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HINWEIS

Das Landgericht Bonn hat am 15. November 2017 mit einem Urteil (Az.: 16 O 21/16) dem Deutschen
Wetterdienst (DWD) untersagt, seine WarnWetter-App in der bis dahin angebotenen Form kostenlos an
die Allgemeinheit zu vertreiben. Auch wenn der DWD gegen die erstinstanzliche Entscheidung des Land-
gerichts Berufung zum Oberlandesgericht Koln eingelegt hat (Az.: 6 U 180/17), ist er dennoch verpflich-
tet, das vorlaufig vollstreckbare Urteil umzusetzen. Daher kostet die Vollversion der WarnWetter-App im
bisherigen Umfang derzeit einmalig 1,99 Euro.

Laut Urteilsbegriindung ist das Angebot einer unentgeltlichen WarnWetter-App zum Download fir die
Allgemeinheit durch den DWD als geschaftliche Handlung i.S.d. § 2 Abs. 1 Nr. 1 UWG zu klassifizieren, da
der DWD als 6ffentliche Hand Blrgern Dienstleistungen im Wettbewerb mit privaten Wetterdienstleis-
tern anbietet. Der DWD handele nicht hoheitlich, sondern werde als wirtschaftliches Unternehmen
tatig. Vor diesem Hintergrund sei es ohne Bedeutung, dass die WarnWetter-App des DWD kostenfrei
angeboten wird, denn mit dem Angebot fordere der DWD sein eigenes Unternehmen, steigere seine
Bekanntheit und sein Ansehen auf dem Markt der Wetterdienstleister und damit seine Marktmacht.

Das Angebot der WarnWetter-App des DWD verstolRe auch gegen das Gesetz Uber den Deutschen Wet-
terdienst (DWDG) in seiner seit dem 25. Juli 2017 geltenden Neufassung. Nach dieser habe der DWD fir
seine Dienstleistungen eine Vergltung zu verlangen. Auch nach der Novelle des DWDG im Juli 2017 sei
das Angebot einer unentgeltlichen allgemeinen Wetter-App durch den DWD nicht zuldssig, so die Rich-
ter.

Das folgende Gutachten hat im Ubrigen den Bearbeitungsstand 2. Mai 2017 und bezieht sich daher im
Folgenden, sofern nicht ausdricklich kenntlich gemacht, auf die frihere Rechtslage.

Disseldorf, 30. Januar 2018
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DAS WICHTIGSTE IN KURZE

Auf dem deutschen Markt fir meteorologische Dienstleistungen ist neben zahlreichen privaten Wetter-
diensten — wie z. B. WetterOnline, EWC Weather Consult, MeteoGroup oder Wetter.com — auch der
Deutsche Wetterdienst (DWD) aktiv. Dieser wurde mit dem Gesetz Uber den Deutschen Wetterdienst
(DWDG) vom 11. November 1952 als nationaler meteorologischer Dienst der Bundesrepublik Deutsch-
land gegriindet. Er ist eine teilrechtsfahige Anstalt des offentlichen Rechts im Geschéaftsbereich des Bun-
desministeriums fir Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI) und finanziert sich zu 100 Prozent aus
Steuermitteln, die ihm aus dem Haushalt des BMVI zur Verfligung gestellt werden. Sein Steuermittelbe-
darf betrug 2016 279 Millionen Euro.

Zu den Aufgaben des Deutschen Wetterdienstes gehort neben dem Betrieb des Messnetzes — beste-
hend aus dem Stationsnetz und den Fernerkundungssystemen — auch die Erbringung von meteorologi-
schen Dienstleistungen. Damit tritt er in Wettbewerb zu privaten Wetterdiensten. Dies fihrt insbeson-
dere dann zu wettbewerbspolitischen Problemen, wenn der Deutsche Wetterdienst seine Dienstleistun-
gen unentgeltlich zur Verflgung stellt.

Gegenwartig sind gemal § 6 Abs. 2 und 2a DWDG nur Leistungen des Deutschen Wetterdienstes an die
Lander im Rahmen des § 4 Abs. 4 DWDG entgeltfrei. Dies soll sich in Zukunft andern. Zu diesem Zweck
hat das BMVI einen Gesetzentwurf zur Anderung des Gesetzes (iber den Deutschen Wetterdienst vorge-
legt, der am 18. Januar 2017 vom Bundeskabinett beschlossen wurde. Darin steht, dass zukinftig nicht
nur — wie bisher — die meteorologische Sicherung der Luft- und Seefahrt, sondern auch die der Ver-
kehrswege sowie wichtiger Infrastrukturen, insbesondere der Energieversorgung und der Kommunikati-
onssysteme, dem Deutschen Wetterdienst obliegen. Zuséatzlich zur Erweiterung des Leistungsspektrums
des Deutschen Wetterdienstes strebt die DWDG-Novelle die Ausweitung des Kreises von Adressaten an,
die berechtigt sein sollen, Dienstleistungen des Deutschen Wetterdienstes entgeltfrei zu beziehen. Ne-
ben den Landern sollen in Zukunft auch der Bund, die Gemeinden sowie die Gemeindeverbande zu den
Privilegierten gehoren. Darlber hinaus raumt der Gesetzentwurf dem Deutschen Wetterdienst das
Recht ein, seine Dienstleistungen auch fir die Allgemeinheit entgeltfrei zu erbringen (vgl. § 6 Abs. 2a Nr.
2 DWDG-E). Besonders kritisch ist der Umstand, dass der kostenlosen Erbringung meteorologischer
Dienstleistungen weder in der DWDG-Novelle selbst Schranken gesetzt werden sollen, noch eine institu-
tionelle Beschrdankung vorgesehen ist, wie sie etwa in Form des sog. Drei-Stufen-Tests im Bereich der
Telemedienangebote des offentlich-rechtlichen Rundfunks besteht (vgl. Haucap, 2017, 1). Damit kann im
Prinzip jedwedes denkbare Angebot fir die Allgemeinheit und spezielle Nutzergruppen, wie z. B. die
offentliche Hand, gemeint sein, und zwar nicht nur bereits vorhandenes, sondern auch solches, das in
Zukunft neu entwickelt wird (vgl. von Coelln, 2017, 1). Damit ist sowohl der Business-to-Consumer- als
auch der Business-to-Public-Bereich der privaten Wetterdienste geféahrdet.

Aus 6konomischer Sicht ist eine Bereitstellung meteorologischer Dienstleistungen durch den Staat — mit
Ausnahme von Unwetterwarnungen — unnétig, da der Markt bestreitbar ist bzw. wettbewerblich organi-
siert werden kann. Marktversagenstatbestande in Form von (1) ¢ffentlichen Gutern, (2) externen Effek-
ten, (3) Informationsasymmetrien sowie (4) nattrlichen Monopolen bzw. monopolistischen Bottlenecks,
die eine derartige Intervention rechtfertigen wuirden, sind dort nicht feststellbar. Vielmehr besteht ein
vollfunktionsfahiger Markt fiir meteorologische Dienstleistungen jeglicher Art.
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Etwas anders sieht es bei den Wettervorhersagemodellen aus. Diese befinden sich ausschlieflich in der
Hand verschiedener 6ffentlicher Einrichtungen. Ursachlich fur die Nicht-Duplizierbarkeit dieser durch
Privatunternehmen sind sehr wahrscheinlich die damit verbundenen Kosten, die aufgrund ihrer Hohe
entweder als unzumutbar oder wegen zukinftiger Unsicherheiten (z. B. im Hinblick auf die Nachfrage-
entwicklung) als langfristig unrentabel beurteilt werden, was eine Bereitstellung durch den Staat recht-
fertigen wirde. Folglich ist der Zugang zu den Produkten der Wettervorhersagemodelle fir die privaten
Wetterdienste ein monopolistischer Bottleneck, deren Betreiber, zu denen auch der Deutsche Wetter-
dienst gehort, Uber Marktmacht und Diskriminierungsanreize verfigen. Um dem Missbrauch dieser
entgegenzuwirken und privaten Wetterdiensten einen diskriminierungsfreien Zugang zu den Produkten
der Wettervorhersagemodelle zu ermdglichen, besteht Regulierungsbedarf. Ahnlich verhilt es sich bei
den Wettersatelliten. Da auch bei dem Stationsnetz und dem Radarnetz das Vorliegen eines monopolis-
tischen Bottlenecks, dessen Kosten so hoch sind, dass sie nur vom Staat bzw. dem Deutschen Wetter-
dienst aufgebracht werden kénnen, nicht ganzlich ausgeschlossen werden kann, ist auch hier ein regu-
lierender Eingriff geboten.

Anhand der Entwicklungen in der Elektrizitatswirtschaft und Telekommunikationswirtschaft ist zu sehen,
dass Regulierung zur Schaffung eines fairen wettbewerblichen Ordnungsrahmens beitrégt und die Inten-
sivierung des Wettbewerbs beglinstigt.

Eine Erweiterung des entgeltfreien Dienstleistungsangebotes des Deutschen Wetterdienstes geht mit
einer Verdrangung der privaten Wetterdienstleister einher. Das zeigt der Fall der WarnWetter-App des
Deutschen Wetterdienstes, die seit Juni 2015 der Allgemeinheit angeboten wird. Die WarnWetter-App
enthalt nicht nur Unwetterwarnungen, sondern informiert auch vollumfanglich Gber das aktuelle Wetter.
Mit der entgeltfreien Abgabe der WarnWetter-App verstolit der Deutsche Wetterdienst nicht nur gegen
§ 6 Abs. 2, 2a und 4 DWDG, sondern verflgt — aufgrund der Steuerfinanzierung seines Angebots — auch
Uber einen signifikanten Wettbewerbsvorteil gegenltber den privaten Wetterdiensten, die sich zu 100
Prozent Gber den Markt finanzieren mussen, weshalb ihre Wetter-Apps in der Regel entgeltpflichtig oder
entgeltfrei und werbefinanziert sind. Ein dhnlicher Vorgang wurde von der franzosischen Wettbewerbs-
behorde Autorité de la concurrence mit ihrer Entscheidung vom 23. Januar 2012 als wettbewerbswidrig
eingestuft.

Die WarnWetter-App des Deutschen Wetterdienstes fir Smartphones wurde im Google Play Store und
iOS Apple Store bis dato fast drei Millionen Mal in Deutschland heruntergeladen. Damit gehort sie zu
den drei am haufigsten heruntergeladenen Wetter-Apps in Deutschland. Dies ist aus wettbewerbspoliti-
scher Sicht duRerst problematisch, da jeder Download der WarnWetter-App in der jetzigen Form die
Nachfrage nach dem Angebot der privaten Anbieter reduziert und somit zu einer Verdrangung der priva-
ten Wetterdienste fuhrt. Dies ist dem Umstand geschuldet, dass es sich bei der WarnWetter-App des
Deutschen Wetterdienstes um ein entgeltfreies Angebot des Staates handelt, das es ohne Steuergelder
gar nicht geben wirde und gemal} § 6 Abs. 1, 2 und 4 DWDG gar nicht geben dirfte.

Durch die DWDG-Novelle soll die entgeltfreie Abgabe der WarnWetter-App des Deutschen Wetterdiens-
tes legalisiert werden. Der Umstand, dass die DWDG-Novelle gemall dem Regierungsentwurf vom
18. Januar 2017 dem Deutschen Wetterdienst das Recht einrdumt, meteorologische Dienstleistungen
fir die Allgemeinheit und spezielle Nutzergruppen unbegrenzt entgeltfrei zu erbringen, wird die Ver-
drangungsproblematik weiter verscharfen, weil dadurch eine Extremform der Preis-Kosten-Schere insti-
tutionalisiert wird. Diese liegt vor, wenn jedwede Dienstleistung an die Allgemeinheit sowie spezielle
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Nutzergruppen, wie z. B. die Ldnder, den Bund, die Gemeinden und Gemeindeverbadnde, entgeltfrei, d.
h. zu einem Endkundenpreis von Null, abgegeben wird (vgl. Kiihling, Schall und Biend, 2014, 195). Dies
wulrde allein bei den Leistungen fur die Gemeinden, Gemeindeverbande sowie 6ffentliche Unterneh-
men, insbesondere kommunale Energieversorgungsunternehmen, fur die privaten Wetterdienste (wie z.
B. MeteoGroup, WetterOnline, EWC Weather Consult, UBIMET etc.), einen Umsatzverlust von ca. 10
Millionen Euro jahrlich bedeuten — so Dennis Schulze, Chief Meteorology Officer der MeteoGroup.

Daruber hinaus erfillt die DWDG-Novelle den Tatbestand der Beihilfe im Sinne des Art. 107 Abs. 1 AEUV,
was jedenfalls deren Notifizierungspflicht bei der EU-Kommission zur Folge hat.

Ferner flhrt die Verdrangung zum steigenden Steuermittelbedarf des Deutschen Wetterdienstes, ineffi-
zienter Verwendung von Steuermitteln sowie zur Behinderung von Innovationen im Bereich der meteo-
rologischen Dienstleistungen.

Die DWDG-Novelle ist nicht im Sinne der Open (Government) Data-Politik der Bundesregierung. Diese
wirkt nicht durch die Veroffentlichung der Daten (im Sinne von ,Rohstoffen”), sondern nur durch die
vielfaltigen Aktivitdten der Nachfrager dieser. Anders ausgedrickt: ,Die Verwaltung erbringt nicht die
Wertschopfung, sie ermoglicht sie nur — fiir alle anderen” (vgl. Dapp und Sttrmer, 2015, 10 f.).

Nicht im Sinne der Open (Government) Data-Politik ist auch der Umstand, dass gemal der § 6 Abs. 2a
Nr. 3 DWDG-E nur Geodaten im Sinne des Geodatenzugangsgesetzes (GeoZG) im Geoportal der nationa-
len Geodateninfrastruktur entgeltfrei bereitgestellt werden — nicht aber die Daten bzw. Produkte der
Messnetze und Wettervorhersagemodelle.

Vor dem Hintergrund der Studienergebnisse ist mittel- bis langfristig eine Neuorganisation des Deut-
schen Wetterdienstes zu prifen.
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1. PROBLEMSTELLUNG

Auf dem deutschen Markt fir meteorologische Dienstleistungen ist neben zahlreichen privaten Wetter-
diensten — wie z. B. WetterOnline, EWC Weather Consult, MeteoGroup oder Wetter.com — auch der
staatliche Wetterdienstleister namens Deutscher Wetterdienst (DWD) aktiv. Dieser wurde mit dem Ge-
setz Gber den Deutschen Wetterdienst (DWDG) vom 11. November 1952 als nationaler meteorologi-
scher Dienst der Bundesrepublik Deutschland mit dem Ziel der Daseinsvorsorge gegrindet (vgl. Scheele,
1998, 307). Der Deutsche Wetterdienst ist eine teilrechtsfahige Anstalt des &ffentlichen Rechts im Ge-
schaftsbereich des Bundesministeriums fir Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI). Er finanziert sich
ausschlieflich aus Steuermitteln, da etwaige Einnahmen des Deutschen Wetterdienstes, die z. B. aus
den Gebuhren fir die Sicherung der Luft- und Seefahrt oder der VerduBerung von meteorologischen
Daten, Produkten und Dienstleistungen resultieren, in den Bundeshaushalt flieRen. Das bedeutet, dass
sie nur indirekt den Steuermittelbedarf des Deutschen Wetterdienstes verringern (vgl. DWD, 2016, 8).

Zu den Aufgaben des Deutschen Wetterdienstes gehdren zum einen der Betrieb des Messnetzes, beste-
hend aus dem Stationsnetz und den Fernerkundungssystemen, zum anderen die Erbringung von meteo-
rologischen Dienstleistungen. Damit tritt er in Wettbewerb zu den privaten Wetterdiensten. Dies fuhrt
insbesondere dann zu wettbewerbspolitischen Problemen, wenn der Deutsche Wetterdienst seine
Dienstleistungen — wie z. B. im Falle der WarnWetter-App — unentgeltlich zur Verflgung stellt. Im Ge-
gensatz zum Deutschen Wetterdienst missen sich die privaten Wetterdienste zu 100 Prozent Uber den
Markt finanzieren; Steuergelder zur Finanzierung ihres Dienstleistungsangebotes stehen ihnen nicht zu.
Das bedeutet, dass sie flr ihre Dienstleistungen ein Entgelt erheben oder sich durch Werbung finanzie-
ren mussen, um der Insolvenz bzw. dem Marktaustritt entgegenzuwirken. Dadurch erfahren sie gegen-
Uber dem Deutschen Wetterdienst einen signifikanten Wettbewerbsnachteil, der mit Umsatzverlusten
verbunden ist.

