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Institutionenokonomischer Vergleich der Risikotransfersysteme
bezuglich Elementarschaden in Europa

Studie im Auftrag des Sachverstéandigenrats fiir Verbraucherfragen

Reimund Schwarze, Frankfurt/Oder und Leipzig

1.  Einleitung

Die Lage der Versicherung von Elementarschaden in Deutschland bleibt aus Sicht der
Verbraucher und der Volkswirtschaft defizitdr. Fir mindestens 129.700 Gebaude in den
Hochrisikogebieten Deutschlands mit einem Hochwasser in mindestens einem von zehn
Jahren (ZURS-GK4) gibt es bis heute keine Versicherungsangebote (GDV 2017). Fiir weitere
234.000 Gebaude mit einer mittleren Hochwasserbetroffenheit alle 10 bis alle 100 Jahre
(ZURS-GK3) gibt es zwar Versicherungsangebote; diese werden aber von den Betroffenen
haufig als zu teuer wahrgenommen, wie die Verbraucherzentralen in Sachsen und Rheinland-
Pfalz berichten (O.V., 2013; O.V, 2015). Hier geht es grundsatzlich um Existenzrisiken, denn
die Betroffenen in diesen Hochrisikogebieten sehen sich unberechenbaren Schaden
gegenuber, die mit dem Totalverlust des Gebaudes verbunden sein kdnnen. Das gleiche gilt
auch flr die durch Sturmfluten gefahrdeten Bewohner und Gebaudeeigentimer auf den Nord-
und Ostseeinseln in Deutschland. Die Verbraucherzentralen berichten einheitlich von
Beschwerden nach praktisch jedem Hochwasser- und Starkregenereignis und Uber
Schwierigkeiten, Vertrage nach einem Schadensereignis zu bezahlbaren Pramien
abschlie3en zu kénnen (Verbraucherzentrale Rheinland-Pfalz 2017).

Bei Extremereignissen, die mediale Aufmerksamkeit erfahren, werden regelmalig
Forderungen der Betroffenen nach staatlichen Hilfsprogrammen laut, die damit zu einer Praxis
der Politik auf allen Regierungsebenen von der Bundesregierung bis zu den Kommunen
geworden sind. Daran hat sich durch den Beschluss der Ministerprasidenten vom 1.6. 2017,
nicht mehr ,als Ersatzversicherer einzuspringen“ (BMU 2017, S. 1) erkennbar noch nichts
geandert. Zugleich ist es der Versicherungswirtschaft trotz gro3er Anstrengungen nicht
gelungen, die Versicherungsdichte in Deutschland wenigstens auf 50% zu erhéhen, d.h. jedes
zweite Gebaude in Deutschland ist nicht versichert, obwohl Naturgefahren heute eine
flaichendeckende Gefahr fur wunser Land darstellen. Die extrem ungleichen
Versicherungsdichten im Vergleich der Bundeslander - zwischen 20% in Niedersachsen und
95% in Baden-W rttemberg - sowie unerklarlichen Preisspannen von 50 Euro bis 500 Euro
bei gleicher Risikolage in Befunden der Verbraucherzentralen (0.V. 2013), weisen ebenfalls
auf Defizite in der Naturgefahrenversicherung in Deutschland. Damit zeigt sich das System
des ,freien Markts® mit staatlichen Ad hoc-Hilfen unzureichend um eine schnelle
flachendeckende Ruckkehr zum Normalzustand nach Extremwetterereignissen in
Deutschland zu garantieren. Wir konnen, wie in dieser Studie gezeigt wird, von



Versicherungsmodellen in Europa, lernen, wie durch abgestufte Formen einer Regulierung
des  Versicherungsmarkts zwischen obligatorischen = Deckungseinschluss  und
Pflichtversicherung eine flachendeckende und zugleich effiziente und bezahlbare
Versicherung mit Praventionsanreizen maglich ist.

Die Studie ist so aufgebaut: Nach einer Einfihrung in die institutionellen Grundprobleme der
Versicherung von Naturgefahren im Kapitel 2 werden idealtypische Modelle des
Risikotransfers in Kapitel 3 entwickelt und im Hinblick auf deren Ldsungspotential fur die
institutionellen  Grundprobleme (Moral Hazard, Negativauslese, Charity Hazard und
Transaktionskosten) untersucht. Im Kapitel 4 folgt eine Einordnung existierender
Risikotransfersysteme in Europa und deren Okonomische Bewertung unter den
Gesichtspunkten der Markdurchdringung und der Pramienhéhe. Im Kapitel 5 wird der aktuelle
Stand auf EU-Politk zur Versicherung von Naturgefahren dargestellt. Ein
zusammenfassendes Fazit aus den Darlegungen und ein Ausblick auf mdgliche
Entwicklungen in Deutschland erfolgt im Kapitel 6.

