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Einfiihrung

Naturgefahren sind seit jeher ein Phinomen, mit dem Menschen und Gesellschaften
konfrontiert sind und mit denen im Interesse aller méglichst addquat umzugehen
ist. Angesichts der Klimaverinderungen ist zu Beginn dieses Jahrhunderts allerdings
nicht nur mit einer Zunahme klimabedingter Extremereignisse zu rechnen, sondern
ebenfalls mit einer erhohten Vetletzlichkeit der betroffenen Gesellschaften, die
ihrerseits auf den zunehmenden Wohlstand und erhohte Bevélkerungszahlen bzw.
eine erhohte Bevolkerungsdichte zuriickgeht. Mit Naturgefahren zusammenhin-
gende Gefahren und das mit dem Wachstum von Wohlstand und Bevolkerung
erhohte Schadenpotential nehmen weltweit an Relevanz und Brisanz zu. Aufgrund
der erhéhten Sensibilitit und des Siedlungsdrucks in Gebirgsregionen gilt dies ganz
besonders, aber keineswegs nur fiir den Alpenraum.

Wihrend die Naturgefahrenforschung traditionell stark durch einen naturwissen-
schaftlichen Zugang geprigt ist, wird neuerdings zunehmend in die Uberlegungen
einbezogen, dass fiir einen nachhaltigen Umgang mit Naturgefahren gesellschaftliche
und 6konomische Uberlegungen explizit zu berticksichtigen sind. Fiir den opti-
malen Umgang mit Naturgefahren sind das Gefahren- und das Schadenpotential aus
gesellschaftlicher Sicht zu erfassen sowie alternative MaB3nahmen der Risikovorsorge
(Risikovermeidung und Risikominderung) und der Risikonachsorge (Risikodiversi-
fikation und Risikotransfer) in die Betrachtung einzubeziehen. Ausdruck des Para-
digmenwechsels in der Naturgefahrenforschung ist das Konzept des integralen
Risikomanagements, bei dem vom Risikokreislauf ausgegangen und Risikoanalyse,
Risikobewertung und Risikomanagement unter Berticksichtigung aller potentiellen
Mafinahmen integrierend betrachtet werden.

Im vorliegenden Buch wird besonders auf den Aspekt des Risikotransfers
fokussiert: Im Zentrum stehen Naturgefahrenereignisse, zu deren Bewiltigung
einerseits nachtriglich Ausgleichszahlungen wie im Rahmen der Katastrophen-
hilfe gewihrt oder deren Auswirkungen durch Versicherungslésungen abzumildern
gesucht werden. Die Ubetlegungen in den folgenden Ausfiihrungen riicken dabei
die 6konomische Perspektive sowie die institutionelle Ausgestaltung alternativer
Maf3nahmen des Risikotransfers und die von diesen ausgehenden Anreizwirkungen
in den Vordergrund. Neben dem ex post Schadensausgleich steht aus 6konomischer
Sicht vor allem die ex ante Anreizwirkung solcher Ma3nahmen im Zentrum: Wie
wirken sich alternative Maf3nahmen des Risikotransfers auf das Verhalten der invol-
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vierten Akteure und damit auf die Wirkungsweise der getroffenen Malnahmen aus?
Wie sind alternative Risikotransfersysteme ausgestaltet, welche Folgerungen lassen
sich im Hinblick auf ihre Auswirkungen ziehen und welche Durchsetzungschancen
bestehen im politisch-6konomischen und europdischen Kontext fiir eine méglichst
adidquate Ausgestaltung und Anpassung dieser Maf3nahmen?

Ausgangspunkt der in diesem Beitrag zusammengestellten Arbeiten und Argu-
mentationslinien ist der 6konomische Zugang zu umweltbezogenen Fragestellungen
und zu den Herausforderungen des Klimawandels und des globalen Wandels im
Besonderen. Die Herausforderungen von Naturgefahren werden unter besonderer
Berticksichtigung von Starkregenereignissen und Hochwassern sowie Muren, die im
Bergland ihren Ausgang nehmen und/oder sich dort manifestieren, diskutiert.

Aus volkswirtschaftlicher Sicht stehen die Handlungsalternativen der Betrof-
fenen und der Entscheidungstriger und damit die individuellen sowie gesamtge-
sellschaftliche Handlungsstrategien im Vordergrund. Aus dem Blickwinkel der
Standardtheorie der Okonomie lassen sich diese unter Beriicksichtigung finanzwis-
senschaftlicher und wohlfahrtstheoretischer Aspekte und unter einem umweltéko-
nomischen und versicherungs6konomischen Blickwinkel fokussieren. Zentrales
Element ist dabei die Frage, inwiefern Mirkte funktionieren kénnen oder aber
ob von Marktversagen auszugehen ist und welche Handlungsstrategien zur Ubet-
windung dieses Marktversagens geeignet sind.

Entsprechende Uberlegungen stellen in diesem Beitrag den Ausgangspunkt fiir
weitergehende Analysen dar: Die Untersuchungen beschrinken sich nicht auf eine
standardmifBige 6konomische Betrachtung, sondern der Umgang mit Naturge-
fahren und den damit verbundenen Risiken fir Personen und Gesellschaften wird
schwerpunktmal3ig aus einer institutionen-o0konomischen und einer politisch-6kon-
omischen Perspektive beleuchtet.

Ein solcher Ansatz argumentiert nicht im luftleeren Raum, sondern setzt an den
real gegebenen Bedingungen an. Die realpolitischen und -wirtschaftlichen Gege-
benheiten sind der Ausgangspunkt zur Erklirung, welche Optionen realistischer-
weise zur Verfigung stehen und inwiefern sie sich tatsichlich umsetzen lassen. Die
europiischen Linder mit ihrer institutionellen Vielfalt sind als Ausgangspunkt fir
eine solche Herangehensweise eine Fundgrube. Unterschiedliche Rahmenbedin-
gungen erlauben es, deren Entstehung und Weiterentwicklung systematisch zu
untersuchen und auf mogliche Verbesserungen auszuwerten sowie entsprechende
Schlussfolgerungen und Empfehlungen abzuleiten. In diesem Kontext eignet sich
der Alpenraum mit seinen grenziberschreitenden Regionen besonders gut fiir eine
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solche Institutionen vergleichende Analyse. Naturgefahren und unterschiedliche
Institutionen des Naturgefahrenmanagements im Alpenraum stehen insofern im
Zentrum des ersten Teils der Ausfithrungen in diesem Beitrag;

Mit der Analyse unterschiedlicher institutioneller Rahmenbedingungen und
deren Konsequenzen ist es allerdings nicht getan. Die Rahmenbedingungen selbst,
und damit die Polittk im Zusammenhang mit dem Naturgefahrenmanagement,
kann seinerseits einer politisch-Okonomischen Analyse unterzogen werden, um zu
verstehen, weshalb bestimmte Wege eingeschlagen werden und andere Optionen
in Abhingigkeit von bestimmten Konstellationen kaum eine Chance auf Durch-
setzung im politischen Prozess haben.

Der folgende Teil A widmet sich zunichst aus einer institutionen-6konomischen
Perspektive der Analyse alternativer Risikotransfersysteme im Alpenraum. Die drei
Linderregionen Oberbayern (in Stiddeutschland), Vorarlberg und Tirol (in West-
Osterreich) und der Kanton Graubtnden (in der Ostschweiz) waren vom August-
hochwasser 2005 in besonderem und vergleichbarem Masse betroffen. Die drei
Linder weisen gleichzeitig auch unterschiedliche Risikotransfersysteme auf, die sich
als reine Marktlésung mit ergidnzender staatlicher Notfallhilfe im Falle von Deutsch-
land, als steuerfinanzierter Katastrophenfonds mit erginzenden Marktangeboten in
Osterreich sowie als Pflichtversicherung mit integrierter Privention fiir den Kanton
Graubiinden in der Schweiz charakterisieren lassen. Diese Ausgangssituation erlaubt
es, die unterschiedlichen Risikotransfersysteme daraufhin zu untersuchen, inwiefern
sie geeignet waren bzw. sind, volkswirtschaftliche Storimpulse durch Naturereignisse
zu reduzieren.

Eine Gegentberstellung von Idealtypen der Versicherungspflicht ldsst den Schluss
zu, dass Pflichtversicherungen eine relativ geringe Anfilligkeit fir die versicher-
ungsokonomischen Probleme der Negativauslese (adverse selection), des moralischen
Risikos (moral hazard) und der Versuchung tibermil3iger Wohltatigkeit (charity hazard)
sowie geringere Transaktionskosten aufweisen. Dartiber hinaus deutet ein real-
typischer empirischer Vergleich der drei Risikotransfersysteme anhand ausgewihlter
Kennzahlen auf eine hohere Fahigkeit des Schweizer Pflichtversicherungssystems
hin, Hochwasserschiden umfassend, schnell und effizient zu beheben.

Ausgangspunkt fur die Fragestellung in Teil B ist zundchst die aus theoretischer
und anhand der empirischen Untersuchung in Teil A belegte Feststellung, dass eine
umfassende Versicherungspflicht fur Elementarschiden aus 6konomischer Sicht
vorteilhaft wire. Die Grinde jedoch, die aus politisch-6konomischer Perspektive
angefithrt werden kénnen, weshalb eine solche Versicherungspflicht nicht umgesetzt
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wird, sind vielfiltig. Konkret wird dies am Fallbeispiel von Deutschland untersucht,
indem den Griinden nachgegangen wird, die zur Ablehnung einer Versicherungs-
pflicht fiir Elementarschiden in Deutschland nach der Hochwasserkatastrophe 2002
gefithrt haben. Nach Darlegung der Ausgangssituation sowie der 6konomischen
Vorteilhaftigkeit und der Grundzuge eines praktikablen Modells einer Elemen-
tarschadenversicherungspflicht werden die wichtigsten Argumente der Kiritiker
einer solchen Versicherungspflicht diskutiert. Dies sind zum einen die Notwendig-
keit und Hohe einer staatlichen Ausfalldeckung, des Weiteren rechtliche Bedenken
gegen eine Beschrinkung der Konsumentensouverinitit sowie Verteilungskonflikte
zwischen Bund und Lindern auf der Grundlage unterschiedlicher Gefahrenexpo-
sition und nicht zuletzt auch die politisch-6konomische Rationalitit von Sofort-
hilfemafinahmen. Die 6konomische Forderung nach einer reinen Marktlésung
erwies sich in den Verhandlungen als ein Nirwana-Ansatz. Aus dieser Erkenntnis
lassen sich wiederum Konsequenzen fir besser fundierte und auf ihre Durch-
setzungschancen abgestimmte wirtschaftspolitische Empfehlungen ableiten.

Der Uberblick iiber unterschiedliche Systeme in ausgewihlten europiischen
Lindern in Teil C verdeutlicht einmal mehr und sehtr eindriicklich, dass sich die
Systeme des Risikotransfers und der Naturgefahrenversicherung im klassischen
Spannungsfeld von Zentralisierung und Dezentralisierung sowie Markt versus Staat
bewegen. Diese Spannungsfelder von Zentralisierung und Dezentralisierung gilt es
— wie in anderen Bereichen der Wirtschaftspolitik auch — problemadiquat, an natio-
nale Besonderheiten angepasst auszubalancieren. Die Systeme des Risikotransfers
sind insoweit gewachsene Systeme, sozialgeschichtlich geprigt und deshalb hochst
unterschiedlich.

Die Antwort auf die Frage, ob es sinnvoll ist, zu einer Vereinheitlichung der
Naturgefahrenabsicherung und des Risikotransfers auf europiischer Ebene oder
gemeinschaftlichen europiischen Anstrengungen zu kommen, fillt daher differen-
ziert aus: Vielfalt tut not und ist anzuerkennen, aber angesichts der Herausforde-
rungen des Klimawandels ist ein Wandel in Richtung einer Stirkung der Systeme fir
zunehmende Risiken gefordert.

Die in diesem Band zusammengefassten Arbeiten sind im Rahmen einer inter-
disziplindren und grenztberschreitenden Zusammenarbeit entstanden. Sie sind
eingebunden in den Kontext des Forschungszentrums ,,Umweltokonomik und
regionale Entwicklung® (zuvor Forschungsschwerpunkt ,,Alpiner Raum — Globaler
Wandel und regionale Wettbewerbsfihigkeit®) an der Fakultit fur Volkswirtschaft
und Statistik der Universitit Innsbruck. Das Forschungszentrum ist seinerseits Teil
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des interdisziplindren und universitiren Forschungsschwerpunkts ,,Alpiner Raum —
Mensch und Umwelt®, in deren Publikationsreihe diese Arbeit erscheint. Wir freuen
uns besonders, auf diese Weise unsere Uberlegungen einem breiten und multi-
disziplindren Publikum nahebringen zu konnen.

Wesentliche Vorarbeiten stehen in engem Zusammenhang mit dem ,,Zentrum
fir Naturgefahren- und Risikomanagement — alpS® in Innsbruck, in welchem sich
in den vergangenen Jahren mehrere Projekte mit den Grundlagen des Umgangs
mit Naturgefahren beschiftigt haben. Fir die vorliegende Themenstellung war das
gemeinsam mit einem schweizerischen Partner durchgefithrte Projekt ,,Alternative
Finanzierungs- und Versicherungslosungen® ausschlaggebend. Partner in diesem
Projekt war die Priventionsstiftung der kantonalen Gebaudeversicherungen in der
Schweiz unter der Leitung von Dr. Markus Fischer, dem wir an dieser Stelle sehr
herzlich fiir die wertvolle Unterstiitzung nicht nur in finanzieller Hinsicht danken.
In vielfiltigen und anregenden Diskussionen haben wir wertvolle Hintergrundinfor-
mationen und Argumente erhalten, fiir die wir uns insbesondere bei Markus Fischer
stellvertretend fur die Partner der Priaventionsstiftung der kantonalen Gebaudever-
sicherungen in der Schweiz sehr herzlich bedanken.

Ein weiterer Dank gebtihrt der Gebdudeversicherung Graubtinden (GVG) und
in diesem Zusammenhang ebenfalls Markus Fischer als deren ehemaligem Direktor
fur die Bereitstellung der in diesem Buch verwendeten Fotografien mit schweizeri-
schem Bezug, Weitere Fotografien mit Tiroler Kontext wurden vom ,,Zentrum fur
Naturgefahren- und Risikomanagement — alpS* (ab 2010 ,,alpS — Centre for Climate
Change Adaptation Technologies®) zur Verfugung gestellt, woftr wir uns bei dem
Geschiftsfihrer, Dr. Eric Veulliet, ebenfalls seht herzlich bedanken. Unser Dank
gilt auBerdem Clemens Pfurtscheller von der Universitit Innsbruck fir die Bereit-
stellung der Fotografien von Naturereignissen mit dsterreichischem Bezug;

Seitens der Universitit Innsbruck waren in das alpS-Projekt schwerpunkt-
milig Manijeh Schwindt, Paul Raschky, Reimund Schwarze und Hannelore
Weck-Hannemann miteinbezogen. Manijeh Schwindt fithrte als wissenschaftliche
Mitarbeiterin im Projekt ,,Alternative Finanzierungs- und Versicherungslosungen®
sowie als wissenschaftliche Assistentin am Institut fir Finanzwissenschaft an der
Universitit Innsbruck die wesentlichen Untersuchungen fir die lindertbergreifende
Studie fiir Deutschland, die Schweiz und Osterreich durch. Unterstiitzt wurde sie
von Paul Raschky, der ebenfalls im alpS-Projekt sowie als Assistent am Institut
fiur Finanzwissenschaft der Universitit Innsbruck titig war und als Koautor der
wesentlichen Studien mitgewirkt hat. Paul Raschky, der mittlerweile am Depart-
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ment of Economics an der Monash Universitat in Australien titig ist, sei an dieser
Stelle sehr herzlich fiir seine wertvolle Mitarbeit und fiir seine gro3e Unterstlitzung
gedankt.

Die wissenschaftliche Leitung im alpS-Projekt lag bei Hannelore Weck-
Hannemann und Reimund Schwarze, die als Professoren am Institut fur Finanz-
wissenschaft der Universitit Innsbruck als wissenschaftliche Projektpartner (Key
Researcher) fiir das alpS-Projekt verantwortlich waren. Hannelore Weck-Hannemann
leitet auflerdem den Forschungsbereich Finanzwissenschaft und Umweltékonomik
an der Universitit Innsbruck und fungiert seit Bestehen des Forschungszentrums
,Umweltokonomik und regionale Entwicklung® als deren Sprecherin.

Wesentliche Teile der vorliegenden Arbeit und insbesondere die Analyse des
deutschen Systems aus politisch-6konomischer Sicht und die Perspektive auf den
Risikotransfer in europiischen Lindern vor dem Hintergrund der Herausforde-
rung des Klimawandels in den Teilen B und C, gehen auf die Zusammenarbeit
von Reimund Schwarze und Gert Wagner zuriick. Beide Okonomen waren iiber
lange Jahre Kollegen am Deutschen Institut fur Wirtschaftsforschung (DIW Berlin),
bevor Reimund Schwarze als Honorar- und Gastprofessor an den Universititen
Frankfurt (Oder) und an der Universitit Innsbruck titig wurde und ab 2007 an
das Helmholtz-Zentrum fiir Umweltforschung (UFZ) in Leipzig wechselte. Gert G.
Wagner hat sich in den letzten Jahren intensiv mit Grundlagenforschung im Bereich
der Messung von Risikoneigung beschiftigt und er ist gegenwirtig Vorsitzender
des Vorstands des Deutschen Instituts fir Wirtschaftsforschung (DIW) Berlin. Das
DIW Berlin war mit Reimund Schwarze und Uwe Kunert mal3geblich am Aufbau
der deutschen Hochwasserschadensdatenbank HOWAS21 im Rahmen des BMBF-
geférderten Projekts ,,Methoden-Erfassung direkter und indirekter Hochwasser-
schiden® (MEDIS) beteiligt. Die empirischen Untersuchungen bauen auf dem
MEDIS-Projekt und den Daten in HOWAS21 auf und erweitern diese. Wir danken
dem jetzigen Triger der HOWAS21, dem Deutschen Geo-Forschungszentrum in
Potsdam (GFZ), fur die gute Zusammenarbeit.

Die in diesem Band zusammengestellten Forschungsergebnisse beruhen in
wesentlichen Teilen auf Forschungsbeitrigen, die zuvor in wissenschaftlichen
Fachzeitschriften oder Sammelwerken sowie als Projektberichte erschienen sind. Sie
sind in Zusammenarbeit mit Kolleginnen und Kollegen erarbeitet worden, denen
wir an dieser Stelle sehr herzlich danken mochten. Unser Dank gilt ebenfalls den
Verlagen und Herausgebern der Schriften fir die Bereitschaft und Genehmigung,
diese Werke fiir diese Zusammenstellung verwenden zu diirfen.
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Im Einzelnen handelt es sich um folgende Beitrage, auf die in den einzelnen Teilen
dieser Arbeit zuriickgegriffen wird:

Strategien des Naturgefahrenmanagements in Deutschland, Osterreich und der
Schweiz — Ein institutionen-6konomischer Vergleich (Teil A)

Raschky, Paul A.; Schwindt, Manijeh; Schwarze, Reimund; Weck-Hannemann, Hannelore
(2008): Risikotransfersysteme fiir Naturkatastrophen in Deutschland, Osterreich und
der Schweiz — Ein theoretischer und empirischer Vergleich. Vierteljahreshefte zur
Wirtschaftsforschung 77 (4), 53-68.

Raschky, Paul A.; Schwarze, Reimund; Schwindt, Manijeh; Weck-Hannemann, Hannelore
(2009): Alternative Finanzierungs- und Versicherungslésungen. Vergleich unterschiedli-
cher Risikotransfersysteme dreier vom Augusthochwasser 2005 betroffener Linder:
Deutschland, Osterreich und Schweiz. Endbericht im Rahmen des alpS Projektes ,,Al-
ternative Finanzierungs- und Versicherungslosungen® (Projekt 3.2c) und erschienen als
Analysebericht der Priventionsstiftung der Kantonalen Gebdudeversicherungen, Bern.

Versicherungspflicht gegen Elementarschiden — Eine Fallstudie und deren
Auswertung aus politisch-6konomischer Sicht (Teil B)

Schwarze, Reimund; Wagner, Gert G. (20006): Versicherungspflicht gegen Elemen-
tarschdden — Ein Lehrstiick fiir Probleme der volkswirtschaftlichen Politikberatung;
Zeitschrift fur Umweltpolitik und Umweltrecht 2, 207-233.

Schwarze, Reimund; Wagner, Gert G. (2006): Versicherungspflicht gegen Elementa-

rschiden — Warum wir sie brauchen, aber nicht bekommen. Intervention — Zeitschrift
fir Okonomie 2, 47-57.

Naturgefahrenversicherung in Europa — Vielfiltige Antworten auf den Klimawandel

(Teil C)

Schwarze, Reimund; Wagner, Gert G. (2008): Naturgefahrenversicherung in Europa —
Unterschiedliche Antworten auf den Klimawandel. Vierteljahreshefte zur Wirtschafts-
forschung 77 (4), 5 - 17.

Schwarze, Reimund; Wagner, Gert G. (2011): Naturgefahrenversicherung in Europa
— Vielfiltige Antworten auf den Klimawandel. In: Schifer, Wolf; Schneider, Andrea;
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Teil A
Strategien des Naturgefahrenmanagements
in Deutschland, Osterreich und der Schweiz —
Ein institutionen-6konomischer Vergleich

Al Einleitung

Das Dreilindereck Deutschland-Osterreich-Schweiz etlebte im August 2005 ein
Hochwasserereignis, das nicht nur einen milliardenschweren finanziellen Schaden'
nach sich zog, sondern auch in anderer Hinsicht bemerkenswert war. Das Stark-
regenereignis betraf drei Regionen tiber Landesgrenzen hinweg, die insofern verglei-
chbaren natiirlichen Randbedingungen unterlagen. Gleichzeitig weisen diese Grenz-
regionen in unmittelbarer rdumlicher Nachbarschaft jedoch die unterschiedlichsten
Risikotransfersysteme auf, die zur Bewiltigung von Hochwasser- und anderen
Elementarschiden zu finden sind*

* Eine reine Marktlésung mit erginzender staatlicher Notfallhilfe in der Region Oberbay-
ern (Deutschland);

* cin steuerfinanzierter Katastrophenfonds mit erginzenden Marktangeboten in Tirol und
Voratlberg (Osterreich);

* und eine (kantonale) Pflichtversicherung mitintegtierter Privention im Kanton Graubiin-
den (Schweiz).

Diese Konstellation — drei Lander, drei Institutionen, ein Ereignis — ermdglicht
einen einzigartigen Vergleich der empirischen 6konomischen Wirkungen von
Risikotransfersystemen unter relativ gleichen Randbedingungen. Dieser Vergleich
soll im Weiteren am Beispiel der drei betroffenen Teilregionen — Oberbayern (D),
Tirol (A) sowie Graubtinden (CH) — durchgefithrt werden. Dem Wesen einer Versi-
cherung entsprechend werden die Systeme anhand ihrer Fihigkeit beurteilt, einzel-
und volkswirtschaftliche ,,Stérimpulse® durch Naturereignisse zu reduzieren.

1 Insgesamt entstanden Schiden in Hohe von rund € 2,5 Mrd. in der Schweiz, € 592 Mio. in Osterreich und ca. € 180 Mio.
in Deutschland.

2 Unter ,,Elementarschiden® versteht man Schiden durch Vulkanausbriiche, Erdbeben, Erdsenkungen, Erdrutsche,
Steinschlag, Lawinen, Schneedruck, Stiirme, Hagel, Starkregen und Hochwasser.

alpine space - man & environment, vol. 14: Okonomische Strategien des Naturgefahrenmanagements
© 2012 jup « innsbruck university press, ISBN 978-3-902571-89-2
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Volkseinkommen

A ohne Risikotransfer

,,,,

mit Risikotransfer

Flutereignis

> Zeit
Abb. A1: Einkommensglittung als volkswirtschaftliche Aufgabe

Volkswirtschaftliche Storimpulse entstehen im Zuge eines Flutereignisses dadurch,
dass einerseits Produktionsprozesse unterbrochen werden und andererseits
der Konsum zurtckgeht. Beide Stérimpulse fihren zu einem Einbruch in der
wirtschaftlichen Entwicklung und im Volkseinkommen. Fine rasche Abwicklung
der Schadenfille und eine schnelle finanzielle Entschidigung mildern diese
wirtschaftlichen Effekte, die mit einem Naturereignis einhergehen. Je schneller die
Betroffenen eine finanzielle Entschadigung erhalten, desto frither kénnen sie mit
Wiederaufbautitigkeiten beginnen und desto schneller konnen sie in vollem Umfang
einem geregelten Leben und ihrer beruflichen Titigkeit nachgehen. Die gesamt-
wirtschaftliche Zielstellung des Risikotransfers besteht also darin, einen Elementar-
schaden umfassend, schnell und effizient zu beheben, so dass die Abweichungen
vom geplanten Wachstumspfad minimiert werden (wie im Vergleich der schwarzen
und roten Kurve in Abbildung A1 skizziert).

Fir eine effiziente Behebung ist dabei die Anreizwirkung, die von der ,,Insti-
tution® des finanziellen Risikotransfers ausgeht, zu beachten. Von besonderer
Bedeutung ist hierbei, inwiefern Anreize fir eine effektive und mdéglichst effiziente
Eigenvorsorge der Betroffenen gegeben sind. Die Zusage einer umfassenden und
schnellen Schadendeckung kann Gefahren fiir die Vorsorge- und Versicherungsmoral
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auslosen, was in der Versicherungsékonomik als Phinomen des moralischen Risikos
(moral hazard) bekannt ist.’ Dabei kénnen im Vorhinein effiziente Schutzma3nahmen
des Einzelnen im Vertrauen auf die Volldeckung der Schiden unterbleiben (woral
hazard ex-ante) oder die eingetretenen Schiden werden nicht auf das unvermeidbare
Mal3 begrenzt (moral hazard ex-post). Die garantierte Zusage staatlicher Hilfen oder
die Erwartung von Spenden wirken sich zudem auf die Bereitschaft zum Versi-
cherungsabschluss aus, welche dadurch gedriickt wird (charity hazard) (Raschky und
Weck-Hannemann 2007).