In Zukunft soll das entgeltfreie Dienstleistungsangebot des Deutschen Wetterdienstes erweitert werden.
Zu diesem Zweck hat das BMVI einen Gesetzentwurf zur Anderung des Gesetzes (iber den Deutschen
Wetterdienst vorgelegt, der am 18. Januar 2017 vom Bundeskabinett beschlossen wurde. Darin steht,
dass zukilnftig nicht nur — wie bisher — die meteorologische Sicherung der Luft- und Seefahrt, sondern
auch die der Verkehrswege sowie wichtiger Infrastrukturen, insbesondere der Energieversorgung und
der Kommunikationssysteme, dem Deutschen Wetterdienst obliegen (vgl. § 4 Abs. 1 Nr. 2 DWDG-E).
Zusatzlich zur Erweiterung des Leistungsspektrums des Deutschen Wetterdienstes strebt die DWDG-
Novelle die Ausweitung des Kreises von Adressaten an, die berechtigt sein sollen, Dienstleistungen des
Deutschen Wetterdienstes entgeltfrei zu beziehen. Neben den Landern sollen in Zukunft auch der Bund,
die Gemeinden sowie die Gemeindeverbande zu den Privilegierten gehoren. Dariber hinaus raumt der
Gesetzentwurf dem Deutschen Wetterdienst das Recht ein, seine Leistungen auch fur die Allgemeinheit
entgeltfrei zu erbringen (vgl. § 6 Abs. 2a Nr. 2 DWDG-E). Besonders kritisch ist der Umstand, dass der
kostenlosen Erbringung meteorologischer Dienstleistungen weder in der DWDG-Novelle selbst Schran-
ken gesetzt werden sollen, noch eine institutionelle Beschrankung vorgesehen ist, wie sie etwa in Form
des sog. Drei-Stufen-Tests im Bereich der Telemedienangebote des offentlich-rechtlichen Rundfunks
besteht (vgl. Haucap, 2017, 1). Damit kann im Prinzip jedwedes denkbare Angebot fir die Allgemeinheit
und spezielle Nutzergruppen, wie z. B. die 6ffentliche Hand, gemeint sein, und zwar nicht nur bereits
vorhandenes, sondern auch solches, das in Zukunft neu entwickelt wird (vgl. von Coelln, 2017, 1). Damit
ist sowohl der Business-to-Consumer-Bereich als auch der Business-to-Public -Bereich der privaten Wet-
terdienste gefahrdet. Zwar wurde aufgrund von wettbewerblichen Bedenken gegentber dem urspriing-



lichen Referentenentwurf auf Wunsch des Bundesministeriums fir Wirtschaft und Energie (BMWi) ein
neuer Absatz 6 in § 4 DWDG-E erganzt, der da lautet: ,,Der DWD darf Leistungen, die im Sinne des § 6
Absatz 2a unentgeltlich zur Verfligung gestellt werden, selbst 6ffentlich verbreiten, soweit dies zu seinen
gesetzlichen Aufgaben gehort.” Die gesetzlichen Aufgaben sind jedoch in § 4 Abs. 1 Nr. 1 DWDG-E mit
der ,Erbringung meteorologischer und klimatologischer Dienstleistungen fir die Allgemeinheit [...]“ so
weit gefasst, dass der hinzugefligte Absatz 6 in § 4 faktisch keine Einschrankung in Bezug auf Wetter-
dienstleistungen entfaltet. Vor diesem Hintergrund wird durch die DWDG-Novelle der Deutsche Wetter-
dienst ermichtigt, steuerfinanziert!, entgeltfrei und unbegrenzt meteorologische und klimatologische
Dienstleistungen in Konkurrenz zu privaten Wetterdiensten zu erbringen, und zwar sowohl fir die All-
gemeinheit, als auch fir spezielle Nutzergruppen wie Bund, Lander, Gemeinden und Gemeindeverbande
(Haucap, 2017, 1; von Coelln, 2017, 1).

Ziel des Gutachtes ist die 6konomische Bewertung dieser Neuerung bzw. der DWDG-Novelle. In diesem
Zusammenhang wird zunachst geprift, ob der Markteingriff des Staates, d. h. die Bereitstellung der
meteorologischen Dienstleistungen durch den Staat, notwendig ist. Dies kann dann der Fall sein, wenn
Marktversagen vorliegt.

Folglich werden nach einer kurzen Einfihrung in den Markt fir meteorologische Dienstleistungen die
Marktversagenstatbestande — dazu zahlt z. B. das Vorliegen offentlicher Guter, externer Effekte, natirli-
cher Monopole bzw. monopolistischer Bottlenecks oder Informationsmangel — vorgestellt, die einen
allokationspolitischen Eingriff rechtfertigen kdnnen. AnschlieRend wird analysiert, ob auf dem Markt flr
meteorologische Dienstleistungen Marktversagenstatbestande vorliegen, die eine Bereitstellung der
Leistungen durch den Staat erforderlich machen.

Darauf aufbauend werden die Auswirkungen der Novellierung des DWDG auf den Wettbewerb sowie
das Marktergebnis untersucht. Im Anschluss daran wird geprift, ob die Gesetzesnovelle die Ziele der
Digitalen Agenda fur Deutschland 2014-2017 bzw. der Open (Government) Data-Politik, namlich wachs-
tumsférdernde technologische Innovationen zu beglinstigen, erreichen kann oder eher konterkariert.

Abschliefend wird aufgezeigt, wie ein Ordnungsrahmen ausgestaltet sein muss, um funktionsfahigen
Wettbewerb auf dem Markt flir meteorologische Dienstleistungen zu gewahrleisten und den Steuermit-
telbedarf des Deutschen Wetterdienstes zu reduzieren. Zu diesem Zweck wird eine Reformoption fir
den Deutschen Wetterdienst skizziert.

! Die Einnahmen des Deutschen Wetterdienstes, die z. B. aus den Gebiihren fiir die Sicherung der Luft- und Seefahrt oder der VerauRe-
rung von meteorologischen Daten, Produkten und Dienstleistungen resultieren, flieBen direkt in den Bundeshauhalt. Das bedeutet, dass
sie nur indirekt den Steuermittelbedarf des Deutschen Wetterdienstes verringern (vgl. DWD, 2016).



2. DER MARKT FUR METEOROLOGISCHE DIENSTLEISTUNGEN — SKIZZE DES STATUS
Quo

Um die Bedeutung der Novelle des DWDG fir den Wettbewerb auf dem Markt fir meteorologische
Dienstleistungen in Deutschland und insbesondere fir die dort tatigen privaten Wetterdienste zu ver-
deutlichen, ist es erforderlich, den Markt fir meteorologische Dienstleistungen in Deutschland naher zu
betrachten. Ziel der folgenden Kapitel ist es daher, die Anbieter und Nachfrager naher zu beleuchten
sowie den Unterschied zwischen Daten, Produkten und Dienstleistungen herauszuarbeiten, die auf dem
Markt gehandelt werden. Darlber hinaus wird das Messnetz ndher beleuchtet, das zur Erhebung der
Daten herangezogen wird.

2.1 ANBIETER UND NACHFRAGER VON DATEN, PRODUKTEN UND
DIENSTLEISTUNGEN

Anbieter von Daten, Produkten und Dienstleistungen: Die Angebotsseite des deutschen Marktes fir me-
teorologische Dienstleistungen setzt sich im Wesentlichen aus privaten Wetterdiensten und dem Deut-
schen Wetterdienst zusammen (vgl. Abb. 1). Andere nationale Wetterdienste sind auf dem deutschen
Markt von untergeordneter Bedeutung und werden daher im Rahmen des Gutachtens nicht weiter be-
trachtet.

Gemall dem Verband Deutscher Wetterdienstleister e. V. (VDW) waren im Jahr 2016 etwa 11 private
Wetterdienstleister in Deutschland Mitglied des VDW. Zu den groRten privaten Wetterdienstleistern in
Deutschland gehéren MeteoGroup, wetter.com, WetterOnline sowie EWC Weather Consult. Die Zahl der
Beschaftigten bei diesen 11 Mitgliedern betrug ca. 266, der Umsatz belief sich schatzungsweise auf ca.
38 Millionen Euro. Darliber hinaus existieren private Wetterdienste im européaischen und auRereuropdi-
schen Ausland, die ebenfalls meteorologische Dienstleistungen fir den deutschen Markt erbringen.

Der Deutsche Wetterdienst verfligt Gber 2.400 Beschéftigte und finanziert sich ausschlieflich aus Steu-
ermitteln (vgl. DWD, 2016). Sein Steuermittelbedarf ist seit 2010 kontinuierlich gestiegen und betrug
2016 279 Millionen Euro. Seine Einnahmen beliefen sich 2016 auf 51 Millionen Euro, wobei ein GroRteil
der Einnahmen aus GebUhren fir Leistungen des Flugwetterdienstes des Deutschen Wetterdienstes
stammt, zu deren Erbringung der Deutsche Wetterdienst gemal § 4 Abs. 1 Nr. 2 DWDG verpflichtet ist.
Die Einnahmen des Deutschen Wetterdienstes flieRen in den Bundeshaushalt. Das bedeutet, dass sie
nur indirekt den Steuermittelbedarf verringern (vgl. DWD, 2016).

Zu den Aufgaben des Deutschen Wetterdienstes gehéren gemaR § 4 Abs. 1 DWDG z. B.

e Erbringung meteorologischer Dienstleistungen,

e meteorologische Sicherung der Luftfahrt und Seefahrt,

e Herausgabe von amtlichen Warnungen Gber Wettererscheinungen, die zu einer Gefahr fir die
offentliche Sicherheit und Ordnung fihren kdnnen, insbesondere in Bezug auf drohende Hoch-
wassergefahren,

e  kurzfristige und langfristige Erfassung, Uberwachung und Bewertung der meteorologischen Pro-
zesse, Struktur und Zusammensetzung der Atmosphare,

e Erfassung der meteorologischen Wechselwirkung zwischen der Atmosphare und anderen Berei-
chen der Umwelt,

10



e die Vorhersage der meteorologischen Vorgange,

e die Uberwachung der Atmosphire auf radioaktive Spurenstoffe und die Vorhersage deren Ver-
frachtung,

e Betrieb der erforderlichen Mess- und Beobachtungssysteme zur Erflllung der Aufgaben,

e Bereithaltung, Archivierung und Dokumentierung meteorologischer Daten und Produkte,

e wissenschaftliche Forschung im Bereich der Meteorologie und verwandter Wissenschaften.

ABBILDUNG 1: SCHEMATISCHER UBERBLICK UBER DEN MARKT
FUR WETTERDIENSTLEISTUNGEN

i Produkte
Anbieter Deutscher Wetterdienst R—— * Private Wetterdienstleister

Daten, Produkte, Dienstleistungen

Machfrager Land- und : Gesundheits- Offentliche Luft- und .
: Wissenschaft |~ yesen Hand Seefahrt || Bevolkerung
Energie- Informations- und
: i Verkeh e :
wirtschaft ShLS Kommunikationswirtschaft

— Daten-, Produkte- und Dienstleistungsfluss

Quelle: vgl. econcept, (2008), S. 11. Die Nachfrager sind beispielhaft aufgefiihrt, die Nennung ist nicht abschliefSend.

Daten, Produkte und Dienstleistungen — Definition gemaR DWDG: Gemall § 6 Abs. 6 Nr. 1 DWDG sind
Daten die unmittelbaren Ergebnisse der unterschiedlichen Messnetze, also des Stationsnetzes und der
Fernerkundungssysteme. Bei den Daten handelt es sich um Auspragungen verschiedener meteorologi-
scher GroRen, wie z. B. der Temperatur, des Niederschlags, des Windes, des Luftdrucks etc.? Produkte
sind laut § 6 Abs. 6 Nr. 2 DWDG bearbeitete meteorologische Daten. Sie entstehen entweder durch
manuelle oder computergesteuerte Verfahren. lhre Interpretation setzt meteorologisches Fachwissen
voraus. Meteorologische Dienstleistungen basieren in der Regel auf den meteorologischen Daten und
Produkten. Das DWDG unterscheidet bei den Dienstleistungen zwischen Grundleistungen und Spezial-
dienstleistungen. Spezialdienstleistungen sind laut § 6 Abs. 6 Nr. 3 DWDG Leistungen, die durch die Wei-
terverarbeitung von Daten und Produkten entsprechend den Bedirfnissen der verschiedenen Nachfra-
gegruppen entstehen und gemall § 6 Abs. 4 DWDG Uber die Grundleistungen hinausgehen. Eine Defini-
tion des Begriffs ,Grundleistungen” fehlt im DWDG.

Daten, Produkte und Dienstleistungen — Kritische Wiirdigung der Definitionen im DWDG: Die in § 6 Abs. 6
Nr. 1, 2 und 3 DWDG verschriftlichte Definition der Begriffe ,Daten” und , Produkte” ist problematisch,
da z. B. nach dieser Definition eine korrigierte Temperaturmessung kein ,,Datum® mehr ist, sondern ein

2 Die verschiedenen Elemente des Messnetzes werden in Kap. 2.2 niher vorgestellt.
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,Produkt”. Allerdings erfordert dieses , Produkt” (12,5 statt 12,4 Grad Celsius) kein anderes meteorologi-
sches Fachwissen, um es zu verstehen, als den Ursprungswert. Samtliche Daten, die nicht mehr die Ur-
form ihrer Erhebung haben, sind demnach , Produkte” und nicht ,Daten” im Sinne des DWDG. Damit
sind auch die Daten eines Wettervorhersagemodells in der Sprache des DWDG an sich keine Daten,
sondern Produkte. Es gibt also Rohdaten (Daten) und weiterverarbeitete Daten (Produkte). Da auch
jeder erhobene Messwert bestimmte computergestltzte oder manuelle Verfahren durchlauft, kann
nach der vorliegenden Definition nur noch am Messgerat selbst von ,Daten” gesprochen werden — da-
nach sind es , Produkte”.

Neben der Definition der Begriffe ,Daten” und ,Produkte” ist auch die Definition des Begriffs ,Spezial-
dienstleistungen” im DWDG kritisch. Wie zuvor erldutert, sind Spezialdienstleistungen gemafR § 6 Abs. 4
DWDG Leistungen, die Uber die Grundleistungen hinausgehen. Die Definition greift jedoch ins Leere, da
das DWDG die Konkretisierung des Begriffs ,,Grundleistungen” — wie zuvor erwahnt — schuldig bleibt; die
Festlegung des Umfangs von Grundleistungen findet gemaRk § 6 Abs. 5 DWDG allein nach Anhorung des
Bund-Lander-Beirates statt, was darauf hindeutet, dass sie mehr oder weniger willkirlich und nicht an-
hand von gesetzlich klar definierten Kriterien erfolgt. Somit ist unklar, welche der zahlreichen Aufgaben
des Deutschen Wetterdienstes ,Grundleistungen” darstellen bzw. als ,Spezialdienstleistungen" zu klassi-
fizieren sind.

Unklar ist auch, ob der Begriff ,,Grundleistungen” gleichbedeutend mit Leistungen der Grundversorgung
bzw. Leistungen der Daseinsvorsorge sein soll.

Obwohl der Deutsche Wetterdienst u. a. das Ziel der Daseinsvorsorge verfolgt (vgl. Scheele, 1998, 307),
fehlt im DWDG auch eine Konkretisierung der damit verbundenen Aufgaben. Eine Anndherung an den
Begriff der Grundversorgung bzw. Daseinsvorsorge im Zusammenhang mit dem Deutschen Wetterdienst
liefert lediglich die BT-Drucksache 13/9510 vom 18. Dezember 1997 auf S. 8, der zufolge z. B. die meteo-
rologische Sicherung der Luft- und Seefahrt, die Herausgabe von amtlichen Warnungen Gber Wetterer-
scheinungen, die zu einer Gefahr fir die 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung fihren kénnen, insbeson-
dere im Hinblick auf drohende Hochwassergefahren sowie die Unterstiitzung der Lander bei der Durch-
fihrung ihrer Aufgaben im Bereich des Katastrophenschutzes, vor allem bei extremen Wetterereignis-
sen, Leistungen der Daseinsvorsorge sind. Hierbei handelt es sich also um die in § 4 Abs. 1 Nr. 2 und 3
sowie § 4 Abs. 4 DWDG formulierten Aufgaben.

Die fehlende allgemeinglltige Definition und Abgrenzung der Begriffe Grundleistungen sowie Spezial-
dienstleistungen ist problematisch, da fur sie unterschiedliche Bepreisungsregeln im DWDG gelten: Flr
Spezialdienstleistungen muss ein Entgelt erhoben werden, das so zu kalkulieren ist, dass ein positiver
Gesamtdeckungsbeitrag® generiert wird (vgl. § 6 Abs. 4 DWDG). Auch fur Grundleistungen ist ein Entgelt
zu erheben, sofern es sich nicht um Leistungen des Deutschen Wetterdienstes an die Lander im Rahmen
des § 4 Abs. 4 DWDG handelt — diese sind namlich entgeltfrei (vgl. § 6 Abs. 2 und Abs. 2a DWDG). An-
ders als Spezialdienstleistungen konnen die Grundleistungen preisreduziert abgegeben werden (vgl. § 6

3 Definition des Begriffs , Deckungsbeitrag”: Die Gesamtkosten eines Unternehmens oder die Herstellungskosten eines Produktes beste-
hen in der Regel aus Fixkosten und variablen Kosten. Fixkosten fallen unabhangig von der Ausbringungsmenge an. Die variablen Kosten
sind hingegen mengenabhangig (vgl. Pindyck und Rubinfeld, 2009, 302). Als Deckungsbeitrag wird im Allgemeinen die Differenz zwischen
dem Umsatz bzw. dem Erlés und den variablen Kosten bezeichnet. Folglich gibt der Deckungsbeitrag an, wie viel ein Produkt (bzw. eine
Dienstleistung) zur Deckung der Fixkosten beitragt. Der Deckungsbeitrag kann dabei auf ein einzelnes Produkt (bzw. eine einzelne Dienst-
leistung) (Stiickdeckungsbeitrag) oder auf die gesamte Absatzmenge des Produktes (bzw. der Dienstleistung) (Gesamtdeckungsbeitrag)
bezogen sein (vgl. z. B. Ventizislavova und Hensel, 2008, 8).
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Abs. 1, 2 und 4 DWDG). Ein positiver Gesamtdeckungsbeitrag scheint hier nicht zwingend erforderlich zu
sein. Allerdings ist die ErmaRigung nur zuldssig, wenn ein besonderes 6ffentliches Interesse vorliegt (vgl.
§ 6 Abs. 2 S. 2 DWDG). Wann dies der Fall ist, wird im DWDG jedoch nicht prazisiert. Dass die Moglich-
keit der PreisermaRigung bei Grundleistungen auch eine ,Reduktion des Preises auf null” einschlieft, ist
zu bezweifeln, da mit der Bepreisungspflicht fiir Dienstleistungen des Deutschen Wetterdienstes die
Verdrangung der privaten Wetterdienste, die sich ausschlielich Gber den Markt finanzieren, durch
,Dumpingpreise” verhindert werden soll (vgl. BT-Drucksache 13/9482 vom 15. Dezember 1997, 4).4

Nachfrager von Dienstleistungen: Viele wirtschaftliche Aktivitaten sind mehr oder weniger witterungsab-
hangig. So gehoren z. B. neben der Land- und Forstwirtschaft die Verkehrswirtschaft sowie die Energie-
wirtschaft zu den Nachfragern von meteorologischen Daten, Produkten und Dienstleistungen (vgl. Abb.
1). Auch die Gemeinden und Gemeindeverbande fragen meteorologische Dienstleistungen nach, die z.
B. im Zusammenhang mit dem Winterdienst stehen. Dartber hinaus stellt die Bevolkerung einen signifi-
kanten Teil der Nachfrager dar. An dieser Stelle sei erwahnt, dass die in Abb. 1 genannten Nachfrage-
gruppen aus Platzgrinden nicht abschliefend dargestellt werden konnten.