2. Institutionelle 6konomische Grundprobleme der Versicherung von
Naturgefahren

Die systemische 6konomische Zielstellung einer Versicherung gegen Elementarschaden’
besteht darin, einzel- und volkswirtschaftliche ,Stérimpulse® durch Naturereignisse zu
reduzieren. Zu volkswirtschaftlichen Stérimpulsen kommt es im Zuge eines extremen
Naturereignisses einerseits dadurch, dass Produktionsprozesse unterbrochen werden und
andererseits durch den Rickgang im Konsum. Eine rasche Abwicklung der Schadenfalle und
eine schnelle finanzielle Entschadigung mildern diese wirtschaftlichen Effekte einer
Naturgefahr. Je schneller die Betroffenen eine finanzielle Entschadigung erhalten, desto friher
kdnnen sie mit Wiederaufbautatigkeiten beginnen und desto schneller kdbnnen sie in vollem
Umfang einem geregelten Leben und ihrer beruflichen Tatigkeit nachgehen. Die
gesamtgesellschaftiche Aufgabe des Risikotransfers? besteht also darin, einen
Elementarschaden umfassend, schnell und effizient zu beheben. Fur eine
gesamtwirtschaftliche optimale Aufgabenerfillung sind dabei neben den Effizienzgewinnen,
die durch die Grosse, den Umfang und die Langfristigkeit des Versicherungsgeschafts
(economies of scale) moglich sind, auch die Kostenvorteile, die durch die optimale Verzahnung
von Risikovermeidung (,Pravention®), Schadensbegrenzung im Ereignisfall (,Intervention)
und Versicherung entstehen (economies of scope), zu beachten. Eine dezentrale, regionale
oder sogar lokale o6ffentlich-rechtliche Versicherung mit einem in diesem Sinne integrierten
Risikomanagement kann daher effizienter sein als spezialisierte Privatversicherungen im
weltweiten Wettbewerb, wie hier gezeigt wird. Alle Institutionen®® des finanziellen

" Unter Elementarschéden versteht man Schaden durch Erdbeben, Erdsenkung, Erdrutsch, geomagnetischer Sturm, Law inen,
Hagel, Hochw asser, Meteroiteneinschlag Schneedruck, Starkregen, Steinschlag, Sturmflut/Tsunamie, Sturm und
Vulkanausbruch.

2 Unter Risikotransfersystemen verstehen wir in dieser Studie samtliche privaten, 6ffentlichen oder kombinierten, privaten und
offentlichen (PPP) Systeme zur Entschadigung von (optimalen/residualen) 6konomischen Schaden, die durch den Eintritt einer
Naturgefahr ausgeldst w urden.

3 Institutionen w erden im Sinne von Douglas North (1991: 97) als ,humanly devised structures for political, economic and social
interactions (to provide) efficient solutions to basic coordination problems” definiert; sie verbinden sich mit der sog.
institutionsdkonomischen Schule der Volksw irtschaftslehre.



Risikotransfers mussen grundlegend zwei 6konomische Anreizprobleme I6sen: Die Gefahr
des moralischen Risikos (moral hazard) und die Gefahr der Negativauslese (adverse
selection). Die Zusage einer umfassenden, schnellen Schadendeckung kann Gefahren fur die
Vorsorge- und Versicherungsmoral derart auslosen, dass effiziente Schutzmafinahmen des
Einzelnen im Vertrauen auf die Volldeckung der Schaden unterbleiben (moral hazard ex-ante)
bzw. Schaden nicht auf das unvermeidbare Mal} begrenzt werden (moral hazard ex-post)
(2weifel et al. 2007) oder die Bereitschaft zum Versicherungsabschluss durch die garantierte
Zusage staatlicher Hilfen oder Spenden gedriickt wird (charity hazard) (Raschky et al. 2007).
Zur Negativauslese kommt es beim Vertragsabschluss von Versicherungen aufgrund
asymmetrischer Informationen zwischen Versicherungsunternehmen und
Versicherungsnehmern: Risiken ,guter Qualitat® sind nicht bereit, sich zu einer Pramie zu
versichern, die sich an den durchschnittlichen Kosten aller Versicherungsnehmer orientiert.
Risiken ,schlechter Qualitat® dagegen offenbaren ihren Charakter nicht gegentiber dem
Versicherer. Das Problem der Negativauslese fuhrt am freien Markt dazu, dass Risiken
schlechter Qualitat die Risiken guter Qualitat verdrangen (Akerlof 1970). Zusatzlich zu diesen
grundlegenden Anreizproblemen verweist die Literatur der Versicherungsékonomie auch auf
Transaktionskosten des Versicherungswettbewerbs (Ungern-Sternberg 2002).