Im Folgenden wird zunichst das Zustandekommen und die Charakteristik des
Augusthochwassers 2005 im Dreilandereck Osterreich, Deutschland, Schweiz
beschrieben (Abschnitt A2). Abschnitt A3 vergleicht die Wirkungen von Risiko-
transfersystemen im Rahmen einer idealtypischen theoretischen Betrachtung und
anschliefend werden die drei existierenden Risikotransfersysteme in den Betrach-
tungsgebieten Oberbayern, Tirol und Graubtiinden mit Hilfe ausgewihlter Indika-
toren der Leistungsfihigkeit verglichen (Abschnitt A4). Ein Resiimee rundet den
institutionen-6konomischen Vergleich ab (Abschnitt A5).

A2 Das Augusthochwasser 2005 — Ein Naturereignis in drei Regionen

Der August 2005 war in den Nordalpen von zahlreichen intensiven Niederschligen
geprigt, die ihren Hohepunkt im Starkregenereignis vom 22. und 23. August 2005
fanden, das zu extremen Hochwissern fihrte, die nur sehr selten auftreten. Ausloser
dieser Extremniederschlige war eine sog. Vb-Wetterlage mit dem Tiefdruckgebiet
»Norbert™ als Kern. In seiner Zugbahn (vgl. Abbildung A2) iiber dem Golf von
Genua wurden die warmen Luftmassen am 21. August 2005 stark mit Wasserdampf
gesittigt. Diese Luftmassen stromten im weiteren Verlauf von Nordwesten gegen
die Alpen, wurden zum Aufstieg gezwungen und kiihlten ab. Dies fihrte ab 22.
August zu Steigungsregen, der durch lokale Okklusionen noch verstirkt wurde.

3 Siche u.a. Zweifel und Eisen (2007). Im Zusammenhang mit Naturrisiken siche auch Raschky und Weck-Hannemann
(2008).
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Abbildung A2: Zugbahn des Tiefs ,,Norbert®, Infrarot-Satellitenbild
vom 22.8.2005, 12:00 Uhr. Quelle: Bayerisches Staatsministerinm fiir
Unnwelt, Gesundbeit & Verbrancherschutz 2005.

100

c3HEE588388
Nisderschiagssummen (in Uim?)
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Abbildung A3: Darstellung der Niederschlagssummen (in 1/ n?) iiber
4,5 Tage (Freitag, 19.08.2005, 20.00 Ubr bis Mittwoch, 24.08.2005,
8.00 Uhr) am Nordalpenrand (Oberbayern, Osterreich, Schweiz).
Quelle: Institut fiir Meteorologie und Geophysik der Universitit Wien.

Mehrere Niederschlagszellen
tberlagerten sich und fithrten
zu  heterogen  verteiltem
Niederschlag im gesamten
Bereich der  Nordalpen.
Die Intensitit der Nieder-
schlige war riumlich und
zeitlich hochvariabel, wobei
das kumulierte Maximum
zwischen 19. und 24
August 2005 exakt in den
Bereichen Graublinden,
Vorarlberg, Tirol und im
Bayerischen ~ Voralpenland
lag (vgl. Abbildung A3, rote
Fliche). Diese Ausnahme-
situation ermdglicht einen
Vergleich der Risikotransfer-
systeme dieser Gebiete unter
vergleichbaren  natirlichen
Randbedingungen.

Die — regional differier-
enden — Tagesniederschlige
lagen in Vorarlberg zwischen
50 und 240 mm, mit Spitzen
in  Stundenniederschligen
von uber 20 mm/h. Mehrere
Faktoren trugen dazu bei,

dass dieses Starkregenereignis zu einem Hochwasserereignis mit immensen Schiden

fihren konnte:

* Die Niederschlige aus den vorangegangenen Tagen hatten die Wasserriickhaltekapazitit

der Boden weitgehend erschépft. So wurden zwischen 1. und 19. August 2005 nur sechs

niederschlagsfreie Tage in Bayern verzeichnet. Dies resultierte in grofteils oberflichig

abflieBendem Niederschlag, wodurch Erosion und Vermurung Vorschub geleistet wurde

(Amt der Vorarlberger Landesregierung 2005).
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¢ Die relativ milden Temperaturen bedingten eine temporire Schneegrenze von etwa 2900
-3200 m (Lebensministerium 20006), was zu einer sehr geringen Bindung des Nieder-
schlags in Schnee und somit zu erh6hten Abflussmengen fihrte.

* Die Topographie des betroffenen Gebietes als Gebirgsregion mit hoher Reliefenergie,
steilen Hingen und engen Tilern beschleunigte den Abfluss der Wassermassen und
fihrte zu hoher FlieBgeschwindigkeit. Dadurch erhéhte sich die Transportkapazitit des
Wassers und mehr Wildholz und Geschiebe wurde in den Flissen transportiert. Dies
erhéhte die zerstorerische Wirkung des Hochwassers. Auflerdem bedingt die Topogra-
phie einen auf den Talbereich konzentrierten Siedlungs- und Wirtschaftsraum, was zu
einer Uberlagerung von Uberflutungs- und Siedlungsflichen fiihrt und somit generell das
Schadenpotential erhoht.

A3 Institutioneller Kontext

Um einen Vergleich der Wirkungen der Risikotransfersysteme in Deutschland,
Osterreich und der Schweiz vornehmen zu kénnen, soll an dieser Stelle zunichst
eine idealtypische Gegeniiberstellung alternativer Risikotransfersysteme erfolgen.
Idealtypisch lassen sich vier Modelle des Risikotransfers fur Elementarschiden
unterscheiden:

A3.1 Modell 1: Pflichtversicherung

Die Pflichtversicherung regelt eine obligatorische gesetzliche Zugehorigkeit von
natirlichen und juristischen Personen zu einem bestimmten Offentlich-rechtlichen
Versicherungstrager, dem — zumeist regionalen — ,,Monopolversicherer”. Der
Monopolversicherer ist in der Gestaltung der Vertrige stark durch gesetzliche
Vorgaben und 6ffentliche Beteiligungsverfahren geleitet, hat aber in der Praxis hiufig
auch Mitwirkungsrechte in offentlich-rechtlichen Verfahren wie der Katastrophen-
schutzplanung, der Flichennutzungsplanung und bei der Bauordnung. Aufgrund der
3. Richtlinie zur Schadenversicherung der EU sind derartige Monopolversicherer
europarechtlich nicht mehr zulissig.* Davon unberthrt verstehen sich die Kanto-
nalen Gebaudeversicherungen in der Schweiz aufgrund ihrer besonderen 6ffentlich-
rechtlichen Stellung als Institutionen der Daseinsvorsorge, die neben der Schadens-

4 Richtlinie 92/49/EWG vom 18.06.1992 zur Koordinierung der Rechts- und Verwaltungsvorschriften fiir die Direktver-
sicherung (mit Ausnahme der Lebensversicherung), in: Abl. L. 228 vom 11.08.1992.
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versicherung auch die Aufgaben der Schadenverhtitung und -bekimpfung integriert
verfolgen und in dieser Sonderstellung trotz des erwihnten Monopolverbots europa-
rechtlich zulédssig wiren (Quinto 2000).

Pflichtversicherungen 16sen das Problem der Negativauslese (adverse selection) in
Versicherungsbestinden. Zur Negativauslese oder adversen Selektion kommt es
beim Vertragsabschluss aufgrund asymmetrischer Informationen zwischen Versi-
cherungsunternehmen und Versicherungsnehmern: Risiken ,,guter Qualitit™ sind
nicht bereit, sich zu einer Primie zu versichern, die sich an den durchschnittlichen
Kosten aller Versicherungsnehmer orientiert. Risiken ,,schlechter Qualitit™ dagegen
offenbaren ihren Charakter nicht gegeniiber dem Versicherer. Das Problem der
Negativauslese fithrt dazu, dass Risiken schlechter Qualitit die Risiken guter Qualitit
aus dem Markt verdringen. Dieses Problem tritt im Rahmen der Pflichtversicherung
nicht auf, da fir alle natiirlichen und juristischen Personen ein Nachfragezwang
besteht, sodass ,,gute Risiken® nicht auf Selbstversicherungsstrategien ausweichen
konnen und ,,schlechte Risiken® durch die Verfigungsgewalt des Monopolversi-
cherers in der Schadenprivention auf ein fur die Zwangsgemeinschaft tragbares
Risikopotential reduziert werden kénnen. Der Grad der Freiwilligkeit einer Versi-
cherung steht damit in direktem Zusammenhang mit dem Problem der negativen
Auslese.

Mittels Versicherungszwang ist es moglich, einem weiteren als charity hazard
bezeichneten Problem entgegenzutreten. Dieses Problem ergibt sich daraus, dass
die Existenz einer finanziellen staatlichen Soforthilfe nach einem Elementarereignis
die potentiell Betroffenen dazu veranlassen kann, auf einen kostenpflichtigen Versi-
cherungsschutz durch den Markt zu verzichten. Diesem verringerten Versicher-
ungsanreiz gegen Katastrophenschiden, der gemill Browne und Hoyt (2000) aus
der antizipierten staatlichen oder auch privater Hilfeleistungen resultiert, wirkt ein
Versicherungszwang wirkungsvoll entgegen.

Aufgrund der Priventionsregulierung und -beobachtung wird dagegen das
Problem des moralischen Risikos (woral hazard) minimiert. Die Problematik des
moralischen Risikos ldsst sich dahingehend charakterisieren, dass Praventionsanreize
seitens des Versicherungsnehmers durch die Existenz einer Versicherung verringert
werden. Ein Monopolversicherer, der in die staatliche Risikovorsorge involviert ist,
hat ein ureigenes Interesse an Praventionsmal3nahmen und wird deren Einhaltung
beobachten, um den Umfang der potentiellen SchadenhShe im Vorhinein (ex ante)
zu reduzieren.

Zusitzlich zu den bislang angesprochenen Anreizproblematiken verweist die
Literatur der Versicherungsokonomik auch auf Transaktionskosten des Versiche-
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rungswettbewerbs (Ungern-Sternberg 2002). Transaktionskosten umfassen sowohl
die Wettbewerbskosten als auch die Kosten der Schadenabwicklung. Wihrend
Wettbewerbskosten auf einem Monopolmarkt nicht oder nur sehr geringfigig
ins Gewicht fallen — Werbung ist hier praktisch nicht nétig —, kénnen durchaus
nennenswerte Kosten der Schadenabwicklung im Pflichtversicherungsmodell
auftreten, wie zahlreiche Beispiele aus der Sozialversicherung zeigen. Wenn sich die
Schadenbewaltigung jedoch systematisch mit einer Schadenvorsorge verbindet wie
in den o6ffentlich-rechtlichen Monopolen der Gebaudeversicherung, ist natiirlich
auch entsprechend der Aufwand fur die Schadenabwicklung deutlich geringer.®

A3.2 Modell 2: Versicherungspflicht

Die Versicherungspflicht regelt gesetzlich, welcher Personenkreis in welchem
Umfang eine Versicherung gegen definierte Elementarschiden abschlieBen muss.
Die Versicherungspflicht ist der Sache nach eine Kaufpflicht fiir Naturgefahrenpo-
licen fiir alle potentiell Betroffenen. Sie verbindet sich praktisch immer mit einem
Kontrahierungszwang fiir die Anbieter von Versicherungen, d.h. mit der Pflicht
fir die Versicherer, interessierten Kiufern die gesetzliche Versicherungsleistung
zu definierten Bedingungen anzubieten. In diesem gesetzlichen Rahmen kénnen
die Versicherungen durch eine Vielzahl von Unternehmen marktmal3ig angeboten
werden, d.h. Wettbewerb ist im Rahmen einer Versicherungspflicht in begrenztem
Umfang méglich.

Auch im Modell der Versicherungspflicht wird die Negativauslese durch den
»Kaufzwang® vermieden. Ein dhnliches positives Resultat ergibt sich bei der Prob-
lematik des charity hazard, da der Versicherungszwang der Verdringung der Versi-
cherungsnachfrage durch die (antizipierte) Ex-post-Hilfe entgegenwirkt. Dagegen
tritt das Problem des moralischen Risikos im Modell der Versicherungspflicht in
vollem Umfang auf, da die Versicherungsunternehmen keine Mitwirkungsrechte bei
der Priventionsplanung auf individueller und kollektiver Ebene haben. Auch die
Transaktionskosten des Modells 2 tbersteigen jene der Pflichtversicherung, da das
Versicherungsangebot von einer Vielzahl konkurrierender Unternehmen erbracht
wird und somit neben den Kosten der Schadenabwicklung auch Wettbewerbskosten
im Sinne von Ungern-Sternberg (2002) anfallen.

5 Im Vergleich liegen z.B. die Kosten der Kantonalen Gebiudeversicherungen in der Schweiz aufgrund der integralen
Privention auf einem deutlich tieferen Niveau (— 40%) als bei den privatrechtlichen Gebidudeversicherungen in den
sogenannten GUSTAVO-Kantonen (Genf, Uti, Schwyz, Tessin, Appenzell Innerrhoden, Wallis, Obwalden), in denen
neben 6ffentlich-rechtlichen Anbietern auch privatrechtliche Anbieter Gebiude versichern. Nur in den Kantonen Genf,
Tessin, Appenzell Innerrhoden und Wiallis ist die Versicherung dabei nicht obligatorisch.
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A3.3 Modell 3: Obligatorium

Der obligatorische Einschluss von Elementarschiden in Sachversicherungsvertrige,
z.B. die Feuerversicherung oder die gewerbliche Versicherung gegen Betriebsun-
terbrechungen, ist im Ergebnis auch eine Versicherungspflicht, da die Vertragspar-
teien nicht frei vereinbaren kénnen, welche Gefahren versichert werden sollen.
Freilich kénnen die Parteien entscheiden, ob tberhaupt ein Versicherungsvertrag
abgeschlossen werden soll. Insoweit besteht eine grundsatzliche Konsumentensou-
veranitit und deswegen besteht in diesem Modell auch grundsitzlich die Moglichkeit,
dass eine Negativauslese und das Problem des charity hazard auftreten kénnen, jeden-
falls nicht ganz ausgeschlossen werden kénnen. Dariiber hinaus kann das Problem
des moralischen Risikos, analog zum Modell 2, auftreten. Auch beim Obligatorium
fallen Wettbewerbskosten sowie relevante Kosten der Schadenabwicklung an.

A3.4 Modell 4: Katastrophenfonds

Katastrophenfonds sind steuerfinanzierte staatliche Leistungen, mit denen Schiden
durch Naturkatastrophen bis zu einem festgelegten Hochstbetrag ersetzt werden,
wenn und sofern der Geschidigte nicht privat versichert ist. Eine dariiber hinaus-
gehende, umfassende Elementarschadendeckung ist marktmiBig durch freiwillige
private Versicherungen méglich, die praktisch meistens als Zusatzversicherung zur
Gebiudeversicherung angeboten wird. Im Gegensatz zu den vorangegangenen
Modellen handelt es sich hierbei um einen indirekten, durch die Steuerpflicht
erzielten Versicherungszwang,

Zu beachten ist jedoch, dass diese Zwangssolidaritit im Schadenfall &einen Rechis-
anspruch auf einen Risikotransfer beinhaltet. Obwohl jeder Steuerpflichtige eine
Zwangsleistung erbringt, ist die im Schadensfall erhaltene finanzielle Leistung nicht
als eine Gegenleistung, sondern als eine Hilfsmal3nahme zu sehen, die auf ,,Bitt-
stellen® des Geschadigten erfolgt. Somit ist eine Versicherungsleistung, die auf
einem Rechtsanspruch basiert, scharf von einer durch den Katastrophenfonds
geleisteten Hilfsma3nahme zu unterscheiden, auch wenn der Geschidigte in beiden
Fillen eine Vorleistung erbringt.

Da kein Steuerzahler diesem Zwang ausweichen kann, wird das Problem der
Negativauslese vermieden. Das Problem des moralischen Risikos tritt dagegen auf,
da der private Priventionsanreiz aufgrund der pauschalen Absicherung durch den
Katastrophenfonds verringert wird. Besonders ausgeprigt ist in diesem Modell das
Problem des sog. charity hazard, d.h. die Minderung der Bereitschaft zum Abschluss
einer privaten Versicherung. Ursache hierfur ist, dass zum einen die staatlichen
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Hilfeleistungen aufgrund der Institutionalisierung durch den Katastrophenfond
antizipiert werden und zum anderen, dass nur jene Geschadigten von dieser Hilfe
profitieren, die keine private Versicherung abgeschlossen haben. Beide Aspekte
tragen dazu bei, dass dieses System den Versicherungsanreiz im Prinzip vollstindig
aushebelt.

Auch in den Transaktionskosten bestehen bei Katastrophenfonds erhebliche
Unterschiede zu den vorangegangenen Modellen: Einerseits entstehen in einem
System des Katastrophenfonds keine Wettbewerbskosten, wie dies in einem Markt
mit vielen Versicherungsanbietern der Fall ist. Andererseits konnen die Kosten der
Schadenabwicklung erheblich hoher sein, weil im Vergleich zu einer routinierten
Praxis der Schadenregulierung seitens der Versicherung sowohl mit einer héheren
Wartezeit als auch mit einer geringeren Deckung zu rechnen ist. Volkswirtschaftliche
Stérimpulse werden in der Folge spater und weniger ausgepragt geglittet.

A3.5 Die vier idealtypischen Modelle im Vergleich

In einem Drachen- beziehungsweise Kite-Diagramm (vgl. Abbildung A4) kénnen
die relativen Vorzuge der hier betrachteten Risikotransfersysteme in einem mehrdi-
mensionalen Vergleich abgebildet werden. Dafiir wurden die Dimensionen der
Negativauslese (Grad der Freiwilligkeit), des moralischen Risikos (noral hazgard) und
des charity hazard sowie die Hohe der Transaktionskosten, insbesondere Werbungs-
kosten, ausgewihlt und auf den Achsen abgetragen. Je grof3er die Auspragungen auf
diesen Achsen fiir ein Risikotransfersystem sind, desto nachteiliger zeigt sich dieses
im Vergleich zu den Alternativen. Dargestellt sind die idealtypischen Alternativen
Pflichtversicherung, Versicherungspflicht, Obligatorium und Katastrophenfonds.

Es zeigt sich, dass die Pflichtversicherung bezogen auf die Summe der hier
betrachteten Eigenschaften insgesamt besser abschneidet als die Alternativen
(Versicherungspflicht etc.): Die (weille) Fliche des Polyeders im Kite-Diagramm ist
insgesamt die geringste fiir die Pflichtversicherung,
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Abbildung A4: Idealtypen der Versicherungspflicht ime Vergleich

Die dafiir mal3gebliche Bewertung der Alternativen ist in anderer Form in Tabelle A1
wiedergegeben. Das darin enthaltene Ranking ist intuitiv und zeigt nur die relativen
Eigenschaften (ordinales Ranking) einer Alternative im Verhiltnis zu den anderen
Alternativen.

Tabelle A1: Bewertung der Idealtypen der Versicherungspflicht

Modell Negativ- Charity Moral Transaktions-
auslese Hazard Hazard kosten
Pflichtversicherung 0 0 1 1
Versicherungspflicht 0 0 2 2
Obligatorium 1 1 3 3
Katastrophenfonds 0 4 4 4

Anmerkung: Das Bewertungsranking reicht von 0 bis 4. Dabei wird die Bewertung ,,0 jeweils an jenes
Veersicherungssystem vergeben, das relativ zu den anderen Systemen die geringste Anféilligkeit fiir die jeweils
betrachtete Problemstellung anfweist. Flohere Bewertungen implizieren somit eine relativ grofsere Anfilligkeit.
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A4 Realtypen des Risikotransfers in Deutschland, Osterreich und der
Schweiz

Die oben beschriebenen Idealtypen des Risikotransfers finden sich in der Realitdt
nicht in reiner Form wieder. Hinzu kann ein Zustand einer vollig fehlenden Reguli-
erung fur einen versicherungsmaligen Risikotransfer kommen. Eine solche ,,reine
Marktlésung® ist in Deutschland der Fall.

Hiufig gibt es parallel existierende Systeme (Mischsysteme) privater und 6ffentlich-
rechtlicher Versicherungen, z.B. in den Kantonen Uri, Schwyz und Obwalden in der
Schweiz. In Osterreich gibt es neben dem Katastrophenfonds auch private Zusatz-
versicherungen auf freiwilliger Basis. Hier kénnen die potentiell Betroffenen aber
mit einer Teilleistung des Fonds im Katastrophenfall rechnen. Im Gegensatz dazu
ist die staatliche Hilfe in Deutschland immer ad hoc, d.h. nicht institutionalisiert
und nicht berechenbar. Sie folgt hiufig politischen Stimmungslagen. Im Fall des
Augusthochwassers 2005 hat das Bayerische Kabinett z.B. zusitzlich zu Bundeshilfen
zwei Soforthilfeprogramme des Landes beschlossen. Sofern die Schiden nicht versi-
cherbar waren, erhielten private Haushalte, die in Besitz einer Wohnung oder eines
Gebidudes waren und einen Gesamtschaden von mindestens 5.000 Euro erlitten
hatten, eine Soforthilfe in Héhe von 500 Euro je Person, maximal aber 2.500 Euro
je Haushalt. Kam es in Folge der Flut zu Olschiden in Wohngebiuden, wurden
5.000 Euro je Wohngebidude fur die Schadenbehebung bewilligt. Zudem wurden
geschidigte Biirger steuerlich entlastet (Regierung von Oberbayern 2005). Mit der
Ankniipfung an die Unversicherbarkeit sollte in Bayern erstmalig sichergestellt
werden, dass von diesem staatlichen Soforthilfeprogramm keine negativen Anreize
auf die Versicherungsnachfrage im Sinne der Theorie des charity hazard erfolgen.
Diese Regel wurde aber regional und lokal unterschiedlich streng vollzogen und
Uberprift.

Um die gesamtwirtschaftlichen Effekte dieser unterschiedlichen realen Risiko-
transfermechanismen vergleichend abschitzen zu kénnen, wurde im Kontext der
Hochwasserereignisse 2005 eine empirische Analyse fiir die Regionen Bayern,
Graubtinden und Tirol durchgefiihrt. Die wichtigsten Ergebnisse dieser Unter-
suchungen werden im nachfolgenden Abschnitt dargestellt. Eine umfassendere
Darstellung und Gegentiberstellung alternativer realer Risikotransfersysteme im
europiischen Kontext findet sich hingegen im Teil C dieses Buches.
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A4.1 Wirksamkeit von Risikotransfermechanismen im Lindervergleich —
Ergebnisse einer Fallstudienanalyse

Das Augusthochwasser 2005 traf die Regionen in der Ostschweiz (Kanton
Graubtinden), in Westosterreich (Vorarlberg und Tirol) und in Stddeutschland
(Oberbayern) in dhnlicher Weise. Die unterschiedlichen Lindern und damit alter-
nativen institutionellen Bedingungen unterliegenden Regionen unterscheiden sich
wesentlich hinsichtlich der Risikotransfermechanismen: Das Spektrum reicht von
einer (kantonalen) Pflichtversicherung mit integrierter Privention im Kanton
Graubtinden der Schweiz, iber ein steuerfinanziertes System des Katastrophen-
fonds mit erginzenden Marktangeboten in Tirol und Vorarlberg bis zu einer reinen
Marktlésung mit erginzender staatlicher ad hoc Notfallhilfe in der stiddeutschen
Region Oberbayern. Im Folgenden werden diese Risikotransfermechanismen in den
drei Regionen hinsichtlich ihrer Wirksamkeit im Schadenausgleich (Optimierung
einzel- und volkswirtschaftlicher Stérimpulse durch Naturereignisse) in einer Fallstu-
dienanalyse (Augusthochwasser 2005) miteinander verglichen.

Fir den Vergleich werden der Grad der Schadendeckung, die Zeit fiir die Schaden-
regulierung, die Versicherungsdichte und die individuelle Zufriedenheit mit dem
Schadenmanagement herangezogen. Diese vier Indikatoren haben sich im Verlauf
der Analyse als wesentlich fir die Unterscheidung der Systeme herausgestellt.

Die zugrunde liegenden Daten stammen vorwiegend aus Umfragen, die in den
Gebieten Tirol, Vorarlberg und Oberbayern durchgefithrt wurden:

* Die Befragung in Tirol und Vorarlberg umfasst 218 Haushalte, wobei 72 Haushalte von
dem Starkregenereignis im August 2005 betroffen waren. Jene 147 befragten Haushalte,
die 2005 keinen Schaden erlitten haben, bilden in der folgenden Untersuchung und Aus-
wertung jeweils die Kontrollgruppe.

* Die Ergebnisse aus Oberbayern beruhen auf einer Umfrage des MEDIS-Projekts, die
in Zusammenarbeit mit dem DIW Berlin und dem Geoforschungszentrum Potsdam

(GFZ) dutchgefithrt wurde.® Hier umfasst die Befragung 305 Haushalte, die aber alle-
samt Betroffenenhaushalte sind.

* Auf ecine eigene Umfrage im Betrachtungsgebiet Graubtinden konnte verzichtet werden,
da die Priventionsstiftung der Kantonalen Gebdudeversicherungen iiber die notwendi-
gen Daten verfiigte und diese bereitstelle.