2.2 METEOROLOGISCHES MESSNETZ

Die Meteorologie beschaftigt sich mit dem Wetter und Klima, d. h. sie setzt sich mit den physikalischen
und chemischen Eigenschaften und Prozessen der Atmosphare auseinander. Daher bendtigen die Wet-
terdienstleister flr die Erstellung meteorologischer Produkte und Dienstleistungen Informationen bzw.
Daten (Synonym: Rohdaten) hinsichtlich der Auspragung verschiedener Wetterelemente, wie z. B. der
Temperatur, des Niederschlags, des Windes, des Luftdrucks etc. Die fur die Wertschopfung erforderli-
chen Daten bzw. Produkte werden mit Hilfe von Stationsnetzen und Fernerkundungssystemen generiert.
Die Daten von Stationsnetzen werden mit Hilfe von Bodenbeobachtungsstationen, wie z. B. Wetterstati-
onen und Wetterwarten, erhoben. Neben stationdaren Wetterstationen liefern auch mobile Wetterstati-
onen — z. B. von Schiffen, Bojen und Flugzeugen — Wetterdaten. Die Fernerkundungsdaten werden mit-
tels der Fernerkundungssysteme gewonnen. Dazu zahlen Wettersatelliten, Radarstationen sowie Blitzor-
tungssysteme, wie z. B. LIDAR, SODAR und Windprofiler (vgl. Kappas, 2009). Dariber hinaus werden
Daten bzw. Produkte auch mit Hilfe von Wettervorhersagemodellen generiert.

In Deutschland existieren mehrere Stationsnetze zur Erhebung der meteorologischen Daten. Sie befin-
den sich nicht nur im Besitz der &ffentlichen, sondern auch der privaten Hand. Zu den gréfSten 6ffentli-
chen Messnetzbetreibern gehoren gegenwartig der Deutsche Wetterdienst sowie die Umweltbehérden
der Bundeslénder. Zu den privaten Stationsnetzbetreibern gehort die MeteoGroup; das Unternehmen
betreibt ihr Messnetz zum Teil in Kooperation mit Dritten.”

Zu den Fernerkundungssystemen zdhlen Wettersatelliten, Wetterradarstationen und Blitzortungssyste-
me: Im Gegensatz zu Stationsmessungen wird dabei nicht vor Ort gemessen, sondern ,in der Ferne”. Bei

4 Aus dkonomischer Sicht ist die steuerfinanzierte und entgeltfreie Bereitstellung eines Gutes im Rahmen der Grundversorgung bzw.
Daseinsvorsorge nur gerechtfertigt, wenn die Grundversorgung bzw. Daseinsvorsorge dazu dient, Marktversagen aufgrund des Vorliegens
eines offentlichen Gutes zu beheben (vgl. hierzu Kap. 3.1). Allein der Umstand, dass es sich um eine Leistung der Daseinsvorsorge han-
delt, bedeutet folglich nicht, dass diese entgeltfrei zur Verfligung gestellt werden sollte. Dartber hinaus kann es fir den Staat 6kono-
misch rational sein, Guter steuerfinanziert und entgeltfrei anzubieten, die signifikante positive externe Effekte beglnstigen. Ein Beispiel
hierfir ist die Bereitstellung von Daten im Sinne von Rohstoffen im Rahmen der Open (Government) Data-Politik (vgl. hierzu Kap. 5).

> Vgl. http://wetterstationen.meteomedia.ch/?map=Mitmachen, zuletzt abgerufen am 23. Méarz 2017.
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den Wettersatelliten ist zwischen geostationaren und polarumlaufenden Wettersatelliten zu unterschei-
den. Geostationidre Wettersatelliten sind Satelliten, die sich in ca. 35.800 km Héhe tber dem Aquator
befinden. hre Umlaufdauer betragt 24 Stunden; damit ist ihre Bewegung mit der Erdrotation synchron,
weshalb sie auch als geostationare (oder erdsynchrone) Satelliten bezeichnet werden. Somit fliegt der
geostationare Satellit stets Gber demselben Punkt der Erdoberflache und scheint, fir den Betrachter von
der Erde aus, fix am Himmel zu stehen. Jeder geostationdre Wettersatellit kann immer nur etwa ein
Drittel der Erdoberflache beobachten und Daten in diese Gebiete Ubertragen. Zu nennen sind hier z. B.
der von EUMETSAT® betriebene METEOSAT, der von NASDA’ betriebene GMS sowie die von NOAAE be-
triebenen Wettersatelliten GEOS Ost und GEOS West. METEOSAT beobachtet Europa, den Ostatlantik,
Afrika und den Nahen Osten. Der GMS kontrolliert den Westpazifik, Ostasien und Australien. Bei GEOS
Ost sind Westatlantik, Nord- und SUdamerika im Fokus; GEOS West ist flr Ostpazifik und westliches
Nordamerika zustandig (vgl. Kappas, 2009; http://www.schulmodell.eu/?). Da geostationére Satelliten
nur unzureichend in der Lage sind, Polarregionen zu beobachten und Daten dorthin zu Ubermitteln,
werden zusatzlich polarumkreisende Wettersatelliten benétigt. Diese befinden sich in der Regel in einer
Hoéhe von ca. 850 Kilometern; ihre Umlaufdauer betragt ca. 100 Minuten, wobei sich wahrend des Flu-
ges von Pol zu Pol die Erde unter dem Satelliten hinwegdreht. Die Satelliten passieren jeweils einen be-
stimmten Ort taglich zur gleichen Zeit. Der Umlauf ist sonnensynchron, d. h. die Erde wird immer unter
der gleichen Sonnenbeleuchtung Uberflogen. Im Gegensatz zu den geostationaren Satelliten sind polar-
umlaufende Satelliten in der Lage, alle Teile der Erde zu beobachten — wenn auch nicht zeitgleich. Zu
polarumlaufenden Satelliten zahlen Wettersatelliten der NOAA (TIROS — Television Infra-Red Observing
Satellite), der EUMETSAT (MeTop) sowie die experimentellen Satelliten ERS (European Remote Sensing
Satellit) oder ENVISAT der ESA™ oder die landerkundenden Satelliten Landsat der NOAA oder SPOT der
CNES™.12 Somit befindet sich sowohl der Betrieb von geostationdren als auch polarumkreisenden Wet-
tersatelliten ausschlieRlich in der Hand verschiedener offentlicher Einrichtungen (vgl. Kappas, 2009;
http://www.schulmodell.eu/!*). Wettersatelliten — geostationdre als auch polarumkreisende — liefern
durchgehend Daten und Bilder, mit deren Hilfe Informationen Gber die Wolkenverteilung und Wolkenar-
ten, die Bewegung und Zugbahnen von Wolken, die Windbewegung, die Strahlungstemperatur, die
Schnee- und Eisbedeckung, die Oberflachentemperatur der Wasser- und Landflachen sowie den Zustand
der Atmosphére u. a. bezlglich Luftdruck, Niederschlag, Ozongehalt, Aerosole, Temperatur und Feuch-
tigkeitsprofile gewonnen werden kénnen (vgl. Kappas, 2009). Mit Hilfe von Wetterradarstationen kon-
nen Objekte in der Atmosphare, z. B. Niederschlagsteilchen, erfasst werden. Wetterradaranlagen ermog-
lichen eine permanente, zeitlich und raumlich hoch aufgeldste Abtastung der Atmosphare. Dadurch
kdnnen Schauer sowie die vertikale Ausdehnung und Zuggeschwindigkeit von intensiven Gewitterzellen
erfasst werden. In Deutschland stehen an 17 Standorten Wetterradaranlagen. lhr Betrieb obliegt dem
Deutschen Wetterdienst.” Blitzortungssysteme werden von diversen Privatunternehmen, wie z. B. der
in MUnchen ansassigen nowcast GmbH, betrieben. Diese vertreiben ihre Blitzdaten u. a. an Wetter-
dienstleister — darunter auch den Deutschen Wetterdienst.

® European Organisation for the Exploitation of Meteorological Satellites.

7 National Space Development Agency, Japan.

8 National Oceanic and Atmospheric Administration, USA.

°Vgl. http://www.schulmodell.eu/index.php/astronomie/822-geostationaere-satelliten.html, zuletzt abgerufen am 27. Marz 2017.

1% European Space Agency, http://www.esa.int/ESA.

1 Centre National D'Etudes Spatiales, Frankreich.

12 vg|. https://www.dwd.de/DE/service/lexikon/Functions/glossar.html|?lv2=102248&Iv3=102404, zuletzt abgerufen am 8. Méarz 2017.

B Vgl. http://www.schulmodell.eu/index.php/astronomie/822-geostationaere-satelliten.html, zuletzt abgerufen am 27. Mérz 2017.

% vgl. http://www.schulmodell.eu/index.php/astronomie/822-geostationaere-satelliten.html, zuletzt abgerufen am 27. Mérz 2017.

15 vgl. http://www.dwd.de/DE/forschung/atmosphaerenbeob/wetterradar/wetterradar_node.html, zuletzt abgerufen am 27. Marz 2017.
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Neben den Daten bzw. Produkten des Stationsnetzes und der Fernerkundungssysteme bendétigen die
Wetterdienste Daten bzw. Produkte sogenannter Wettervorhersagemodelle. Zu nennen sind hier z. B.
die Daten bzw. Produkte der globalen Wettervorhersagemodelle sowie der Limited Area-Modelle. Die
Wettervorhersagemodelle berechnen mehrmals taglich die Wetterentwicklung. Dazu simulieren sie zum
einen physikalische Prozesse, zum anderen GréRen bzw. Parameter, die sie beeinflussen oder von ihnen
beeinflusst werden (vgl. Kappas, 2009). Wahrend die globalen Wettervorhersagemodelle die Wetter-
entwicklung auf dem gesamten Globus berechnen, erméglichen die Limited Area-Modelle eine detail-
liertere Berechnung des Wetters fiir eine bestimmte Region (vgl. BMU, 2008, 18).1 Bei den Betreibern
der Wettervorhersagemodelle handelt es sich in der Regel um Einrichtungen der &ffentlichen Hand,
zumeist nationale Wetterdienste.

Welche Daten bzw. Produkte in welchem Umfang fur die Wertschopfung bendtigt werden, hangt vom
Dienstleistungsangebot der Wetterdienste ab: Einige Wetterdienste benotigen fur ihre Wertschépfung
Uberwiegend Daten bzw. Produkte von Wetterstationen (Stationsnetze), andere arbeiten vor allem mit
Daten bzw. Produkten von Fernerkundungssystemen. Die Daten der Wettervorhersagemodelle sind
hingegen fir alle Wetterdienste von zentraler Bedeutung. Ursachlich hierflr ist der Umstand, dass die
Nachfrage nach zukiinftigen Wetterinformationen (Prognosen und Warnungen) signifikant groRer ist als
die Nachfrage nach aktuellen oder vergangenen Wetterinformationen —so der VDW.

18 vgl. http://www.bmub.bund.de/fileadmin/bmu-import/files/pdfs/allgemein/application/pdf/schriftenreihe_rs713.pdf, zuletzt abgeru-
fen am 10. April 2017.
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3. ALLOKATIONSPOLITISCHE EINGRIFFSTATBESTANDE: GRENZE ZWISCHEN MARKT
UND STAAT

Aus dkonomischer Sicht ist staatliche Intervention z. B. in Form von Regulierung oder staatlicher Bereit-
stellung eines Gutes, finanziert durch GebUlhren oder Steuern, nur dann geboten, wenn Marktversagen
droht. Als Marktversagen kann im Allgemeinen die Unfahigkeit des Marktes bzw. des Marktmechanis-
mus bezeichnet werden, allokative Effizienz zu gewdhrleisten. Allokative Ineffizienz liegt vor, wenn es
durch Reallokation von Ressourcen moglich wird, eine Person besser zu stellen, ohne dabei eine andere
Person schlechter stellen zu missen (vgl. Hanusch, Kuhn und Cantner, 2000, 221). Ziel der folgenden
Kapitel ist es, kurz zu erldutern, welche Tatbestdnde in der Theorie zu Marktversagen flihren bzw. die
Funktionsfahigkeit des Marktmechanismus beeintrachtigen, und zu priifen, ob auf dem Markt fir mete-
orologische Dienstleistungen Marktversagen droht, das die Bereitstellung der Guter (wie z.B. der
Dienstleistungen fir die Allgemeinheit und spezielle Nutzergruppen) durch den Staat, genauer gesagt
den Deutschen Wetterdienst, aus 6konomischer Sicht rechtfertigen wirde.

3.1 THEORIE DES MARKTVERSAGENS

In der Okonomie werden in der Regel vier klassische Marktversagenstatbestiande unterschieden, hierzu
gehort die Bereitstellung (1) 6ffentlicher Glter, das Vorliegen von (2) externen Effekten, (3) Information-
sasymmetrien sowie (4) natirlichen Monopolen bzw. monopolistischen Bottlenecks (vgl. Fritsch, Wein
und Ewers, 2003, 89-352). Diese werden im Folgenden néher erlautert.

(1) Offentliche Giiter sind durch ,Nichtrivalitdt im Konsum*“ — das bedeutet, dass das Gut von mehreren
Personen gleichzeitig konsumiert werden kann — und , NichtausschlieRbarkeit von Nichtzahlern” gekenn-
zeichnet. Dies fuhrt zu Marktversagen. Grund: Es gibt zwar Interessenten flr das Gut, ihnen fehlt jedoch
die Bereitschaft, den Marktpreis daflir zu bezahlen, da sie so oder so in den Genuss des Gutes kommen.
Folglich haben sie einen Anreiz, sich als Trittbrettfahrer zu verhalten. Aus diesem Grund werden 6ffentli-
che Guter vom Staat zur Verflgung gestellt und durch Steuern finanziert (vgl. Blum, Brocker und Kar-
mann, 1999, 76 f.). Typische Beispiele fur 6ffentliche Glter sind Hochwasserschutz oder Landesverteidi-

gung.

(2) Externe Effekte treten dann auf, wenn Anbieter oder Nachfrager entweder die Kosten oder den Nut-
zen nicht hinreichend bertcksichtigen oder ganzlich ignorieren, die bzw. den ihre Produktion oder ihr
Konsum flr unbeteiligte Dritte bedeuten bzw. bedeutet. Die externen Effekte kdnnen sowohl positiv als
auch negativ sein. Positive externe Effekte liegen vor, wenn die wirtschaftliche Aktivitat eine positive
Wirkung auf andere Wirtschaftssubjekte hat, diese aber davon absehen, sie dem Verursacher in ent-
sprechendem AusmaR zu honorieren. Aquivalent treten negative externe Effekte auf, wenn die wirt-
schaftliche Aktivitat negative Effekte auf unbeteiligte Dritte entfaltet, ohne dass diese vom Verursacher
eine Wiedergutmachung erhalten. In der Folge kommt es, je nachdem, ob eine positive oder eine nega-
tive Externalitit vorliegt, zu Unter- bzw. Uberproduktion des jeweiligen Gutes (vgl. Letzner, 2014, 13 ff;
Haucap, Kehder und Loebert, 2015, 28). Ursachlich hierfur ist der Umstand, dass Preise auf Markten, die
durch externe Effekte charakterisiert sind, ineffizient sind. Das bedeutet, dass sie nicht zu einem Wohl-
fahrtsmaximum fihren.

(3) Informationsasymmetrie liegt vor, wenn Informationen Uber ein Gut (z. B. die Qualitat einer Dienst-
leistung) ungleichmaRig zwischen den Marktteilnehmern verteilt sind. Informationsasymmetrie zu Las-
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ten der Nachfrager hat zur Konsequenz, dass sie nicht in der Lage sind, ihre Zahlungsbereitschaft fir das
Gut korrekt zu ermitteln. In der Folge verzichten sie auf den Konsum. Schafft es der Anbieter nicht, hin-
reichend viele Nachfrager von der Qualitat des Gutes zu Uberzeugen, muss er die Produktion einstellen.
Informationsasymmetrie zu Lasten der Anbieter fihrt bedingt durch Moral Hazard bzw. Adverse Selekti-
on ebenfalls dazu, dass die Produktion des Gutes unterbleibt (vgl. Fritsch, Wein und Ewers, 2003, 278-
295; Haucap, Kehder und Loebert, 2015, 28).