3. Idealtypische Modelle des Risikotransfers

Bevor wir im nachfolgenden Abschnitt einen Vergleich der Wirkungen der
Risikotransfersysteme in Europa anstellen, soll an dieser Stelle zunachst eine idealtypische
Gegenuberstellung erfolgen. Idealtypisch lassen sich grundlegend funf Modelle des
Risikotransfers flr Elementarschaden unterscheiden (vgl. Abb. 1):

Regulierung
ex ante

Modell 1 (M1): Pflichtversicherung

Modell 2 (M2): Versicherungspflicht

Modell 3 (M3): Obligatorische Deckungsvorsorge (“Obligatorium”)

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

A Modell 5 (M5): Katastrophenfonds

Staatshilfen
ex post

Abbildung 1: Idealtypische Modelle des Risikotransfers



Modell 1: Pflichtversicherung

Die Pflichtversicherung regelt eine obligatorische gesetzliche Zugehdrigkeit von naturlichen
und juristischen Personen zu einem bestimmten o6ffentlich-rechtlichen Versicherungstrager,
dem - zumeistregionalen - ,Monopolversicherer”. Der Monopolversicherer istin der Gestaltung
der Vertrage stark durch gesetzliche Vorgaben und 6ffentliche Beteiligungsverfahren geleitet,
hat aber in der Praxis haufig auch Mitwirkungsrechte in 6ffentlich-rechtlichen Verfahren wie
der Katastrophenschutzplanung, der Flachennutzungsplanung und bei der Bauordnung.
Pflichtversicherungen lésen das Problem der Negativauslese in Versicherungsbestanden.
Dieses Problem tritt im Rahmen der Pflichtversicherung nicht ein, da fur alle nattrlichen und
juristischen Personen ein Nachfragezwang besteht, sodass ,gute Risiken® nicht auf
Selbstversicherungsstrategien ausweichen kdnnen und ,schlechte Risiken® durch die
Verflgungsgewalt des Monopolversicherers in der Schadenpravention auf ein fur die
Zwangsgemeinschaft tragbares Risikopotential reduziert werden konnen. Dieser
Versicherungszwang ermaglicht zudem eine Vermeidung des Charity Hazard, der gemaf
Browne und Hoyt (2000) aus einem verringerten Versicherungsanreiz gegen
Katastrophenschaden in Folge antizipierter staatlicher und/oder privater Hilfeleistungen
resultiert. Aufgrund der Praventionsregulierung und -beobachtung wird das Problem des
moralischen Risikos minimiert, das darin besteht, 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 Schadenhdhe ex-ante zu reduzieren. Transaktionskosten der Versicherung
umfassen sowohl die Wettbewerbskosten als auch die Kosten der Schadenabwicklung.
Wahrend Wettbewerbskosten auf einem Monopolmarkt nicht oder nur sehr geringflgig ins
Gewicht fallen — Werbung ist hier praktisch nicht nétig -, kdnnen durchaus nennenswerte
Kosten der Schadenabwicklung im Pflichtversicherungsmodell auftreten, wie zahlreiche
Beispiele aus der Sozialversicherung (Stichwort ,Kostenexplosion im Gesundheitswesen®)
zeigen.

Modell 2: Versicherungspflicht

Die Versicherungspflicht regelt gesetzlich, welcher Personenkreis in welchem Umfang eine
Versicherung gegen definierte Elementarschaden abschlielfen muss. Die Versicherungspflicht
ist der Sache nach eine Kaufpflicht fur Naturgefahrenpolicen fur alle potentiell Betroffenen. Sie
verbindet sich praktisch immer mit einem Kontrahierungszwang fir die Anbieter von
Versicherungen, d.h. mit der Pflicht fur die Versicherer, interessierten Kaufern die gesetzliche
Versicherungsleistung zu definierten Bedingungen anzubieten. In diesem gesetzlichen
Rahmen kdnnen die Versicherungen durch eine Vielzahl von Unternehmen marktmaRig
angeboten werden, d.h. Wettbewerb ist im Rahmen einer Versicherungspflicht in begrenztem
Umfang maglich.

Auch im Modell der Versicherungspflicht wird die Negativauslese durch den ,Kaufzwang*
vermieden. Ein ahnliches positives Resultat ergibt sich bei der Charity Hazard-Problematik, da
der Versicherungszwang der Verdrangung der Versicherungsnachfrage 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 Praventionsplanung auf individueller und kollektiver Ebene
haben. Auch die Transaktionskosten des Modells 2 ibersteigen jene der Pflichtversicherung,
da das Versicherungsangebot von einer Vielzahl konkurrierender Unternehmen ausgeht und
somit neben den Kosten der Schadenabwicklung auch Wettbewerbskosten im Sinne von
Ungern-Sternberg (2002) anfallen.

Modell 3: Obligatorischer Deckungseinschluss (,Obligatorium®)

Der obligatorische Einschluss von Elementarschaden in Sachversicherungsvertrage, z.B. die
Feuerversicherung oder die gewerbliche Versicherung gegen Betriebsunterbrechungen, ist im
Ergebnis auch eine Versicherungspflicht, da die Vertragsparteien nicht frei vereinbaren
konnen, welche Gefahren versichert werden sollen. Die Konsumentensouveranitat wird aber
insoweit gewahrt, als dass die Parteien entscheiden kdnnen, ob Uberhaupt ein
Versicherungsvertrag (Grundvertrag) abgeschlossen werden soll. Somit besteht in diesem
Modell grundsatzlich die Moglichkeit, dass eine Negativauslese und das Problem des Charity
Hazard auftreten bzw. nicht ganz ausgeschlossen werden kénnen. Daruber hinaus kann das
Problem des moralischen Risikos, analog zum Modell 2, auftreten. Auch beim Obligatorium
fallen Wettbewerbskosten sowie relevante Kosten der Schadenabwicklung an.