6 Das Projekt ,,Methoden der Erfassung direkter und indirekter Schiden aus Hochwasserereignissen® ist auf der Website
des Geoforschungszentrums Potsdam (www.gfz.de) und des BMBF-Forschungsverbunds RIMAX dokumentiert.
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Neben diesen Umfrageergebnissen wurden Daten aus vielerlei offiziellen Quellen
(Versicherungskammer Bayern, Gesamtverband der Deutschen Versicher-
ungswirtschaft (GDV) u.a.) herangezogen.

A4.2 Indikator 1: Schadendeckung

Beim folgenden Vergleich ist zu beachten, dass im Pflichtversicherungssystem
Graubtindens die Schiden zum Neuwert anerkannt und abgegolten werden.” In
Tirol und Oberbayern beschrinkt sich die Abgeltung auf Schadenanerkennungen
zum Zeitwert mit weiteren Einschrinkungen.® Dartiber hinaus muss betont werden,
dass es sich beim Schadenausgleich im Oberbayerischen Ad-hoc-System sowie im
Tiroler System des Katastrophenfonds um staatliche HilfemaB3nahmen handelt, die
keinen Rechtsanspruch begriinden. Dagegen resultiert der Schadenausgleich im
Graubtindner System aus einem Rechtsanspruch der Versicherungsnehmer, d. h.
der Geschidigten. Fine Zusammenfassung der Ergebnisse ist der Tabelle A2 zu
entnehmen.

Tabelle A2: Schadendeckung durch staatliche und private Mafnabmen (in %):

Tirol Graubtnden Oberbayern
Staatliche MaBnahmen 53,32 1000 22,0?
Private MaB3nahmen 12,8 1000 18,3

Anmerkungen: a: Transfer erfolgt zum Zeitwert, b: Transfer erfolgt um Neuwert

Mit Stand Mai 2006 gingen beim Amt der Tiroler Landesregierung, Gruppe
Agrar, 920 Schadenfille in der Kategorie Gebdude und Inventar bei Privaten und
Unternehmen fiir den Betrachtungszeitraum 21.08.2005 bis 24.08.2005 ein.

Diese Schiden wurden im Durchschnitt zu 53,3% durch den Katastrophenfonds
gedeckt. Gemil3 oben genannter Daten der Tiroler Landesregierung wurden 12,8%

7 Neuwertdefinition in den Ausfithrungsbestimmungen zum Gebdudeversicherungsgesetz Graubtinden (Bundner
Rechtsbuch 830.120): ,,Der Neuwert entspricht dem Kostenaufwand, der fiir die Erstellung eines Gebaudes gleicher
Art, gleicher GroBe und gleichen Ausbaus etforderlich ist.” Die Neuwerte werden in amtlichen Schitzungsverfahren
im Zehnjahresthythmus festgestellt und laufend fir die ganze Hochbausubstanz anhand der Baukostenentwicklung den
aktuellen Marktverhiltnissen angepasst.

8 Hierbei ist zu beachten, dass die finanzielle Hilfe, die aus dem Katastrophenfonds resultiert, nur die Wiederherstellung
des Zustandes eines beschidigten Gutes vor der Katastrophe abdeckt. Kosten, die tiber den Zeitwert des zerstorten
Gutes hinausgehen, werden nicht ersetzt (vgl. www.bmf.gn.at/ Budget/ Finanzbeziehungenzu_658 | Katastrophenfonds/ Katastro-
phenfonds_dentsch.pdf)
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der anerkannten Schiden des Augusthochwassers 2005 in Tirol durch private Versi-
cherer gedeckt. In 515 Fallen (circa 56%) der 920 gemeldeten Schadenfille des Hoch-
wassers 2005 wurden Flutschiden ganz oder teilweise durch private Versicherungen
gedeckt (wobei acht Fille eine Versicherungsleistung, jedoch keinen anerkannten
Schaden aufweisen). Unter jenen Betroffenen mit Versicherungsschutz betrug die
durchschnittliche Versicherungsleistung 25,4%.

Das Graubiindner System verpflichtet den Versicherungsgeber, eine Versicher-
ungsleistung zum Neuwert zu erbringen. Aus diesem Rechtsanspruch ergibt sich
eine 100-prozentige Schadendeckung abziiglich eines Selbstbehaltes, der entspro-
chen wird, indem zunichst ein Transfer zum Zeitwert erfolgt. Der Restbetrag wird
gemil} Baufortschritt erstattet.

Im Gegensatz zu der Situation in Osterreich ist staatliche Hilfe in Deutschland
nicht institutionalisiert, d.h. sie wird ad hoc und hiufig entsprechend intransparent
vergeben. Fir die Kalkulation der Schadendeckung standen uns keine offiziellen
Daten von Seiten der Regierung von Oberbayern zur Verfiigung. Eine nichtreprisen-
tative Stichprobe von Soforthilfeantrigen von Gewerbebetrieben in den Landkreisen
Garmisch, Bad Tolz, Miinchen-Land und Erding ergibt eine Schadendeckung von
durchschnittlich 22%. Dabei ist aber zu beachten, dass das Ausmal3 der Schaden-
deckung mal3geblich von der Versicherbarkeit der Schiaden abhingt: Schiden, die im
Grundsatz versicherbar sind, werden nicht im Rahmen der Soforthilfe kompensiert.
Somit ist die Schadendeckung in der genannten Stichprobe im Landkreis Garmisch
mit circa 41% relativ hoch, da es sich hierbei um eine nicht versicherbare Region
handelt, hingegen in den Landkreisen Bad T6lz und Landkreis Miinchen mit circa
15% aufgrund teilweiser Versicherbarkeit relativ niedrig,

Da 85% aller Wohnhduser in Bayern bei der Versicherungskammer Bayern
cine Gebidudeversicherung abgeschlossen haben, kann aus dem Zahlenmaterial
der Versicherungskammer Bayern ein reprasentativer Wert der Schadendeckung
abgeleitet werden. In Folge des Augusthochwassers 2005 zahlte die Versicherungs-
kammer Bayern 5,5 Millionen Euro an betroffene Kunden aus. Bezogen auf den
in Oberbayern entstandenen Gesamtschaden im Bereich von Privathaushalten
und Gewerbe in Hohe von circa 30 Millionen Euro entspricht das einer Schaden-
deckung von circa 18%. Jedoch muss hierbei berticksichtigt werden, dass lediglich
circa 100.000 der 3 Millionen Kunden der Versicherungskammer Bayern, die eine
Gebiudeversicherung besitzen, auch zusitzlich eine Elementarschadenversicherung
abgeschlossen haben. Nur 700 Versicherte der Versicherungskammer Bayern
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meldeten nach dem Augusthochwasser 2005 einen Schadenfall, d.h. die Summe von
5,5 Millionen Euro floss an diese 700 Falle.”

A4.3 Indikator 2: Zeit bis zur Schadensregulierung

Anhand der Differenz zwischen dem Datum des Schadenereignisses und dem
Datum der Anerkennung des Schadens durch die zustindige Stelle beziehungsweise
Versicherung lasst sich ermitteln, wie schnell Schadenfille bearbeitet werden und
in welchem Risikotransfersystem der Geschidigte mit einem ziigigeren Ausgleich
rechnen kann. Fine rasche Abwicklung der Schadenfille und eine schnelle finanzielle
Entschidigung mildern vor allem die direkten Effekte einer Flut auf die Betrof-
fenen, reduzieren ihre Unsicherheit Gber die zukinftige Entwicklung und tragen
damit zu einer Verminderung der einzel- und volkswirtschaftlichen Stérimpulse bei.

Nach der Einreichung des Antrages bei der zustindigen Behorde wird ein gemel-
deter Schaden in Tirol von einem Gutachter gepriift und anerkannt. Nach dem
Augusthochwasser 2005 betrug die durchschnittliche Differenz zwischen Schaden
und Anerkennung der Beihilfe 53 Tage (vgl. Tabelle A3). Bei circa 50% der Betrof-
fenen wurde in zwanzig Tagen oder weniger der Fall gepruft und eine Beihilfe
gewahrt. Nach 119 Tagen waren circa 90% der Schadenfille behandelt.

Tabelle A3: Zeitdifferenz, in Tirol, Granbiinden und Oberbayern (in Tagen):

Tirol Graubtnden Oberbayern
Zeitdifferenz: Mittelwert 53 14 38
Zeitdifferenz: 90% der 119 21 135

Schadenfalle

Laut Angaben der Kantonalen Gebiudeversicherung liegt die Zeitdifferenz
zwischen Schadendatum und Anerkennung der Schiden durch einen Gutachter im
Durchschnitt bei 14 Tagen. Nach durchschnittlich 21 Tagen erfolgt eine finanzielle
Entschadigung zum Zeitwert. Die Differenz zwischen Zeit- und Neuwert wird
Ublicherweise gemil3 Baufortschritt ausgerichtet.

Da auch in den Beobachtungsgebieten Oberbayern und Tirol die finanzielle
Entschadigung zu einem Zeitwert erfolgt, ist dieser Wert fiir den folgenden Vergleich

9 Vgl. http://cms.vkb.de/export/sites/vkb/_resources/downloads_vkb/Rede_Pressckonferenz_Herr_Lechner.pdf
(Stand: April 2012)
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mal3geblich. Da fiir das Gebiet Oberbayern keine offiziellen Daten vorliegen, die eine
Aussage uiber die Zeitdifferenz bei der Schadenabwicklung ermoglichen, dient fir die
folgende Berechnung die oben erwihnte MEDIS-Umfrage als Grundlage. Gemal3
dieser Umfrage lag die Zeitdifferenz zwischen Schadenmeldung und -anerkennung
bei durchschnittlich 38 Tagen. Weitere 37 Tage vergingen im Durchschnitt zwischen
Schadenanerkennung und tatsichlicher finanzieller Entschadigung. 50% (90%) der
Schadenfille wurden innerhalb von maximal 18 (135) Tagen bezuschusst.

Der Vergleich der Zeitdifferenzen anhand der Angaben in Tabelle A3 verdeut-
licht, dass der Risikotransfer in Graubunden deutliche Vorteile zu dem Tiroler
beziehungsweise Oberbayerischen Risikotransfersystem aufweist. Der Tiroler
Katastrophenfond benétigt im Vergleich zum System der Pflichtversicherung in
Graubtnden etwa die 5,6-fache Zeit, um das Gros der Schadenfille (90%) zum
Zeitwert anzuerkennen. Das Oberbayerische Ad-hoc-System bendtigt hierzu gar die
0,4-fache Zeit. Bei der Interpretation der Tabelle ist zu berticksichtigen, dass die
Werte aus Oberbayern auf einer Umfrage basieren, wohingegen die Werte fiir Tirol
und Graubiinden vom Amt der Tiroler Landesregierung beziechungsweise von der
Gebiudeversicherung Graubiinden stammen.

A4.4 Indikator 3: Versicherungsdichte

Gemil einer Studie, die von der Tiroler Versicherung in Auftrag gegeben wurde,
sind lediglich 1% der Tiroler Haushalte ausreichend zum Neuwert versichert.

Aufgrund der Gesetzgebung in 19 Schweizer Kantonen wird auch in Graubtinden
eine Versicherungsdichte von nahezu 100% auf Neuwertbasis ermoglicht.

Gemil den obigen Ausfithrungen kann die Versicherungsdichte in Oberbayern
aus dem Zahlenwerk der Versicherungskammer Bayern abgeleitet werden. Da mit
85% eine reprasentative Gruppe von etwa 3 Millionen Haushalten in Bayern eine
Gebiudeversicherung abgeschlossen haben, jedoch nur etwa jeder dreiB8igste dieser
Haushalte eine zusitzliche Elementarschadenversicherung nachgefragt hat, belduft
sich die Hohe der Versicherungsdichte in Bayern auf einen Wert von circa 3,3%.

Tabelle A4: V ersicherungsdichte in Tirol, Granbiinden und Oberbayern

Tirol Graubtnden Oberbayern
Versicherungsdichte 1% 100 % 3,5 %
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A4.5 Indikator 4: Individuelle Zufriedenheit mit Risikotransfermechanismen
im Dreilandereck

Als weiterer Indikator fur die Wirksamkeit der unterschiedlichen Risikotrans-
fersysteme wurden die Betroffenen in den einzelnen Regionen tber die Zufrie-
denheit mit dem erhaltenen Schadenausgleich befragt. Trotz vergleichsweise langer
Wartezeiten und geringer Schadendeckung duflern 56,3% der befragten Haushalte
Zufriedenheit mit der jetzigen Form der Schadenregulierung in Tirol.

Nach Bearbeitung eines jeden Schadenfalls wird von der Gebaudeversicherung
Graubtinden die Kundenzufriedenheitsstudie ,,Korrekt und rasch® versandt. In der
Periode vom 01.10.2006 bis 31.12.2006 beurteilten 73,2% der Kunden die Leistung
mit ,,sehr gut* und 23,2% mit ,,gut”. Auch andere Perioden liefern dhnliche Werte
der Zufriedenheit. Die seit zehn Jahren durchgefithrte Vollbefragung zeigt bei einem
Ricklauf von circa 75% durchgehend eine Gréflenordnung von 95% Wertungen in
den Kategorien ,,sehr gut™ und ,,gut®.

Obwohl die Schadenregulierung in Deutschland nicht durch einen Katastrophen-
fonds oder Ahnliches institutionalisiert ist und die Betroffenen in groflem Umfang
auf Ad-hoc-Entscheidungen angewiesen sind, die lingere Zeitdifferenzen mit sich
bringen konnen, zeigt sich eine deutliche Mehrheit der Betroffenen (62,3%) in
Oberbayern mit der Schadenregulierung zufrieden.

Tabelle A5: Anteil zufriedener Hanshalte:

Tirol Graublinden Oberbayern
Anteil zufriedener Haushalte 56,3 % 96,4 % 63,2 %
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A5 Abschlielende Bewertung

Obwohl die Vielfalt und Liickenhaftigkeit der benutzten Datenquellen nur eine
sehr vorsichtige Interpretation unserer Ergebnisse erlauben, zeigt der Indika-
torenvergleich eine klare Starke der Pflichtversicherung mit integrierter Priavention
gegeniiber den existierenden Alternativen des finanziellen Risikotransfers. Einzel-
und volkswirtschaftliche Stérimpulse werden von der Graubiindner Pflichtversi-
cherung besser absorbiert als vom Katastrophenfonds in Tirol oder dem System
der freiwilligen Versicherung mit begleitenden Notfallhilfen in Oberbayern. Sowohl
die benétigte Zeit fir die Schadenregulierung, die Schadendeckung und die Zufrie-
denheit der Geschidigten sprechen fir die Pflichtversicherung, Dabei sind die
beiden Indikatoren ,,Zeit und ,,Deckung® essentiell fur die Leistungsfahigkeit von
Risikotransfersystemen. Sie entscheiden iiber die Linge der Unterbrechungen von
Produktionsprozessen und den Konsumriickgang. Nur wenn beides gering ausfillt,
stellen sich keine allzu grof3en Abweichungen vom Wachstumspfad ein.

Dartiber hinaus geht aus dem Vergleich der Realtypen in Graubtinden, Obet-
bayern und Tirol hervor, dass ein System ohne Versicherungszwang mit einer gerin-
geren Versicherungsdichte verkntpft ist. Ursache fir dieses Ergebnis kénnten die
in Abschnitt A3 aufgezeigten versicherungsékonomischen Problemstellungen der
Negativauslese sowie des charity hazgard sein. Trifft diese Erklirung zu, so liegt ein
nachfrageseitiges Marktversagen vor, das das Prinzip der Versicherungsfreiwilligkeit
nachhaltig in Frage stellt. Entscheidend ist hierbei die Versicherungsdichte in den
Risikozonen. Fehlt es gerade in den Hochrisikozonen an einer Versicherungsnach-
frage oder einem Versicherungsangebot, wie verbreitet in Oberbayern und Tirol,
deutet dies auf Storungen der Marktfunktion durch staatliche Hilfsprogramme oder
fehlende Risikodifferenzierungsmoglichkeiten in der Versicherung hin.

Unbestritten ist das Graubiindner System der Pflichtversicherung eine Zwangs-
mafinahme, die sowohl die Freiheit der Versicherungsnehmer einschrinkt als auch
Konkurrenzunternehmen untersagt, dasselbe Produkt anzubieten. Die Einschrin-
kung der Konsumentensouverinitit scheint der ,,Preis* zu sein, der fiir ein umfas-
sendes und besonders kundenorientiertes Risikotransfersystem gezahlt werden
muss.
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Teil B
Versicherungspflicht gegen Elementarschiden —
Eine Fallstudie und deren Auswertung
aus politisch-6konomischer Sicht

B1 Einleitung

In Deutschland besteht erst seit 1992 flichendeckend zumindest die Mdéglichkeit,
umfassenden privaten Versicherungsschutz gegen Elementarschiden zu erhalten.
Bundesweit wurden bis dahin nur Versicherungen gegen Sturm (ohne Sturmflut)
und Hagel angeboten. Es gab aber regionale Unterschiede: In Baden-Wiirttemberg
z.B. gab es bis 1993 eine Gebdude-Pflichtversicherung fir Elementargefahren, die
auch Hochwasser und Uberschwemmung einschloss. Diese Pflichtversicherung
wurde in Erfillung der 3. EU-Richtlinie zur Schadenversicherung gleichzeitig mit
den Gebaudefeuerversicherungsmonopolen abgeschatft. Der ehemalige Monopolist
bietet seitdem — nunmehr als private Sparkassenversicherung Baden-Wirttemberg
— dieselbe Schadendeckung bei gestiegenen Primien an. Das Angebot wird von
den frither Pflichtversicherten dennoch bereitwillig in groBem Umfang (90%)
angenommen.'’

Erst mit der ,,ElementarSchadenZusatzVersicherung® (nachfolgend kurz: ESZV)
gab es fur alle Versicherten in Deutschland eine Versicherungsmoglichkeit gegen
Uberschwemmung, Erdbeben, Erdsenkung, Erdrutsch, Schneedruck, Lawinen,
Vulkanausbruch sowie Starkregen. Die ESZV wird in der Hausrat- und Wohnge-
biudeversicherung sowie in der gewerblichen Sach- und Betriebsunterbrechungs-
versicherung angeboten und unterliegt nur im Bereich der Industrie einigen
Einschrinkungen. Starke Beschrinkungen gibt es allerdings bei wiederkehrenden
Schiden bzw. in Gebieten mit haufig auftretenden Elementarschiden.

Fiir Uberschwemmungsgefahren hat die Versicherungswirtschaft dazu ein
,Zonierungssystem fiir Uberschwemmung, Riickstau und Starkregen® (kurz:
ZURS) entwickelt, das zunichst ausschlieBlich zur Selektion dieser Risiken diente.!!

10 Auch in den neuen Bundeslindern besteht noch eine groie Zahl von ,,DDR-Haushalts-Policen®, die Hochwasserschi-
den am Hausrat und an Gebduden umfassen. Mindestens 480.000 Haushalte in den neuen Bundeslindern hatten aus
DDR-Zeiten noch Versicherung gegen Hochwasserschiden. Die Allianz bemtuht sich verstirkt seit dem ,,Jahrhundert-
hochwasser 2002 um eine rasche Umstellung dieser ,Altpolicen’, aber bisher nur mit geringem Erfolg,

11 Die Grundziige des elektonischen Zonierungssystems fiir Uberschwemmungsschiden beschreibt Falkenhagen (2002).
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Mittlerweile (2011) hat der GDV erklirt, dass ZURS als ,,ZURS Public* in Teilen
fiir Biirger und Behorden 6ffentlich zuginglich gemacht werden soll. ZURS teilt das
Gebiet der Bundesrepublik Deutschland — stralengenau — in drei, seit 2004 in vier
Gefihrdungsklassen ein, die mit unterschiedlichen Versicherungseinschrinkungen'

bis hin zur ,,Unversicherbarkeit” (kein Versicherungsschutz) verbunden sind (vgl.
Tabelle B1).

Tabelle B1: ZURS im Wandel

ZURS 2001 (alt) ZURS 2004 (neu)
GK 1 — Gefihrdungsklasse 1 GK 1 — Gefihrdungsklasse 1
(Hochwasser statistisch seltener als (Hochwasser statistisch seltener als
einmal in 50 Jahren): einmal in 200 Jahren):

Unbeschrinkte Versicherbarkeit Unbeschrinkte Versicherbarkeit

Beschrinkte Versicherbarkeit

GK 3 (Hochwasser statistisch einmal in GK 4 (Hochwasser statistisch
10 Jahren): mindestens einmal in 10 Jahren):

Hintergrund fiir die Neudefinition der Gefahrenzonen in Deutschland war die
Erfahrung in der Jahrhundertflut des Jahres 2002, dass Burger in durch Schutzmal3-
nahmen gesicherten Gebieten (sogenannte ,,Hinterdeichzonen®), die nur bei seltenen
Extremereignissen (Hochwasser statistisch 1 mal in 50 bis 200 Jahren, zumeist durch

12 Beschrinkte Versicherbarkeit bedeutet, dass vor dem Policenabschluss eine Einzelfallpriifung nétig ist, die bei spezifischen
Bedingungen (Lage, Bauweise, Schutzmalnahmen) und Schadensgeschichte (keine Vorschidden) zu einer Indeckungnah-
me fithren kann. Die Erstversicherer kénnen dabei hohere Selbstbehalte (> 1% der Versicherungssumme) vereinbaren.
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Deichbruch oder Deichiiberstromen) bedroht sind, fahtldssig in der Privention bzw.
die Kommunen grof3ziigig in der Nutzung dieser Gefahrenzonen geworden waren.
Auch der Zustand der Deiche in Deutschland, insbesondere in den neuen Bundes-
lindern, gab der Versicherungswirtschaft Anlass zu Beschrinkungen der Versicher-
barkeit. Die dadurch hinzu kommenden neuen Risikozonen liegen nach Abschit-
zungen des Gesamtverbands der Deutschen Versicherungswirtschaft (GDV) ,,im
zweistelligen Bereich® (vgl. Richter 20006); keinen Versicherungsschutz im strengen
Sinne (GK4) gibt es nach neuen Berechnungen des GDV (Sebold-Bender 2011)
in Deutschland auf weniger als 2% der besiedelten Fliche, frihere Schitzungen
gingen noch von ca. 4% aus (vgl. Bogenrieder 2004).

Die ,,Jahrhundertflut™ 2002 an der Oberelbe und die nachfolgende Serie grof3er
und kleiner Hochwasserereignisse hat insgesamt vorgefithrt, welche Schiden bei
zunehmenden Wetterextremen in Deutschland zu erwarten sind. Die Experten des
internationalen Klimarats (IPCC) bringen diese Entwicklung mit Klimainderungen
in Verbindung.” In Deutschland wurde angesichts dieser Herausforderungen von
unterschiedlicher Seite vorgeschlagen, eine Versicherungspflicht zur finanziellen
Vorsorge gegen kiinftige Hochwasset- und andere Elementarschiden einzufithren."

Die Finanzministerkonferenz der Bundeslinder und des Bundes hat im Juni 2003
im Anschluss an das ,,Jahrhunderthochwasser 2002 eine Arbeitsgruppe eingesetzt,
die das Thema ,,Pflichtversicherung fir Elementarschiden® in mehreren Treffen
mit Experten'” und Vertretern der Landerjustizministerien erorterte.

Im Ergebnis dieser Arbeitsgruppe wurde dieses Anliegen aber aufgegeben und
im Februar 2004 wurde die Arbeit dieser Arbeitsgruppe ergebnislos eingestellt. Die
Arbeitsgruppe stellt fest, ,,dass sich keine geeignete Losung finden liel, um den
Biirgern einen rechtlich verbindlichen Schutz vor dem Risiko von Naturkatastrophen
zu gewihren und dabei die 6ffentlichen Haushalte von diesem Risiko zumindest teil-
weise zu entlasten®.

13 Vgl. IPCC, Synthesebericht 2007 (deutsche Ubersetzung September 2008), S. 2ff., 9 ff., 12, 56 sowie neuerlich bestitigt
im aktuellen IPCC-Sonderbericht (englische Fassung, November 2011), Managing the Risks of Extreme Events and
Disasters to Advance Climate Change Adaptation (zit. als IPCC 2011).

14 Vgl. z.B. Straubhaar (2002), Wiegard (2002), Bund der Versicherten (2002). Das politische Spektrum der Unterstiitzer
dieser Idee reichte dabei von der PDS (Roland Claus) tber die Griinen (Jiirgen Trittin) bis zur CSU (Edmund Stoi-
ber). Zustimmung gab es auch vom Chef des deutschen Umweltbundesamtes, Andreas Troge, im Tagesspiegel vom
28.05.2005.

15 Neben dem DIW Berlin waren die Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht (BAFin), der Gesamtverband der
deutschen Versicherungswirtschaft (GDV) und der Schweizerische Versicherungsverband beteiligt.
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Parallel dazu wurde im Bundesumweltministerium ein Hochwasserschutzgesetz
erarbeitet und vom Bundestag am 01.07.2004 verabschiedet,'® das ein grundsitzli-
ches Bau- und Gewerbeverbot'” in Uberschwemmungsgebieten'® vorschreibt, d.h.
auf eine Verbotslosung setzt, die im Allgemeinen zu 6konomischen Ineffizienzen
fuhrt.

Viele Volkswirte werden nun dazu neigen, dies als ein Beispiel dafiir zu sehen,
dass die Politik nicht bereit ist, iiberlegene 6konomische Steuerungsinstrumente
umzusetzen. Auch wenn dies im Ergebnis richtig ist, so lag es keineswegs nur an
der Politik, dass die Versicherungspflicht in Deutschland verworfen wurde. So
unvorbereitet wie die ,,Jahrhundertflut 2002 die Biirger an der Oberelbe traf, so
unvorbereitet zeigte sich die Zunft der Volkswirte angesichts des tiberraschenden
Aufgreifens der Vorschlidge fir eine Pflichtversicherung durch die FMK. Wieder
einmal stie3 volkswirtschaftliche Politikberatung an ihre eigenen Grenzen als es
begann, ins ,,dornige Detail* zu gehen.