(4) Von natirlichen Monopolen ist die Rede, wenn ein Unternehmen aufgrund der Subadditivitat der
Kostenfunktion die nachgefragte Menge eines Gutes zu niedrigeren Gesamtkosten produzieren kann als
zwei oder mehrere Unternehmen (vgl. Kruse, 1985, 22). Ein monopolistischer Bottleneck ist eine Einrich-
tung, die zum einen nicht dupliziert werden kann, zum anderen fir die Erbringung einer Dienstleistung
auf einem Komplementarmarkt aufgrund fehlender Alternativen unentbehrlich ist, sodass alle Anbieter,
die dort tatig werden wollen, einen Zugang zu dieser Einrichtung bendtigen. Andernfalls ist die Schaf-
fung von Wettbewerb auf den Komplementarmarkten bzw. den dem monopolistischen Bottleneck vor-
und nachgelagerten Markten eher schwierig bis unmoglich (vgl. Lipsky und Gregory, 1999, 1211 f,; Trute
et al., 2001, 292; Knieps, 2002, 60 f.). Fur die Nicht-Duplizierbarkeit der Einrichtung kann es technische,
geographische oder institutionelle Griinde (Gesetze) geben. Darlber hinaus kann die Duplizierung auch
aus 6konomischen Griinden unmaoglich sein. Dies ist z. B. bei Subadditivitat der Kostenfunktion oder der
Unzumutbarkeit/Unwirtschaftlichkeit der Duplizierung der Fall. Als unzumutbar/unwirtschaftlich gilt die
Duplizierung der Einrichtung dann, wenn die Errichtung der Einrichtung mit so hohen irreversiblen In-
vestitionen verbunden ist, dass sie auch langfristig aufgrund von zukunftigen Unsicherheiten nicht ren-
tabel ware (vgl. Hausmann und Gregory, 1999, 462 f.; Trute et al., 2001, 293; Rottenbiller, 2002, 35). Die
Betreiber von natlrlichen Monopolen und monopolistischen Bottlenecks, wie z. B. den Strom- und
Schienennetzen, verfligen Uber Marktmacht. Das bedeutet, dass sie in der Lage sind, Preise gewinnbrin-
gend auf ein Niveau zu erhdhen, das oberhalb des Preisniveaus bei Wettbewerb liegt. Der Missbrauch
der Monopolmacht bewirkt einen Nachfragerlickgang bzw. eine Unterversorgung mit dem betreffenden
Gut, da Nachfrager vom Konsum ausgeschlossen werden, deren Zahlungsbereitschaft oberhalb der
Grenzkosten der Produktion liegt (vgl. Fritsch, Wein und Ewers, 2003, 278-295; Haucap, Kehder und
Loebert, 2015, 28). Um dem Marktmachtmissbrauch entgegenzuwirken, besteht Regulierungsbedarf.
Regulierung kann dartber hinaus verhindern, dass vertikal integrierte Betreiber von monopolistischen
Bottlenecks ihre Wettbewerber auf den Komplementdarmarkten diskriminieren, um sich einen Wettbe-
werbsvorteil zu verschaffen (vgl. Fritsch, Wein und Ewers, 2003, 278-295; Haucap, Kehder und Loebert,
2015, 28).

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass beim Vorliegen von o6ffentlichen Gutern, externen Effekten,
Informationsasymmetrien oder natlrlichen Monopolen bzw. monopolistischen Bottlenecks der Markt
allein nicht in der Lage ist, das betreffende Gut in einem effizienten Umfang bereitzustellen. Stattdessen
wird im Vergleich zum Wohlfahrtsmaximum entweder zu wenig oder zu viel produziert. Zu erganzen ist,
dass es bei Marktversagen nicht um das Abweichen von einem politisch gewlinschten, sondern dem
effizienten Leistungsumfang geht (vgl. Haucap, 2007, 713).

Abschlieend ist zu betonen, dass die Marktversagenstheorie auf dem Modell des vollstandigen Wett-
bewerbs beruht. Hierbei handelt es sich um eine Idealvorstellung eines Marktes, der in der Realitat
kaum ein Markt genigt. Folglich sind in der Wirklichkeit alle Markte durch Marktunvollkommenheiten
gekennzeichnet. Das Vorliegen von Marktunvollkommenheiten allein reicht daher nicht aus, staatliche
Intervention zu begrinden, zumal die Gefahr besteht, dass nutzlose oder gar das Marktergebnis ver-
schlechternde MaRRnahmen ergriffen werden (Staatsversagen). Vielmehr ist es erforderlich, im Rahmen
eines komparativ-institutionsokonomischen Ansatzes, die Konsequenzen verschiedener Alternativen
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miteinander zu vergleichen, um sich am Ende fir das kleinere ,Ubel” zu entscheiden. Folglich ist Markt-
versagen eine notwendige, jedoch keine hinreichende Bedingung fur staatliche Marktintervention (vgl.
Kruse und Haucap, 2002, 92 f.; Mihlenkamp, 2007, 707).
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3.2 MARKTVERSAGEN AUF DEM MARKT FUR METEOROLOGISCHE
DIENSTLEISTUNGEN?

Wie in Kap. 3.1 dargelegt, kann staatliche Intervention z. B. in Form von Regulierung oder staatlicher
Bereitstellung eines Gutes, finanziert z. B. durch GebUhren oder Steuern, aus 6konomischer Perspektive
dann gerechtfertigt sein, wenn mindestens einer der folgenden vier Marktversagenstatbestdnde vor-
liegt: (1) Offentliche Giiter, (2) Externe Effekte, (3) Informationsasymmetrien sowie (4) Natlrliche Mo-
nopole bzw. Monopolistische Bottlenecks (vgl. Fritsch, Wein und Ewers, 2003, 89-352).

Markt fir meteorologische Dienstleistungen: Auf dem Markt fir meteorologische Dienstleistungen sind
keine Marktversagenstatbestdande identifizierbar, die aus 6konomischer Sicht die mit der DWDG-Novelle
geplante Ausweitung eines zu 100 Prozent steuerfinanzierten Angebotes fir die Allgemeinheit oder
spezielle Nutzergruppen, wie z. B. die Gemeinden und Gemeindeverbdnde, rechtfertigen wirden. In
Deutschland existiert ein wettbewerblicher Markt, auf dem diverse private Wetterdienste aktiv sind.
Unternehmen wie MeteoGroup, WetterOnline, EWC weather consult, energy & meteo systems oder
Meteomatics etc. beraten z. B. technische Betriebsdienste der Stadte, indem sie detaillierte StralRenglat-
te-Prognosen erstellen oder den Einfluss von Regen oder Sturm auf die Verkehrsinfrastruktur ermitteln,
wodurch die Ablaufe in den technischen Betriebsdiensten optimiert werden konnen. Private Wetter-
dienste betreuen auch kommunale Veranstaltungen, liefern kommunalen Energieversorgungsunter-
nehmen meteorologische Informationen, die sie fir die Planung von Anlagen zur Stromerzeugung u. a.
aus erneuerbaren Energien, zur Abschatzung des Energieverbrauchs sowie flr den Netzbetrieb und den
Energiehandel bendtigen. Darlber hinaus erstellen private Wetterdienste Wettervorhersagen fiir die
Allgemeinheit, die sie Uber verschiedene Kanéle, zu denen auch mobile Endgerdte gehoren, vertreiben.
Auf dem deutschen Markt gibt es mindestens 100 verschiedene Wetter-Apps, die nicht nur vor Unwet-
ter warnen, sondern auch vollumfanglich Gber das Wetter, den Pollenflug sowie z. B. die Wassertempe-
ratur an der Nord- und Ostsee informieren.!” Diese Wetter-Apps werden entweder werbefinanziert und
entgeltfrei oder gegen ein Entgelt den Nachfragern angeboten. Marktversagen kann lediglich fir den
Bereich der Herausgabe von Unwetterwarnungen (§ 4 Abs. 1 Nr. 3 DWDG) nicht ganzlich ausgeschlossen
werden, da hier bedeutende externe Effekte auf die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung und damit die
Wohlfahrt des Staates zu vermuten sind. Fir die Verbreitung von Unwetterwarnungen ist jedoch keine
steuerfinanzierte Full-Service-Wetter-App notwendig, da amtliche Unwetterwarnungen bereitwillig
durch zahlreiche private und 6ffentlich-rechtliche Medien (TV, Radio, Tagesschau-App, Zeitungen) sowie
private Wetteranbieter verbreitet werden (vgl. Haucap, 2017, 1). Vor diesem Hintergrund droht der
Ausbau unentgeltlicher staatlicher meteorologischer Angebote fiir die Allgemeinheit oder spezielle Nut-
zergruppen wie z. B. die Gemeinden und Gemeindeverbdnde — wie er im Rahmen der DWDG-Novelle
vorgesehen ist — einen funktionierenden Markt zu zerstéren, da er mit Verdrangung privater Wetter-
dienstleister einhergeht (vgl. hierzu Kap. 4).

Aus 6konomischer Perspektive ist auch der Umstand problematisch, dass die Sicherung der Luft- und
Seefahrt dem Deutschen Wetterdienst obliegt (§ 4 Abs. 1 Nr. 2 DWDG, vgl. § 27e Luftverkehrsgesetz —
LuftVG), obwohl auch hier keine Marktversagenstatbestande feststellbar sind, die eine staatliche Bereit-
stellung dieser Dienstleistung rechtfertigen wirden. Die Aufgaben, die z. B. im Zusammenhang mit der
Sicherung der Luftfahrt einhergehen, umfassen u. a. die Uberwachung des Wetters, die Erstellung stan-
dardisierter Vorhersagen, die Flugwetterberatung oder die Herausgabe und Verbreitung von Warnungen

7 Vgl. z. B. http://beste-apps.chip.de/android/wetter WEATHER, zuletzt abgerufen am 29. Mirz 2017.
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vor Wettererscheinungen, die Auswirkungen auf den Anflug- und Abflug- sowie den Rollverkehr haben
konnten (vgl. § 27e Abs. 2 LuftVG). Die Sicherung der Seefahrt erfordert z. B. Seewetterberatungen und
Vorhersagen. Aus dkonomischer Sicht gibt es keinen Grund, warum die Unternehmen der Luft- und
Seefahrtbranche nicht in der Lage sein sollten, entweder eigene meteorologische Abteilungen mit den
jeweiligen Aufgaben zu betrauen oder die benétigten Dienstleistungen bei privaten Wetterdiensten
einzukaufen.

Messnetz und Wettervorhersagemodelle: Zwingende Voraussetzung fir die Erstellung der meteorologi-
schen Dienstleistungen und damit die Funktionsfahigkeit des Marktes ist der diskriminierungsfreie Zu-
gang der aktuellen und potenziellen, also zuklnftigen, Anbieter bzw. Wetterdienstleister zu den meteo-
rologischen Daten bzw. Produkten, die mit Hilfe von Stationsnetzen, Fernerkundungssystemen und Wet-
tervorhersagemodellen generiert werden (vgl. Kap. 2.2).

TABELLE 1: BETREIBER VERSCHIEDENER ELEMENTE DES METEOROLOGISCHEN MESSNETZES
UND WETTERVORHERSAGEMODELLE

Elemente des Messnetzes'® und Wettervor- | Betreiber
hersagemodelle

Fernerkundungssysteme:

e  Geostationdre Wettersatelliten Offentliche Hand (z. B. European Organisation for the Exploitation of
Meteorological Satellites; National Space Development Agency, Japan;
National Oceanic and Atmospheric Administration, USA)

e  Polarumlaufende Wettersatelliten | Offentliche Hand (z. B. European Organisation for the Exploitation of
Meteorological Satellites; European Space Agency; National Oceanic
and Atmospheric Administration, USA)

e  Wetterradarstationen Offentliche Hand: Deutscher Wetterdienst

Wettervorhersagemodelle (Globale Vorher- | Offentliche Hand (z. B. Deutscher Wetterdienst; European Centre for

sagemodelle und Limited Area-Modelle) Medium-Range Weather Forecasts — ECMWF; United Kingdom Mete-
orological Office — UK Met Office; National Oceanic and Atmospheric
Administration — NOAA, USA)®¥

Stationsnetz (z. B. Wetterstationen, Wetter- | Deutscher Wetterdienst, Umweltbehorden der Bundeslander, Meteo
warten) Group

Quelle: Eigene Recherche und Darstellung

Im Gegensatz zum Markt fir meteorologische Dienstleistungen, wo — mit Ausnahme des Bereichs der
Herausgabe von Unwetterwarnungen — von einem Wettbewerbsmarkt ausgegangen werden kann, ist
die Situation im Bereich des Messnetzes (exklusive der Blitzortungssysteme) eine etwas andere.

18 N3here Erliuterungen zu den Elementen des meteorologischen Messnetzes finden sich in Kap. 2.2.
19 Die Aufzdhlungsreihenfolge ist ein Zufallsprodukt. Sie l4sst keine Riickschliisse auf die Qualitat der Wettervorhersagemodelle zu.
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Die Wettervorhersagemodelle befinden sich zurzeit ausschlieRlich in der Hand von 6ffentlichen Einrich-
tungen, wie z. B. dem ECMWF, dem UK Met Office, der NOAA und dem Deutschen Wetterdienst (vgl.
Tabelle 1). Ursachlich hierfur ist der Umstand, dass die Kosten fiir die meteorologischen Daten und Pro-
dukte sowie die Rechnerkapazitaten, die fir den Betrieb der Wettervorhersagemodelle bendtigt wer-
den, so hoch sind, dass sie zurzeit nur von éffentlichen Einrichtungen aufgebracht werden kénnen.?°
Folglich ist der Betrieb der Wettervorhersagemodelle durch den Staat aus 6konomischer Sicht gerecht-
fertigt. Da die Moglichkeit der Duplizierung von Wettervorhersagemodellen durch private Wetterdienste
aufgrund der damit einhergehenden Kosten vorerst ausgeschlossen ist, die mit ihnen generierten mete-
orologischen Produkte fur die Wetterprognosen jedoch von herausragender Bedeutung sind, handelt es
sich bei dem Zugang dazu um einen monopolistischen Bottleneck fir private Wetterdienste. Monopolis-
tische Bottlenecks sind grundsatzlich zu regulieren, da ihre Betreiber Uber Marktmacht verfigen, die sie
missbrauchlich einsetzen kdnnen, indem sie Uberhdhte Preise verlangen. Darliber hinaus handelt es sich
bei den Betreibern von Wettervorhersagemodellen zumeist um nationale Wetterdienste, die oft in Kon-
kurrenz zu privaten Wetterdienstleisten agieren. Daraus resultiert eine Diskriminierungsgefahr gegen-
Uber Dritten: Nationale Wetterdienste haben ndamlich einen Anreiz, den privaten Wetterdiensten z. B.
meteorologische Produkte der Wettervorhersagemodelle minderer Qualitdt anzubieten, um sich einen
Wettbewerbsvorteil auf dem Markt zu verschaffen. Die Diskriminierung Dritter durch vertikal integrierte
Betreiber monopolistischer Bottlenecks, wie z. B. den Deutschen Wetterdienst, behindert im Allgemei-
nen die Entwicklung des Wettbewerbs. Vor diesem Hintergrund besteht Regulierungsbedarf beim Zu-
gang zu den Produkten der Wettervorhersagemodelle sowie den dafiir zu entrichtenden Entgelten. Es-
sentielle Voraussetzung fir die Regulierung der Entgelte ist die Verpflichtung des Deutschen Wetter-
dienstes zur ,buchhalterischen Entflechtung” des Geschaftsbereichs , Technische Infrastruktur und Be-
trieb” von den anderen Geschaftsbereichen.

Bei den geostationdren und polarumlaufenden Wettersatelliten verhalt es sich dhnlich, allerdings mit
der Ausnahme, dass ihre Betreiber nicht in direktem Wettbewerb zu den privaten Wetterdiensten ste-
hen.2!

Ob es sich beim Radarnetz ebenfalls um einen monopolistischen Bottleneck handelt, dessen Kosten so
hoch sind, dass sie nur vom Staat bzw. dem Deutschen Wetterdienst aufgebracht werden kdnnen, ist
unklar. Die Tatsache, dass es nach wie vor allein vom Deutschen Wetterdienst betrieben wird, kann —
muss jedoch nicht — ein Indiz dafiir sein. Grund: Die meteorologischen Daten bzw. Produkte des Mess-
netzes des Deutschen Wetterdienstes werden den Privatunternehmen in der Regel subventioniert zum
Kauf angeboten. Daher ist es mdglich, dass sie Investitionen in die Errichtung eines konkurrierenden
Radarnetzes als unwirtschaftlich erachten, da die Generierung eigener meteorologischer Daten teurer
wdre. Zudem ist es denkbar, dass Privatunternehmen von Investitionen in die Errichtung konkurrieren-
der Radarnetze absehen, da sie davon ausgehen, dass diese langfristig obsolet werden. Ursachlich fir
die Annahme konnte der technologische Fortschritt bei Wettersatelliten sein, der es den Wetterdiensten
ermoglicht, die Daten bzw. Produkte der Radarnetze durch die Daten bzw. Produkte der Wettersatelliten
zum Teil zu ersetzen. Da aufgrund fehlender empirischer Untersuchungen jedoch nicht ganzlich ausge-
schlossen werden kann, dass die Kosten der Radarnetzduplizierung fur Privatunternehmen unzumutbar

0 Informationen zu Kosten von Wettervorhersagemodellen finden sich z. B. bei

http://www.noaanews.noaa.gov/stories2015/20150105_supercomputer.html, zuletzt abgerufen am 28. April 2017.