Modell 4: ,Freier Markt” mit staatlicher Ad hoc-Hilfe

Reine Marktmodelle des Risikotransfers bei Elementarschaden ohne Staatshilfen existieren
praktisch nirgendwo auf der Welt. Alle unregulierten Systeme der Versicherung von
Naturgefahren verbinden sich immer mit irgendeiner Form von ex-post Staatshilfen flr den
Wiederaufbau - jedenfalls bei medial wirksamen Grol3ereignissen. In Notsituationen kann der
Wohlfahrtsstaat sich jedenfalls bislang nicht daran binden, nicht zu helfen, auch wenn dies
vereinzelt von Okonomen wie Epstein (1996) gefordert wird. Der ,freie Markt* kann in diesem
Sinne also keine flachendeckende, umfassende Naturgefahrenversicherung schaffen. Das
liegt zum einen an der begrenzten privaten Versicherungskapazitat und dem Problem der
Negativauslese in Versicherungsmarkten, zum anderen an den hohen Preisen fur
Naturgefahrenversicherungen im reinen Privatversicherungsgeschaft. Fur hochgradig
exponierte Risikozonen sind private Versicherungen unbezahlbar. Staatliche Notfall- und
Wiederaufbauhilfen bei Extremereignissen sind daher unvermeidlich. Zugleich sind sie die
Ursache fur das Problem des Charity Hazard, d.h. der Verdrangung der Nachfrage nach
Privatversicherung. Man spricht in diesem  Zusammenhang von  einem
.Naturkatastrophensyndrom®, d.h. einem Zusammenspiel von politischen und 6konomischen
Anreizstérungen bei der Versicherung von Naturgefahren, das bis zum volligen Erliegen des
Versicherungsmarktes und vollstandiger Abhangigkeit von Ad hoc-Hilfen flhren kann
(Kunreuther 1996, vertieft Schwarze/Wagner 2007).

Modell 5: Katastrophenfonds

Katastrophenfonds sind steuerfinanzierte staatliche Leistungen, mit denen Schaden durch
Naturkatastrophen bis zu einem festgelegten Hochstbetrag ersetzt werden, wenn und sofern
der Geschadigte nicht privat versichert ist. Eine darlber hinausgehende, umfassende
Elementarschadendeckung ist marktmaRig durch freiwillige private Versicherungen maglich,
die praktisch meistens als Zusatzversicherung zur Gebaudeversicherung 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
»LZwangssolidaritat” im Schadenfall keinen Rechtsanspruch auf einen Risikotransfer beinhaltet.
Obwohl jeder Steuerpflichtige eine Zwangsleistung erbringt, ist die im Schadensfall erhaltene
finanzielle Leistung nicht als eine Gegenleistung, sondern als eine HilfsmalRnahme zu sehen,
die auf ,Bittstellen” des Geschadigten erfolgt. Somit ist eine Versicherungsleistung, die auf
einem Rechtsanspruch basiert, scharf von einer durch den Katastrophenfonds geleisteten
HifsmalRnahme zu unterscheiden, auch wenn der Geschadigte in beiden Fallen eine
Vorleistung erbringt.

Da kein Steuerzahler diesem Zwang ausweichen kann, wird das Problem der Negativauslese
vermieden. Das Problem des Moral Hazard tritt dagegen auf, da der private Praventionsanreiz
aufgrund der pauschalen Absicherung durch den Katastrophenfonds verringert wird.
Besonders ausgepragt ist in diesem Modell das Problem des sog. Charity Hazard, d.h. die
Stérung der Bereitschaft zum Abschluss einer privaten Versicherung. Ursache hierfir ist, dass
zum einen die staatlichen 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 vollstandig aushebelt. Auch
in den Transaktionskosten bestehen 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 kdénnen die Kosten der Schadenabwicklung erheblich hdher sein, wenn im
Vergleich zu einer Schadenregulierung seitens der Versicherung sowohl mit einer hoheren
Wartezeit als auch mit einer geringeren Deckung zu rechnen ist. Volkswirtschaftliche
Stoérimpulse werden in der Folge spater und weniger ausgepragt geglattet.

Das nachfolgende Drachen- bzw. Kite-Diagramm (vgl. Abbildung 2) bildet die relativen
Vorzlge der hier betrachteten Risikotransfersysteme in einem mehrdimensionalen Vergleich
ab (vgl. Raschky et al. 2008, S. 57/58). Hier wurden die Dimensionen der Negativauslese, des
Charity- und Moral Hazard sowie die Hohe der Transaktionskosten, insbesondere
Werbungskosten, ausgewahlt und auf den Achsen abgetragen. Je grésser die Auspragungen
auf diesen Achsen fir ein Risikotransfersystem sind, desto nachteiliger zeigt sich dieses im
Vergleich zu den Alternativen. Dargestellt sind die idealtypischen Alternativen
Pflichtversicherung, Versicherungspflicht, obligatorische Deckungsvorsorge, ,freier Markt mit
begleitenden staatlichen Ad hoc-Hilfen und Katastrophenfonds. Es zeigt sich, dass die
Pflichtversicherung bezogen auf die Summe der hier betrachteten Eigenschaften insgesamt
besser abschneidet als die Alternativen (Versicherungspflicht etc.).



