schemesin
the exclusive right area and conditions for achieving these shall be available to the public.

Discounts, including major client discounts and the like, shall be granted to senders on non-discriminatory
terms. To the extent to which they wish to utilise services covered by the Post Danmark universal service
obligation, other postal companies shall be granted the same possibilities on behaf of their clients as those
granted to other usersin order to obtain major client discounts.

4. Control/Audit

The Minister for Transport, through the agency of the Postal Supervisory Authority, shall supervise the
observation of the guidelines.

In the first instance, in practice the Postal Supervisory Authority will carry out the supervision. The Minister
for Transport will, as needed, base his judgement on the opinion of the State Authorised Public Accountant
appointed by him.

When submitting the revised annual accounts to the Minister, Post Danmark shall have a statement
forwarded to the Minister by the State Authorised Public Accountant to the effect that the accounting and
business of Post Danmark have been carried out in accordance with the accounting regulations approved by
the Minister and with the Competition Law Guidelines described here.

The Minister for Transport shall at all times have access to obtaining insight into Post Danmark’s accounting
and thus may solicit information concerning the financial position of the particular products.

Apart from the control/audit of the Guidelines, the Minister of Transport shall monitor, through the Postal
Supervisory Authority, the level of rates for domestic letters covered by the exclusive right and the level of
rates for daily, weekly and monthly newspapers and magazines as well as periodicals at speciadly low rates,
cf. section 15 of the Concession.

It is stated in section 15 of the Concession that a price ceiling model shall be drawn up for purposes of
approving the level of rates for domestic letters covered by the exclusive right. In the case of daily, weekly
and monthly newspapers and magazines and periodicals, it is stated in section 14 (1) and (2) of the Act on
Postal Activity that the Minister for Transport may order the concessionaire company (Post Danmark) to
transport these postal items from the publisher to addressees in Denmark and the Faroe Islands at specialy
low rates and, in the case of hewspapers, also to Greenland. It is, however, presupposed, that the newspapers
etc. are covered by the regulations laid down by the Minister under Statutory Order no. 120 of February 1995
concerning postal transport of newspapers at specialy low rates.

One of the objectives of the Minister approving the level of rates is to ensure that the rates are related to the

underlying costs. This approval process also contributes to ensuring that the prohibition on competition-
distorting cross-subsidisation and discrimination is adhered to.
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5. Mattersof dispute etc.

Matters of dispute concerning the interpretation of the present Guidelines shall be addressed to the Ministry
of Transport.

The Ministry of Transport may, in agreement with the Secretariat of the Competition Council, solicit
recommendations from the Council as a basis for the supervision by the Minister for Transport that the
Guiddines are being adhered to. Such recommendations will be published in the usual manner.

It should be noted that general Competition Law Guiddines apply concurrently with the principles contained
in the Guidelines.

The Guidelines may be amended subject to approva by the Minister for Transport. It is not, however, the
intention to amend the basic principles contained in the Guidelines regarding ensuring the observance of the
prohibition on competition-distorting cross-subsidisation and on discrimination.

6. Entering into force

The present Guidelines shall apply as per 1 January 1996 and replace the Competition Law guiddines
of 29 November 1995.
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Accounting Regulationsfor Post Denmark

Part 1.
Objectives, supervision, authority, and duties

Section 1.

Pursuant to the Statutory Order on Concession for Post Denmark, section 18 (1), the Minister for Transport
has issued the present regulations for accounting and presentation of accounts etc. in Post Denmark and its
subsidiaries.

)

The Accounting Regulations lay down supplementary rules to the provisions of the Act concerning the
presentation of accounts etc. by certain companies (the Danish Company Accounts Act), the Danish
Companies Act, with the amendments and additions to these Acts valid under the Act on Post Danmark,
section 8, and as stated in the Statutory Order on Concession for Post Danmark.

©)
The Accounting Regulations shall, moreover, be viewed in connection with t