Im Einzelnen wird im Rahmen der folgenden Argumentation gezeigt, dass der
Vorschlag, eine Versicherungspflicht gegen FElementarschiden einzufihren, an
folgenden Problemen gescheitert ist:

* Verkennung der Rolle einer Staatsgarantie fiir die Versicherungswirtschaft,
 Irrtimliche rechtliche Vorbehalte gegen eine Versicherungspflicht,

* Aufgebauschte administrative Probleme,

*  Wahlkalktle in der Politik,

* Verteilungskonflikte zwischen Bund und Lindern,

* cine Verengung der wissenschaftlichen Analyse auf eine , lupenreine* Marktlosung,

16 Gesetz zur Verbesserung des vorbeugenden Hochwasserschutzes (HochwasserSchG) vom 3.5.2005, BGBI. Teil I Nr. 26,
S. 1224-1228 [im Internet: www.bmu.de/files/pdfs/allgemein/pdf/hochwasserschutzgesetz.pdf]

17 Nur in eng definierten Ausnahmefillen diirfen Baugebicte in Uberschwemmungsflichen ausgewiesen werden. Die
burokratischen Anforderungen dafiir sind hoch, z.B. darf es fir Gemeinden keine alternative Siedlungsentwick-
lungsmoglichkeit geben und es darf keine Gefahr fur Leib und Leben bestehen oder die Gefahr erheblicher Sachschiden.

18 Uberschwemmungsgebiete werden in diesem Artikelgesetz erstmals férmlich und verbindlich durch ein einmal in hun-
dert Jahren zu erwartendes Hochwasser definiert (§ 31b HochwasserSchG).
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B2 Griinde fiir eine Versicherungspflicht: Das Katastrophensyndrom

Auf der Grundlage der bisherigen Erfahrungen mit der Elementarschaden-Zusatz-
versicherung in Deutschland” und der Erfahrungen in anderen Lindern® kann
cine flichendeckende Sicherstellung der Versicherung fiir Elementarschiden nicht
ohne Eingriffe in die Vertragsfreiheit erreicht werden. Der ,,freie Markt® schafft
mit Ausnahme von Sturm und Hagel nur eine marginale Versicherungsdichte im
Bereich der Elementarschaden-Gefahren.” Das liegt an einer verzerrten Nachfrage
und einem unzureichendem Angebot, die sich gegenseitig unheilvoll bedingen und
verstirken. Wir sprechen deshalb mit Kunreuther (2000: 301) von einem ,,Katastro-
phensyndrom® (vgl. Abbildung B1).

Nachfrage WV
Offentliche und
private Pravention ¥

Preis ™ Kosten N Schaden M

Angebot v M

Abbildung B1: Das Katastrophensyndrom der Elementarschadensversicherung

Staatliche
Soforthilfe P

Uber die Ursachen fiir die mangelnde Nachfrage nach Katastrophenschutzversiche-
rungen ist viel geschrieben worden.” Als wichtigste Grunde fur ein nachfragesei-
tiges Marktversagen in der Katastrophenversicherung werden genannt:

* FEine systematische Unterschitzung und hohe Diskontierung von Katastrophenrisiken
durch die Betroffenen;

19 Citkak (2000), Citlak und Wagner (2001), Schwarze und Wagner (2002).

20 Ungern-Sternberg (2001), (2002); Prettenthaler und Vetters (2004); ausfiihrlicher dazu auch im nachfolgenden Teil C.

21 Dabei gibt es bemerkenswerte regionale Unterschiede in Deutschland. In Baden-Wiirttemberg z.B. besteht eine fast
flichendeckende Absicherung (90%) von Elementarschiden an Gebiuden, die auf die bis 1993 bestehende Versiche-
rungspflicht zuriickzufiithren ist. Eine hohe Versicherungsdichte (ca. 50%) besteht auch in den neuen Bundeslindern
aus dem Fortbestand von Haushaltspolicen aus der Zeit der D.D.R. (Deutsches Komitee fiir Katastrophenvorsorge bzw.
DKKYV 2003).

22 Vgl. Kunreuther (1976, 1996), Coate (1995), Epstein (1996), Kleindorfer und Kunreuther (1997), sowie Endres, Ohl und
Rundshagen (2003), Schwarze und Wagner (2004a, 2004b).
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* das staatliche ,,Fursorgeverhalten® im Schadensfall sowie ptivate Spenden (charity hazard)™.

Die Unterschitzung von seltenen Grof3schadensereignissen (low probability — high
risk events) ist in der risikopsychologischen Literatur gut dokumentiert.* Befragungen
von Bewohnern in erdbeben- und tberschwemmungsgefihrdeten Gebieten haben
vielfach festgestellt, dass Individuen die Eintrittswahrscheinlichkeit dieser Ereignisse
systematisch zu gering einschitzen.> Weit in der Zukunft vermutete Ereignisse
werden stark diskontiert; die technische und finanzielle Vorsorge unterbleibt.*

Ein Zusatzproblem der Nachfrage entsteht durch das Auseinanderfallen der
Verantwortung fiir Bau und Besitz von Immobilieneigentum in Uberschwem-
mungszonen. Gemeinden, Entwicklungsgesellschaften und Bautriger haben kein
Interesse an einer Versicherung von seltenen Extremereignissen, denn dies wire
ein Gefahrensignal fiir potentielle Kaufer, welches den Preis der Immobilie driickt.
Das gleiche gilt fur den Wiederverkiufer.” Wer also nicht gerade einen Besitz tiber
Generationen plant, tut daher 6konomisch gut daran, das Risiko von Naturkatastro-
phen gering zu schitzen.”

Als Folgeprobleme der mangelnden Nachfrage ergeben sich Probleme auf der
Angebotsseite. Die Versicherung von Naturkatastrophen ist wie jede Versicherung
ein Geschift mit steigenden Skalenertrigen. Die ,,Vernichtung von Risiko® als
ureigene Produktionsleistung der Versicherer (Sinn 1986) ist nur durch die Bestands-
bildung unverbundener Risiken moglich. Oft werden dabei gleichartige Risiken zu
Pools zusammengefasst. Damit die der Versicherungsproduktion zugrunde lieg-
enden Gesetze der Wahrscheinlichkeit gelten, miissen die Bestinde hinreichend grof3
sein.”” Je kleiner der Bestand, desto schwieriger ist das Geschift der Risikovernich-
tung. Versicherungsunternehmen kalkulieren deshalb mit wachsenden Zuschligen
zum BErwartungsschaden bei kleiner werdenden Bestinden. Die wenigen beste-
henden Elementarschadenversicherungen in Deutschland sind folglich teurer als es

23 Wie bereits zuvor ausgefiihrt, definieren Browne und Hoyt (2000: 293) charity hazard als Tendenz einer Person sich nicht
gegen Katastrophenschiden zu versichern als Folge erwarteter Hilfeleistungen von z.B. Freunden, Familie, Kommunen,
gemeinniitzigen Organisationen oder durch staatliche Soforthilfeprogramme.

24 Diese wurde grundlegend von Tversky und Kahneman (1973) gezeigt.

25 Vgl z.B. Palm et al. (1990); eine Fallstudie mit entsprechenden Ergebnissen in Deutschland ist Pfeil (2000).

26 Speziell zur intertemporalen Geringschitzung von Katastrophenrisiken siche Kunreuther, Onculer und Slovic (1998).

27  In Deutschland ist der private Verkdufer einer Immobilie verpflichtet, den potentiellen Kaufer tiber ihm bekannte Man-
gel (z.B. Hausschwamm) zu informieren, nicht aber tiber blof3e Gefahren wie Hochwasser oder Riickstau (BGH-Urtell
vom 7.2.2003- VZR 25/02, in: GE 2003, 518).

28  In Kalifornien besteht deshalb seit 1998 cine Informationspflicht fiir Grundstiicksverkdufer und Makler tiber Katastro-
phengefahren (California Civil Code Section 1102; sog. ,,Residential Disclosure Law*).

29 Versicherungen von Einzelereignissen sind auch mdéglich; 6konomisch gesehen handelt es sich dabei aber um Wetten,
d.h. Informationsgeschifte.
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eine Vielzahl dieser Versicherungen wiren. Bei schrumpfenden Bestinden besteht
dariiber hinaus immer auch ein Anfangsverdacht der Negativauslese. Haufig sind
es niamlich die guten Risiken, die einen Bestand verlassen, wihrend die schlechten
bleiben und damit den Erwartungsschaden im Bestand erh6hen.

Beides zusammen und jedes fiir sich treibt die Kosten und den Preis der Versi-
cherung, Der steigende Preis driickt aber auf die Versicherungsnachfrage. Aus einer
(wie auch immer ausgel6sten) Nachfrageeinschrinkung folgt ein Multiplikator mit
zusatzlich nachfragedimpfender Wirkung;

Neben dieser marktimmanenten Problematik gibt es ein fundamentales Politik-
versagen. Denn eine beobachtete Unterversicherung liefert die politische Legitima-
tion fir eine Politik der Nothilfe. Private Spenden und staatliche Wiederaufbau-
programme sollen den Betroffenen helfen, die unversicherten Schiden zu tragen.
Damit aber schafft sich die ,,Politik der Hilfe* ihre eigenen Voraussetzungen, denn
sie dimpft mit der garantierten Unterstlitzung die Nachfrage nach Versicherungen
und damit die Versicherungsdichte.””

Die Politik staatlicher Soforthilfen ddmpft aber nicht nur die Nachfrage nach
Versicherungen, sondern auch die Nachfrage nach Selbstschutz und sie vermindert
den Druck auf die lokale Politik, 6ffentliche Schutzmalinahmen zu ergreifen. Beides
treibt die Schaden und damit die Kosten der Versicherung in die H6he und 16st eine
neue Runde steigender Preise und sinkender Nachfrage aus.

Dieses Katastrophensyndrom kann nur entweder durch die Radikalkur eines
Verzichts auf staatliche Hilfen’ oder durch eine Versicherungspflicht gelost werden.
Der Verzicht auf staatliche Hilfe widersprache aber wohl nicht nur dem Sozial-
staatsprinzips in Deutschland, er hitte vor allem auch in der realen Politik keine
Chance. Solange eine Politik der Nothilfe geeignet ist, Wahlen zu entscheiden (wie
etwa im Sommer 2002 in der Bundesrepublik Deutschland), wird es diese Nothil-
teprogramme faktisch geben. Die Anerkennung dieser Realitit, d.h. Pragmatismus,
spricht daher fiir eine Versicherungspflicht, die — um Effizienzverluste zu minim-
ieren — allerdings mdéglichst marktkonform gestaltet werden sollte.

Die folgenden Ausfihrungen dazu fassen den Stand von Schwarze und Wagner
(2003) zusammen und greifen die Diskussionen in der eingangs erwihnten Arbeits-
gruppe der Finanzministerkonferenz auf. Auf die politische Okonomie des Scheit-
erns dieses Vorschlags wird im abschlieBenden Abschnitt B4 eingegangen.

30 Dazu grundlegend theoretisch Coate (1995); einen Uberblick auch iiber empirische Studien zum charity hagard geben
Raschky und Weck-Hannemann (2007).
31  Dies schligt z.B. Epstein (1996) vor.
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B3 Marktkonforme Versicherungspflicht gegen Elementarschiden

Eine marktkonforme Versicherungspflicht muss auf drei Grundsitzen aufgebaut
sein:

* Sie sollte die Nachfrage nach und das Angebot von Versicherungsschutz flichendeckend
sicherstellen,

* sie sollte die Privention von Naturkatastrophen bei den Betroffenen und den 6ffentli-
chen Trigern férdern,

* sie sollte offen sein fiir neue in- und auslindische Anbieter und zumindest einen begrenz-
ten Wettbewerb in der Branche erméglichen.

B3.1 Flichendeckende Nachfrage- und Angebotssicherstellung durch
Elementarschadenverbund und Kontrahierungszwang

Eine flichendeckende Sicherstellung der Nachfrage ist nur durch den Eingriff in
die Vertragsfreiheit méglich. Dieser Eingriff kann jedoch durch eine geeignete
Gestaltung der Naturkatastrophendeckung auf ein Mindestmal3 begrenzt werden.
Eine Versicherungspflicht gegen Naturkatastrophen kann z.B. durch die Zusam-
menfihrung der bisher”” getrennten Bereiche Sturm und Hagel mit den sonstigen
Elementarschadensrisiken in einer Weise verbreitert werden, dass die individuelle
Risikoexposition im Verbund gewihrleistet wire, d.h. jeder Versicherungspflichtige
wire durch mindestens eine dieser Gefahren auch tatsachlich personlich betroffen.
Damit wire eine rechtlich zwingende Bedingung fiir die Plichtversicherung erfullt.”
Gleichzeitig wiirde durch dieses ,,Pooling® der Umfang einer praktisch unver-
meidbaren ,,Quersubventionierung* zwischen den unterschiedlichen Gefahren auf
ein vertretbares Mal3 begrenzt.

Durch eine risikodifferenzierte Primiengestaltung, etwa die Berticksichtigung
von Hochwasser- und Sturmzonen, wiirde die Risikodquivalenz dieser Verbundpo-
lice gesichert. Beim Hochwassermodul konnte man dabei an das von der Versicher-
ungswirtschaft entwickelte deutschlandweite Zonierungssystem fiir Uberschwem-
mung, Riickstau und Starkregen (ZURS) ankniipfen, so dass unterschiedlich hohe

32 Urspringlich war dazu von der Versicherungswirtschaft auch die Einbezichung der Sturmflut ins Spiel gebracht wor-
den. Im Laufe der Verhandlungen wurde dieses besonders groB3e Risiko aus dem Korb des Elementarschadenverbunds
herausdefiniert. Alle folgenden Angaben beziechen sich auf eine Elementarschadendeckung unter Ausschluss des Sturm-
flutrisikos.

33 Urteile des Bundessozialgerichts vom 17. Juli 2003 (BSGE 81, 294, 303) und vom 24. April 2003 (BSGE 83, 145,150)
sowie des Bundesverfassungsgerichts vom 3. April 2001 (BVerfGE 103, 197).
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Pramien nach Gefidhrdungsklassen erhoben wiirden (wie in der nachfolgenden
Abbildung B3 modellhaft gezeigt).

Ein Kontrahierungszwang auf der Angebotsseite ist im Elementarschadens-
markt grundsitzlich nétig um sicherzustellen, dass es nicht zum ,,Rosinenpicken
bei den Versicherern kommt. Vielfach wird befirchtet, dass der Wettbewerb in
einer Lage mit unterschiedlichen Risikoexpositionen dazu fithren wirde, dass die
Anbieter nur die weniger exponierten Risiken versichern, nicht aber die hoch expo-
nierten. Auch wenn diese Gefahr durch risikodifferenzierte Tarife eher gering ist,
kann nur ein Kontrahierungszwang ein solches Verhalten nachhaltig verhindern.
Der Kontrahierungszwang konnte auf einfache Weise im Rahmen einer Pflichtmit-
gliedschaft der Erstversicherer bei einer Riickversicherungsgesellschaft vertraglich
gelost werden.™ Eine Alternative wite eine entsprechende Selbstverpflichtung der
Versicherungswirtschaft.

Alle praktizierten Versicherungslosungen fir Elementarschiden funktionieren
nicht ohne eine staatliche Ausfalldeckung. Gerade bei den Kumulschiden, die im
Bereich der Naturkatastrophen zu erwarten sind, muss der Staat als Letztversicherer
aktiv werden. Diese staatliche Deckung kann jedoch streng auf die Deckung von
»Mega-Schiden® beschrinkt sein. Von groBer Bedeutung ist die enge Verzahnung
dieser Ausfalldeckung mit den vorgelagerten privatwirtschaftlichen Deckungs-
lagen der Erst- und Rickversicherer. Ein Beispiel fir ein solches gestaffeltes
System privater und 6ffentlicher Deckungszusagen ist die neue Versicherung gegen
Terrorrisiken (,, Extremus®).

Extremus versichert Sachschiden und Schiden durch Betriebsunterbrechung
als Folge von Terroranschligen ab einem Schaden von 25 Millionen Euro. Die
Versicherungswirtschaft stellt dafiir eine Versicherungskapazitit von insgesamt 2
Milliarden Euro zur Verfigung. Sollte diese Schadenssumme bei einem Ereignis
Gberschritten werden, sichert der Staat eine zusitzliche Kapazitit von bis zu 8
Milliarden Euro als Ausfalldeckung zu.” Wenn ein Schaden die gesamte private und
staatliche Versicherungskapazitit von 10 Milliarden Euro tibersteigt, ist die rechtlich
eigenstindige Versicherungsgesellschaft ,,Extremus™ zahlungsunfihig. Dartber
hinausgehende Schadensanspriiche werden nach Insolvenzrecht geregelt, d.h. als
gleichrangige Anspriiche aus der verbleibenden Deckungsmasse anteilig bedient.

34 Dies ist z.B. bei Consorcio de Compensacion de Segorus und GEREAT, den staatlich garantierten Riickversicherungs-
pools fiir Terrorrisiken in Spanien und Frankreich, so geregelt (vgl. nachfolgenden Abschnitt C).
35  Extremus AG-Kurzdarstellung der Gesellschaft im Internet: www.extremus.de.

41



Okonomische Strategien des Naturgefahrenmanagements

B3.2 Privention durch Selbstbeteiligung und Vor-Ort-Analysen

Zur Forderung der Privention muss die Primie vom Ausmal} der Vorsorge des
Einzelnen abhingen. Dies konnte im Bereich der privaten Gebaudeversicherung
zum Beispiel auf einfache Weise durch eine mit der Risikoexposition (Gefahrenzone)
steigende Selbstbeteiligung erfolgen. Die Unterlassung von Vorsorge wiirde dadurch
bei hiufigen Naturereignissen relativ strenger bestraft als in Regionen, wo diese
Ereignisse extrem selten sind. Eine Beschrinkung auf das Immobiliar, d.h. Gebaude
ohne Hausrat, wiirde einen zusitzlichen zumutbaren Selbstbehalt darstellen.*

Im Bereich der Industrie sind komplexere Methoden der Risikoanalyse ,,vor Ort*
notig, da hier die technischen Vorsorgemalnahmen betriebsspezifisch sind und
sich Industrieanlagen héufig iber mehrere Zonen der Risikoexposition ausdehnen.
Erfahrungen mit einer solchen risikodifferenzierten Gestaltung der Industriever-
sicherung gibt es allerdings bereits im groBen Umfang beim Brandschutz und in
der Umwelthaftpflicht. Bei der Industrie wire eine flichendeckende Versicherung
auch nicht unbedingt anzustreben, da es sich hier im Wesentlichen um unternehm-
erische Risiken handelt. Eine freiwillige Versicherung erscheint daher in diesem Fall
ausreichend.

B3.3 Offnung fiir den Wettbewerb

Ein derartig ,lose* reguliertes Versicherungssystem kénnte auch fiir neue inlindische
oder auslindische Anbieter ge6ffnet werden, solange diese demselben Kontrahier-
ungszwang im Rahmen der Rickversicherungspflicht unterworfen sind wie inlin-
dische Anbieter. In- und auslindische Anbieter wiirden jeweils einen festgelegten
Teil der Schiden (z.B. 20%) selbst versichern, den gréB3eren Teil an einen Riickver-
sicherungspool mit Zwangsmitgliedschaft zu festgelegten Primien durchreichen.
Der Wettbewerb auf der Erstversicherungsebene wire damit beschrinkt und ein
,,Rosinenpicken‘ nicht lohnend. Ein beschrinkter Wettbewerb (im Umfang der z.B.
20%-igen Retention) wire mit Blick auf das Europarecht wiinschenswert und boéte
die Chance der dynamischen Fortentwicklung des Versicherungsmodells. Hinzu
kommen unterschiedliche Serviceleistungen als Wettbewerbsparameter.

Abbildung B2 stellt das hier vorgeschlagene System der Verkniipfung von Selbst-
beteiligungen und Risikozonen und die Bindung von Erstversicherern an eine Ruick-
versicherungsgemeinschaft mit staatlicher Beteiligung schematisch fiir die Flutver-

36 Denn vielfach wird befiirchtet, dass flutversicherte Haushalte ,,den alten Fernseher bei Uberschwemmung nach unten
tragen®, woflir es — bei aller Plausibilitit — aber bislang allenfalls anekdotische Evidenz gibt.

42



Versicherungspflicht gegen Elementarschaden

sicherung dar. Im Bereich der Wohngebaudeversicherung in der Hochrisikozone
4 steigt der Selbstbehalt stark an, da es hier 6konomisch keinen Sinn macht, wenn
wregulire® Hochwasserschiden versichert werden. Die Versicherungswirtschaft
stellt neben der Erstversicherungskapazitit eine Riickversicherungskapazitit durch
einen Versicherungspool von Erst- und Rickversicherern zur Verfiigung, dem alle
Anbieter zwangsweise beitreten mussen. Erst wenn die Erst- und Rickversicher-
ungskapazitit im Jahresaggregat’ tberschritten wird, sichert der Staat eine zusit-
zliche Kapazitit als Ausfalldeckung zu.

Versicherungspflicht, Freiwillige Versicherung
Elementarschadenverbund

Gebaude (ohne Hausrat)

Zone1 Zone2 »Vor-Ort“-Risikoanalyse

Retention ‘Erstversicherung Erstversicherung
(z.B:_ZO% der . -
Seneren) Riickversicherungspflicht,
Kontrahierungszwang
1. Lage
(<8 M}%, Euro) Ruckversicherungsgesellschaft
2. Lage L
(8-30 Mrd. Euro) ‘Staatliche Ausfalldeckung

Abbildung B2: Struktur einer marktkonformen Elementarschadenversicherung

37 Das Jahresaggregat misst die maximale Deckung, die als Summe fiir eine begrenzte Anzahl von Ereignissen — im Regel-
fall zwei — pro Jahr zur Verfiigung stehen.

43



Okonomische Strategien des Naturgefahrenmanagements

B4 Grinde fiir das Scheitern der Elementarschadenversicherungs-
pflicht

B4.1 Verkennung der Rolle der Staatsgarantie

Das zentrale Argument der Finanzminister fir die Ablehnung einer Versicherungs-
pflicht zur Abdeckung von Elementarschiden ist die Héhe der von der deutschen
Versicherungswirtschaft geforderten Staatsgarantie. Der Gesamtverband der
deutschen Versicherungswirtschaft (GDV) argumentierte in der von der Finanz-
ministerkonferenz eingesetzten Arbeitsgruppe (FMK-AG), dass am Markt nur eine
Schadenssumme von 8 Milliarden Euro pro Jahr ,,unterzubringen® sei. Dadurch
ergibe sich bei einer Schadenserwartung in der Spitze von 30 Milliarden Euro pro
Jahr die Notwendigkeit einer staatlichen Ausfallhaftung von 22 Milliarden Euro.
Eine Staatsgarantie in dieser Hohe erschien den Finanzministern haushaltspolitisch
nicht darstellbar.

Bevor auf die haushaltspolitischen Erwigungen dieser Entscheidung eingegangen
wird,istzundchstdie Hohe dieser Ausfalldeckungkritisch zuhinterfragen. Der Hochst-
schaden von 30 Milliarden Euro ist eine einseitig von der Versicherungswirtschaft in
die Debatte gebrachte Zahl. Sie beruht auf einer Schadensschitzung fiir das gleich-
zeitige Auftreten mehrerer 200-300 jihtlicher Extremereignisse in einem Jahr bzw.
eines einzelnen 1000-jdhrigen Ereignisses (vgl. Fulinote zur Tabelle B2). Dieses
,worst case“-Denken der Versicherungswirtschaft hat allerdings nur teilweise mit
aktuarischer Vorsicht angesichts von Szenarien des Klimawandels zu tun. Ein wich-
tiger Grund fir diese Forderung der Versicherungswirtschaft war die schwierige
Abgrenzung von Haftungsanspriichen im Verhiltnis von Versicherern, Staat und
Betroffenen. Deswegen wurde mdglichst hoch gegriffen, wodurch entweder — im
Falle der Realisierung der Versicherungspflicht — die Versicherungswirtschaft sehr
gut abgesichert gewesen wire, oder — bei einem Scheitern der Versicherungspflicht
aufgrund der hohen Forderung — als Branche auch hitte gut leben kénnen.

Die Versicherungswirtschaft hat ein begriindetes Interesse daran, ihre ,,expo-
sure” bei Katastrophenrisiken zu begrenzen: Zum einen, um einen Versicherungs-
schutz am internationalen Ruckversicherungsmarkt zu ,,bezahlbaren® Primien zu
erhalten;™ zum anderen, weil die Basel II-Solvenzregeln die Versicherer bei unbe-
grenzten Deckungen zu einer hohen Eigenkapitaldecke zwingen, die in der gegen-
wirtigen wirtschaftlichen Lage am Kapitalmarkt (Schwiche am Aktienmarkt) nur
schwer erreicht werden kann.

38  Unbegtrenzte Deckungen fiir Katastrophenschiden sind am Weltmarkt nicht oder nur zu hohen Primien zu kaufen.
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Tabelle B2: Maximal zu erwartender Schaden (Probable Maxinum Losses — PMLs) fiir
Elementarereignisse in Dentschland (in Mrd. Euro)

Jahrlichkeit 200 Jahre 300 Jahre
Elementarereignis
Flut 7,5-10 9-12
Erdbeben 6,5-9 9-12
Sturm 7-9 9-12
Sturmflut 10 -20
Erdsenkung <1

Qunelle: Olav Bogenrieder, Die Versicherbarkeit und Kalkulationsgrundlagen von Elementarrisiken in
Deutschland, 1V ortrag beim Symposinm ,,V ersicherung von Unnweltrisiken* des Kompetenzzentrums 1V ersi-
chernngswissenschaflen am 24./25.11.2005 in Gottingen.