Pflichtversicherung
=== \/ersicherungspflicht
Obligatorium
e "Freier Markt" mit Ad hoc-Staatshilfen

Adverse Selektion
(Freiwilligkeit)
4

Charity Hazard
Transaktionskosten (fehlender
Versicherungsanreiz)

Moral Hazard
(fehlender
Praventionsanreiz)

Abbildung 2: Idealtypen der Versicherungspflichtim Vergleich

Die dafir maligebliche Bewertung der Alternativen ist in anderer Form in Tabelle 1
wiedergegeben. Das darin enthaltene Ranking ist intuitiv und zeigt die relativen Eigenschaften
(Scoring) einer Alternative im Verhaltnis zu den anderen Alternativen.

Modell : Charity Moral Transaktions-
Negativauslese Hazard Hazard kosten

Pflichtversicherung 0 0 1 1
Versicherungspflicht 0 0 2 2
Obligatorium 1 1 3 3
.Freier Markt* mit Ad-hoc

3 3 4
Staatshilfen
Katastrophenfonds 0 4 4 4

Tabelle 1: Bewertung der Idealtypen der Versicherungspflicht

Anmerkung: Das Bewertungsranking reichtvon 0 bis 4. Dabei wird die Bewertung ,,0“ jeweils an jenes
Versicherungssystem vergeben, das relativzu den anderen Systemen die theoretisch geringste Anfalligkeitfur
die jeweils betrachtete Problemstellung aufweist. Hohere Bewertungen implizieren somiteine relativ groRere
Anfalligkeitauf einer ordinalen Skala.



4. Institutionenokonomischer Vergleich der Risikotransfersysteme in Europa

Betrachtet man die Landkarte der Naturgefahrenversicherungen in Europa und der
Europaischen Union so zeigt sich eine verwirrende Vielfalt von Produkten und Preisen. In
einigen Landern (Spanien, Frankreich, Schweiz) finden wir staatliche oder halbstaatliche
Monopolversicherungen, in anderen Landern (Deutschland, Iltalien, Polen) dagegen rein
privatwirtschaftlich getragene Marktldsungen, in wieder anderen Landern (etwa Osterreich)
steuerfinanzierte  staatliche  Katastrophenfonds. Die  Gefahren, die in den
Versicherungsprodukten abgedeckt werden, sind dabei hdchst unterschiedlich. Sie umfassen
neben den verbreiteten europaischen ,Elementargefahren’ (Sturm, Hagel, Hochwasser,
Schneedruck), besondere regionale Gefahren (z. B. Muren in den Alpen oder Erdsenkungen
im Mittelmeerraum und England), bisweilen auch soziale und politische Risiken (z. B. politische
Unruhen und Terror in Spanien) oder allgemeine Gebauderisiken (Brand- und
Leitungswasser). Die Risiken sind landerweise unterschiedlich geblndelt - mal mit, mal ohne
Sturm; mal mit, mal ohne Einschluss von Erdbeben. Ein institutioneller 6konomischer
Vergleich ist bei dieser Heterogenitat nur in stark schematisierender Form maoglich (vgl. Tab.2
und Anhang 1 zu dieser Studie).

Schweiz Duales System von privaten und Sifentlich-rechtiichen Versicherem mit Monopolcharakter. Es besteht in alenel’w
Kantonen eine Versicherungspflicht gegen Feuer- und Elementarschaden fiir alle Gebaude (zum Neuwert). Di 1/M2
offentlich-rechtlichen Versicherer unterhalten Zivilschutzaufgaben und haben Beteiligungsrechte in der Landes-
und Bebauungsplanung. Die Versicherungsdichfe betragt in der Schweiz nahe 100%.
. Gesetdiche Versicherungspflicht gegen Elementarschaden und andere ,auftergewthnliche Ereignisse® IM2/M3
Spanlen (Terroranschlage). Pramien werden durch private Versicherer als Zuschlage in Gebaude-, Hausrat-, Unfall-,
Lebens-und Berufsunfahigkeitsversicherung erhoben und an das sog. Consorcio, einem staatlichen
Monopolversicherer, durchgereicht. Das Consorcio verfiigt iiber eine unbegrenzte Staatsgarantie. Die
Versicherungsdichfe ist hoch, abhangig von der Grunddichte in den einzelnen Sparten bis zu 80%5.

FI' nkr I h Obligatorischer Einschluss aller _unversicherbaren™ Naturgefahren (ohne Sturm) in sSmtliche M M
a eic Sachversicherungsvertrage durch einen einheitlichen Zuschlag in Hohe von 12 % auf die Versicherungspramie. 2/ 3
Hohe Versicherungsdichie abhangig von der Grunddichte in den einzelnen Sparten bis zu 100%.