21 Informationen zu Kosten von Wettersatelliten vgl. z. B. http://minnesota.cbslocal.com/2016/11/17/goes-satellite/ oder
http://www.spiegel.de/wissenschaft/weltall/wettersatellit-meteosat-9-schiesst-erstes-foto-a-397663.html, beide zuletzt abgerufen am
28. April 2017.
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waren/unwirtschaftlich waren, besteht auch hier — wie bei den Wettervorhersagemodellen — Regulie-
rungsbedarf.

Genauso wie beim Radarnetz des Deutschen Wetterdienstes kann auch beim Stationsnetz des Deut-
schen Wetterdienstes nur darlber spekuliert werden, ob es sich um einen monopolistischen Bottleneck
handelt, dessen Kosten so hoch sind, dass sie nur vom Staat bzw. dem Deutschen Wetterdienst aufge-
bracht werden kdnnen. Hier spielen die gleichen Uberlegungen eine Rolle wie beim Radarnetz (s. o.).
Zwar gehort zu den Stationsnetzbetreibern neben dem Deutschen Wetterdienst und den Umweltbehor-
den der Bundeslander seit einigen Jahren auch die MeteoGroup — hierbei handelt es sich um ein Privat-
unternehmen. Ob dies jedoch als Indiz fUr die Bestreitbarkeit des Bereiches zu werten ist, ist unklar, da
im Rahmen von desk research nicht exakt ermittelbar ist, inwieweit die Stationsnetze von MeteoGroup,
des Deutschen Wetterdienstes und der Umweltbehdrden der Bundesldnder vergleichbare Substitute
darstellen. Da mangels empirischer Untersuchungen auch beim Stationsnetz des Deutschen Wetter-
dienstes nicht ganzlich ausgeschlossen werden, dass die Kosten der Stationsnetzduplizierung fir Privat-
unternehmen unzumutbar/unwirtschaftlich waren, ist eine Regulierung — wie im Falle der Wettervor-
hersagemodelle — in Betracht zu ziehen.

Dass nationale Wetterdienste Diskriminierungsanreize haben, zeigt der folgende Fall. Im Jahr 2009 reich-
te das Unternehmen Meteo Consult eine Beschwerde bei der franzosischen Wettbewerbsbehorde Auto-
rité de la concurrence gegen den staatlichen franzosischen Wetterdienst Météo France wegen des Ver-
dachts auf Predatory Pricing (Verdrangungspreise) ein. Darin beschuldigt Meteo Consult Météo France
u. a., die flr die Erstellung der Leistungen der Grundversorgung erhaltenen Subventionen zur Quersub-
ventionierung der Leistungen verwendet zu haben, die er im Wettbewerb zu Meteo Consult erbringen
muss. Nach Prifung der Sachlage verpflichtete die franzosische Wettbewerbsbehdrde Météo France mit
ihrer Entscheidung vom 23. Januar 2012 zur (1) separaten Buchfliihrung (6ffentliche Dienstleistungen vs.
Dienstleistungen fir Unternehmen), (2) Ernennung eines unabhangigen Wirtschaftsprifers, (3) jahrli-
chen Offenlegung der Kosten gegenlber den franzdsischen Wettbewerbsbehorden, sowie (4) Einfih-
rung interner KontrollmaRnahmen flir malgeschneiderte Dienstleistungsangebote fliir Unternehmen
(vgl. Autorité de la concurrence — France, Pressemeldung vom 23. Januar 20122%2).

Das Beispiel der Elektrizitats- und Telekommunikationswirtschaft sowie der Post zeigt, dass Regulierung
zur Schaffung eines fairen wettbewerblichen Ordnungsrahmens beitragt und die Entfaltung des Wett-
bewerbs beglinstigt (vgl. Haucap, Heimeshoff, Kehder et al., 2015).

22 \/gl. http://www.autoritedelaconcurrence.fr/user/standard.php?id_rub=418&id_article=1765, zuletzt abgerufen am 23. Marz 2017. Fiir
eine ausfuhrliche Darstellung des Falls, siehe Autorité de la concurrence — Republique Francaise (2012), Décision n° 12-D-04 du 23 jan-
vier 2012 relative a des pratiques mises en ceuvre dans le secteur de la fourniture d’informations météorologiques aux professionnels,
http://www.autoritedelaconcurrence.fr/pdf/avis/12d04.pdf, zuletzt abgerufen am 23. Marz 2017.
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4. WETTBEWERBSPOLITISCHE PROBLEMATIK DER DWDG-NOVELLE

4.1 VERDRANGUNG DURCH DIE DWD WARNWETTER-APP

Seit Juni 2015 bietet der Deutsche Wetterdienst eine Wetter-App namens WarnWetter-App fur die Be-
triebssysteme iOS und Android an. Seit einiger Zeit steht sie auch flr die Betriebssysteme Windows- und
BlackBerry zur Verfligung. Die WarnWetter-App enthalt aber nicht nur Warnungen Gber Wettererschei-
nungen, die zu einer Gefahr fir die 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung flihren kénnen, also Unwetter-
warnungen, Warnungen vor Naturgefahren (wie z. B. Hochwasser, Sturmflut) und Hitzewarnungen, son-
dern informiert auch vollumfanglich Uber das aktuelle Wetter (Temperatur, Niederschlag, Windge-
schwindigkeit etc.), stellt ortsbezogene Prognosen darlber zur Verfigung und erteilt Auskunft Gber die
Entwicklung von Niederschlagen mit Hilfe des Niederschlagsradars. Dies ist aus wettbewerbspolitischer
Sicht nicht unproblematisch.

Nimmt man an, dass der Begriff ,Grundleistungen” gleichbedeutend mit Leistungen der Grundversor-
gung bzw. Leistungen der Daseinsvorsorge sein soll (was offenbar dem Verstandnis des Deutschen Wet-
terdienstes entspricht), so gehort lediglich die Herausgabe von amtlichen Warnungen vor Wetterer-
scheinungen, die zu einer Gefahr flr die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung fihren kénnen, zu diesen
Leistungen der Grundversorgung bzw. der Daseinsvorsorge (vgl. BT-Drucksache 13/9510 vom
18. Dezember 1997, 8). Die Herausgabe und erst recht die Verbreitung vollumfanglicher Informationen
Uber das Wetter sind hingegen als Leistungen zu klassifizieren, die dariber hinausgehen. Folglich han-
delt es sich hierbei um allgemeine meteorologische Dienstleistungen bzw. Spezialdienstleistungen im
Sinne des § 6 Abs. 6 Nr. 3 DWDG.

Laut § 6 Abs. 2 S. 1 DWDG ist der Deutsche Wetterdienst verpflichtet, ein Entgelt fir seine Dienstleis-
tungen zu erheben. Flr Spezialdienstleistungen ist das Entgelt so zu kalkulieren, dass ein positiver Ge-
samtdeckungsbeitrag?® generiert wird (vgl. § 6 Abs. 4 DWDG). Auch fiir Grundleistungen ist ein Entgelt
verpflichtend, sofern es sich nicht um Leistungen des Deutschen Wetterdienstes an die Lander im Rah-
men des § 4 Abs. 4 DWDG handelt — diese sind namlich entgeltfrei (vgl. § 6 Abs. 2 und 2a DWDG). Ein
positiver Gesamtdeckungsbeitrag scheint hier nicht zwingend erforderlich zu sein, da sie auch preisre-
duziert abgegeben werden durfen (vgl. § 6 Abs. 1, 2 und 4 DWDG).

Ziel der Bepreisungspflicht flr die Dienstleistungen des Deutschen Wetterdienstes ist u. a., die Verdran-
gung der privaten Wetterdienste, die sich ausschlieflich Gber den Markt finanzieren, durch ,,Dumping-
preise” zu verhindern (vgl. BT-Drucksache 13/9482 vom 15. Dezember 1997, S. 4). Die entgeltfreie Ab-
gabe der WarnWetter-App des Deutschen Wetterdienstes lauft diesem Ziel zuwider. Die WarnWetter-
App ist jedoch nicht nur entgelt-, sondern auch werbefrei. Damit verstofSt der Deutsche Wetterdienst
nicht nur gegen die Bepreisungspflicht, sondern verflgt auch Gber einen signifikanten Wettbewerbsvor-
teil gegenliber den privaten Wetterdiensten. Private Wetterdienste finanzieren sich namlich im Gegen-
satz zum Deutschen Wetterdienst, der sein Angebot aus Steuergeldern finanziert, ausschlieRlich Gber
den Markt. Folglich sind ihre Wetter-Apps in der Regel entgeltpflichtig oder entgeltfrei und werbefinan-
ziert, was einen Wettbewerbsnachteil bedeutet, zumal empirische Studien belegen, dass Werbung,

% Die Definition des Begriffs , Deckungsbeitrag” findet sich in FuRnote 6 auf S. 12.
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insbesondere Online-Werbung (und TV-Werbung), von vielen Konsumenten als stérend empfunden wird
(vgl. z. B. Duncker, 2009).

Das entgeltfreie und werbefreie Anbieten der WarnWetter-App fihrt folglich zur Verdrangung der von
privaten Wetterdiensten angebotenen Wetter-Apps. Grund: Eine Entscheidung der Nutzer fur den
Download der WarnWetter-App des Deutschen Wetterdienstes ist in der Regel eine Entscheidung gegen
die Wetter-Apps der privaten Wetterdienste. Das reduziert nicht nur den Umsatz der entgeltpflichtigen
Wetter-Apps, sondern auch den der werbefinanzierten, da mit dem Download der WarnWetter-App des
Deutschen Wetterdienstes ihre relative Nutzungsintensitat sinkt. Die privaten Wetterdienste mussen
jedoch bestimmte Downloadzahlen und Nutzungsintensitaten bei den Wetter-Apps erreichen, um kos-
tendeckend arbeiten zu kdnnen, andernfalls droht ihnen der Marktaustritt.

Die entgeltfreie Abgabe von Leistungen ist wettbewerbsverzerrend, vor allem, wenn sie Uber die Leis-
tungen der Grundversorgung bzw. Daseinsvorsorge hinausgehen. Da der Deutsche Wetterdienst auf die
Erhebung eines Entgeltes flir die WarnWetter-App verzichtet, muss er Steuermittel, die ihm aus dem
Haushalt des BMVI zur Finanzierung weiterer Leistungen der Grundversorgung wie z. B. der meteorolo-
gischen Sicherung der Luft- und Seefahrt, des Messnetzbetriebs oder der Wissenschaft und Forschung
zur Verfligung gestellt werden, heranziehen, um seine in Konkurrenz zu privaten Wetterdiensten er-
brachten Leistungen zu 100 Prozent querzusubventionieren. Da die privaten Wetterdienste sich aus-
schlieBlich Uber den Markt finanzieren, bedeutet dies einen unlauteren Wettbewerbsvorteil fir den
Deutschen Wetterdienst.

Auch die franzosische Wettbewerbsbehorde Autorité de la concurrence befand eine derartige Quersub-
ventionierung — wie in Kap. 3.2 gezeigt — flr wettbewerbswidrig. Mit den erlassenen Malknahmen ver-
folgt die franzosischen Wettbewerbsbehorde Autorité de la concurrence das Ziel, einem derartig wett-
bewerbsverzerrenden Verhalten in Zukunft entgegenwirken zu kénnen.

Jeder Download der WarnWetter-App in der jetzigen Form geht mit einer Verdrangung der privaten
Wetterdienste einher, da es sich bei der WarnWetter-App des Deutschen Wetterdienstes um ein entgelt-
freies Angebot des Staates handelt, das es ohne Steuergelder gar nicht geben wirde und gemall § 6
Abs. 1, 2 und 4 DWDG gar nicht geben dirfte. Die Entwicklung der kumulierten Downloadzahlen fir die
WarnWetter-App des Deutschen Wetterdienstes ist in Abb. 2 dargestellt.
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ABBILDUNG 2: KUMULIERTE DOWNLOADZAHLEN DER DWD WARNWETTER-APP FUR DEUTSCH-
LAND
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Die Abbildung basiert auf den Downloadzahlen fiir Smartphones bei Google Play Store und iOS Apple
Store.?* Die Downloadzahlen wurden kumuliert dargestellt, um zu verdeutlichen, dass die Gesamtzahl
der Nutzer jeden Monat steigt, weil neue Nutzer hinzukommen. Anhand der Abbildung ist zu erkennen,
dass die WarnWetter-App seit ihrer Markteinfihrung im Juli 2015 insgesamt fast 3 Millionen Mal in
Deutschland heruntergeladen wurde. Nimmt man Osterreich und die Schweiz hinzu, sind es sogar mehr
als 3 Millionen Downloads. Updates wurden nicht mitgezahlt. Damit gehort die WarnWetter-App des
Deutschen Wetterdienstes zu den drei am hdufigsten heruntergeladenen Wetter-Apps in Deutschland
bei Google Play Store und iOS Apple Store (vgl. https://prioridata.com/).

Da es sich beim Markt fir Wetter-Apps zurzeit noch um einen Wachstumsmarkt handelt, sind die priva-
ten Wetterdienste — zumindest einige von ihnen —in der Lage, trotz der WarnWetter-App des Deutschen
Wetterdienstes Umsatzzuwdchse zu generieren. Die Umsatzzuwédchse konnten jedoch ohne die Warn-
Wetter-App des Deutschen Wetterdienstes hdher sein. Folglich entgehen den Privatunternehmen durch
die WarnWetter-App des Deutschen Wetterdienstes Einnahmen, die sie in das Wachstum ihres Unter-
nehmens investieren kénnten, z. B. durch Investitionen in die ErschlieRung neuer Marktsegmente. Folg-
lich fihrt die WarnWetter-App des Deutschen Wetterdienstes auch in Wachstumsmarkten zu Verdran-
gung. Die entgangenen Erldse dirften zudem insbesondere flir Marktneulinge ein Problem darstellen,
da sie darauf angewiesen sind, moglichst schnell diejenige Absatzmenge, Nutzungsdauer und Nutzungs-

%4 Die Marktanteile von Android und iOS am Absatz von Smartphones in Deutschland betrugen zwischen Januar 2012 und Januar 2017
Uber 90 Prozent (vgl. https://de.statista.com/statistik/daten/studie/256790/umfrage/marktanteile-von-android-und-ios-am-smartphone-
absatz-in-deutschland/, zuletzt abgerufen am 27. Méarz 2017).
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intensitat zu erreichen, die kostendeckendes Arbeiten ermdglicht. Andernfalls droht ihnen der Markt-
austritt.

Durch die DWDG-Novelle soll die entgeltfreie Abgabe der WarnWetter-App des Deutschen Wetterdiens-
tes legalisiert werden. Der Umstand, dass die DWDG-Novelle dem Deutschen Wetterdienst das Recht
einrdumt, meteorologische Dienstleistungen fir die Allgemeinheit und spezielle Nutzergruppen unbe-
grenzt entgeltfrei zu erbringen, wird die Verdrangungsproblematik weiter verscharfen. Eine ausfihrliche
Darstellung der Wettbewerbsproblematiken der DWDG-Novelle sowie der damit verbundenen Konse-
quenzen findet sich in den folgenden Kapiteln.
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4.2 VERDRANGUNG DURCH DIE DWDG-NOVELLE

DWDG-Novelle: In Zukunft soll das entgeltfreie Dienstleistungsangebot des Deutschen Wetterdienstes
erheblich erweitert werden. Zu diesem Zweck hat das BMVI einen Gesetzentwurf zur Anderung des
Gesetzes Uber den Deutschen Wetterdienst vorgelegt, der am 18. Januar 2017 vom Bundeskabinett
beschlossen wurde. Darin steht, dass zuklnftig nicht nur — wie bisher — die meteorologische Sicherung
der Luft- und Seefahrt, sondern auch die der Verkehrswege sowie wichtiger Infrastrukturen, insbesonde-
re der Energieversorgung und der Kommunikationssysteme, dem Deutschen Wetterdienst obliegen (vgl.
§ 4 Abs. 1 Nr. 2 DWDG-E). Zusétzlich zur Erweiterung des Leistungsspektrums des Deutschen Wetter-
dienstes strebt die DWDG-Novelle die Ausweitung des Kreises von Adressaten an, die berechtigt sein
sollen, Leistungen des Deutschen Wetterdienstes entgeltfrei zu beziehen. Neben den Landern sollen in
Zukunft auch der Bund, die Gemeinden sowie die Gemeindeverbénde zu den Privilegierten gehéren.?
Darlber hinaus raumt der Gesetzentwurf dem Deutschen Wetterdienst das Recht ein, seine Leistungen
auch fur die Allgemeinheit entgeltfrei zu erbringen (vgl. § 6 Abs. 2a Nr. 2 DWDG-E). Besonders kritisch ist
der Umstand, dass der kostenlosen Erbringung meteorologischer Dienstleistungen weder in der DWDG-
Novelle selbst Schranken gesetzt werden sollen, noch eine institutionelle Beschrankung vorgesehen ist,
wie sie etwa in Form des sog. Drei-Stufen-Tests?® im Bereich der Telemedienangebote des 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunks besteht, da im DWDG-E auf eine Definition des Begriffs ,Dienstleistungen” in
diesem Zusammenhang verzichtet wurde. Damit kann im Prinzip jedwedes denkbare Angebot fir die
Allgemeinheit und spezielle Nutzergruppen, wie z. B. die 6ffentliche Hand, gemeint sein, und zwar nicht
nur bereits vorhandenes, sondern auch solches, das in Zukunft neu entwickelt wird (vgl. Haucap, 2017,
1; von Coelln, 2017, 1). Der aufgrund von wettbewerblichen Bedenken auf Wunsch des BMWi hinzuge-
kommene Absatz 6 in § 4 DWDG-E entfaltet, wie gezeigt, keine Einschrankung in Bezug auf Wetter-
dienstleistungen des Deutschen Wetterdienstes (vgl. Kap. 1). Deshalb wird der Deutsche Wetterdienst
durch die DWDG-Novelle ermachtigt, steuerfinanziert, entgeltfrei und unbegrenzt meteorologische und
klimatologische Dienstleistungen in Konkurrenz zu privaten Wetterdiensten zu erbringen, und zwar so-
wohl fur die Allgemeinheit, als auch fir spezielle Nutzergruppen wie Bund, Lander, Gemeinden und
Gemeindeverbande (vgl. Haucap, 2017, 1; von Coelln, 2017, 1).