Diese Schétzungen beriicksichtigen nur Schiden an privaten, dffentlichen und gewerblich genutzten Gebauden
und keine Schéden an der dffentlichen Infrastruktur (Briicken, Strafien etc.). Das 1.000~jdbrige Flutereignis

waurde auf 25 Mrd. Euro geschatzt, das 1.000~abrige Sturmereignis auf 26 Mrd. Euro.

Diese Probleme wiren unbedeutend, wenn ein Jahreshéchstschaden im Verhiltnis
zum Kunden vereinbart werden konnte und ein rechtssichereres Verfahren bei
Uberschreitung dieses Héchstschadens gefunden werden konnte.

Letzteres erwies sich in den Verhandlungen in der FMK-AG aber als das
eigentliche Problem. Zwei Lésungen waren im Gesprich:

1) Eine einfache Loésung der Deckungsbegrenzung im Verhiltnis zu den Kunden
wite eine vertraglich vereinbarte ,,Quotelung® bei Uberschreitung der Kapa-
zitdt (wie in der Schweiz tiblich). Diese wire aber rechtlich problematisch, weil
der Versicherte im Schadensfall damit so lange keine volle Leistung erhilt, bis
klar ist, dass der Jahresh6chstschaden nicht tiberschritten ist. AuBlerdem wire
eine Quotelung im Rahmen einer Pflichtversicherung, die vom Opferschutzge-
danken getragen wird, politisch schwer vermittelbar, denn sie wiirde keinen
wluckenlosen Schutz* gewihrleisten.

2) Die Alternative wire die Schaffung eines rechtlich selbststindigen Riick-
versicherungspool mit Zwangsmitgliedschaft vergleichbar dem Terrorver-
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sicherer ,,Extremus“.”” Diese Losung schied fur die Elementarschadenversi-

cherung aber aus, weil sich die Gebdudeversicherer hier mit einer ,,zweiten
Haftungslinie® konfrontiert sahen. Da die Elementarschadenpflichtversiche-
rung am effizientesten in der Verbindung mit dem Sturm- und Hagelrisiko im
Gebiudeversicherungsgeschift umgesetzt wird, hitte die Schaffung eines rech-
tlich selbststindigen Riickversicherers bedeutet, dass die Erstversicherer minde-
stens im Umfang Threr Selbstbehalte (Retention) bei einer begrenzten Staatsga-
rantie mit den UberschieBenden Schiden belastet wirden, d.h. im Konkreten
fur alle Schiden tber 30 Milliarden Euro anteilig (mit)haften wiirden. Um
dies zu vermeiden, kam von der Versicherungswirtschaft die Forderung nach
einer moglichst hohen, am besten unbegrenzten Staatsgarantie. Die Hochst-
schadensschitzung der Versicherungswirtschaft unterliegt damit strategischen
politischen und nicht allein wissenschaftlichen Kalkilen.

Das Missverstindnis der Finanzminister im Ablehnungsbeschluss ist allerdings
nicht die (tendenziell iberschitzte) Hohe der Staatsgarantie, sondern die Fehlein-
schitzung der haushaltspolitischen Effekte einer Staatsgarantie. Denn selbst eine
Staatsgarantie von 22 Milliarden Euro wire nicht nur haushaltspolitisch darstellbar,
sondern letztlich vorteilhaft fur die 6ffentlichen Haushalte.

Im Verhiltnis zum Gesamtrahmen der Bundesburgschaften (318,6 Milliarden
Euro im Haushaltsjahr 2004) wire die von der Versicherungswirtschaft geforderte
Staatsgarantie von 22 Milliarden Euro gering,* Bezogen auf den Untertitel ,,Forde-
rung der Binnenwirtschaft und zur Abdeckung von Haftungslagen im In- und
Ausland® (105 Milliarden Euro im Haushaltsjahr 2004),*" wire dies eine Erhchung
des Biirgschaftsvolumens von 21%. Da fiir diese Biirgschaften grundsitzlich keine
cigenstindige Risikovorsorge betriecben wird, sondern nur eine kameralistische
Einnahmen-Ausgaben-Buchfiihrung, ergibe sich durch diese Staatsgarantie keine
unmittelbare haushaltspolitische Belastung. Da Bundes- und Landesbiirgschaften
definitionsgemil} keine ,,Staatsschulden® im Sinne des Maastricht-Vertrags sind,
wire auch von dieser Seite kein haushaltspolitisches Problem zu erwarten.*

39 Die Haftung von ,,Extremus® ist strikt auf 10 Milliarden Euro beschrinkt; bei Uberschreitung dieser Summe im Jahres-
aggregat greift das Insolvenzrecht, d.h. anteilige Deckung bei gleichrangigen Anspriichen.

40 Der groBte Posten (117 Milliarden Euro) davon entfillt auf die Hermes-Biirgschaften zur Férderung von Ausfuhren.

41 Unter diesen Titel fillt auch die staatliche Garantiedeckung fiir den Terrorversicherer ,,Extremus®.

42 Bundes- und Landesbiirgschaften werden weder beim Gesamtschuld- noch beim Neuverschuldungskritetium bertck-
sichtigt. Die Haftungssumme aus Staatsbiirgschaften wird vom StatBA nur nachrichtlich im Rahmen der nationalen
Staatsschuldstatistik aufgefithrt (FS 14, R. 5, dortige Erlduterungen).
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Doch selbst wenn man in der Ausweitung der staatlichen Biirgschaften ein
wie auch immer geartetes haushaltspolitisches Problem sehen wiirde, bliebe eine
entscheidende logische Schwiche dieses Arguments fiir die Ablehnung der Versi-
cherungslésung. Denn die politische Alternative ist ja nicht, ob bei einem kata-
strophalen Flementarereignis auf den Staat Kosten von bis zu 22 Milliarden fiir eine
Ausfalldeckung zukommen oder nicht? Die Alternative ist vielmehr, ob der Staat
durch ad-hoc-Hilfen ab dem ersten Euro in Haftung genommen wird oder erst
ab dem ersten Euro, der die 8 Milliarden Schadenssumme aus der ersten Lage der
privaten Versicherung tibersteigt. Die Ablehnung der Ausfalldeckung ist also gleich-
bedeutend mit dem Verzicht auf die erste Llage privater Schadensdeckung,

Man kann diesen Verzicht ,,irrational” oder auch nur vorgeschoben nennen. Er
kommt die Finanzminister nur dann ,,billiger*, wenn sie ihre Hilfeleistungen bei den
kommenden Extremereignissen ebenso diskontieren wie die Burger,* oder wenn sie
damit rechnen, dass ausgerechnet bei Extremereignissen ein grof3er Teil der Schiden
bei den Opfern liegen bleibt.

B4.2 Uberschitzte juristische Vorbehalte

Aus juristischer Sicht wurden in der Hauptsache zwei Einwinde gegen das Konzept
der Elementarschadenversicherung erhoben:

1) Das Konzept der Elementarschadenversicherung sei ein verfassungsrechtlich
unzulissiger, unverhaltnismaQiger staatlicher Edngriff in die allgemeine Handlungs-
[frezheit.

2)  EsverstoBe gegen den Grundsatz der Dienstleistungs- und Niederlassungsfreiheit des
EG-Vertrags.

ad 1: Eine Versicherungspflicht ist in der Tat ein schwerwiegender Eingriff in die
Privatautonomie, der nur dann verfassungsrechtlich zuléssig ist, wenn

a)  ein Offentliches Interesse daran besteht und

b der Eingriff geeignet und verhiltnismiBig ist, d.h. kein ,,milderes Mittel* zur
Erreichung des Zwecks méglich ist.

ad a: Die Vermeidung von volkswirtschaftlichen Belastungen durch politisch
motivierte Offentliche Soforthilfeprogramme begriindet aus unserer Sicht ein
hinreichendes o6ffentliches Interesse an einer allgemeinen Versicherungspflicht.

43 Tatsichlich gibt es empirische Evidenz dafiir, dass auch der Staat bzw. die finanzpolitischen Entscheidungstriger unsi-
chere Zukunftsereignisse systematisch diskontieren (Zimmermann 1988: 205 ff., vgl. auch Noll 1996).
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Schon bei der Arbeitslosen- und der Pflegeversicherung hat sich der Gesetzgeber
aus ahnlichen Erwigungen fir ein Pflichtversicherungsmodell entschieden, um
die Abwilzung privater Bedurftigkeit bei Arbeitslosigkeit und im Alter auf die
offentlichen Kassen (Sozialhilfe) zu begrenzen.* Beim Schutz vor Elementarschiden
ist die Lage nicht anders, wenn man anerkennt, dass diese Probleme mittlerweile
flichendeckend auftreten bzw. sich mit der Zunahme der Schwere der Ereignisse
durch den Klimawandel und aufgrund der zunehmenden Besiedlung in exponierten
Lagen auch auf bisher nicht betroffene Regionen ausweiten.

ad b: Die allgemeine Versicherungspflicht ist nach den Erfahrungen in anderen
Lindern (siche nachfolgenden Abschnitt C.) sowie auf der Grundlage der Erfah-
rungen in einigen Bundeslindern (insbes. Baden-Wirttemberg) als einzige
Mafinahme geeignet, diesen Zweck zu erfillen. Ein ,milderes Mittel” ist nicht
wirksam. Die Belastung des Einzelnen wire insgesamt tragbar. Nach Schitzungen des
Gesamtverbandes der deutschen Versicherungswirtschaft wiirde eine umfassende
Elementarschadenversicherung (allerdings unter Einschluss von Sturmflutrisiken)
in gunstigen Risikozonen bei einen Selbstbehalt in Héhe von 1.500 Euro je Schaden
fiir ein typisches Eigenheim (300.000 Euro) nicht mehr als 153 Euro pro Jahr kosten.
Davon entfielen allein 80 Euro auf das ,,klassische® Sturm- und Hagelrisiko. In der
ungunstigsten Risikozone wiirde dieselbe Versicherung allerdings bei einem relativ
hohen Selbstbehalt von 15.000 Euro hochstens 523 Euro pro Jahr kosten. Dies stellt
im Vergleich zu den heute bereits zu zahlenden Primien fir die Wohngebdude- und
die Elementarschadenzusatzversicherung von ca. 300 Euro (siche Abbildung B3)
keine ,,unverhiltnismiBige Belastung des Finzelnen dar, muss allerdings vor dem
Hintergrund der teilweise sehr hohen Selbstbehalte gesehen werden.

ad 2: Die Versicherungspflicht bedeutet im oben beschriebenen Modell, dass sich
europiische und andere auslindische Anbieter von Versicherungsleistungen in
Deutschland in die deutsche Rickversicherungsgemeinschaft einbinden lassen
missen, obwohl sie dies z.B. wegen eines guten Zugangs zum europiischen oder
internationalen Rickversicherungsmarkt oder staatlichen Riickversicherungsge-
sellschaften in ihren Lindern ggf. nicht winschen. Man kann diese Zwangsmit-
gliedschaft im Rickversicherungspool als eine Verletzung der Grundfreiheiten des
EU-Vertrags konstruieren. Diese wire allerdings (analog den Regeln im deutschen
Verfassungsrecht) zulissig, wenn ein a) Offentliches Interesse dafiir angefithrt

44 Die im BVerG-Urteil vom 03.04.2001, Az.: 1 BVR 2014/95 genannten Kriterien fiir die Erforderlichkeit und Verhalt-
nismafigkeit einer Pflichtversicherung fiir den Pflegefall — ,,mangelnder Versicherungsdruck® in der Bevolkerung; allge-
meines, aber nicht unbedingt gleich verteiltes Risiko, finanzierbare Folgen durch niedrige Primien — sind hier erfillt.
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Abbildung B3: Primien fiir Fener- und Elementarschadendeckungen

Erlanternngen: Berechnungen fiir ein Mustergebaude in Dresden im versicherten Wert von 300.000 Euro bei
einem Selbstbebalt fiir Hochwasserschéden gwischen 1% der Versicherungssumme (Bruderbilfe) und 10% des
Schadens (Gerling) anf der Grundlage von Angaben in Finanztest 5/ 2004. Die Priimien fiir die Flutversi-
cherung schwanken bei der Bruderhilfe je nach Lage des 1 ersicherungsobjekts und 1 orschaden zwischen 49
und 244 Euro (angegeben ist nur der Unterwert).

Das Pflichtversicherungsmodell unterscheidet vischen drei Uberschwemmungsrisikoklassen und wei Sturm-
klassen in Deutschiand. ,,Fochrisiko® ist eine Lage in ZURS3 (alt) und Z2 (Sturm); ,, Niedrigrisiko* ist
eine Lage in ZURST und Z1 (Sturm). Selbstbehalte im Modell des GDV betragen im Hochrisikobereich
15.000 Euro und im Niedrigrisikobereich 1.500 Euro.

Feuer n.a.” umfasst die Risiken Brand, Blitz, Leitungswasser und Folgekosten wie 3.B. Dekontamination
von Biden.

werden kann und b) kein ,,milderes Mittel* méglich ist. Das 6ffentliche Interesse an
einer Ruckversicherungsgesellschaft wire dasselbe wie fur die Pflichtversicherung
als Ganzes — der Schutz vor der Abwilzung von privater Bedurftigkeit auf die Allge-
meinheit. Die Notwendigkeit eines Riickversicherungspools mit Zwangsmitglied-
schaft folgt aus dem Ziel des Risikoausgleichs. Nur in einem Riickversicherungspool
kénnen die Nachteile aus der faktischen geographischen Schwerpunktbildung bei
den Anbietern (z.B. bei den nur regional aktiven Sparkassenverbands-Gebaudever-
sicherungen) ausgeglichen werden.
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Die mégliche Verletzung von EU-Recht stiinde im Ubrigen in einem eigentiim-
lichen Widerspruch zur Praxis der Elementarschadenversicherunginanderen Lindern
der EU. In Spanien z.B. existiert seit langem ein staatliches Versicherungsmonopol,
ohne dass dies als eine Verletzung von Grundfreiheiten des EU-Vertrags angesehen
wird. Auch in Frankreich wird die staatliche Casse Centrale de Réassurance (CCR)
mit einer unlimitierten Staatsgarantie und Steuervorteilen bei der Riicklagenbildung
staatlich gefordert, so dass die formlich mégliche private Alternative praktisch keine
Konkurrenz zur CCR ist (vgl. Michel-Kerjan 2001). Man kann also feststellen, dass
in Deutschland die Rezeption des EU-Rechts offenbar dazu fihrt, dass die Losung
von Sachproblemen unter dem europdischen Niveau bleibt.

B4.3 Aufgebauschte administrative Probleme

Ein wichtiger politischer Einwand gegen die Pflichtversicherung lautet, die
Einfihrung einer Pflichtversicherung fiihre zu einem erheblichen administrativen
Aufwand, zusitzlicher Birokratie und Rechtsstreitigkeiten mit den Birgern. Diese
Probleme scheinen aber bei genauer Betrachtung aufgebauscht. Sie sind durch eine
geeignete Gestaltung der Pflichtversicherung leicht 16sbar.

Bei einer reinen Gebdudeversicherung (ohne Hausrat) kénnte die administra-
tive Umsetzung z.B. einfach tber die Grundsteuererhebung bei den Kommunen
erfolgen, indem die Abgabenerhebung mit einem Zahlnachweis fiir die Pflichtversi-
cherung verkntpft wird. Der Verwaltungsaufwand daftr wire gering. Ein Problem
der 6konomischen Politikberatung bestand darin, dass keine Kostenschitzungen
zum Verwaltungsaufwand vorlagen, um dieses Argument zu entkriften.

Ein dhnliches aufgebauschtes Problem des Vollzugs war die Frage der Bestim-
mung des Kreises der Pflichtversicherten. Es bestand in der Diskussion Uberein-
stimmung, dass eine Pflichtversicherung von Grofunternehmen der Industrie aus
systematischen Griinden nicht notwendig ist. Industrieunternehmen seien im Allge-
meinen selbst in der Lage, Schiden aus Naturkatastrophen zu tragen. Sie belasten
daher nicht den 6ffentlichen Haushalt im Rahmen von Nothilfe- und Wiederaufbau-
programmen. Die Erweiterung der Versicherungspflicht auf diesen Bereich schien
aus Sicht der Versicherungswirtschaft dartiiber hinaus mit zusitzlichen versicher-
ungstechnischen Risiken verbunden. Die Absicherung von Industrieunternehmen
fithrt nimlich zu einer starken Erhéhung der Schadensszenarien (wachsende ,,Prob-
able Maximum Losses®, PMLs) und stellt h6here Anforderungen an die Risikoklassi-
fikation. Einfache Modelle der Zonenbildung wie ZURS sind z.B. fiir Unternehmen
wie BASF/Ludwigshafen ungeeignet, weil sie sich tiber mehrere Zonen erstrecken.
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Da die Abgrenzung von ,,Kleingewerbe® zu ,,Grounternehmen® nicht tiber die
Rechtsform der Unternehmen zu l6sen ist, kann sie nur tber die Hohe der Versi-
cherungssumme erfolgen. Als Vorschlag wurde eine Pflichtversicherungsgrenze von
5 bis 10 Millionen Euro diskutiert. Bei einer solchen fixierten Grenze zwischen
Klein- und GroBunternehmen besteht allerdings die Gefahr, dass Unternehmen
ihre Versicherungssumme strategisch wihlen, z.B. ,,aufblihen®, wenn die freiwillige
Versicherung fiir sie giinstiger ist, oder Werterh6hungen nicht mitteilen, um in der
Pflichtversicherung zu bleiben. Um hier eine Negativauslese durch die Selbsteinstu-
fung der Unternehmen auszuschlieBen, missten — so die Kritiker der EVP — externe
Wertermittler beim Vertragsabschluss hinzugezogen werden. Dies aber wiirde den
Aufwand fir die Durchfiihrung der Pflichtversicherung deutlich erhéhen.

Auch fiir dieses Problem lassen sich allerdings unaufwindige Losungen finden.
Eine einfache Moglichkeit wire z.B. die Ankniipfung der Versicherungspflicht an
den Gewerbeertrag im Rahmen der Gewerbesteuer oder an den Umsatz im Rahmen
der Umsatzsteuer. Innerhalb eines einmal festgelegten Kreises von Versicherungs-
pflichtigen stellt sich das Problem der strategischen Selbsteinstufung ohnehin nicht,
weil systematisch zu niedrig angegebene Versicherungssummen mit einer Unter-
deckung ,,bestraft” werden. Im Schadensfall bekommt ein Unternehmen mit Unter-
deckung nur die anteilige Kompensation. Dies ist heute schon gingige Praxis in der
Gebiude- und Feuerversicherung;

In Justizkreisen wurden zahlreiche private Klagen gegen das Konzept der
Elementarschadenversicherung aus dem Kreis der Pflichtversicherten erwartet, die
den Prozess der Umsetzung verzogern und verteuern wirden. Hierzu ist zu sagen,
dass es aus Sicht der Politikberatung zwar begrillenswert ist, dass rechtlich-6kon-
omische Vollzugsprobleme heute im Politikprozess antizipiert werden, dass dieser
Einwand aber wenig wiegt, wenn es gewichtige (auch 6konomische) Griinde fur die
Pflichtversicherung gibt. Wenn die Versicherungspflicht das einzige geeignete und
verhaltnismiflige Mittel zur Vermeidung von ,,Samariterdilemmata® im Hochwas-
serschutz ist, darf der erwartete (legitime) rechtliche und politische Widerstand der
Betroffenen kein Gegenargument gegen diese Mal3nahme sein.
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B4.4 Verteilungskonflikte zwischen Bund und Lindern

Elementarschiden sind heute ein flichendeckendes Phinomen, aber sie betreffen
Regionen unterschiedlich. Am Fallbeispiel Deutschland zeigt die folgende Tabelle
B3 die groBen Uberschwemmungsschiden seit 1980. Obwohl Flussiiberschwem-
mungen heute nicht mehr nur ein Problem an Rhein, Mosel und Donau sind, ist die
Exposition dieser Anlieger relativ grof3er.

Tabelle B3: Grofse Uberschwemmungsschiden in Dentschland

Monat/Jaht Ort/Gebiet Volkswirtschaftliche Versicherte Schiden
Schiden [in Mill. EURO]
[in Mill. EURO]

3/1981 Deutschland 46 -
1981 Stiddeutschland 40 5
1983 Rhein 27 2
1984 Rhein 72 3
1988 Donau 27 4
12/1993 Rhein 540 162
8/1991 Donau 50 4
1994 Elbe 162 54
1/1995 Rhein 288 117
7/1997 Oder 324 32
11/1998 Deutschland 135 5
1999 Rhein 72 5
5/1999 Donau 375 63
8/2002 Elbe 9200 1740
8,/2005 Bayern 189 5,5

Quellen: Presseforum der Schaden- und Unfallversicherer 14.-15.05.2001, Diisseldorf (wwmw.gdv.de); Angaben
Siir 2002 der Allianzy Angaben fiir 2005 des Bayrischen Staatsministeriums fiir Unnwelt, Gesundbeit und
Verbraucherschutz, und der 1 ersicherungskanmmer Bayern (2006).
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Es tberrascht daher nicht, dass viele politischen Initiativen fiir eine Pflichtversi-
cherung von Uberschwemmungsschiden von den Lindern Baden-Wiirttemberg,
Hessen und Rheinland-Pfalz (1995) sowie Bayern (1999)* ausgingen. Diese Lindet-
initiativen gelangten allerdings — anders als das ,,Jahrhunderthochwasser® 2002
— nicht auf die bundespolitische Agenda. Die Ereignisse in Dresden und an der
Oberelbe verursachten — jedenfalls in der Ersteinschitzung der Lage* — so immense
Schiden, dass erstmalig volkswirtschaftliche Folgeprobleme (Verschiebung der
zweiten Stufe der Steuerreform) sichtbar wurden, die ein konzertiertes Handeln von
Bund und Liandern erforderten.

Die Zahlungen von 3,5 Milliarden Euro, die die Linder und Gemeinden" in den
Wiederaufbaufonds leisteten, trafen diese dariiber hinaus in einer haushaltspoli-
tisch angespannten Lage. Damit schien die historische Chance gekommen, zu einer
bundeseinheitlichen privaten finanziellen Vorsorgelosung zu kommen.

In der Diskussion einer Elementarschadenversicherungspflicht kam es allerdings
nicht zum historischen Konsens, sondern zu den iiblichen Bund-Lander-Verteilungs-
kimpfen, nachdem erkennbar wurde, dass die von der Versicherungswirtschaft
geforderte Staatsgarantie nicht allein vom Bund erbracht werden konnte. Fur die
Verteilung der ,,Lasten aus Staatsgarantien (Bund- und Linderbiirgschaften) gibt
es aber keinen etablierten politischen Verteilungsschlissel® und die Inzidenz einer
Flutversicherung ist nur iiberschligig abschatzbar. Fir die geplante Versicherungs-
pflicht fiir Gebiude wurde ein Primienvolumen fiir Uberschwemmungsgefahren
zwischen 1,7 und 3,1 Milliarden Euro jihrlich geschitzt.*” Bei einem angenommenen
Pramienvolumen von 2,85 Milliarden Euro pro Jahr entstinden Mehreinnahmen
aus der Versicherungssteuer (0,46 Milliarden Euro) und Mindereinnahmen in der
Einkommen- und Gewerbesteuer und beim Solidarititszuschlag (0,73 Milliarden
Euro). Die Effekte auf die Umsatzsteuer wurden als unbedeutend eingestuft. Die
Steuermehreinnahmen aus der Elementarschadenversicherung entstinden damit
allein beim Bund (Versicherungssteuer), wihrend die Linder bei den Steuermin-
dereinnahmen jeweils mit knapp der Hilfte (42,5% bis 50%) beteiligt wiren und

45 Stoiber (1999).

46 Die jetzigen Schitzungen der Bundesregierung gehen von einem Gesamtschaden von 9,2 Milliarden Euro aus. Unmit-
telbar nach der Flut war noch mit Schiden in H6he von bis zu 20 Milliarden Euro gerechnet worden.

47 Der Beitrag der Gemeinden wurde als Kompensation fir die Zusatzkosten aus der Zusammenlegung von Arbeitslosen-
hilfe und Sozialhilfe (,,Hartz IV®) den Gemeinden etlassen, als erkennbar wurde, dass die Gesamtschiden der Elbeflut
unter den geschitzten Summen lag.

48  Bei der Terrorversicherung ,,Extremus® trigt allein der Bund das Ausfallrisiko.

49 Das Primienvolumen fiir Sturm und Hagel sowie andere Elementarschiden wurde auf weitere 1,7 Milliarden Euro
geschitzt.
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zusatzlich den Verwaltungsaufwand fiir die Implementation der Pflichtversicherung
zu tragen hatten.

Je nach Annahmen tber das zu erwartende Primienaufkommen (abhingig von
den versicherten Risiken und Sachen) und die Héhe der administrativen Kosten
ergeben sich so unterschiedliche Belastungen im Verhaltnis von Bund und Lindern,
fir die ein geeigneter Verteilungsschliissel gefunden werden muss, was sich ange-
sichts der ohnehin grof3en politischen Probleme der Elementarschadenversicherung
als schwer zu l6sendes Zusatzproblem herausstellte.

Auch hier muss allerdings selbstkritisch angemerkt werden, dass die Okonomen
in den Gremien auf Faustformeln bei der Berechnung der Steuerinzidenz und der
Hohe der Verwaltungskosten angewiesen waren, weil keine geeigneten Modelle des
Versicherungsmarktes fiir Elementarschiaden vorlagen und die Umsetzungsmodelle
tir die Elementarschadenversicherung im Detail unklar waren.