= i Reine Privatversicherung mit tendenziell risikoaquivalenter individueller Pramienkalkulation. Seit 2015 wird

GroRbritannien jedoch ein Riickversicherungspool filr Hochrisikozonen im Rahmen von “FloodRe”™ quersubventioniert. Hohe M3/M4
Versicherungsdichfe (75% der privaten Gebaude, 95%-100% der Hypothekenkredite) durch eine Einbindung
der Elementarschaden in die Feuerversicherung.
Polen Versicherungsdeckung gegen Elementarschaden ist auf privater Basis fiir Gebdudeeigentimer und Gewerbe N4
flachendeckend verfiigbar. Einzelgefahren sind einzeln zu versichemn, aber Versicherungen werden praktisch
nur gegen Stum abgeschlossen. Deckungen fiir Hochwasser, Hagel, Erdbeben, Schneedruck und
Grundwasserriickstau werden nur selten abgeschlossen. Fiir Hochwasserz B. liegt die Versicherungsdichte
bei ca. 25% der Privathaushalte und zwischen 25% und 50% der Gewerbe. Aus diesem Grund fiihlt sich
die Staatsregierung regelmafig berufen, bei grolten Hochwasserereignissen wie 1997 und 2010 mit Ad-hoc
Hilfen fiir Flutopfer nachzubessem.
Deutschland Re_ine Privatversicherung mit tendenziell individueller Pramienkalkulation bei Uberschwemmungsschaden N4
(ZURS). Die Versicherung gegen Sturm und Hagel ist verbreitet (95 %). Dagegen liegt die Versicherungsdichie
bei den iibrigen Elementargefahren unfer 30%. Im Ereignisfall werden — insbesondere bei medienwirksamen
GroRereignissen wie 2002 und 2013 — regelmalig ad-hoc Hilfen fiir den Notfall und den Wiederaufbau gewahrt.
Italien Die Naturkatastrophenversicherung ist eine freiwillige Erweiterung der Hausratversicherung. Die N4
Versicherungsdichte ist sehr niedrig {~ 2%). Die Griinde dafiir liegen in einer geringen Risikowahmehmung
und in der Erwartung staatlicher Ad-hoc-Hilfen , die aber wiederkehrend enttauscht wird, weil die Ausschiittung
von Hilfsmitteln spat und geringer als erwartet ausfalt. Diese Versicherungliicke® und damit die Vulnerabilitat
der Haushalte in Italien gegeniiber Naturgefahren ist grofter als in jedem anderen Mitgliedsstaat der EU.
osten-eich Die Versicherung gegen Sturm, Hagel und Schneedruck erfolgt iber private Vertrage. Elementarschaden- M4/M5
zusatzdeckungen sind bis zu einer Deckungsobergrenze von 10 Tsd. Euro moglich, aber nur auterhab der
sog. roten Zone/HQ30. In ganz wenigen Ausnahmen (z. B. Wiener Stadtische) werden Katastrophendeckungen
bis zu zusatdich Euro 100.000,—im Einzelfall gezeichnet. Die Versicherungsdichie bei Elementar-
zusalzdeckungen betragt unfer 15%. Es gibt einen steuerfinanzierten staatlichen Katastrophenfonds, der

ils ca. 50% der Schaden (im Durchschnitt) iibernimmt, wenn der Geschadigte nicht privat versichert ist.

Tabelle 2: Versicherungssysteme gegen Naturgefahren in Europa

Quellen: Ungern-Sternberg 2002; Michel-Kerjan 2001; Kunreuther/Linnerooth-Bayer 2003, Lasut2003, Huber
2006; Prettenthaler/Vetters 2009, CEA 2007, Raschky/Weck-Hannemann 2007, Schwarze/Wagner 2007, Bouwer
u.a. 2007, Url./Sinabell 2008, Bruggeman u.a. 2008, Fischer 2008, Huber 2008, Raschkyu.a. 2008,
Albrecher/Prettenthaler 2009, Surminski/Eldrige 2014.



Haufig werden diese Risikotransfersysteme unter dem Gesichtspunkt der Marktdurchdringung
bzw. Versicherungsdichte verglichen (wie in den genannten Quellen der Tabelle 2). Auffallig
ist dabei, dass eine ,reine Marktldosung® bei Wettbewerb und weitgehender Privatisierung der
Risiken praktisch in keinem Land der EU existiert.

In Abbildung 3 wird schematisch der Grad der Marktregulierung (gemessen in der Intensitat
von Zulassungs- und Konsumbeschrankungen) dem Grad der Privatisierung der Risiken
(gemessen im Grad der Risikodifferenzierung der Pramien) vergleichend gegenubergestellt.
In dieser Betrachtung zeigt sich: Hohe Versicherungsdichten verbinden sich systematisch mit
Marktbeschrankungen und Regulierungen; eine reine Marktldsung ist praktisch eine
,Nirvanalosung“ (der linke untere Quadrant der Abb. 3 ist unbesetzt). Hohe
Versicherungsdichten lassen sich mit einem Mald an Solidaritat (im Sinne von Verzicht auf
Risikodifferenzierung) systemisch verbinden wie in den Systemen der Versicherungspflicht
(M2) in Frankreich, Spanien oder den Kantonen Genf, Uri, Schwyz, Tessin, Appenzell
Innerrhoden, Wallis und Obwalden (GUSTAVO) bzw. den O6ffentlich-rechtlichen
Versicherungsmonopolen (M1) der Schweiz (Kantonale Gebaudeversicherungen, KGV).