Verdrangung: Damit wird durch die DWDG-Novelle eine Extremform der Preis-Kosten-Schere institutiona-
lisiert. Diese liegt vor, wenn jedwede Dienstleistung an die Allgemeinheit sowie spezielle Nutzergruppen,
wie z. B. die Lander, den Bund, die Gemeinden und Gemeindeverbande, entgeltfrei, d. h. zu einem End-
kundenpreis von Null, abgegeben wird (vgl. Kithling, Schall und Biend, 2014, 195) — in der Okonomie
werden Preise, die dauerhaft unterhalb der auf das Produkt bzw. Dienstleistung bezogenen durch-
schnittlichen variablen Kosten liegen, in der Regel auch als Verdrangungspreise gewertet, da sie nicht zur
Deckung der Gesamtkosten des Produktes bzw. der Dienstleistung geeignet sind. Durch diese Preispolitik
Ubt der Deutsche Wetterdienst enormen Druck auf die Preise der Wettbewerber, insbesondere der pri-
vaten Wetterdienste aus, die sich — anders als er — zu 100 Prozent Gber den Markt finanzieren mussen,
ihre Dienstleistungen also nicht ohne Erloserzielung abgeben kdnnen. Bei einer unentgeltlichen Abgabe
von Dienstleistungen durch den Deutschen Wetterdienst besteht die Gefahr, dass der Druck auf die
Preise der Wettbewerber so grof8 wird, dass sie diejenigen Kosten, die fir die Erbringung einer Dienst-
leistung anfallen, nicht mehr zu decken in der Lage sind. In der Konsequenz werden sie den Markt ver-

% Nach Angaben des VDW generieren die privaten Wetterdienste in Deutschland allein mit den Leistungen fiir die Gemeinden jéhrlich
etwa 10 Millionen Euro Umsatz, der mit dem Inkrafttreten der DWDG-Novelle in der jetzigen Form gefahrdet ware.

% Mit dem Drei-Stufen-Test wird tiberpriift, ob ein neues oder veriandertes Telemedienangebot zum 6ffentlich-rechtlichen Auftrag ge-
hort.
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lassen, und zwar selbst dann, wenn sie kosteneffizient arbeiten. Das bedeutet, dass es zur Verdrangung
der privaten Wetterdienste kommt, da es fir sie unmoglich wird, mit entgeltpflichtigen bzw. werbefi-
nanzierten Angeboten gegen die unentgeltlichen und werbefreien Angebote des Deutschen Wetter-
dienstes im Wettbewerb weiter zu bestehen, zumal der Preisdruck durch die Preis-Kosten-Schere zeitlich
unbegrenzt Bestand haben wird. Potenzielle Wettbewerber werden die Problematik antizipieren und
vom Marktzutritt absehen. In der Konsequenz wird der Markt fir meteorologische Dienstleistungen
durch die DWDG-Novelle vom Deutschen Wetterdienst abgeschottet, was die Ziele der Europdischen
Kommission, einen gemeinsamen europaischen Binnenmarkt zu implementieren, konterkariert, da von
der Verdrdangung nicht nur die in Deutschland ansdssigen privaten Wetterdienste betroffen sein durften,
sondern auch solche, die zwar ihren Sitz in den Mitgliedstaaten der Europdischen Union haben, aber
dennoch meteorologische Dienstleistungen fir den deutschen Markt entwickeln. Dazu gehort z. B. das
in Wien/Osterreich anséssige Unternehmen UBIMET GmbH. Je nach Qualitit des staatlichen Angebots
ist im Extremfall eine steuerfinanzierte staatliche Monopolisierung des Marktes durch den Deutschen
Wetterdienst zu erwarten. Dies ist insofern realistisch, als dass der Deutsche Wetterdienst — anders als
die privaten Wetterdienste — z. B. (ber ein eigenes Messnetz verfiigt, folglich (iber die Anderung der
Messwerte in Echtzeit informiert wird, was flr die Qualitdt der meteorologischen Dienstleistungen von
herausragender Bedeutung ist. Zusammenfassend bleibt festzuhalten, dass die mit der DWDG-Novelle
institutionalisierte Preis-Kosten-Schere die Gefahr des Behinderungsmissbrauchs im Sinne von § 20 Abs.
3 Nr. 3 GWB bzw. Art. 102 AEUV birgt.

Dadurch wiirde die DWDG-Novelle allein bei den Leistungen fir die Gemeinden, Gemeindeverbande
sowie Offentliche Unternehmen, insbesondere kommunaler Energieversorgungsunternehmen, fur die
privaten Wetterdienste (wie z. B. MeteoGroup, WetterOnline, EWC Weather Consult, UBIMET etc.) ei-
nen Umsatzverlust von ca. 10 Millionen Euro jahrlich bedeuten — so Dennis Schulze, Chief Meteorology
Officer der MeteoGroup. Die Verdrangung der privaten Wetterdienste beschrankt sich jedoch nicht nur
auf den Business-to-Public-Bereich, sondern auch auf den Business-to-Consumer-Bereich, da durch die
DWDG-Novelle die entgeltfreie Abgabe der WarnWetter-App des Deutschen Wetterdienstes legalisiert
werden soll. Darlber hinaus bekommt er das Recht, den Informationsgehalt der App ebenso kontinuier-
lich zu erweitern wie sein sonstiges Leistungsangebot. Die DWDG-Novelle hat somit zur Konsequenz,
dass es flr die privaten Wetterdienste selbst durch die ErschlieRung neuer Marktsegmente und Entwick-
lung innovativer wetterdatenbasierter Leistungen schwierig wird, wettbewerbsfahig zu bleiben, da der
Deutsche Wetterdienst mit entgeltfreien vergleichbaren Leistungen nachziehen kann. Mittel- bis lang-
fristig wirde die DWDG-Novelle daher bewirken, dass die privaten Wetterdienste Investitionen in die
Weiterentwicklung ihrer Angebote unterlassen, da sie antizipieren, Gefahr zu laufen, die dafir aufge-
brachten Kosten nicht mehr amortisieren zu kénnen.

Beihilfe: Die in der DWDG-Novelle institutionalisierte Preis-Kosten-Schere wird mit Hilfe von Steuermit-
teln finanziert. Zwar sieht die DWDG-Novelle dazu keine explizite Erhéhung des Steuermittelbedarfs vor;
sie halt den Deutschen Wetterdienst durch die Beibehaltung des § 6 Abs. 1 und 2 DWDG sogar dazu an,
Vergitungen flr seine Dienstleistungen zu verlangen mit dem Ziel, die nicht durch Einnahmen gedeck-
ten Ausgaben insgesamt moglichst gering zu halten. Der Wortlaut in § 6 Abs. 1 DWDG lasst jedoch da-
rauf schlieRen, dass etwaige Fehlbetrage, die infolge der Leistungsausweitung des Deutschen Wetter-
dienstes entstehen sollten, auch weiterhin mit Hilfe von Steuermitteln aus dem Haushalt des BMVI aus-
geglichen werden, und zwar selbst dann, wenn die Dienstleistungen ,verschenkt” werden.?’” Da mit der

2 Siehe etwa Haushalt jenes Bundesministeriums, https://www.bundeshaushalt-
info.de/fileadmin/de.bundeshaushalt/content_de/dokumente/2015/soll/epl12.pdf, zuletzt abgerufen am 24. April 2017.
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vom Deutschen Wetterdienst praktizierten Preis-Kosten-Schere die Gefahr der Wettbewerbsverfal-
schung einhergeht, konnte die Erméachtigung des Deutschen Wetterdienstes, Gberwiegend steuerfinan-
ziert, entgeltfrei und unbegrenzt meteorologische Dienstleistungen in Konkurrenz zu privaten Wetter-
diensten zu erbringen, als Beihilfe im Sinne des Art. 107 Abs. 1 AEUV bewertet werden, zumal von
Marktversagen im Bereich der meteorologischen Dienstleistungen wie in Kap. 3.2 gezeigt keine Rede
sein kann —vielmehr droht die Zerstérung eines funktionierenden Marktes. Die durch die DWDG-Novelle
angestrebte Expansion des entgeltfreien Leistungskatalogs des Deutschen Wetterdienstes beeintrachtigt
zudem auch den Handel zwischen den Mitgliedstaaten der Europdischen Union, da z. B. auch das in
Wien/Osterreich anséssige Unternehmen UBIMET GmbH von der Preis-Kosten-Schere betroffen ware. Es
ist z. B. im Business-to-Public- Bereich tatig. Darlber hinaus ist jede Einheit, die eine wirtschaftliche
Tatigkeit durch Angebot von Waren und Dienstleistungen auslibt, unabhangig von der Rechtsform, dem
wirtschaftlichen Charakter, der Art der Finanzierung und der steuerlichen Einordnung, als Unternehmen
im Sinne des EU-Beihilferechts zu klassifizieren. Insofern ist auch der Deutsche Wetterdienst ein Unter-
nehmen im beihilferechtlichen Sinne und die DWDG-Novelle ist notifizierungspflichtig bei der EU-
Kommission.

Selektive Begiinstigung von Unternehmen z. B. in Form von wettbewerbsrechtlich unzuléssiger Beihilfe
kann zu massiven Wettbewerbsverzerrungen und damit zur signifikanten Erhéhung der Marktkonzentra-
tion flhren, die u. a. auf Verdrangung beruht. Das zeigen z. B. die Studien von London Economics (2004),
Mollgaard (2005), Buts und Jegers (ohne Datum).

4.3 FOLGEN DER VERDRANGUNG: STEIGENDER STEUERMITTELBEDARF DES
DEUTSCHEN WETTERDIENSTES

Der Steuermittelbedarf des Deutschen Wetterdienstes ist seit 2010 kontinuierlich gestiegen. Im Jahr
2010 betrug er 156 Millionen Euro; 2015 waren es schon 246 Millionen Euro. Das entspricht einem Zu-
wachs von fast 57,7 Prozent. Im Jahr 2016 wird von einem Steuermittelbedarf im Umfang von fast 279
Millionen Euro ausgegangen, was einem weiteren Anstieg um ca. 13 Prozent gegenlber 2015 gleich-
kommt (vgl. Abb. 3).
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ABBILDUNG 3: STEUERMITTELBEDARF VS. EINNAHMEN DES DWD
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Quelle: DWD-Jahresberichte, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015;?® DWD, 2016, Wetter und Klima aus einer Hand, Offenbach.

Da der Deutsche Wetterdienst fur die Erbringung seiner Dienstleistungen nach § 6 Abs. 2 DWDG eine
Vergiitung verlangen muss,”® generiert er auch Einnahmen. Diese variierten in dem Zeitraum 2010 bis
2015 zwischen 54 und 59 Millionen Euro. 2016 werden die Einnahmen des Deutschen Wetterdienstes
voraussichtlich auf 51 Millionen Euro sinken. Das entspricht einem Riickgang um 14 Prozent gegeniber
2015 (vgl. Abb. 3). Ein GroRteil dieser Einnahmen stammt aus Gebihren fir Leistungen des Flugwetter-
dienstes fur die Luftfahrt. Die Einnahmen des Deutschen Wetterdienstes sind — verglichen mit seinem
Steuermittelbedarf — relativ gering. Im Jahr 2010 waren es 38 Prozent, im Jahr 2015 gar nur 24 Prozent.
2016 wird mit einem weiteren Riickgang auf 18 Prozent gerechnet. Die Einnahmen des Deutschen Wet-
terdienstes flieken in den Bundeshaushalt, d. h. sie verringern nur indirekt den Steuermittelbedarf.

Durch die DWDG-Novelle, die nicht nur die Erweiterung des Aufgabenkatalogs des Deutschen Wetter-
dienstes zum Gegenstand hat, sondern ihm auch das Recht einrdaumt, samtliche Dienstleistungen unent-
geltlich der Allgemeinheit zur Verflgung zu stellen, wird die Nachfrage nach den Dienstleistungen des
Deutschen Wetterdienstes wachsen. Um die steigende Nachfrage befriedigen zu kénnen, wird der Deut-
sche Wetterdienst seine Produktionskapazitaten durch zusatzlichen Einsatz an Produktionskapital und
die Rekrutierung neuer Arbeitskrafte erweitern mussen, wodurch der Steuermittelbedarf des Deutschen
Wetterdienstes weiter zunehmen wird. Die Einnahmen des Deutschen Wetterdienstes werden hingegen
voraussichtlich sinken, da die privaten Wetterdienste, die zurzeit nicht wenige Daten und Produkte vom

28 http://www.dwd.de/DE/leistungen/jahresberichte_dwd/jahresberichte_dwd.html, zuletzt abgerufen am 28. Marz 2017.

2 Grundlegend hierfar ist die Preisliste far die Leistungen des Deutschen Wetterdienstes,
https://www.dwd.de/SharedDocs/downloads/DE/allgemein/preisliste_2016.pdf?__blob=publicationFile&v=5, zuletzt abgerufen am
26. Januar 2017.
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Deutschen Wetterdienst kostenpflichtig beziehen, vom Markt gedrangt werden. Ferner entgehen dem
Deutschen Wetterdienst Einnahmen aus den bis dato kostenpflichtig erbrachten Dienstleistungen.

Die Ausweitung der wirtschaftlichen Betdtigung des Deutschen Wetterdienstes flihrt zum sogenannten
,Drehtlreneffekt”: Arbeitsplatze in privaten Unternehmen, die sich ausschlieRlich Uber den Markt finan-
zieren, werden durch offentlich geférderte Beschaftigungsverhaltnisse ersetzt (vgl. Gerhardt, 2000, 79),
was, wie zuvor dargestellt, mit hoherem Steuermittelbedarf des Deutschen Wetterdienstes einhergeht.

4.4 FOLGEN DER VERDRANGUNG: INEFFIZIENTE VERWENDUNG VON
STEUERMITTELN

Wie in Kap. 2 dargelegt, handelt es sich beim Deutschen Wetterdienst zwar um eine teilrechtsfahige
Anstalt des 6ffentlichen Rechts im Geschaftsbereich des BMVI, die aber — wie ein Unternehmen — einer
wirtschaftlichen Tatigkeit nachgeht. Dies ist aus dkonomischer Sicht nicht unproblematisch. Empirische
Studien belegen, dass private Anbieter in der Regel wirtschaftlicher agieren als 6ffentliche Anbieter. Ein
umfassender Uberblick iber relevante Studien findet sich in Megginson und Netter (2001). Den Autoren
zufolge weisen die Forschungsergebnisse darauf hin, dass Privatunternehmen tendenziell kostenginsti-
ger bzw. profitabler produzieren als Staatsunternehmen. Auch eine Metastudie von Shirley und Walsh
(2001) kommt zu einem dhnlichen Ergebnis. Die Autoren stellen fest, dass in Bereichen, in denen Wett-
bewerb grundsatzlich méglich ist, die Privatunternehmen tendenziell eine héhere Effizienz3® aufweisen
als Staatsunternehmen (vgl. Monopolkommission, 2014, Fn. 38).3! Eine Ausweitung der wirtschaftlichen
Tatigkeit des Deutschen Wetterdienstes zu Lasten der privaten Wetterdienstleister ist daher mit einer
ineffizienten Verwendung von Steuermitteln gleichzusetzen.

Die Effizienzunterschiede zwischen privaten und o6ffentlichen Anbietern kénnen in ,weicheren Budge-
trestriktionen” begrindet sein (vgl. Kornai, 1986; Maskin, 1996; Kornai, Maskin und Roland, 2003).
Staatsunternehmen verspiren in der Regel einen geringeren Kostenminimierungsdruck als Privatunter-
nehmen. Grund: Sie kdnnen oft damit rechnen, dass Defizite bzw. Budgetiiberschreitungen durch Trans-
fers des Staates ausgeglichen werden (vgl. Aubin, 2013, 106), so dass — anders als bei Privatunterneh-
men — trotz Ineffizienzen und fehlender Wettbewerbsfahigkeit der Marktaustritt — wenn Uberhaupt —
mit signifikanter Verzogerung erfolgt (vgl. Bockers, Hardorp und Haucap, 2016, 6; Monopolkomission,
2014, Rn. 1159). Zudem hat das Management von Staatsunternehmen aufgrund fehlender Moglichkei-
ten, sich die Gewinne anzueignen, geringere Anreize, betriebsinterne Widerstdnde gegen kosteneinspa-
rende RestrukturierungsmaRnahmen zu Gberwinden (vgl. Aubin, 2013, 105 f.; Mihlenkamp, 2007, 394).
DarUber hinaus sind Behdrden bzw. offentliche Verwaltungseinrichtungen, wie z. B. der Deutsche Wet-
terdienst, weniger an einer Budgetkirzung, sondern vielmehr an einer Budget- und damit Outputmaxi-
mierung interessiert. Ursachlich hierfir sind die Rahmenbedingungen. Dazu zahlt auch der Umstand,
dass ihnen die Moglichkeit fehlt, ihr Einkommen durch Leistung zu beeinflussen. Anders als z. B. Eigen-
tlmer von Privatunternehmen, die ihr Einkommen durch Gewinnsteigerungen aus Kostensenkungen
erhohen kénnen, sind Leiter von Verwaltungseinrichtungen nicht in der Lage, sich etwaige Budgetlber-

30 Effizienz vs. Effektivitat — Begriffsabgrenzung: Wihrend Effizienz eine MaRgréRe fiir die Wirtschaftlichkeit z. B. einer MaRnahme (Out-
put/Input-Relation, ,doing things right”) darstellt, ist Effektivitdt eine MaRgroRe fir die Zielerreichung z. B. einer Maknahme (Output,
,doing the right things”) (vgl. z. B. Scheer, 2008, 157).