B4.5 Wahlkalkiile der Politiker

Obwohl die Diskussion um die Versicherungspflicht iberwiegend durch Fachver-
treter der Ressorts gefuhrt worden sind, spielten tbergeordnete politisch-
6konomische Kalkiile eine wichtige Rolle fur die Entscheidungsfindung in den
Fachgremien. Hier waren es zum einen unspezifische Uberlegungen, dass ad-hoc-
Hilfen den Entscheidungstrigern mehr Spielraum geben als regelhafte Privention
und Leistungsgewihrung, und zum anderen konkrete Befturchtungen, dass die
Einfihrung einer Elementarschaden-Versicherungspflicht, d.h. Kaufkraftentzug, in
einen konjunkturell ungtinstigen Zeitraum fallen wiirde.

Uber die allgemeine politische Vorteilhaftigkeit einer ad-hoc Regulierung von
Naturkatastrophenistviel spekuliert, aber wenig geforscht worden. Krisensituationen,
so eine verbreitete Meinung, nitzen Amtsinhabern und schaden (damit) der
Opposition, ,,denn in Krisensituationen schauen die Leute auf ihre Regierungen®.”’
Das Elbehochwasser scheint ein Beleg dafiir zu sein, hat doch der beherzte Finsatz
des Kanzlers in Sachsen wihrend der Uberschwemmungen die regierende SPD aus
einem zuvor bestehenden politischen Stimmungstief heraus und zur Wiederwahl im
Jahr 2002 geftihrt.!

50  Dietmar Herz von der Universitit Erfurt in einem Reuters-Interview am 15. August; http://www.wahlen02.info/anal-
yse/hochwasser.html.

51  Kepplinger und Maurer (2005) — zustimmend. In Wahlanalysen bestitigt sich diese Vermutung allerdings nicht, so
Matthias Jung von der Forschungsgruppe Wahlen des ZDF, in: | Schréder kénnte von Hochwasser profitieren® von
Michael Able, Wahlen 02.Info, Bundestagswahl 2002.
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Auch in den Jahrzehnten davor sind fihrende deutsche Politiker durch ihre
Auftritte als Krisenmanager berithmt und anschlieBend in héchste Amter gewihlt
worden. So wurde beispielsweise Helmut Schmidt (SPD) als Innensenator von
Hamburg fiir die Bewiltigung der verheerenden Sturmflut 1962 bundesweit bekannt
und spiter zum Bundeskanzler gewihlt. Auch der nachmalige Ministerprasident und
seinerzeitige Umweltminister Brandenburgs, Matthias Platzeck (SPD), fiel durch
sein zupackendes Auftreten wihrend des Oder-Hochwassers 1997 auf und wurde
in der Folge ins héchste Landesamt gewahlt. Bundeskanzler Helmut Kohl (CDU)
konnte hingegen nicht vom Oderhochwasser 1997 profitieren.

Eine der wenigen empirischen Untersuchungen dieses Zusammenhangs stammt
von Garret und Sobel (2003). Die Autoren zeigen, dass Katastrophenmittelzu-
weisungen der US-Regierung politisch motiviert sind, so dass wahlentscheidende
Staaten hohere Mittelzuweisungen im Katastrophenfall bekommen als andere.
Dies zeigt sich sowohl fiir die Notstandsdeklarationen des US-Prisidenten wie fiir
Notstandsmal3nahmen des US-Kongresses und der nationalen Katastrophenschutz-
behorde (FEMA). Die Studie zeigt dartber hinaus, dass dieser Effekt in Wahljahren
besonders ausgeprigt ist.

Fir die politische Entscheidung tber die Elementarschadenversicherung, fast
zwei Jahre nach dem Medienereignis Hochwasser, spielte dagegen eher die Einbet-
tung der Mal3nahme in die aktuelle konjunkturpolitische Lage und die aktuellen
wirtschaftspolitischen Strategien der Bundesregierung eine entscheidende Rolle. Der
geschitzte Kaufkraftentzug von 2,85 Mrd. Euro (in Héhe des geschitzten Prami-
enumfangs) konterkariere die Bemthungen der Bundesregierung um Kaufkraft-
starkung und Wachstumsimpulse, heil3t es im Abschlussbericht der Bund-Linder-
Kommission. Dieses Argument, so richtig es fiir den Zeitpunkt der Entscheidung
(2004) ist, verkennt jedoch, dass auch eine Flut Kaufkraft entzieht, im konkreten
Fall die Steuersenkungspolitik des Jahres 2002 konterkariert hat. Die Faustformel
der konjunkturellen Neutralitit von Naturkatastrophen (Schiden gleich Wiederher-
stellungskosten) hat sich auch nicht bestitigt. Die Elbeflut hat nicht zu einem
entsprechenden Wiederaufbauimpuls gefiihrt. Die erhoffte ,,.Sonderkonjunktur®
in der Bauwirtschaft in Sachsen und Sachsen-Anbhalt ist nicht eingetreten. Offen-
sichtlich wurde der kurzfristige regionale Auftragsschub durch Umsatz- und Nach-
frageausfille in anderen Bereichen und Flutschiden bei den Bauunternehmen
tberkompensiert.
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B4.6 Verengung der wissenschaftlichen Analyse auf eine ,lupenreine*
Marktlosung

Die sachlich fir sinnvoll gehaltene ,,Verengung® eines Losungsvorschlags auf eine
lupenreine ,,Marktlosung® ohne jede Quersubventionierung hat im Rickblick zwei
politische Probleme verursacht:

e Zum einem gab es keinen glaubhaften Drohpunkt einer staatlichen MonopollGsung,
der die Versicherungswirtschaft gezwungen hitte, besser nachvollziehbare Argumente
fir die maximal privat abdeckbare Schadenssumme zu machen und die administrativen
Probleme weniger aufzubauschen.

e Zum anderen konnte bei fehlender Quersubventionierung das Argument ,,untragbarer
Versicherungsprimien pauschal erhoben werden. Die Verbandszahlen zur Primien-
héhe konnten die Sozialpolitiker nicht vorbehaltlos iberzeugen. Zwar konnte mit dem
Vorschlag, dass nur Jahrhundertfluten abgesichert werden und damit ,,reguldre* Hoch-
wasser nicht zu exorbitant hohen Primien fihren, eine gleichermal3en effiziente wie ver-
teilungspolitisch durchaus tberzeugende Losung entgegengestellt werden, aber dieser
Vorschlag hat die Argumentation verkompliziert und Raum geschaffen fiir das Argu-
ment, dass dann ja wiederum gar nicht alle versichert seien.

Ruckblickend muss man ntchtern feststellen: Die Forderung nach 100%-iger
Quersubventionsfreiheit ist ein unnoétiger ,,Nirvana Approach®, denn jede Form
der Subventionierung in der Flutversicherung muss in einer Reform-Diskussion an
der bestehenden Praxis staatlicher Ad-hoc-Mafinahmen gemessen werden, nicht
etwa am Verzicht auf staatliche Soforthilfen. Bei der staatlichen Soforthilfe ist der
Quersubventionstatbestand aber grundsatzlich gravierender, weil er sich auf alle
Steuerzahler verteilt. Zentral ist ,lediglich®, dass grundsitzlich keine Subvention
von Versicherungspramien fiir Neubauten erfolgen sollte, um Anreize fir das Bauen
in Hochrisikogebieten zu vermeiden.

Auch ein internationaler Vergleich zeigt, dass gro3e Versicherungsschiden immer
in einem gewissen Umfang solidarisch zu tragen sind. Die Differenzierung der
Primien nach Gefihrdungszonen verhindert zwar eine systematische Quersubven-
tionierung, aber es bleibt ein nicht auszuschlieBender Rest. So wissen wir aus der
Uberschwemmungsphysik, dass bereits wenige Hohenzentimeter einen gewaltigen
Einfluss auf das Uberschwemmungsgeschehen und die Folgen haben kénnen. Es
gibt aber kein noch so feingegliedertes Klassifizierungssystem, das diese Unter-
schiede vollstindig abbilden kann.
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In der Realitit muss man konstatieren, dass Flutschiden in historisch gewach-
senen Siedlungsstrukturen eine Gemeinschaftsaufgabe sind, die nicht allein dem
Besitzer in der Gegenwart anzulasten sind. Im Bestand miissen daher Versicherungs-
leistungen immer fiir eine Ubergangszeit sozialisiert werden. Wirtschaftspolitischer
Purismus ist hier falsch am Platz! Dies zeigt auch das Beispiel der USA.

In den USA witd eine Basisdeckung™ fir Gebiude und Inhalt gegen Sturmflut,
Flusshochwasser, Sturzflut, Erosion und Bodensenkung durch das Federal Emergency
Management Agency (FEMA) subventioniert. Uber 4,9 Millionen Haushalte erhalten
eine Uberschwemmungspolice (die fiir die Kreditsicherung erforderlich ist) zu
einem Preis, der Uber 60% wunter dem Marktpreis liegt.” Entscheidend ist auch hier
die Anreizstruktur, denn diese Subvention wird z#r in Gemeinden gewihrt, die an
dem National Flood Insurance Program (NFIP) teilnehmen. Eine Voraussetzung fur die
Teilnahme am NFIP ist, dass fiir die jeweilige Gemeinde das Uberschwemmungs-
risiko festgestellt wurde, so dass dieses jedem Betroffenen prinzipiell bekannt sein
misste. Fine andere Voraussetzung ist, dass die Gemeinde die vorgeschriebenen
Hochwasserschutzmassnahmen ergriffen hat. Hier verbinden sich also Subven-
tionierung von Nachfrage und Priventionsanreize, auch fir die 6ffentlichen Triger
in einer Weise, dass das Risikobewusstsein insgesamt geférdert wird. Gefragt sind
intelligente Designs wie diese, nicht wirtschaftspolitischer Purismus.

B5 Epilog

Die Diskussion um eine Pflichtversicherung fir Hochwasserschiden, nach der
,,Jahrhundertflut 2002 in den Miuhlen der Politik und im kollektiven Vergessen
des Geschehens gescheitert, hat in Deutschland seither kein Ende gefunden. Nach
jeder groflen und kleinen Flut gibt es ein Aufflackern der Diskussion, ohne dass
substanziell neue Argumente damit ins Spiel kimen. Nach dem letzten grof3eren
Hochwasser in Ostsachsen (August 2010) war es der sichsische Ministerprasident
Stanislaw Tillich (CDU), der beim sog. ,,Versicherungsgipfel“ am 27.10.2010 in
Dresden die Einfihrung einer FElementarschaden-Pflichtversicherung ,als letztes
Mittel zur Stirkung der Eigenvorsorge forderte. Unterstiitzt wurde er dabei durch
ein buntes Bundnis von Vertretern der Linken (Linken-Fraktionschef Hahn), den

52 Je Schadenfall muss der Versicherungsnehmer einen Selbstbehalt von mindestens 500 US-Dollar tragen, zusitzlich ist
die Deckung begrenzt.
53  The Progress Report, Flood Insurance Reform could save billions, http://www.progress.org/.
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Grinen im Sichsischen Landtag und die Verbraucherzentrale Sachsen (Presse-
mitteilung vom 29.09.2010). Auch dieser Vorstol3 ist wieder verebbt, aber die anhal-
tende Folge von Flut und Ebbe des Themas, die immer kiirzere Taktfolge vor allem
dieser Abfolge, fithren spiirbar zu einem neuen Klima in dieser Frage. Inzwischen
erwigt auch die deutsche Bundesregierung die Einfithrung einer Pflichtversicherung
fiur Klimaschidden. In der Deutschen Anpassungsstrategie (DAS) heil3t es: Denkbar
sei die Einfiihrung einer Pflichtversicherung oder eine staatliche Fonds-Losung als
letztes Mittel, wenn die private Wirtschaft bestimmte Risiken nicht alleine tragen
konne® (Deutsche Anpassungsstrategie, Beschluss des Bundeskabinetts vom
17.12.2008, S. 30).

Auch die Position der EU-Kommission gerit in Bewegung, Wihrend das Griin-
buch zur Anpassung an den Klimawandel 2007 noch ,,innovative Losungen auf
den Mirkten fur Finanzdienstleistungen und Versicherungen® und deren ,,weitere
Integration im Rahmen der EU-Politik fur Finanzdienstleistungen®,* also Libe-
ralisierung und Marktlésungen fordert, formuliert das Weibuch 2010: ,,Der
Klimawandel erfordert die optimale Nutzung von Versicherungs- und anderen
finanziellen Dienstleistungsprodukten. Es soll insbesondere untersucht werden, ob
fir bestimmte private Akteure oder Sektoren eine standardmillige Wetterschadens-
versicherung abgeschlossen werden muss. Ist kein Versicherungsschutz maglich,
z.B. fur Gebaude in Hochwassergebieten, so miissen moglicherweise staatlich unter-
stutzte Versicherungen zur Auflage gemacht werden.“>
Wirkung des Klimawandels kann es sich als vorteilhaft erweisen, anstelle nationaler
oder regionaler Versicherungen eine EU-weite Regelung in Anspruch zu nehmen.
Die Regulierung des Marktes der Gebiudeversicherung rickt mit dem Thema
Klimawandel und Klimaanpassung in greifbare Nihe.

Die relevante Frage lautet: Geht dies nach ,,Schema Europa®, d.h. mit Verein-
heitlichung und Zentralisierung, oder brauchen wir nicht eher auf die nationalen
Besonderheiten ausgerichtete, vielfiltige Pflichtversicherungsmodelle in Europa?
Damit beschiftigen wir uns im nachsten Teil C.

Bemerkenswert ist auch der Sinneswandel bei den Versicherern. Nachdem das
Thema ,,Pflichtversicherung® in Deutschland aktuell bleibt, zeigt der Gesamtver-
band der deutschen Versicherungswirtschaft 2011 eine neue, bisher nicht dagewe-
sene Bereitschaft zu Losungen auf freiwilliger Basis. Es gibt Studien der Versicherer
mit fihrenden Wissenschaftseinrichtungen zu Entwicklung von Extremwetterlagen

Bei grenziiberschreitender

54  Kommission der Europiischen Gemeinschaften (2007), S. 23 (Griinbuch).
55  Kommission der Europiischen Gemeinschaften (2009), S. 4. (Weillbuch ,,Anpassung an den Klimawandel”)
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im Klimawandel, neue Versicherungsmodelle und Aufklirungskampagnen sowie
immer neue Aufnahmen der Versicherungsdichte und des ,unversicherbaren®
Gebiudebestands. Tendenz: Die Versicherungsdichte nimmt zu — 2010 auf iber
25% — und der Bestand unversicherbarer Gebaude nimmt ab — zuletzt auf 1,4% in
der ZURS-GK4. Auf der Klimakonferenz des GDV dieses Jahres (2011) erklirte
der Prisident des GDV, Rolf Dieter Hoehen, daher stolz: ,,Deutschland bleibt trotz
Klimawandel versicherbar®; allerdings mit einer kleinen Einschrinkung ,,nur zum
Preis hoherer Pramien.
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Mitersil] (Salzburg/ Osterreich): iiberfutetes Stadl-
gentrum durch die Salzach, Hocbwasser Juli 2005
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Teil C
Naturgefahrenversicherung in Europa —
Vielfiltige Antworten auf den Klimawandel

C1 Einleitung

Betrachtetman die Landkarte der Naturgefahren-Versicherungeninder Europiischen
Union (EU) und dartber hinaus, so zeigt sich eine verwirrende Vielfalt von Produkten
und Preisen. In einigen Lindern (Spanien, Frankreich, Schweiz) finden sich staatliche
oder halb-staatliche Monopolversicherungen, in anderen Lindern (Deutschland,
Italien, Grof3britannien) dagegen rein privatwirtschaftlich getragene Marktlésungen,
in wieder anderen Lindern (Osterreich, Dinemark) steuerfinanzierte staatliche
Katastrophenfonds. Und in den Niederlanden besteht sogar ein gesetzliches Versi-
cherungsverbot gegen die private Versicherung von Sturmflutschiden.

Die Gefahren, die in den Versicherungsprodukten abgedeckt werden, sind hochst
unterschiedlich: Sie umfassen neben den verbreiteten ,,Elementargefahren® (Sturm,
Hagel, Hochwasser, Schneedruck) auch regionale Gefahren (z.B. Muren in den
Alpen oder Erdsenkungen im Mittelmeerraum und England) oder bisweilen auch
soziale und politische Risiken (z.B. Birgerkrieg und Terror in Spanien) oder allge-
meine Gebauderisiken (Brand- und Leitungswasser). Die Gefahren sind auf3erdem
linderweise unterschiedlich gebtindelt — mal sind Sturmschiden eingeschlossen
oder auch nicht, oder es besteht ein oder kein Einschluss von Erdbeben.

Kann und sollte man in dieser Lage eine Harmonisierung der Versicherungs-
systeme in Europa anstreben? Die EU scheut davor zuriick, obwohl sie einen
europiischen Reformbedarf erkennt und ,,innovative Lésungen auf den Markten
der Finanzdienstleistungen und Versicherungen® (Grunbuch ,,Anpassung an den
Klimawandel”, Kommission der EU 2007: 23). Im nachfolgenden Weillbuch zur
Klimaanpassung erwigt die Kommission, jedenfalls fur die grenziberschreitende
Wirkung des Klimawandels, ,,anstelle nationaler oder regionaler Versicherungen eine
EU-weite Regelung® zu entwickeln (Kommission der EU 2009). Die Reform der
Versicherung von Naturgefahren wird damit zu einem Eckpunkt der EU-Strategie
tir die Anpassung an den Klimawandel.

Schon einmal hat die EU — seinerzeit auf Dringen ihrer Wettbewerbsbeftrworter
— die europidische Landschaft der Schadenversicherung, zu der auch die Naturge-
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fahrenversicherung zihlt, erschuttert. Die 3. EU-Richtlinie zur Schadenversicherung
aus dem Jahr 1994 hat zumindest in der Bundesrepublik Deutschland sukzessive
zu einer Beseitigung aller zuvor bestehenden regionalen Monopolversicherungen
gegen Flementarschiaden gefihrt. Andere Mitgliedslinder, wie Frankreich und
Spanien, zeigten sich gegentiber den Rezepten aus Briissel hier deutlich resistenter.
Sie haben darauf nur mit kosmetischen Korrekturen reagiert und halten heute noch
faktisch an ihren gewachsenen Systemen nationaler Versicherungsmonopole fest.
Auch wenn die seinerzeitigen Bemithungen der EU um eine Harmonisierung und
Liberalisierung in diesem Bereich insoweit als gescheitert angesehen werden miissen,
bleibt ein anhaltender Druck auf alle neuen Versicherungsinitiativen in Europa — so
z.B. auf die Entwicklung von Zonentarifen, die méglicherweise als Kartellbildung
oder kartellihnliche Absprachen gedeutet werden und von der Kartellaufsicht der
EU oder der Kommission gestoppt werden kénnten.

Der europiische Solidarfonds ist diesbeziiglich 6konomisch nicht neutral. Auch
wenn er zundchst nur auf die bislang ,unversicherten® Bereiche der 6ffentlichen
Infrastrukturschaden beschrankt ist (und nicht erweitert wiirde), bestehen am Markt
vermittelte Beziehungen zu den nationalen und regionalen Versicherungssystemen.
Neue regionale, private Angebote wie die kommunale Infrastrukturversicherung
werden dadurch tendenziell 6konomisch verdringt.

Wir stehen mit der Naturgefahrenversicherung in Europa also in den klassischen
Spannungsfeldern von Zentralisierung versus Dezentralisierung sowie Markt versus
Staat, die — wie auch in anderen Bereichen der Wirtschaftspolitik — problemadaquat
auszubalancieren sind. Dies muss vor dem Hintergrund einer Zunahme der Hiufig-
keit und Intensitit von Wetterextremen erfolgen, denn ,,die unbequeme Wahrheit*
ist, dass wir es offenbar nicht mehr schaffen, den Klimawandel zu stoppen — wie es
zutreffend der damalige ,,Chefokonom® der EU, Klaus Gretschmann, vor einigen
Jahren ausgedriickt hat (Stiddeutsche Zeitung vom 3. Mirz 2007). Die Zunahme von
Naturkatastrophen kann daher nur mit einer zunehmenden Deckungskapazitit und
einer weiteren Ausbreitung von Versicherungen oder Reservefonds gegen Naturge-
fahren beantwortet werden. Das muss nicht auf Ebene der EU sein, aber zumindest
EU-weit und méglicherweise politisch angesto3en durch die EU. Denn die ,,gewach-
senen Systeme** der Naturgefahrenabsicherung in Europa zeigen sich behibig, wenn
es darum geht, sich auf die neuen Bedingungen durch den Klimawandel einzustellen.
Hier gibt es neben 6konomischen auch zahlreiche politische Hiirden auf nationaler
Ebene zu nehmen, wie im vorausgegangenen Kapitel B aufgezeigt wurde.

Die damit zusammenhingenden komplizierten Fragen kénnen im Rahmen der
folgenden Ausfihrungen nicht beantwortet werden, aber diese sollen zumindest
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die Grundlage legen, um zu Antworten auf diese Fragen zu kommen. Und diese
Grundlage besteht zunichst in einer sorgfiltigen Bestandsaufnahme der beste-
henden Systeme, einem Vergleich ihrer Stirken und Schwichen und einer Bestim-
mung ihrer Anpassungsfihigkeit an neue Bedingungen.

C2 Versicherungssysteme gegen Naturgefahren in Europa — eine Ubersicht

Die Systeme des finanziellen Risikotransfers in Europa kénnen danach unter-
schieden werden, wie stark sie vom Freiheitsprinzip der Marktwirtschaft — der freien
Entscheidung des Konsumenten als leitendem Gestaltungsprinzip — abweichen
und die Aufgabe des Ausgleichs von finanziellen Schiaden aus Naturgefahren in die
Verantwortung der 6ffentlichen Hande legen (vgl. Abbildung C1). Kein System in
Europa ist in diesem Sinne ,,rein“ marktwirtschaftlich oder ,,rein politisch verfasst.
Vielmehr finden sich Mischformen marktlicher und politischer Elemente im Sinne
einer Zuweisung von Teil- oder komplementiren Aufgaben fir Staat oder Markt
in allen Staaten. Das Mischungsverhiltnis ist dabei stark durch allgemeine Tradi-
tionen in der Wirtschafts- und Sozialpolitik der Lander gekennzeichnet, ebenso die
Ebene der staatlichen Aufgabenverankerung (Region oder Nation). Der folgende

Idealtypische Modelle des Risikotransfers

Regulierungsintensitat ...
Modell 1 (M1): Pflichtversicherung

Modell 2 (M2): Versicherungspflicht

Modell 3 (M3): Obligatorium

Modell 4 (M4): ,Freier Markt* mit staatlicher Ad hoc-Hilfe

A Modell 5 (M5): Katastrophenfonds

... Staatsbeteiligung

Abbildung C1: 1dealtypische Modelle des Risikotransfers
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Uberblick iiber die Versicherungssysteme gegen Naturgefahren in Europa orientiert
sich an der Nihe bzw. Ferne der existierenden Systeme des Risikotransfers zu den
idealtypischen Modellen (M1-M5) im Spannungsfeld zwischen Regulierung (einer
Marktlosung) und direkter Beteiligung des Staates an der Risikotragung.®

Dabei wird auch auf Besonderheiten in der Biindelung von Gefahren, der Festle-
gung des Schadens- und (damit) Eintrittsfalls, in der Primienstruktur und der Selbst-
beteiligung der Betroffenen eingegangen.

C2.1 Schweiz

In der Schweiz ist die Versicherung von Elementarrisiken kantonal unterschiedlich
und insoweit dezentral geregelt. Im tberwiegenden Teil der Schweizer Kantone
(19 von 26 Kantonen) wird der Versicherungsschutz durch o6ffentlich-rechtliche
Monopolanstalten, die kantonalen Gebaudeversicherer (KGV), erbracht. In sieben
Kantonen (Genf, Uri, Schwyz, Tessin, Appenzell Innerrhoden, Wallis, Obwalden,
kurz: GUSTAVO-Kantone) haben sich die Biirger in Referenden bereits Anfang
der 1990er-Jahre fir eine private Verfassung der Elementarschadenversicherung
entschieden. Diese geschah teils in Reaktion auf die 3. EU-Richtlinie zur Schaden-
versicherung, jedenfalls unter Anerkennung der Wagungsgriinde der 6konomischen
Vorteilhaftigkeit des Wettbewerbs. Seither haben wir in der Schweiz konkurrierende
Modelle der Elementarschadenversicherung mit recht unterschiedlichen Start- und
Randbedingungen: Alteingesessene gewachsene Regionalmonopole (KGV) und
neu entstandene, streng aktuarisch ausgerichtete Privatversicherungen (GUSTAVO-
Kantone). Inallen Kantonen bestehteine Versicherungspflicht fur die Biirger (Hausei-
gentiimer) bei entweder den kantonalen Gebiudeversicherern oder den privaten
Versicherern. Im Bereich der GUSTAVO-Kantone entstand auf diese Weise ein
dem franzdsischen Modell verwandtes Poolsystem, das jedoch streng aktuarisch und
ohne staatliche Hilfen gefiihrt wird. Im Schweizer Elementarschadenpool werden
85% der Risiken verwaltet, wahrend 15% der Risiken bei den privaten Versicher-
ungsunternehmen in der ersten Stufe verbleiben. Diese ,,Zwangsgemeinschaft™ 16st
das Problem der negativen Auslese in den GUSTAVO-Kantonen und beschrinkt
zugleich die Belastung der Erstversicherer auf ein tragbares Maf3. In den anderen
Kantonen herrscht dagegen ein Modell von Zwangsbeitrigen der Hauseigentimer
zu einer 6ffentlich-rechtlichen Anstalt mit weitgehenden hoheitlichen Befugnissen,
z.B. Mitwirkungsrechte bei den Bebauungs- und Hochwasserschutzplinen sowie

56  Der Fall des ,,freien Marktes® ist auch ein Fall s/ Staatsbeteiligung, allerdings in Form einer politischen Ad-hoc-Hilfe,
und bedeutet keinesfalls den Riickzug des Staates aus der Risikotragung (im Sinne von Epstein 1996).
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Sanktionen zur Durchsetzung von privaten Schutzmalnahmen. Auch hier besteht
aber keine staatliche Illimité-Deckung fiir Grof3schiden, stattdessen haben die KGV
eine interkantonale Rickversicherungsgesellschaft (IRV) als 6ffentlich-rechtliche
Gesellschaft gegrindet, die mit dem Elementarschadenpool kooperiert.