Intensitat der Marktregulierung

M1 -
o
Schweiz (KGV): 100%
Schweiz (GUSTAVO): 90-1,00'%
8" M2
Spanien, Frankreich: ‘5\80% (20%")
Intensitit der S M8 Intensitt der
Privatisierung % Sozialisierung von
von Risiken Grossbritannien, Finnlan"d:\-_- 75% Risiken
Polen, Deutschland: 25%40%* “--“‘_l_\{l‘4 M5

NiederlandI, Osterreich: 5-25%"

Marktdurchdringung /
Versicherungsdichte

*) mit begleitenden staatlichen
Notfall- und Hilfsprogrammen

Intensititdes , freien Markts”

Abbildung 3: Versicherungsdichte bei Marktregulierung und Sozialisierung von Risiken

Ein wichtiger Gesichtspunkt fur den institutionen6konomischen Vergleich von
Risikotransfersystemen ist neben der Versicherungsdichte die Bezahlbarkeit (Englisch:
LAffordability“) von Versicherungsleistungen, denn nur flachendeckender, umfassender und fur
alle zahlbarer Versicherungsschutz erfullt nach verbreitetem Verstandnis das offentliche
Interesse. Die einschlagige ,Affordability“-Literatur orientiert sich am zumutbaren Anteil eines
mittleren Haushaltseinkommens fur die Versicherung gegen Existenzrisiken. Hier werden
vereinfachend die effektiven Pramien (Bruttojahrespramien unter Berlcksichtigung des
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Selbstbehalts) vergleichend fur einen standardisierten Versicherungsfall (d.h. ohne
Einkommensgewichtung) verglichen (Tabelle 3).

: Dhe Brutio, Wl Betnebskosten)fr die Clemeniarschaden- und T
Schweiz @ p"';'e"( heson sich st G 5 o Pramioneatan mm 75 — 138€ 1114 ¢.- 8.200€ = Watarif
(KGV) b|s0467n(KGV""") Inden KGVw:denervenhonsabgabevunOOTin(KGV"‘)bis

0,16 % (KGV™<) fir offentliche Aufgaben der F

; Die BrutioPranmie fir ESV belragials Elile!lsmanleselt20070461n. Quelle z B. Gretener -
Schweiz 2011,5. 41). Dle‘ hschrittiche F smie brutio von 0.39 % beruht auf 255 € 2 670 41.400 € = Waliiaif
(GUSTAVO) Marktbeobachts Versicherungsbrokers. Diese Zahlen der

heLngen sind nicht oﬂenﬁchggggich
Eine durchschnitiiche Gebaudeversichanmgspramie betragt ca. 1 %, d.h. im

siandaldmeﬂenVeIsmhenmgsfal?ﬂOEuo Firr die obligtorischa NatCat -
g P hal 12% erhoben, d.h. 36 € zusatzich 2w Grundpramie

be|enem halt von ) 380€. Der haltwird mit einer Faktor 2, 3
oder 4 muliipliziert je nach Einstufung der Gemeinde und deren Fortschitte bei der
Vemingenmg der Exposition. Quelle: Roland Nussb {personliche Kommundkation)

P Auf der Grundk einer Marklanalyse des Tal at —M; ms (2013), beb die -
Finnland Pramien fir Gebaudeversicherung fir ein EFH (130m2)in Suadfinnland zwischen 450 und 450 - 600 € [200-600€]
600€ pro Jalr. Gewohnlich ist die Hochwassarversicherung in der seg. erweiterien
Gebaudeversn:henmg aingeschiossen beiallen nicht regelmaRig wiederkehrenden

) {= HQ 50 und sel ). Der halt betragt fir Hausrat 150€ und 200—
SOOE fir Gebaude. Quelle: Anne-Man Rytkonen (personiche Kemmunikation).
Hintergrinde: hitp.//base-adaptation. ew/shiflingres mhihes—lood-damges—ihld
2.744-3.277 PLN fir ein 120 -160 qm EFH (mit Mauer und Festelementen). Die Pramien 650 - 763 € PN
sind nsimdlﬂelenzerLDaabern Polen keine offiziclien Karten mit o
Ubx isti schatzt jede Versich Eschaft das Risko
selbstein, um darauf aufb d halt e Pramienzuschiage nach Riskozonen 2
ermitiein. Quelle: WGN Real Eslate und Dr. Strupczynski {personliche Kommunikation).

DeUtSChland g:)?;benil Fmnanztest 52004 erganzt um Markianalyse der Leipzi 400-1400 € [500 — 1.000 €]
i Far die E t had atzdeck bis € 50.000,—, die wr im Emnzelfall gezeichnet _

Osterreich werden, fallen Pramien von 112,-€ an. Diese sind abhangig von der Gefahrenzone (VOGIS, 487-1577 €" poo aooc; > 10.000 -
HORA). A riberger Landes-Versicherung. Es gibt den Vorschlag einer [100.000 €]

Pﬁchivelsu:hen.l'lg desVVO zu einer Enhenspramlevnn 0,2 %. Quelle: Cthmar Ederer,
VVO. Der Katfonds sieht enen Mindest-SB von 200 - 400€ vor.