31 Weniger eindeutig ist die Situation in den Bereichen, die durch natiirliche Monopole bzw. Subadditivitat charakterisiert sind (vgl.
Monopolkommission, 2014, Fn. 38).
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schisse z. B. in Form von Bonuszahlungen anzueignen. Stattdessen flihren Budgetiberschisse bei Ver-
waltungseinrichtungen oft zu Budgetkirzungen in den Folgejahren, so dass Kostensenkungen aus der
Innensicht der Verwaltungseinrichtungen weniger erstrebenswert sind als fir Eigentimer von Privatun-
ternehmen. Folglich bleibt den Leitern der Verwaltungseinrichtungen im Prinzip nur die Moglichkeit, sich
mehr Beachtung Uber die Mehrung von Reputation, Macht und Einfluss zu verschaffen. Da diese — zu-
mindest mittelbar — vom Gesamtbudget der Verwaltungseinrichtung determiniert werden, sind sie ver-
sucht, eine moglichst hohe Budgetierung fir ihr Haus in Verhandlungen mit den Geldgebern zu errei-
chen (vgl. Niskanen, 1971, 38; Apolte, 2010, 5 f.). Kostenineffizienz verscharfend wirkt auch das in der
Corporate Governance von Staatsunternehmen angelegte Principal-Agent-Problem. Da es bei den
Staatsunternehmen , lediglich” um das Vermogen der Steuerzahler geht und nicht um das der privaten
Anteilseigner, fehlen ihnen Anreize fir eine effektive Kostenkontrolle. Das Problem wird zudem durch
den Umstand verscharft, dass die disziplinierende Wirkung der Kapitalmarkte, z. B. in Form einer Uber-
nahme bei schlechter Unternehmensfiihrung, ebenfalls entféllt (vgl. dazu detailliert Papenful, Friedlan-
der und Schmidt, 2015).

4.5 FOLGEN DER VERDRANGUNG: BEHINDERUNG VON INNOVATIONEN

Die durch die DWDG-Novelle geplanten Neuerungen (vgl. Kap. 4.2) haben zur Konsequenz, dass die
Anreize der privaten Wetterdienste, in Innovationen, wie z. B. die Entwicklung origineller Produkte und
Dienstleistungen oder die ErschlieRung neuer Vertriebsplattformen, zu investieren, reduziert werden.
Der Grund hierflr ist die Tatsache, dass der Deutsche Wetterdienst die Innovationen der privaten Wet-
terdienstleister kopieren und der Allgemeinheit dann unentgeltlich zur Verfigung stellen kann. Dadurch
ware die Amortisation der Investitionen gefdhrdet, wenn nicht gar ausgeschlossen.

Innovationshemmend ist auch die Reduzierung der Wettbewerbsintensitat auf dem Markt fir meteoro-
logische Dienstleistungen. Grund: Der Wettbewerb forciert im Allgemeinen Innovationen zum einen,
weil die Unternehmen sich aufgrund von Gewinnmaximierungs- oder Kostenminimierungszielen um
eine Verbesserung der Stellung im Markt bemihen oder einen neuen Markt erschlielen wollen. Zum
anderen geht vom Wettbewerb Druck zu innovieren auf die Unternehmen aus, um sich im Wettbewerb
zu behaupten bzw. die Wettbewerbsfahigkeit zu erhalten (vgl. Schumpeter, 1964; von Hayek, 1968; Ar-
row, 1962, 15-16; Kamien und Schwartz, 1982). Die Beschneidung des Wettbewerbs oder gar die Mono-
polisierung des Marktes sind daher duRerst kritisch im Hinblick auf die Innovationsanreize und die Inno-
vationstatigkeit der Branche zu sehen (vgl. Wittkopp, 2002, 6; Bester, 2012).

Problematisch ist zudem, dass durch die DWDG-Novelle der Deutsche Wetterdienst sich sehr wahr-
scheinlich zu einem marktmachtigen Dienstleister bzw. einem staatlichen Behérdenmonopol entwickeln
wird, die Studie des Fraunhofer Instituts (2012) jedoch zeigt, dass die Leistungsfahigkeit des Innovations-
systems in Deutschland stark von den Innovationsaktivitaten der Privatwirtschaft bestimmt wird. Zuséatz-
lich ist die Innovationsquote der 6ffentlichen Verwaltung in Deutschland — verglichen mit dem europai-
schen Durchschnitt — deutlich geringer. In Deutschland berichteten 54,3 Prozent der offentlichen Ver-
waltungseinrichtungen von Dienstleistungsinnovationen und 75,3 Prozent von Prozessinnovationen. Der
europaische Durchschnitt lag bei 68,7 Prozent bzw. 82 Prozent (vgl. Fraunhofer Institut, 2012). Das konn-
te u. a. daran liegen, dass — anders als bei im Wettbewerb stehenden Unternehmen — die Verwaltungs-
einrichtungen auch dann Geld bekommen, wenn Innovationen ausbleiben.
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Innovationen haben eine signifikante Bedeutung fur Wirtschaftswachstum und Wohlfahrt. Dieser Zu-
sammenhang ist allgemein anerkannt. Je héher die Innovationskraft eines Landes, desto grofer ist ten-
denziell das Wachstum der Volkswirtschaft (vgl. z. B. Solow, 1957; Geroski, 1999; Romer, 1990; Aghion
und Howitt, 1992). Die Innovationsfahigkeit ist auch von groer Bedeutung fir die Erhaltung der Wett-
bewerbsfahigkeit des Standortes Deutschland, da das Land, z. B. im Gegensatz zu China, tber sehr viel
starker begrenzte Ressourcen verflgt (vgl. Fraunhofer Institut, 2012, 6 f.). Die DWDG-Novelle lasst dies
auller Acht.
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5. OPEN (GOVERNMENT) DATA

Durch die DWDG-Novelle wird der Deutsche Wetterdienst ermachtigt, steuerfinanziert, entgeltfrei und
unbegrenzt meteorologische Dienstleistungen in Konkurrenz zu privaten Wetterdiensten zu erbringen,
und zwar sowohl fur die Allgemeinheit als auch fir spezielle Nutzergruppen wie Bund, Lander, Gemein-
den und Gemeindeverbande. Ziel der folgenden Kapitel ist es zu verdeutlichen, dass dies weder im Sinne
der Digitalen Agenda fiir Deutschland noch der Open (Government) Data-Politik ist. Vielmehr konterka-
riert die DWDG-Novelle die damit verbundenen Ziele, wie Forderung des Wirtschaftswachstums und die
Schaffung von Arbeitspldtzen durch die Digitalisierung der Gesellschaft und Wirtschaft.

5.1 KURZE GESCHICHTE VON OPEN (GOVERNMENT) DATA

Im Jahr 2007 haben sich in Sebastopol (USA) Internetaktivisten, Experten und Entrepreneure getroffen,
um Prinzipien eines neuen Terminus Open (Government) Data zu erarbeiten. 2009 wurde von dem US-
Prasidenten Barack Obama das Memorandum Uber Transparenz und Open Government verabschiedet.
2011 grundeten die USA, Brasilien, GroRbritannien, Indonesien, Mexiko, Norwegen, Philippinen und
Sudafrika die Open Government Partnership (vgl. von Lucke, 2014, 48; Dapp et al., 2016, 19). Hierbei
handelt es sich um eine internationale Initiative zur Umsetzung von Open Government. Die Initiative
zahlt mittlerweile 77 Mitglieder. Seit Dezember 2016 gehort auch Deutschland dazu.3? Etwa zwei Jahre
versetzt zu den USA begann die Bewegung auch in der Europaischen Union Fahrt aufzunehmen. Hier
wurde der Begriff ,Public Sector Information (PSI)“ zwar schon deutlich friher diskutiert, der Aspekt
,open” wurde jedoch erst im Zuge der Entwicklungen in den USA aufgegriffen. 2013 haben sich die G8-
Staaten im Rahmen der G8-Open-Data-Charta zur Veroffentlichung von Verwaltungsdaten bekannt
(Dapp et al., 2016, 19 f.). Die Charta legt folgende Prinzipien fiir Open Government Data3? fest (vgl. auch
BMI, 2014, 4; Dapp et al., 2016, 19):

1. StandardmaRig offene Daten (Open Data by Default): Veroffentlichung von Verwaltungsdaten
bei Beibehaltung des Schutzes der Privatsphére.

2. Qualitat und Quantitat (Quality and Quantity): Freigabe umfassender sowie qualitativ hochwer-
tiger, aktueller und gut beschriebener offener Daten.

3. Von allen verwendbar (Usable by All): Freigabe so vieler Daten wie moglich in so vielen offenen
Formaten wie moglich, und zwar ohne Nutzungsbarrieren in Form von Gebilhren oder ein-
schrankenden Lizenzen sowie administrativen und birokratischen Hirden, wie z. B. Registrie-
rung und Anmeldung zur Nutzung.

4. Freigabe von Daten flr verbessertes verantwortungsbewusstes staatliches Handeln (Releasing
Data for Improved Governance): Weitergabe von Expertise und Herstellung von Transparenz be-
treffend Datensammlung, Standards und Veroffentlichungsverfahren.

5. Freigabe von Daten flr Innovation (Releasing Data for Innovation): Das Prinzip anerkennt die
Bedeutung von Daten als Stimulus von Kreativitdt und Innovation in Wirtschaft und Gesell-
schaft.

32 \/gl. https://www.opengovpartnership.org/countries, zuletzt abgerufen am 23. Méarz 2017.
3 vgl. https://www.gov.uk/government/publications/open-data-charter/g8-open-data-charter-and-technical-annex,
zuletzt abgerufen am 23. Marz 2017.
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Daten vs. Informationen — Begriffsabgrenzung: Im Jahr 2014 hat die Bundesregierung einen Aktionsplan
zur Umsetzung der Open-Data-Charta der G8 vorgelegt. Dort werden unter dem Begriff Open (Govern-
ment) Data bestehende Datenbestdnde der Bundesverwaltung verstanden, die in der Regel in Form von
Rohdaten zur Nutzung, insbesondere zur Weiterverwendung und Weiterverbreitung, 6ffentlich bereit-
gestellt werden. In Abgrenzung zu dem Begriff Informationen werden unter dem Begriff ,,Daten” reine
,Fakten”, und zwar unabhangig von Bedeutung, Interpretation und Kontext, subsumiert (vgl. BMI, 2014,
51). Das bedeutet, dass erst, wenn Daten (oder Fakten) in einem konkreten Bedeutungskontext inter-
pretiert werden, aus ihnen Informationen entstehen. Die Bereitstellung von Dienstleistungen wie z. B.
der WarnWetter-App des Deutschen Wetterdienstes, die auf den Verwaltungsdaten basieren, ist somit
kein Teil der Open (Government) Data-Politik, da die Daten bis zur fertigen Wetter-App verschiedene
Veredelungsprozesse durchlaufen missen.

Im Jahr 2015 ist auf dem Gipfel der Open Government Partnership die International Open Data Charta
verabschiedet worden. Sie baut auf den Zielen der G8-Charta auf, richtet sich jedoch nicht nur an natio-
nale, sondern auch an kommunale Regierungen sowie an multilaterale Organisationen. Am 25. Januar
2017 hat die Bundesregierung den vom Bundesministerium des Innern vorgelegten Entwurf eines Ersten
Gesetzes zur Anderung des E-Government-Gesetzes, das auch als Open Data Gesetz bezeichnet wird,
beschlossen. Danach sollen elektronisch gespeicherte Daten maschinenlesbar (d. h. die Daten mussen
durch eine Software automatisiert ausgelesen und verarbeitet werden konnen)** und entgeltfrei der
Offentlichkeit zuganglich gemacht werden.

5.2 WERTSCHOPFUNG VON OPEN (GOVERNMENT) DATA

Neben der Starkung der Demokratie durch Erhéhung der Transparenz und Blrgerbeteiligung (vgl. hierzu
Fraunhofer Institut, Partnerschaft Deutschland und Lorenz-von-Stein-Institut fir Verwaltungswissen-
schaften der CAU, 2012, 26-30) bergen offene Verwaltungsdaten auch wirtschaftlichen Nutzen. Das
volkswirtschaftliche Potenzial fir Deutschland wurde in einer von der Konrad-Adenauer-Stiftung in Auf-
trag gegebenen Studie aus dem Jahr 2016 untersucht. Darin werden drei Szenarien fur die kommenden
zehn Jahre modelliert: Die konservative Schatzung kommt auf ein Potential von 12,1 Milliarden Euro
jahrlich. Im ambitionierten Fall ist ein Potential von 43,1 Milliarden Euro pro Jahr realistisch. Um den
Mehrwert fur die Volkswirtschaft zu erreichen, muss die Politik sich fir eine proaktive Strategie ent-
scheiden und die Open Data-Prinzipien der G8-Open-Data-Charta zum Standard erheben. Die Bundesre-
gierung hat sich dazu in ihrem , Nationalen Aktionsplan zur Umsetzung der Open Data Charta der G8“
selbst verpflichtet. Dadurch kdnnen in diesem Szenario bis zu 20.000 neue Arbeitsplatze entstehen. Die
dritte ,optimistische” Schatzung ist mit 131,1 Milliarden Euro jdhrlich sehr hoch. Das Potenzial kann nur
gehoben werden, wenn Open (Government) Data als Kernelement einer nationalen Strategie fur das
21. Jahrhundert begriffen wird und Deutschland den Anspruch erhebt, die fiihrende Open-Data-Nation
zu werden. Ein derartiger Plan ginge Uber die digitale Transformation hinaus. Deutschland musste sich in
Bezug auf ein nationales digitales offenes Ecosystem herausfordern. Das Potential von Open Data muss-

34 vgl. zu dieser Definition auch § 12 Abs. 1 S. 2 EGovG. Im Ubrigen ist das EGovG auf die vorliegend relevanten meteorologischen Geoda-
ten aber nicht anwendbar. § 1 Abs. 4 EGovG stellt klar, dass jenes Gesetz — und damit auch der neue § 12a EGovG-E — nur gilt, soweit
nicht Rechtsvorschriften des Bundes inhaltsgleiche oder entgegenstehende Bestimmungen enthalten. Mit anderen Worten: speziellere
Bundesgesetze gehen vor. Das Geodatenzugangsgesetz (GeoZG) ist ein solches spezielles Bundesgesetz, das gesonderte Regelungen fur
Geodaten enthalt, die von Bundesbehorden gehalten werden. Auf diese ist das EGovG also nicht anwendbar.
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te dann auch fur nicht-digitale gesellschaftliche Herausforderungen mobilisiert werden, wie z. B. Klima,
Migration, Energieversorgung, Gesundheit oder Bildung (vgl. Dapp et al., 2016).

Der Wirkungsmechanismus von Open (Government) Data ldsst sich unter Zuhilfenahme der ,Social Re-
turn on Investment Analyse” veranschaulichen (SROI-Methode). Hierbei handelt es sich um einen Ansatz
zur Erfassung des sozialen und monetdren Potenzials bzw. Mehrwerts, der z. B. durch (soziale) Projekte,
(gemeinnltzige) Organisationen oder Investitionen z. B. in Form von Spenden geschaffen wird. Die Me-
thode fullt auf der sogenannten , Theorie des Wandels” (theory of change), die den Mechanismus ver-
korpert, der vom Input zur gewlinschten Wirkung fihrt. Abb. 4 verdeutlicht diesen fiir Open (Govern-
ment) Data (vgl. Dapp und Stirmer, 2015, 10 f).

ABBILDUNG 4: THEORIE DES WANDELS VON OPEN DATA NACH SROI

Input Output Outcome Impact

(z.B. Personal, (z.B. Betrieb eines (Wertschopfung (Netto-Wirkung von
Rohdaten) Open Data-Portals) durch Dritte) Open-Data)

Quelle: vgl. Dapp et al., 2016, 26.