Im Vergleich der Kosten und Primien schneiden die kantonalen Gebiudever-
sicherer offensichtlich 6konomisch besser ab. Sie kénnen dieselbe Deckung zum
halben Preis (63 Rappen statt 107 Rappen je 1.000 Schweizer Franken) anbieten. Ob
sich hierin wirtschaftliche Vorteile des Verbundes (Versicherung plus hoheitliche
Befugnisse) oder wirtschaftliche Nachteile fiir Spiteinsteiger (relativ geringere
Rucklagenbildung, strengere internationalen Solvabilititsregeln fir neue, private
Unternehmen) zeigen, ist strittig.”’

C2.2 Spanien

Das wohl marktfernste nationale Risikotransfersystem finden wir in Spanien. In
Spanien gibt es eine umfassende Pflichtversicherung gegen Elementarschiden
und andere ,aullergewohnliche Ereignisse (Terroranschlige, politische Unruhen),
die durch das Consorcio de Compensacion de Seguros (im Folgenden kurz Consorcio),
einem staatlichen Monopolversicherer, angeboten wird. Die historischen Wurzeln
des Consorcio liegen im spanischen Biurgerkrieg (1936-1939). Die Kriegsschiden
der 30er-Jahre waren so grof3, das ein Zusammenbruch des gesamten spanischen
Versicherungsmarktes drohte. Der spanische Staat sah sich gezwungen, alle Kriegs-
schiden an sich zu ziehen und auf die Biirger des Landes durch Zwangsbeitrige
zu verteilen. Hierzu wurde zunichst nach Kriegsende das Consorcio de Compensacion
de Riesegos de Motin gegrundet. Nach der erfolgreichen Bewiltigung der Kriegs-
schiden wurde dieses auf andere Elementarereignisse, Naturkatastrophen, aber
auch politische Unruhen (inklusive Terroranschlige) ausgeweitet. So entstand 1954
das jetzige Consorcio. Es war bis 1990 direkt dem spanischen Wirtschafts- und
Finanzministerium unterstellt, wurde danach als 6ffentlich-rechtliche Monopol-
anstalt ausgegliedert und verfugt seither iiber eine eigene Rechnungslegung. Anders
als private und manche 6ffentlich-rechtlichen Versicherer wie z.B. in der Schweiz,
verfiigt das Consorcio iiber eine unbeschrinkte staatliche Leistungsgarantie, die
einen konventionellen, marktmiBigen Ruckversicherungsschutz ersetzt. Die Liber-
alisierungsbestrebungen der EU (3. EU-Richtlinie zur Schadensversicherung) hat

57  Die Kontroverse um die Ursachen fiir die relative Vorteilhaftigkeit von regionalen Versicherungsmonopolen in der
Naturgefahrenversicherung wurde von Ungern-Sternberg (1996) angestoBen. Weitere vertiefende Beitrige stammen von
Ungern-Sternberg (2001, 2002, 2005), Kirchgissner (1998, 2007) und Fischer (2008).
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das spanische System praktisch unverindert tiberstanden. Das Consorcio wird zwar
jetzt offiziell nicht mehr als Versicherer bezeichnet, sondern als ,,staatliche Anstalt
zur Abgabenfinanzierung von Katastrophenschiden®, ansonsten aber blieb alles
beim alten.

Wie sehr das Consorcio dem Wesen nach auch heute noch Versicherer ist,
wird in der Methode der ,,Abgabenfestsetzung® klar. Bis 1987 erfolgte diese als
fester, prozentualer Primienzuschlag in den Sparten Gebdude-, Hausrat-, Unfall-,
Lebens- und Berufsunfihigkeitsversicherung. Als in den 80er Jahren die ,,Abga-
beneinnahmen® und Leistungen des Consorcio fiir Katastrophenschiden spiirbar
auseinander drifteten, so dass es zeitweise zu einer Unter-, dann wieder zu einer
Uberkapitalisierung des Consorcios kam, entschied die spanische Regierung in den
1990-er Jahren den Ubergang zu einer Bemessung der ,,Abgaben® an den Versiche-
rungswerten (wie in konventionellen Versicherungskontrakten). Als ,,Abgaben-
sitze* (Jahresbetrige) gelten seither:

e 0,092%0 der Versicherungssumme fiir Gebdude

e 0,18%o - 0,25%0 der Versicherungssumme fir Betriebsunterbrechung fiir Gewerbe-
bzw. Industrierisiken

e 0,35%0 - 2%o0 der Versicherungssumme fiir 6ffentliche Infrastruktur (Autobahnen,
Hifen)

0,0096%o pro Person in der Unfallversicherung
* 4,45 Euro pro Fahrzeug in der Kfz-Versicherung,

Diese ,,Abgaben® werden durch die Privatversicherer in Spanien erhoben und an
das Consortio durchgereicht. Sie erhalten fiir dieses Inkasso eine an den Kosten
orientierte Entschidigung.

Formell koénnen in Spanien zwar auch private Versicherungsunternehmen eine
Elementarschadendeckung anbieten (deshalb liegt kein Verstof3 gegen das EU-Wett-
bewerbsrecht vor), da aber auch diese Unternehmen den Pramienzuschlag an das
Consorcio abfiihren, miissten Haushalte bei einer privaten Versicherung doppelt fiir
ihren Elementarschadendeckung zahlen. Diese ,,potenzielle Konkurrenz* ist deshalb
in der Praxis bedeutungslos. Hinzu kommt, dass die privaten Versicherer tiber keine
Staatsgarantie verfiigen, also prinzipiell teurer sein missen als das Consorcio.

Die Versicherungsdichte ist wegen des Zwangscharakters der Elementarschaden-
versicherung — systematisch handelt es sich um ein Obligatorium im Sinne der
Ausfiihrungen im vorherigen Abschnitt A3.3 —hoch. Sie ist abhingig von der Grund-
dichte in den einzelnen Sparten, die im Bereich der Nicht-Lebensversicherung bei
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ca. 70 - 80% liegt. Der Selbstbehalt der Versicherten liegt in der Regel bei 10%
der Schadenssumme (mindestens 150 Euro), ist aber abhingig von der Versiche-
rungssumme betraglich limitiert (1%).

C2.3 Frankreich

Das Modell der Naturgefahrenversicherung in Frankreich ahneltin weiten Ziigen dem
spanischen Modell, enthilt aber einige marktwirtschaftliche und spezifisch franzo-
sisch etatistische Elemente. Zunichst sind auch in Frankreich alle dort titigen (inlin-
dischen und auslindischen) privaten Versicherer seit 1982 durch Gesetz verpflichtet,
einen umfassenden Versicherungsschutz gegen Naturgefahren flichendeckend
anzubieten. Dieser Versicherungsschutz ist obligatorisch an simtliche Sachversi-
cherungsvertrige gekntpft. Jeder Kunde der Gebdude-, Kfz- oder gewerblichen
Betriebsunterbrechungsversicherung ist gebunden, diesen Schutz zu erwerben oder
auf die Sachversicherung zu verzichten. Dabei wird in der weiteren Behandlung der
Risiken aber streng zwischen marktmalig ,,versicherbaren® Risiken (Sturm-, Frost-,
Hagel und Schneedruck) und am Markt ,unversicherbaren® Naturkatastrophen
(Catastrophes Naturelles, im Folgenden kutrz: CatNat*®) unterschieden. MarktmiBig
versicherbare Risiken verbleiben im GroBlen und Ganzen im normalen Geschaft
der Versicherer und Rickversicherer, wihrend CatNat einem besonderen, gesetzlich
geregelten Versicherungsmodell unterfallen, bei dem der Staat wichtige Funktionen
der Versicherungswirtschaft tbernimmt. Das beginnt mit der Festlegung, ob bei
einem Ereignis eine Catastrophe Naturelle vorliegt oder nicht. Wahrend in Spanien
die Naturgefahren gesetzlich sehr genau beschrieben sind, entscheidet in Frankreich
eine Regierungskommission — bestehend aus Mitgliedern des Innen-, Wirtschafts-
und Umweltministeriums — im Einzelfall, ob die Bedingungen fiir eine Natur-
katastrophe erfillt sind. Dies hat wiederkehrend dazu gefthrt, dass Schiden im
CatNat-Modell in Deckung genommen wurden, die zuvor nicht oder nicht in vollem
Umfang einkalkuliert waren — zuletzt die durch die Sommerdtrre 2003 verursachten
Gebiudeschidden durch Erdsenkungen in Stdfrankreich.”” Das fithrte mehrfach in
der Geschichte des CatNat-Modells zu einer kritischen Lage bet der ,,Caisse Centrale
de Reassurance” (CCR). Die CCR ist eine staatliche Riickversicherungsanstalt, die den
privaten Versicherern die Méglichkeit bietet, Naturgefahren zu besonderen, subven-
tionierten Bedingungen zu kaufen. Der franzésische Staat gibt der CCR dafiir eine
unbeschrinkte Staatsgarantie und besondere steuerliche Regeln der Behandlung von

58  http://www.CatNat.net
59  Hierbei sollen hiufig politisch-6konomische Faktoren, z.B. politische Klientel, eine beachtliche Rolle gespielt haben.
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Uberschiissen im Versicherungsgeschift. Formell kénnen sich auch in Frankreich
titige Erstversicherer am ,konventionellen® Ruckversicherungsmarkt absichern,
aber dies nur zu sehr viel schlechteren Bedingungen und teuerer als bei der CCR.

Fir die obligatorische CatNat wird in simtlichen Sachversicherungsvertrigen ein
einheitlicher, durch Gesetz geregelter Zuschlag in Hohe von 12% auf die Versi-
cherungspramie (6% bei Kfz-Versicherungen) erhoben. Dies hat in Frankreich dazu
gefithrt, dass Erstversicherer die von ihnen zu gestaltenden Grundpramien in der
Sachversicherung regional so differenziert haben, dass sie damit eine Selektion guter
Risiken in ihrem Portfolio erzielen konnten. Oder sie haben besonders schadens-
trichtige Regionen und/oder Sparten auf einen Spezialversicherer ausgelagert, der
dann simtliche Risiken in die staatliche CCR tbertragen hat. Die anfingliche Freiheit
in der Wahl des Selbstbehalts der Erstversicherer — ein gewollt marktwirtschaftliches
Element der CatNat — fihrte dazu, dass Versicherer mit einem weniger schadens-
trichtigen Portfolio an Versicherungen hohe Selbstbehalte wihlten, wihrend
besonders schadenstrichtige Versicherer sich nahezu zu 100% bei der CCR ruckver-
sicherten, so dass es im Ergebnis zu einer Ballung schlechter Risiken (Negativaus-
lese) bei der CCR kam. Heute ist die Retentionsrate, d.h. die Rate des Selbstbehalts
der Erstversicherer, gesetzlich festgelegt. Auch die Selbstbehalte der Versicherten
sind durch Gesetz betraglich festgelegt. Sie sind vergleichsweise gering, z.B. 380
Euro je Schaden bei Gebduden und Kraftfahrzeugen, aber unabdingbar, um den
Priaventionsanreiz der Versicherten zu erhalten. Die Selbstbehalte vervielfachen sich
bei wiederholten Schiden und fehlenden kommunalen Vorsorgemal3inahmen. Auch
hierdurch sollen die Selbstschutzanstrengungen der Versicherungsnehmer und der
offentlichen Institutionen gestarkt werden.

C2.4 Belgien

Belgien ist ein Land, das relativ wenig von Naturgefahren betroffen ist. Die
hiufigsten Naturgefahren sind Stiirme, Uberflutungen und in sehr geringem Ausmal3
Erdbeben. Bedeutende Verluste hat es zuletzt durch den Sturm ,,Daria® im Januar
1990 gegeben, der Schiden in Hohe von tber einer Milliarde Dollar verursachte.
Nennenswerte Schiden gab es auch durch die Uberflutungen des Jahres 2002.

Seit den 1970-er Jahren besteht in Belgien ein Katastrophenfonds, der fir
samtliche Schiden aus Extremereignissen bis 250.000 Euro eine gestaffelte
staatliche Entschidigung bei sehr geringem Selbstbehalt (250 Euro) vorsieht. Dieser
Fonds zeigte sich jedoch in der Praxis schwerfillig, mit langen Wartezeiten fir die
Opfer, und unkalkulierbar, weil der ,,Versicherungsfall* nicht definiert ist, sondern
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wie heute noch in Frankreich von der Erklirung einer Katastrophe durch die
belgische Regierung abhingt.”” Seit dem Extremereignis von 1990 setzte deshalb
die Suche nach Losungen ein, um den Risikotransfer kalkulierbarer machen zu
konnen und zugleich die private Versicherungswirtschaft stirker in die Pflicht zu
nehmen. Entstanden ist dabei zuletzt eine Versicherungspflicht (Obligatorium),
die die Versicherung von Naturgefahren aber auch sozialer Konflikte (Terror, poli-
tische Unruhen) einschliet. Im Naturgefahrenbereich umfasste dieses Obligato-
rium zundchst nur die ,klassischen® Naturgefahren (Sturm, Hagel, Schneedruck)
und mit den Ereignissen des Jahres 2002 wurden durch ein Kénigliches Dekret auch
die Folgen von Uberschwemmungen, Grundhochwasser, Erdbeben und Erdsen-
kungen einbezogen. Der Katastrophenfonds bleibt subsididr bestehen und greift
ein, wenn keine privatwirtschaftliche Deckung erhiltlich ist oder zu teuer wire wie
z.B. in der Landwirtschaft. Die Primien fiir das Obligatorium sind gering (1,5%o)
und unterliegen einer gesetzlichen Tarifaufsicht. Der Staat bietet eine Garantie fir
die privatwirtschaftliche Versicherung im Umfang von bis zu 280 Millionen Euro je
Versicherer und Ereignis, wenn die Schiden je Versicherer und Ereignis eine Hochst-
grenze von 3 Millionen plus 0,35-mal dem Primieneinkommen tiberschreiten.®'

C2.5 Grof3britannien

Der britische Versicherungsmarkt ist ein Modell fur die Wirkungsweise eines
Marktes ohne staatliche Eingriffe. Die Versicherung von Elementarschiden wird
ausschlief3lich von privaten Unternehmen im Wettbewerb auf aktuarischer Basis
angeboten. Die Primien in Grof3britannien sind daher unterschiedlich (von Versi-
cherer zu Versicherer) und risikobasiert, d.h. héher fiir Versicherte in besonders
risikoexponierten Lagen als fiir Versicherte, die in relativ gering exponierten Lagen
angesiedelt sind. Hierzu stellt der britische Versicherungsverband (Association of
British Insurers, ABI) seinen Mitgliedsunternehmen ein dreistufiges Zonierungs-
system fiir Uberschwemmungsrisiken zur Verfiigung, das fiir Lagen mit regelmiBig
wiederkehrenden Uberschwemmungen (mehr als 1-mal in 75 Jahren: Zone 3) keinen
Versicherungsschutz vorsieht bzw. eine Priifung der Versicherbarkeit im Einzelfall.

60  Das Verfahren ist jedoch regelbasierter als in Frankreich. Damit ein Ereignis als Katastrophe eingestuft werden kann,
muss einen auBergewdhnlichen Charakter haben und zu erheblichem Schaden fithren, wobei die folgenden Kiriterien
anzuwenden sind: Der Gesamtschaden muss mindestens 1.239.467,60 EURO der durchschnittliche Schaden pro Familie
5.577,60 EURO betragen, auflerdem darf es sich nur um ein Ereignis handeln, das maximal einmal alle 20 Jahre eintritt
(gemal Bruggemann et al. 2008: 22)

61  Bei Erdbeben sind die Betrige héher: 700 Millionen Euro je Versicherer und Ereignis bei Uberschreitung von Schiden
in Héhe von 8 Millionen plus 0,84-mal dem Primieneinkommen.
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Diese Einzelfallprifung umfasst u.a. die Moglichkeit einer Deckung fiir Versicherte,
die sich durch technische Schutzmal3nahmen (mobile Winde, Schotten fiir Fenster
und Tiiren, spezielle SicherungsmaBnahmen fiir Oltanks, etc.) soweit absichern, dass
Schiden verhindert oder minimiert werden. Fiir Kunden in den Zonen 1 und 2
(Betroffenheit weniger als 1-mal in 75 Jahren) gibt es unproblematischen Versicher-
ungsschutz zu Marktpreisen. Versicherungen werden fiir Gebdudeeigentimer und
Gewerbebetriebe angeboten.

Ein wichtiger Eckstein des britischen Modells ist das sog. Gentlemen Agreement, das
die Verantwortung fiir Uberschwemmungen zwischen dem britischen Staat und der
britischen Versicherungswirtschaft streng entlang der Unterscheidung priventiver
und adaptiver Aufgaben teilt. Der Staat kiimmert sich um die priventiven (6ffentli-
chen) Manahmen des Katastrophenschutzes, die Versicherungsindustrie deckt die
Schiden. Das Problem der negativen Auslese wird durch zwei Mechanismen aul3er
Kraft gesetzt. Erstens wird der Versicherungsschutz gegen Uberschwemmungen nur
im Biindel mit anderen Naturkatastrophen wie zum Beispiel Sturm angeboten, um
so die Versicherungsgemeinschaft auf eine breite Basis zu stellen. Zweitens ist die
Uberschwemmungsversicherung fiir die Hauseigentiimer in GrofBbritannien quasi
obligatorisch, weil Banken diese Police als Bedingung fiir die Kreditvergabe fordern.
Daher sind heute 75 % aller englischen Privathiuser gegen Uberschwemmungen
versichert, sogar 95 bis 100% der durch Hypothekenkredite finanzierten Gebéude.

Nach den heftigen Starkregenschiden des Jahres 2000 hat sich der britische Staat
im Rahmen des Gentlemen Agreement zu einem Ausbauprogramm bei den Ma3nahmen
des technischen Hochwasserschutzes verpflichtet (300 Millionen Pfund pro Jahr
tir finf Jahre bis 2008), das aber nach Einschitzung der britischen Versicher-
ungswirtschaft bislang nicht umgesetzt wurde (vgl. Huber 2008).

C2.6 Osterreich

In Osterreich erfolgt die Entschidigung fiir Opfer von und Schiden aus Naturge-
fahren in der Hauptsache durch den staatlichen Katastrophenfonds, der 1966
aufgrund schwerer Hochwiisser in den Jahren zuvor gegriindet wurde. Der Katas-
trophenfonds verfolgt eine ,,integrative 6ffentliche Aufgabe: Die Finanzierung
Offentlicher Schutz- und Vorsorgemalinahmen, der Finanzierung von Vorbeu-
gungsprogrammen in den Gemeinden und privaten Haushalten und die (teilweise)
Entschadigung der finanziellen Folgen von Naturkatastrophen. Obwohl fir die
Entschadigungszahlungen nur ca. 4% der jdhtlichen Mittel des Fond zur Verfugung
stehen, spielt der Katastrophenfonds in Osterreich bei der Kompensation von
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Schiden nach Naturkatastrophen eine grof3e Rolle: Zwischen 20% bis 50% des
Schadens wird durchschnittlich durch den Katastrophenfonds kompensiert. Da die
Finanzierung des Katastrophenfonds vor allem aus Mitteln der Einkommen- und
Korperschaftsteuer erfolgt, sind die Reserven des Katastrophenfonds Schwankungen
des Wirtschaftswachstums unterworfen. Vielfach wurden Uberschiisse des Fonds
in ereignisarmen Perioden fur andere politische Zwecke abgeschopft, so dass in
ereignisreichen Perioden (2002, 2005) nachtrigliche steuerpolitische Maf3nahmen
nétig wurden. Das System des Reservefonds steht deshalb in Osterreich seit einigen
Jahren in der Kritik.

Daneben gibt es in Osterreich einen privaten Versicherungsmarkt (vergleichbar
mit Deutschland), der aber wegen der Verrechnungsregel von privaten gegen
Offentliche Leistungen (aus dem Katastrophenfonds) fiir Naturkatastrophen prak-
tisch keine Rolle spielt. Nur im Bereich Sturm, Hagel und Schneelast hat sich ein
relevanter privater Markt ohne staatliche Eingriffe als komplementir entwickeln
konnen.

C2.7 Linder-Uberblick

Die oben beschriebenen und einige wenige weitere ausgewahlte nationale Systeme
der Elementarschadendeckung in Europa sind in der folgenden Tabelle C1 in der
Zusammenschau dargestellt. Die Darstellung der einzelnen nationalen Systeme in
Tabelle C1 ist erginzt durch einen Hinweis betreffend die Zuordnung zu den ideal-
typischen Modellen, wie sie im Abschnitt A2 dieser Arbeit eingeftihrt und diskutiert
wurden.
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Tabelle C1: Elementarschadenversicherung in Europa — ausgewdbite 1 dnder

Schweiz

,,Duales System* von offentlich-rechtlichen
Monopolanstalten (KGV in 19 Kantonen) und
privatwirtschaftlichen Angeboten (in 7 GUSTAVO-
Kantonen). Es besteht in allen Kantonen eine Versichet-
ungspflicht gegen Feuer- und Elementarschiden fiir alle
Gebdude und Hausrat (zum Neuwert). Die 6ffentlich-
rechtlichen Versicherer unterhalten Zivilschutzaufgaben
und haben Beteiligungsrechte in der Landes- und Bebau-
ungsplanung. Die VVersicherungsdichte betrigt in der Schweiz
nahezu 700%.

M1/M2

Spanien

Gesetzliche  Versicherungspflicht gegen  Elementar-
schiden und andere ,aullergewohnliche Ereignisse®
(Terroranschlidge). Primien werden durch private Versi-
cherer als Zuschlige in Gebdude-, Hausrat-, Unfall-,
Lebens- und Berufsunfihigkeitsversicherung erhoben
und an das sog. Consorcio, einem staatlichen Monop-
olversicherer, durchgereicht. Das Consorcio verfligt iiber
cine unbegrenzte Staatsgarantie. Die IVersicherungsdichte ist
hoch, abhingig von der Grunddichte in den einzelnen
Sparten bis zu §0%.

M2/M3

Frankreich

Obligatorischer Einschluss aller ,unversicherbaren®
Naturgefahren (ohne Sturm) in simtliche Sachversicher-
ungsvertrige durch einen einheitlichen Zuschlag in Hohe
von 12 % auf die Versicherungsprimie. Die Riickversi-
cherung erfolgt zu einem festen Satz durch die staatliche
Caisse Centrale de Réassurance (CCR) mit einer unlimi-
tierten Staatsgarantie. Hohe Versicherungsdichte nahe
100%.

M2/M3
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Belgien Obligatorischer Einschluss simtlicher Naturgefahren in M3/M4

eine an die Feuerversicherung gebundene Versicherungsp-
flicht. Die Deckung erfolgt privatwirtschaftlich durch die
Erstversicherer. Bei definierten Extremereignissen tritt
subsididr der Katastrophenfonds ein. Der Katastrophen-
fonds deckt auch Schiden, die privatwirtschaftlich ,unver-
sicherbar sind (in der Hauptsache in der Landwirtschaft).
Die Tarife sind reguliert (Versicherungsaufsicht) und
gering (1,5% der Versicherungssumme).

GrofBbritannien Reine Privatversicherung mit tendenziell tisikodquival- M3/M4
enter individueller Primienkalkulation, d.h. hohe Zusatz-
primien fiir hochexponierte Risiken. Hohe Marktdurch-
dringung (75% der privaten Gebidude, 95%-100% der
Hypothekenkredite) durch eine Einbindung der Elemen-
tarschidden in die Feuerversicherung, die zur Kreditsi-
cherung bei Hypothekenkrediten flichendeckend verlangt
wird. Im sog, Gentlemen Agreement verpflichten sich die
Offentlichen Hinde zu definierten Anstrengungen zum
Hochwasserschutz. Die Verbindlichkeit in der Umsetzung
der staatlichen Zusagen ist strittig;

Deutschland Reine Privatversicherung mit tendenziell individueller M4

Primienkalkulation  bei ~ Uberschwemmungsschiden
(ZURS). Die Versicherung gegen Sturm und Hagel ist
verbreitet (95 %). Dagegen liegt die Versicherungsdichte
bei den tbrigen Elementargefahren unter 10%. Im
Ereignisfall werden — insbesondere bei medienwirksamen
GroBereignissen wie 2002 — regelmiBig ad-hoc Hilfen fir
den Notfall und den Wiederaufbau gewihrt.
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Polen Der Risikotransfer in Polen ist dahnlich strukturiert wie M4/M5
in Deutschland, d.h. ein privater unregulierter Versicher-
ungsmarkt mit ad hoc-Staatshilfen, allerdings mit dem
Unterschied, dass die Staatshilfen regelmiBig kleiner
ausfallen als in Deutschland mit der Folge, dass die private
Versicherungsdichte mit tiber 25% wesentlich hoher liegt
als in Deutschland.

Italien Reine Privatversicherung (ohne staatliche Regulierung) M4/M5
mit staatlicher Ad hoc-Hilfe (wie in Deutschland). Sehr
geringe private Versicherungsdichte unter 5%

Osterreich Die Versicherung gegen Sturm, Hagel und Schneedruck M4/M5
erfolgt iber private Vertrige. Weitere private Elemen-
tarschadenzusatzdeckungen sind mdglich, aber werden
kaum in Anspruch genommen. Die Versicherungsdichte
bei diesen Elementargefahren betrdgt wuter 15%. Es gibt
einen steuerfinanzierten staatlichen Katastrophenfonds,
aus dem zwischen 20 - 50 Prozent der Schiden aus Natur-
katastrophen (im Durchschnitt) gedeckt werden, wenn
der Geschidigte nicht zugleich privat versichert ist.

Niederlande Praktisch kein Versicherungsschutzes gegen Uberschwem- M4/M5

mungsschiden auf der Grundlage einer ,unverbindlichen
Empfehlung  der  niederlindischen  Versicher-
ungswirtschaft mit einer Ausnahme: Ernteausfille durch
Starkregen werden durch einen Poolversicherer fiir die
Landwirtschaft gedeckt. Ein staatlicher Katastrophen-
fonds deckt alle ,unversicherbaren® Schiden. Hiufig gibt
es aber zusitzlich staatliche ad-hoc Hilfen bei extremen
Ereignissen.

Quellen: BAFin (2003), Botzen und Van den Bergh (2008); Bomwer, Huietma und Aerts (2007);
CEA (2005); Huber (2004); Jongegjan und Barrien (2008); Kunrenther und Linnerooth-Bayer (2003);
Michel-Kerjan (2001); OECD/Messy (2005); Porrini und Schwarze (2011); Prettenthaler und Vetters
(2004); Ungern-Sternberg (2002). Weitere Quellen: Mara und Vlad (2009) zu Rumdnien; Gurenko und
Zakont (2008) zu Siidostenropaischen Landern; Aakre et al. (2010) zu Versichernngssystemen fiir die
Landwirtschaft.

76



Naturgefahrenversicherung in Europa

Der Uberblick soll verdeutlichen, wie heterogen und sozialgeschichtlich geprigt
unsere Systeme der Risikotransfers bei Naturgefahren in Europa sind. Vor diesem
Hintergrund stellt sich die Frage: Ist es sinnvoll, hier zu einer Vereinheitlichung oder
gemeinschaftlichen europiischen Anstrengungen der Naturgefahrenversicherung
zu kommen? Zur Beantwortung dieser Frage sind zunichst die gegenwirtigen
Bestrebungen auf der Ebene der EU darzustellen und zu bewerten.

C3 Europiische Initiativen

C3.1 Strategie der EU zur Anpassung an den Klimawandel

Die EU-Kommission sieht angesichts neuer wissenschaftlicher Erkenntnisse, insbe-
sondere angesichts der Befunde des vierten Sachstandberichts des Weltklimarats
(IPCC), dringenden Handlungsbedarf bei der Anpassung an den Klimawandel,
verstanden als Maf3nahmen zur Bewiltigung der Folgen eines sich wandelnden
Klimas. Neben vielfaltigen Ma3nahmen zum Schutz und der Ertlichtigung der
Gewisser, Kisten und Infrastrukturen (Strom- und Wasserwirtschaft), wird auch
eine stirkere, pro-aktive Rolle des Versicherungssektors angestrebt.

Es hei3tim Grinbuch der Kommission der Europiischen Gemeinschaften (2007:
13): ,,Der Versicherungssektor kénnte neue Versicherungsprodukte zur Minderung
von Risiko und Anfilligkeit vor (Hervorhebung im Original) dem Eintreten von Kata-
strophenfillen entwickeln. Versicherungsprimien, die Klimaidnderungen vorgreifen,
konnten Anreize fur private Anpassungsmal3nahmen bieten®. Spiter (Kommission
der Europiischen Gemeinschaften 2007: 23) wird dazu ausgefihrt: ,,Finanzdienst-
leistungen und Versicherungsmirkte werden innovative Loésungsmoglichkeiten
finden wmiissen (Hervorhebung der Verfasser), um der zunehmenden Exposition
gegentiber klimabedingten Risiken wirksam zu begegnen. Die weitere Integration
der europdischen Versicherungsmirkte im Rahmen der EU-Politik fiir Finanzdienst-
leistungen und der Solvabilitit-II-Richtlinie sollte fortgesetzt werden, da sie sowohl
in Bezug auf das Angebot an als auch die Nachfrage nach Versicherungsprodukten
mehr Méglichkeiten bietet. Ferner muss die Risikostruktur bestehender 6ffentlicher
und privater Katastrophenfonds, darunter auch der Solidarfonds der EU, Gberpruft
werden.*

Die EU sieht sich hier selbst in der Verantwortung: ,,Die Klimaidnderung wird
nicht an den Grenzen halt machen. In vielen Gebieten wird der Anpassungsprozess
einen grenziibergreifenden Ansatz erfordern, z.B. in Wassereinzugsgebieten oder
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biogeografischen Regionen. Aulerdem sind bestimmte Sektoren durch den Binnen-
markt oder gemeinsame Politiken auf EU-Ebene weitgehend integriert, und es ist
sinnvoll Anpassungsziele direkt in diese Politiken zu integrieren® (Kommission der
Europidischen Gemeinschaften 2007: 15). Letzteres gilt auch fir den Sektor Finanz-
dienstleistungen und Versicherungen. Dazu heil3t es: ,,Die Anpassung erfordert
Solidaritit zwischen den Mitgliedsstaaten, um sicher zu stellen, dass die drmeren
und benachteiligten Regionen und jene, die der Klimawandel am hartesten treffen
wird, in der Lage sind die erforderlichen Maflnahmen zu treffen® (Kommission
der Europiischen Gemeinschaften 2007: 15). Dies bedeutet eine weitere Stirkung
des europidischen Transfersystems, besonders wenn man dem finanziellen Risiko-
transfer eine pro-aktive Rolle in der Anpassung zuweist, so dass tendenziell mit
einem Zuwachs des europiischen Solidarititsfonds zu rechnen ist, auch wenn der
»neutrale® Begriff der Uberpriifung dies nicht unbedingt erwarten ldsst.

C3.2 Europiischer Solidarititsfonds (EUSF)

Der Solidarititsfonds der Europaischen Union wurde 2002 geschaffen, um finan-
zielle Hilfe fur die durch das ,,Jahrhunderthochwasser® 2002 besonders betrof-
fenen Mitgliedstaaten zu gewihren. Seither hat jeder Mitgliedsstaat der EU das
Recht, Finanzhilfen aus diesem Fonds nach ,,Katastrophen gréfleren Ausmalles®
zu beantragen. Als solche Katastrophen groBeren Ausmalles gelten Naturereignisse,
wenn die geschitzten direkten Schadenskosten mehr als 3 Milliarden Euro (in Preisen
von 2002) oder 0,6% des Bruttoinlandsprodukts (BIP) betragen. Der Fonds kann in
Ausnahmefillen auch bei geringeren Schiden in Anspruch genommen werden, z.B.
tiir Nachbarstaaten, die von der gleichen Naturkatastrophe heimgesucht wurden
oder im Falle einer aullergewohnlichen regionalen Katastrophe, die den Grofteil
der Bevolkerung einer Region in Mitleidenschaft zieht und schwere und dauerhafte
Auswirkungen auf ihre wirtschaftliche Stabilitit und die Lebensbedingungen mit
sich bringt (vgl. Hochrainer 2008 fiir weitere Regelungsdetails).

Die Fondsleistungen sind auf Finanzhilfen beschrinkt, die nicht wversicher-
bare Schiden ausgleichen. Sie dienen vor allem fiir die Finanzierung offentlicher
Ausgaben fir die Wiederherstellung der Infrastruktur, die Leistungen von Rettungs-
diensten etc. Das Budget des Fonds ist auf eine Milliarde Euro pro Jahr begrenzt,
soll aber zukiinftig aufgestockt werden.

Eine Zwischenbilanz (2009) der bisherigen Leistungen aus dem europiischen
Solidarfonds zeigt: Zwischen 2002 und 2009 wurden insgesamt 53 Antrige gestellt,
wobei 31 unter die Kategorie ,,Regionale Katastrophe®, 22 unter die Kategorie
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,GrofBe Katastrophe und 2 unter die Kategorie ,,Nachbarlinder fielen. Von den
insgesamt 53 Antragen wurden nur 31 Antrige (58,5%) auf eine Unterstiitzung
durch den Fonds akzeptiert. Die Mehrzahl davon waren regionale Katastrophen,
vor allem im Jahre 2004 verursacht durch Waldbrinde. Im Jahre 2002 wurde der
Fonds im dritten Quartal fast ginzlich aufgebraucht, in den folgenden Jahren bis
2009 ereigneten sich keine grofleren Katastrophen, so dass es zu keinen weiteren
Engpissen gekommen ist (siche Tabelle C2).

Tabelle C2: Auszahlungen des enropdischen Solidarititsfonds (2002-2007)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009  Summe

Antrige 4 10 11 12 4 4 2 6 53
- regionale 1 7 11 3 3 1 1 4 31
Katastrophe
- grofle 3 2 0 8 1 3 1 2 20
Katastrophe
Akzeptiert 4 6 1 10 2 4 2 2 31
Auszahlung 728 107 20 99 106 424 19 603 2106
(Mill. Euro)

Qunelle: Report from the Commission— Enropean Union Solidarity Fund— Annual reports: COM/ 2002/ 481,

COM/2004/397, COM/2005/0709, COM/2006/444 und Informationen fiir 2007 anf http://
ec.europa.en/ regional_policy/ funds/ solidar/ solid_de.him, Stand 1. Augnst 2008 gemf¢ Hochrainer (2008,
75), aktualisiert bis 2009 (eigene Berechnungen).

Es wird seit einiger Zeit dartiber diskutiert, die Schwellenwerte von 3 Milliarden
Euro bzw. 0,6% des BIP auf 1 Milliarde Euro bzw. 0,5% des BIP zu verringern
sowie andere ,Ereignisse, z.B. Industrieunfille oder terroristische Angriffe,
mit einzubezichen. Die Kapazititen des europiischen Solidarititsfonds (EUSF)
wirden durch die Herabsetzung der Schwellenwerte aber wesentlich stirker belastet
werden. So hitte etwa Italien Unterstitzung durch den EUSF fir das Hochwasser
im November 2002 mit Gesamtschiden von etwa 1,9 Milliarden Euro erfolgreich
beantragen konnen und wire nicht abgewiesen worden. Es ergibe sich also mit den
neuen Schwellenwerten sicherlich eine erhéhte Anzahl von erfolgreichen Antrigen
und damit auch von Auszahlungen in der Zukunft. Abgesehen davon ist es auch
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mit den derzeitigen Schwellenwerten noch keinesfalls sichergestellt, dass dem EUSF
jahrlich gentigend Mittel zur Verfiigung stehen. Das Hochwasser im August 2002
hat gezeigt, dass GroBereignisse den Fonds stark beanspruchen kénnen. Bedenkt
man zusitzlich, dass seit 2002 zwolf neue Mitgliedslinder in die EU kamen, die
ebenfalls wie z.B. Ruminien durch Naturkatastrophen, vor allem Hochwasser, hoch
getihrdet sind, dann wird klar, dass die Kapazititen des EUSF im Hinblick auf
Schadensereignisse tendenziell eher wachsen werden als fallen. Je weiter aber der
Fonds ausgreift (im Mittelumfang und in den Ereigniskategorien), umso geringer
sind die Chancen der Entstehung und Verbreitung dezentraler Marktalternativen.
Mit der Anpassung an den Klimawandel besteht daher eine Gefahr einer neuen
Runde der Kompetenzneuverteilung zwischen Mitgliedsstaaten und EU sowie
zwischen Markt und (europdischen) Staat.

C4 Europiische Versicherungssysteme im Klimawandel: Wandel in der
Vielfalt ist notig

Der Uberblick in den vorangegangenen Ausfithrungen hat verdeutlicht, wie
heterogen unsere Systeme des Risikotransfers fiir Naturgefahren und Elemen-
tarschiden in Europa sind. Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage: Ist es
sinnvoll, hier zu einer Vereinheitlichung oder gemeinschaftlichen europdischen
Anstrengungen in der Naturgefahrenversicherung beim Klimawandel zu kommen?
Nach unserer Einschitzung ist die Antwort ein ,,nein®. Die Naturgefahrenlagen in
den Mitgliedsstaaten sind aufgrund der klimatologischen, topografischen und insti-
tutionellen Lage so unterschiedlich, dass dezentrale Losungen die bessere Alter-
native sein durften.

Die Gefahrenlagen sind sehr unterschiedlich: In Osterreich wohnen z.B. fast
zehn Mal so viel Menschen in Risikozonen wie in Deutschland (Utl und Sinabell
2008). Und die Gefahren sind in den alpinen Hochtilern bei ,gleichen® Naturer-
eignissen (Starkregen) vollig andere als im Tiefland; in den Hochtilern gibt es fast
keine Vorwarnzeiten und wenig Retentionsraum, um den Flissen ihren Raum zu
geben. Wir finden gewachsene Unterschiede in den Bauweisen, z.B. in Héhenlagen
wesentlich mehr Holzbauten, dafiir praktisch keine Lehmbaubestinde wie in den
tiefer gelegenen Regionen und Lindern.

Die Liste spezieller regionaler und sogar lokaler Verletzlichkeiten (Vulnerabil-
ititen) innerhalb Europas lieBe sich beliebig verlingern. Eine Deckung ,,von der
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Stange* passt in keinem Fall. Sie wiirde auch gewachsenes Human- und Sozialkapital
zur Bewiltigung von Naturgefahren in den Regionen Europas zerstoren.

Zudem wirkt der Klimawandel regional ganz unterschiedlich. Im Stden Europas
wird mit abnehmender Hochwassergefahr zu rechnen sein, dafiir mit haufiger
auftretenden Dirren, im Norden dagegen mit zunehmenden Hochwassergefahren.
Im alpinen Raum nimmt (bei abschmelzenden Gletschern) die Gefahr von Stein-
schligen zu, in Sideuropa die Gefahr von Erdsenkungen. Die gemeinsame Tendenz
ist, dass die Naturgefahren flichendeckend gréBer werden und hiufiger auftreten.
Was heute ein Jahrhundertereignis ist, werden wir in Zukunft als finfzigjahriges
Ereignis oder hdufiger sehen.

Regional sind die Auswirkungen und damit auch die Anpassungsméglichkeiten
an den Klimawandel héchst unterschiedlich. Eine Harmonisierung oder gemein-
schaftliche Anstrengungen der EU kénnen dieser Vielfalt in den Problemlagen und
Losungsstrategien nicht gerecht werden. Anderungen braucht es allerdings europa-
weit im Gefahrenbewusstsein — und rasche Schritte zu nationalen Politiken, um
zu angepassten Systemen der Naturgefahrenabsicherung in Europa zu kommen.
Am Fallbeispiel Deutschlands wurde jedoch anhand der vorherigen Ausfiihrungen
ebenfalls deutlich, wie schwerfillig diese Prozesse sind und welche politischen und
okonomischen Hindernisse den nétigen Reformen entgegenstehen.

Welche Erkenntnisse kénnen aus der politisch-6konomischen Analyse anhand
des Fallbeispiels Deutschland gewonnen werden? Welche Lehren lassen sich aus
dem Scheitern des Vorschlags einer Versicherungspflicht fiir Elementarschiden in
Deutschland beziiglich der Anpassungsfihigkeit von gewachsenen Risikotransfer-
mechanismen an den Klimawandel ableiten? Unseres Erachtens kénnen mehrere
Schlussfolgerungen gezogen werden, die im Zusammenwirken zwischen (6kono-
mischer) Theorie und (politischer) Realitit und damit fiir die Umsetzungschancen
wirtschaftspolitischer Empfehlungen von Bedeutung sind:

Erstens sind Politiker auch im Hinblick auf Zukunftsplanung nicht besser als
andere Menschen. Sie ,,diskontieren weit in der Zukunft liegende Gefahren mogli-
cherweise sogar stirker als ihre Wihler, weil sie als Politiker in Wahlzyklen denken
und als Spitzenpolitiker — anders als der Bevolkerungsdurchschnitt — risikofreudig
sind (Wagner 2012). Zum Beispiel sind aktuelle konjunkturelle Belange fiir Politiker
meist wichtiger als auf die weite Zukunft gerichtete, grundlegende Verinderungen
bestehender Risikotransfersysteme. Die Erfahrung von Naturkatastrophen kann
dies dndern, aber das Zeitfenster fur grundlegende politische Entscheidungen nach
solchen ,,Schocks® ist kurz — erfahrungsgemal’ weniger als ein Jahr.
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Um einen Katastrophen-Schock effektiv zu nutzen miussen praktikable und
juristisch geprifte Vorschlige fertig in der Schublade liegen, damit sie nach einer
Katastrophe eine Chance auf politische Umsetzung haben sollen. Gelangen sie erst
danach in die Mihlen der Justiziare, sind sie — allein schon wegen der Dauer dieser
Prifverfahren — ,,politisch tot™.

Ein ungeschriebener Lehrsatz aus der Naturgefahrenforschung besagt: ,,Eine Flut
ist keine Flut®. Das heil3t, nichtern betrachtet, wir brauchen eine Serie von , kleinen
Naturkatastrophen® — grof3 genug, um uns wach zu riitteln, aber klein genug, dass wir
sie wirtschaftlich noch bewiltigen kénnen, um zu strukturellen Anderungen unseres
Verhaltens und der staatlichen Regulierungen zu kommen. Nur dann kénnen wir die
Entscheidung tber Risikotransfersysteme aus dem kleinlichen Gezink von Bundes-
und Linderebene, interessierten Behorden und wirtschaftlichen Interessen 16sen.
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Fazit und Ausblick

Elementarschadenversicherungen sind gewachsene Institutionen. Sie haben, wie
Markus Fischer (2008) schreibt, ,,
einen langen, schweren Weg vor sich, ehe sie fur die Bedingungen des Klimawandels
neu aufgestellt sind. Als Vorbedingung, dass die entsprechenden Rahmenbedin-
gungen im politischen Prozess angepasst und neu aufgestellt werden kénnen, muss
sich zuallererst die Risikowahrnehmung bei den Biirgen und in der Politik dndern.
Erst wenn wir erkennen, dass ,Jahrhundertereignisse’ in der Zukunft mindestens
im Funfzigjahrestakt auftreten und nicht mehr auf einzelne Problemregionen

einen langen Weg* hinter sich. Zugleich haben sie

beschrinkt sind, kbnnen wir zu neuen Formen des Risikotransfers im Hinblick auf
Elementarschiden in Europa kommen. Das ist ein langwieriger Prozess, der nur
durch breitenwirksame und glaubwiirdige Gefahren- und Risikostudien getragen
werden kann. Die bittere Wahrheit wird sein: Wir brauchen die wiederkehrende,
schmerzhafte Erfahrung von , kleinen® Naturkatastrophen, um zu Lésungen fur die
grof3en Herausforderungen im Naturgefahrenbereich in der Zukunft zu kommen.

Sollte diese Losung zentral europiisch, national oder dezentral gebietsbezogen
sein? Nun: Die Landschaft der Versicherungssysteme in Europa zeigt sich nicht
zufillig bunt. Die Versicherungssysteme in Europa sind gewachsene, teils natio-
nale, teils regionale Institutionen, die in hohem Mal3e an die nattrlichen und sozi-
algeschichtlichen Bedingungen ihres Entstehungskreises angepasst sind. Sie sind
cingebettet in die jeweiligen Kulturen der gesellschaftlichen Bewiltigung von
Naturgefahren und bisweilen, wie z.B. in der Schweiz, tief verwurzelt im kollektiven
Selbstgefthl.

Forderungen nach einer Vereinheitlichung und Optimierung der Naturgefahren-
absicherung miissen sich daran messen lassen, ob sie diese Unterschiede in den
natirlichen und sozialen Bedingungen hinreichend berticksichtigen. Dies ist kein
Plidoyer fiir den Status Quo. Wenn die Anderungen in den Naturbedingungen durch
den Klimawandel oder auch Anderungen in den sozialen Bedingungen, wie z.B. eine
weiterhin wachsende Besiedelung und Anhidufung von Vermdégen in Risikozonen,
andere neue Institutionen nétig machen, so sind diese Anpassungen unvermeidlich.
Sie mbgen in einigen wenigen Landern bereits auf dem Wege sein, andere Lander —
so insbesondere auch Deutschland — zeigen sich eher schwerfillig. Die Hiirden fur
einen Systemwechsel liegen in jedem Fall hoch. Und es ist zu erwarten, dass auch
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die Anpassungen an die neuen Wetterbedingungen die jetzigen Unterschiede in den
regionalen und nationalen Versicherungssystemen in der EU in irgendeiner Weise
widerspiegeln sollten.

,Wandel in Vielfalt® bietet auch im Hinblick auf die Naturgefahren- und Elemen-
tarschadenabsicherung die grof3ten Chancen, europaweit zu Systemen zu kommen,
die optimal an den Klimawandel in den lokalen Besonderheiten angepasst sind.
Harmonisierungsbestrebungen und Eigeninitiativen der EU sind in dieser Phase
der Unsicherheit und notwendiger Lernprozesse eine Absage zu erteilen. Dies gilt
auch vor dem Hintergrund der aktuellen Risikostrukturdiskussion in der EU, die
cher in Richtung einer Ausweitung der Deckung und einer Aufstockung des Fonds
und damit einer Stirkung der Gemeinschaftsanstrengungen in diesem Bereich geht.

Die Losung der anstehenden Herausforderungen durch eine — national ange-
passte, die Pravention integrierende — Pflichtversicherung zeigt gemessen an volks-
wirtschaftlichen Indikatoren im Rahmen unserer Fallstudie eine klare Uberlegenheit:
Einzel- und volkswirtschaftliche Storimpulse werden von der Graubiindner Pflicht-
versicherung besser absorbiert als vom Katastrophenfonds in Tirol oder dem
System der freiwilligen Versicherung mit begleitenden Notfallhilfen in Oberbayern.
Sowohl die Dauer der Schadenregulierung als auch der Grad der Schadendeckung
spricht fur die Pflichtversicherung. Entsprechend hochzufrieden sind die Betrof-
fenen auch mit der Schadensregulierung. Gerade diese Indikatoren ,,Kurze Dauer
und hoher Grad der Schadensregulierung® sind essentiell fir die Leistungsfihigkeit
von Risikotransfersystemen. Sie entscheiden tiber die Linge der Unterbrechungen
von Produktionsprozessen und den Konsumriickgang. Nur wenn beides gering
ausfillt, stellen sich keine allzu groflen Abweichungen vom Wachstumspfad ein.”

Im Vergleich der Risikotransfersysteme in Graubtinden, Oberbayern und Tirol
zeigen sich weitere Vorteile der Pflichtversicherung. Ohne Versicherungszwang
bleibt es bei einer gering(er)en Versicherungsdichte. Das kann nachfrageseitige
Griinde haben (bedingt durch Negativauslese und den sog. charity hazard) ebenso wie
auch angebotsseitige Griinde durch mangelnde Versicherbarkeit. Beide Probleme
wirken, wie hier gezeigt wurde, ineinander und miteinander als ein ,,Katastrophen-
syndrom®. Entscheidend ist diese unheilvolle Verstirkung von Markt- und Staats-
versagen in den Risikozonen. Fehlt es gerade in den Hochrisikozonen an einer Versi-
cherungsnachfrage oder einem Versicherungsangebot, so bleiben die notwendigen

62 Die Ergebnisse des Indikatorenvergleichs entsprechen anderen Forschungsergebnissen im Forschungsbereich ,,Um-
welt6konomik und regionale Entwicklung™ (vormals ,,Alpiner Raum — Globaler Wandel und regionale Wettbew-
erbsfihigkeit™) der Universitit Innsbruck (Raschky 2007).
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Internalisierungs- und Praventionswirkungen einer Naturgefahrenversicherung da
aus, wo sie am meisten benotigt wiirden.

Unbestritten ist die Pflichtversicherung (in jeder Form) eine ZwangsmalB3nahme,
die die Freiheit der Versicherungsnehmer einschrinkt. Die Einschrinkung der
Konsumentensouverinitit scheint jedoch der ,,Preis® zu sein, der fiir ein umfas-
sendes und den Herausforderungen des Klimawandels angemessenes Risikotransfer-
system gezahlt werden muss. Ob dies jeweils eine am Schweizer Modell ausgerichtete
Pflichtversicherung oder eine an nationale oder regionale Besonderheiten angepasste
Elementarschaden-Versicherungspflicht (wie in Deutschland diskutiert) sein sollten,
ist im Detail im nationalen oder regionalen Rahmen zu diskutieren. Wir sprechen
hier insofern keine allgemein gtltige Empfehlung aus. Mit der vorliegenden Zusam-
menstellung von Beitrdgen wollten wir nicht mehr, aber auch nicht weniger als die
zentralen Argumente und Gegenargumente dieser Diskussion zusammenfassen und
beleuchten.

Diese Zusammenstellung ist unseres Erachtens in zweifacher Hinsicht hilf-
reich: Zum einen als eine Serie von Fallstudien fiir eine institutionen-6konomische
Politikberatung, aus der Volkswirte und Volkswirtschaftlerinnen auch fiir Reformen
in anderen Politikbereichen lernen konnen.

Zum zweiten ist unsere Zusammenstellung zur politischen Vorbereitung auf die
Herausforderungen des Klimawandels nttzlich. Im Bereich des Naturgefahren-
managements sind hier bereits heute wichtige Infrastrukturaufgaben zu 16sen. Wir
sind davon tberzeugt, dass die ,,Jahrhundertfluten® von heute schon in wenigen
Dekaden mehr als einmal in hundert Jahren wiederkehren. Einige hier vorgetragene
Argumente kénnten sich spitestens dann als niitzlich erweisen.
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