Der Input sind die eingesetzten Ressourcen (z. B. Verwaltungspersonal, Daten). Sie werden fir die Pro-
duktion des Outputs (z. B. Betrieb einer Open (Government) Data-Plattform) benétigt. Outcome steht
fir die Gesamtheit aller Aktivitdten der Nachfrager von Open (Government) Data. Die Nachfrager kon-
nen aus verschiedenen Bereichen wie z. B. Wirtschaft, Bevolkerung und Wissenschaft kommen. Outco-
me ist also der von Dritten erbrachte Output. Er ist von zentraler Bedeutung fir die Gesamtwirkung von
Open (Government) Data. Mit der Entwicklung von z. B. neuen Dienstleistungen und Produkten, daten-
basierten Geschaftsmodellen, Web- und Mobilapplikationen heben sie das soziale und monetare Poten-
zial bzw. den Mehrwert der Open (Government) Data-Politik. Ein zentraler Punkt bei der SROI-Methode
ist die Frage, welche Wirkungen tatsadchlich dem Input zugeschrieben werden kdnnen. Dazu mussen
Wirkungen, die auch ohne den Input eingetreten wéaren — diese werden im Folgenden als Deadweight
bezeichnet — von der Gesamtwirkung bzw. Bruttowirkung des Inputs abgezogen werden. Hier kommt der
Impact ins Spiel. Er ist die Differenz zwischen der Bruttowirkung des Inputs und dem Deadweight und
steht fir die Nettowirkung der Open (Government) Data (vgl. Dapp und Stirmer, 2015, 10 f.). Die Wir-
kung der Open (Government) Data-Politik kann monetisiert werden.

Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass Open Data nicht durch die Veroffentlichung der Daten
wirkt, sondern nur durch die vielfdltigen Aktivitdten der Nachfrager dieser. Anders ausgedrickt: ,Die
Verwaltung erbringt nicht die Wertschopfung, sie ermoglicht sie nur — fir alle anderen” (vgl. Dapp und
Stlrmer, 2015, 10 f.).

5.3 ZIELE DER DIGITALEN AGENDA BZW. DER OPEN (GOVERNMENT) DATA-POLITIK

Wie in Kap. 5.2 erlautert, wirkt Open (Government) Data-Politik nicht durch die Veroffentlichung der
Daten, sondern (nur) durch die vielféltigen Aktivitdten der Nachfrager dieser. Anders ausgedrickt: ,Die
Verwaltung erbringt nicht die Wertschopfung, sie ermoglicht sie nur — fir alle anderen” (vgl. Dapp und
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Stirmer, 2015, 10 f.) Hier setzen auch die Digitale Agenda der Europadischen Kommission sowie die Digi-
tale Agenda fur Deutschland an, deren Ziel es u. a. ist, die erforderlichen Voraussetzungen fir die Er-
schlieRung von Wirtschaftswachstum und neuen Arbeitsplatzen durch die Digitalisierung der Gesell-
schaft und Wirtschaft in der Europdischen Union bzw. Deutschland zu schaffen. Die Open (Government)
Data-Politik der Europaischen Kommission sowie der Bundesregierung Deutschlands ist ein wesentlicher
Schritt auf dem Weg dorthin. Durch die Bereitstellung von Open (Government) Data sollen Marktein-
trittsbarrieren abgeschafft und die Entwicklung neuer Geschaftsmodelle, Dienstleistungen, Innovationen
etc. vor allem durch die Wirtschaft und Wissenschaft begiinstigt werden.

Ob die Open (Government) Data-Politik der Bundesregierung Deutschlands auch Wetterdaten des Sta-
tionsnetzes, der Fernerkundungssysteme sowie der Wettervorhersagemodelle inkludiert, ist jedoch
unklar. GemaR § 6 Abs. 2a Nr. 3 DWDG-E sollen Geodaten und Geodatendienste im Sinne des § 3 Abs. 1
und 3 GeoZG im Geoportal der nationalen Geodateninfrastruktur entgeltfrei bereitgestellt werden. Das
Ubersieht indes die génzliche Ungeeignetheit der nationalen Geodateninfrastruktur fir die hier relevan-
ten meteorologischen Geodaten (vgl. Rossi, 2017, 27, 42, 48, 51). Dabei konnen auch von der Bereitstel-
lung solcher Daten als ,Rohstoff der Digitalisierung” sehr positive 6konomische Effekte ausgehen. So
unterstltzen z. B. offene Wetterdaten in den USA Anwendungen im Wert von 1,5 Milliarden USD im
Sekundarversicherungsmarkt, verhelfen dem Unternehmen Weather Channel zu einem Verkaufswert
von 3,5 Milliarden USD und dem Unternehmen The ClimateCorporation zu einem Verkaufswert von
1 Milliarde USD. Zudem sparen die offenen Wetterdaten durch die darauf basierenden Wettervorhersa-
gen 30 Milliarden USD jahrlich (vgl. Dapp et al., 2016, 33).

Anstatt die Wetterdaten zum Gegenstand der Open (Government) Data-Politik zu machen, erméachtigt
die DWDG-Novelle den Deutschen Wetterdienst, steuerfinanziert, entgeltfrei und unbegrenzt meteoro-
logische Dienstleistungen, die auf den Wetterdaten basieren, in Konkurrenz zu privaten Wetterdiensten
zu erbringen, und zwar sowohl fir die Allgemeinheit als auch flr spezielle Nutzergruppen wie Bund,
Lander, Gemeinden und Gemeindeverbande (vgl. Haucap, 2017, 1). Eine solche Politik lauft den Zielen
der Digitalen Agenda der Europdischen Kommission als auch der Digitalen Agenda fir Deutschland so-
wie der Idee von Open (Government) Data-Politik zuwider: Bei der Bereitstellung von Wetterdaten geht
es insbesondere um die Inkubationswirkung flr Innovationen flr neue meteorologische Dienste und
Verbesserungen schon bestehender Dienste, z. B. durch die Optimierung und Erweiterung von Web-
und Mobilapplikationen, sowie eine Erméglichung wirksamen Wettbewerbs um Endverbraucher. Offent-
liche Daten sollen dieser Philosophie folgend als Rohstoff — dhnlich wie die 6ffentliche Verkehrsinfra-
struktur — bereitgestellt werden, um so Wettbewerb und Innovationen zu ermoglichen und anzuregen
(vgl. Rossi, 2017, 24, 48). Eigene Speditionen hingegen, die unentgeltlich Transportdienstleistungen fir
die Allgemeinheit erbringen, sollte der Staat nicht betreiben. Der Deutsche Wetterdienst sollte der Open
Data-Philosophie folgend auf die Stufe der Datenerhebung und ihre Bereitstellung als ,Rohstoff” be-
schrankt sein, nicht aber die gesamte Wertschopfungskette bis hin zum Endverbraucher erbringen, so-
lange kein Marktversagen droht. Ziel der Digitalen Agenda und der Open Data-Philosophie ist es ndmlich
nicht, durch die eigene staatliche Weiterverarbeitung von Daten und das unentgeltliche Anbieten eige-
ner Dienstleistungen z. B. in Form von Apps mit Hilfe von Steuergeldern private Anbieter vom Markt zu
verdrangen und die Entwicklung privater Angebote drastisch zu erschweren.
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6. FAZIT UND AUSBLICK (REFORMOPTION FUR DEN DWD)

Eine Erweiterung des entgeltfreien Angebotes des Deutschen Wetterdienstes, wie sie im Rahmen der
DWDG-Novelle vorgesehen ist, geht mit Verdrangung der privaten Wetterdienstleister einher. Das zeigt
der Fall der WarnWetter-App des Deutschen Wetterdienstes, die seit Juni 2015 der Allgemeinheit ange-
boten wird. Die WarnWetter-App enthélt nicht nur Unwetterwarnungen, sondern informiert auch voll-
umfanglich Uber das aktuelle und zu erwartende Wetter. Mit dem entgeltfreien und werbefreien Ange-
bot der WarnWetter-App verstoRRt der Deutsche Wetterdienst nicht nur gegen § 6 Abs. 2, 2a und 4
DWDG, sondern verfiigt — aufgrund der Steuerfinanzierung seines Angebotes — auch Uber einen signifi-
kanten Wettbewerbsvorteil gegenlber den privaten Wetterdiensten, die sich zu 100 Prozent Gber den
Markt finanzieren missen, weshalb ihre Angebote wie z. B. Wetter-Apps in der Regel entgeltpflichtig
oder entgeltfrei und werbefinanziert sind.

Durch die DWDG-Novelle soll jedoch nicht nur die entgeltfreie Abgabe der WarnWetter-App des Deut-
schen Wetterdienstes legalisiert werden, sondern auch die Erbringung meteorologischer Dienstleistun-
gen fur spezielle Nutzergruppen, was die Verdrangungsproblematik weiter verscharfen wird. Im Extrem-
fall kann es zur Monopolisierung des Marktes durch den Deutschen Wetterdienst kommen. Die Folgen
der Verdrdangung sind steigender Steuermittelbedarf des Deutschen Wetterdienstes, ineffiziente Ver-
wendung von Steuermitteln sowie Behinderung von Innovationen im Bereich der meteorologischen
Dienstleistungen. Vor dem Hintergrund der Studienergebnisse ist die DWDG-Novelle zu Gberarbeiten.
Die neue Rechtsordnung sollte die Schaffung eines ,level playing field” zum Ziel haben; sie sollte keinem
der Marktteilnehmer spezifische Vorteile verschaffen. Nur dann ist wirkungsvoller Wettbewerb maoglich.

Ferner ist mittel- bis langfristig eine Neuorganisation des Deutschen Wetterdienstes zu prifen, die den
Wettbewerb fliir meteorologische Dienstleistungen weiter forciert. Dazu sollte sich der Deutsche Wet-
terdienst im Wesentlichen auf die folgenden Tatigkeiten beschranken:

1) Betrieb der Infrastruktur; Erhebung, Erfassung und Archivierung der Wetterdaten, die mittels
des Stationsnetzes und der Fernerkundungssysteme produziert werden, sowie Forcierung des
internationalen Datenaustausches; Betrieb der Wettervorhersagemodelle; Bereitstellung der
Daten der Messnetze und Produkte der Wettervorhersagemodelle.

2) Entwicklung und Erprobung globaler, nationaler und regionaler Atmosphéaren- und hydrologi-
scher Modelle sowie die Entwicklung von Verfahren und Modellen zur Qualitdtskontrolle; Be-
reitstellung der Daten.

3) Forderung von Forschung und Entwicklung in der Meteorologie.
4) Herausgabe (nicht die Verbreitung) von Unwetterwarnungen.

5) Sicherstellung der Grundversorgung bzw. Daseinsvorsorge durch Ausschreibung entsprechender
Leistungen, wobei diese eng zu definieren sind, da sonst die Verdrangung kleiner und mittlerer
privater Wetterdienste droht.

Durch die Fokussierung der Tatigkeit des Deutschen Wetterdiensts auf den Betrieb der Infrastruktur
sowie die Bereitstellung der meteorologischen Daten bzw. Produkte der Messnetze und der Produkte
von Wettervorhersagemodellen findet eine Arbeitsteilung zwischen dem Deutschen Wetterdienst und
den privaten Wetterdiensten statt. Dadurch wird vermieden, dass der Deutsche Wetterdienst wert-
schopferisch in Konkurrenz zu privaten Wetterdiensten tatig wird. Auf diese Weise werden Diskriminie-
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rungsanreize des Deutschen Wetterdienstes gegenliber Dritten zwecks Generierung eines Wettbe-
werbsvorteils, der in der Regel mit Verdrangung der privaten Wetterdienste einhergeht, eliminiert. Der
Zugang zu den meteorologischen Daten und Produkten des Deutschen Wetterdienstes ist dennoch zu
regulieren. Erklarende Erlauterungen hierzu finden sich in Kap. 3.2.

Darliber hinaus kann dem Deutschen Wetterdienst auch das Recht eingerdumt werden, Leistungen der
Grundversorgung bzw. Daseinsvorsorge® zu erbringen. Das Eingreifen des Staates im Rahmen der Da-
seinsvorsorge ist in einer Demokratie legitim, da fur den Staat neben Effizienz auch Wertvorstellungen
und andere Ziele von Bedeutung sind (vgl. Haucap, 2007, 714). Es stellt sich jedoch die Frage, ob jede
Dienstleistung der Daseinsvorsorge — so auch jene des Deutschen Wetterdienstes — zwingend vom Staat
durch Behorden oder Staatsunternehmen produziert werden muss (vgl. Haucap, 2007, 714; Aubin,
2013, 107-113; Krumm und Mause, 2009). SchlieRlich zeigen empirische Studien, dass private Anbieter
in Wettbewerbsmarkten oft leistungsfahiger sind bzw. kostenglinstiger arbeiten als Behorden oder 6f-
fentliche Unternehmen (vgl. z. B. die Metastudien von Megginson und Netter, 2001 sowie Shirley und
Walsh, 2001). Begriindet wird die produktive Ineffizienz z. B. mit der Theorie der weichen Budgetrestrik-
tionen bei Staatsunternehmen, dem in der Governance-Struktur von Staatsunternehmen angelegten
Principle Agent-Problem oder der Blrokratietheorie bzw. Theorie der offentlichen Verwaltung (vgl. Kap.
4.4). Aus diesem Grund besteht die effiziente Losung darin, die Leistungen der Daseinsvorsorge, die der
Markt nicht erbringen kann bzw. aus Sicht des Staates in unzureichendem Umfang bereitstellt, in regel-
maligen Abstdnden auszuschreiben und an dasjenige Unternehmen zu vergeben, das entweder eine
bestimmte Leistung am glinstigsten oder mit dem geringsten Subventionsbedarf anbieten kann. Eine
weitere Moglichkeit ware, den Auftrag der Daseinsvorsorge an dasjenige Unternehmen zu vergeben, das
bei einem vorab festgelegten Subventionsvolumen das attraktivste Leistungspaket anbieten méchte.3®
Durch die Vergabe von zeitlich befristeten Auftragen treten die Unternehmen in Wettbewerb um den
Zuschlag, was Anreize flir die Abgabe von kostenglinstigen Angeboten bzw. Angeboten mit dem attrak-
tivsten Leistungsvolumen schafft (vgl. Haucap, 2007, 714). Die Leistungen der Daseinsvorsorge sind eng
zu definieren, da andernfalls die Verdrangung von insbesondere kleinen und mittleren privaten Wetter-
diensten droht. Sie nehmen seltener an Ausschreibungen teil. Grund: Mit einer Ausschreibung entste-

% Grundversorgung bzw. Daseinsvorsorge: Wahrend in den Wirtschaftswissenschaften nur Marktversagenstatbestdnden die Intervention
des Staates rechtfertigen (vgl. Kap. 3.1), wird innerhalb der politischen bzw. verwaltungsrechtlichen Diskussion die Legitimation staatli-
cher Intervention bzw. die Ablehnung des Wettbewerbs als Allokationsinstrument auch durch die Daseinsvorsorge motiviert (vgl. Aubin,
2013, 23 ff.), wobei an dieser Stelle hervorzuheben ist, dass es fur den Begriff ,,Daseinsvorsorge” keine einheitliche Definition gibt (vgl.
Aubin, 2013, 8-19). Typischerweise wird unter Daseinsvorsorge die Sicherstellung der ,Grundversorgung” der Bevolkerung — zum Teil
auch der Verwaltung sowie der Unternehmen — mit unverzichtbaren Dienstleistungen und Infrastruktur verstanden (vgl. Haucap, 2007,
713; Aubin, 2013, 60 f.). Welche Leistungen jedoch konkret unter ,Grundversorgung” zu verstehen sind, ist in der Regel Gegenstand
subjektiver Einschatzungen und politischer Entscheidungen, weshalb der Begriff ,Grundversorgung” unterschiedlich breit definiert sein
kann (vgl. Haucap, 2007, 713; Muhlenkamp, 2007, 707). Bei der Daseinsvorsorge geht es dem Staat selten um das Beseitigen von Markt-
versagen, sondern primar um die Bereitstellung von Dienstleistungen, die zwar politisch erwlnscht sind, jedoch vom Markt aufgrund zu
geringer Zahlungsbereitschaft der Nachfrager entweder gar nicht oder — aus politischer Sicht — nur unzureichend angeboten werden. Im
Unterschied zum Marktversagen geht es bei einer so verstandenen Grundversorgung somit nicht um ein Abweichen von der Produktion
eines effizienten Leistungsumfangs, sondern darum, dass der Markt nicht den von der Politik favorisierten Leistungsumfang produziert,
wobei dieser keineswegs dem 6konomisch effizienten Leistungsumfang entsprechen muss (vgl. Vanberg, 2004, 18; Haucap, 2007, 714;
Van de Walle, 2008, 22 f.).

3 Wie in FuRnote 4 bereits erwihnt wurde, ist aus 6konomischer Sicht die steuerfinanzierte und entgeltfreie Bereitstellung eines Gutes
im Rahmen der Grundversorgung bzw. Daseinsvorsorge nur gerechtfertigt, wenn die Grundversorgung bzw. Daseinsvorsorge dazu dient,
Marktversagen aufgrund des Vorliegens eines offentlichen Gutes zu beheben. Somit reicht allein der Umstand, dass es sich um eine
Leistung der Daseinsvorsorge handelt, fir die Rechtfertigung der entgeltfreien Bereitstellung eines Gutes durch den Staat nicht aus.
Ferner kann es fir den Staat 6konomisch rational sein, Guter steuerfinanziert und entgeltfrei anzubieten, die signifikante positive externe
Effekte beginstigen. Ein Beispiel hierflr ist die Bereitstellung von Daten im Sinne von Rohstoffen im Rahmen der Open (Government)
Data-Politik (vgl. Kap. 5, 5.2 und 5.3).
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hen Transaktionskosten, die groRere Unternehmen leichter abfangen kénnen als die kleinen oder mittle-
ren Unternehmen.

Eine dhnliche Organisationsstruktur des nationalen Wetterdienstes findet sich in den Niederlanden und
den USA. Die Arbeitsteilung z. B. zwischen dem National Weather Service (NWS) der USA und den priva-
ten Wetterdienstleistern hat entscheidend dazu beigetragen, dass der private Wetterdienstsektor in den
USA eine besondere Entwicklungsdynamik verzeichnete (vgl. Scheele, 1998, 300 f.).
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