Frankreich 336 € [380- 1520€ ]

Polen

Tabelle 3: Prémienvergleich in Europa

Anmerkung: Den Berechnungen liegtein standardisierter Versicherungsfall zugrunde mitden Eckdaten: Feuer-
und Elementarschadenpramie flireine Neuwert-Gebaudeversicherungi.H.v. ca. 300°000 .- € fiir ein Privatgebaude
mitca. 150 gm + Keller [Selbstbehalt]. Rot hervorgehoben = Risikodifferenziert, d.h. Pramie und/oder
Selbstbehaltfur hdchste Risikoklasse.

Intensitat der Marktregulierung

Schweiz (KGVieffKGVhoch): 75.1 38.€ [ﬂ;e?- 8200€ (wihlbar]]

-
-
»
-

Schweiz (GUSTAVO): 255.€ pon-s1.amq
% M2

Spanien, Frankreich: 336 € pso_1s209

Intensitit der . MB Intensitét der
Privatisierung ‘&\ Sozialisierungvon
von Risiken Grossbritannien, Finnland}™~ .450-600 € Roo-soog Risiken
g0 M4
Polen, Deutschland: 400-1400 €* soo-1000q ~~~~~--__ “__IYIS

Niederlande, Osterreich: 480-1600 €* z00400¢; > 10.000-100000¢]

*) ohne Beriicksichtung der Steueriast Intensitat des ,freien Markts”

durch die begleitenden staatlichen
Notfall- und Hilfsprogramme

Abbildung 3: Effizienz und Sozialisierung
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Auch in diesem Vergleich zeigt sich cum grano salis die gleiche Verbindung von
Marktregulierung und Solidaritat (mit ginstigen Pramien), wahrend reine Marktldsungen, die
praktisch nur mit ad hoc-Staatshilfeprogrammen in Europa moglich sind, selbst ohne
Berucksichtigung der Steuerlast durch die begleitenden Notfall- und Hilfsprogramme,
grundlegend in den effektiven Pramien teurer sind und damit fur Hochrisikogruppen oft
unbezahlbar. Die geringe Versicherungsdichte in Landern wie Polen und Deutschland
verbindet sich auf diese Weise systemisch mit hohen Kosten und hohen Pramien im Sinne
des ,Naturkatastrophensyndroms* wie dargelegt in Schwarze/Wagner (2007).

5. Aktueller rechtspolitischer Stand auf EU-Ebene

Obwohl die EU auf der Grundlage des Subsidiaritatsprinzips im Katastrophenschutz weder fiir
die Elementarschadenpravention ("Systeme zur Verhutung von Naturkatastrophen", ESP)
noch fur die Elementarschadenversicherung ("Systeme [...] zum Schutz vor solchen
Katastrophen", ESV) Uber eine Regelungskompetenz verfiigt, finden sich wiederkehrend in in
Arbeitsdokumenten der Europaischen Kommission die Forderungen nach einer
Lfachendeckenden, umfassenden und fir alle bezahlbaren® ESV-Systemen. Ein Beispiel ist
das ist das Grunbuch der EU-Kommission mit dem Titel "Versicherung gegen
Naturkatastrophen und von Menschen verursachte Katastrophen" vom 16. April 2013 (EC,
2013b). Diesem war eine Bestandsaufnahme Uber die existierenden Versicherungslésungen
fir Elementarschaden in den einzelnen Mitgliedsstaaten vorausgegangen, welche die Vielfalt
der konkreten Losungen, angefangen bei der spanischen o6ffentlich-rechtlichen Versicherung
Consorcio de Compensacion de Seguros (CCS), Uber die zwingenden
Deckungserweiterungen in Frankreich bis hin zu staatlichen Hilfeleistungen in Deutschland
aufzeigt (vgl. aktualisiert im Anhang 1 zu dieser Studie). Das Grunbuch ist Teil der EU-
Strategie fur die Anpassung an den Klimawandel. Es wirft Fragen zur Angemessenheit und
Verflgbarkeit eines Versicherungsschutzes gegen Naturkatastrophen auf. In Bezug auf den
Klimawandel halt es fest, dass der "Versicherungsschutz in manchen Gebieten
unerschwinglich, wenn nicht unmdglich werden" kédnnte. Es benennt auch die Probleme in der
ESV, unter anderen die negative Auslese. "Durch eine Pflichtversicherung", so das Griinbuch,
"lielRe sich dieses Problem I6sen". Das Grunbuch zeigt auch auf, dal} in vielen Mitgliedsstaaten
der EU ein Marktversagen in der ESV besteht. Zumindest die EU-Kommission hat keinerlei
Beruhrungsangste mit einer Pflichtversicherung gegen Elementarschaden, wobei bewusst
offengelassen wird, ob damit eine Pflichtversicherung gemaf Modell 1 oder ein Obligatorium
gemal Modell 3 gemeint ist. Eine solche ,Empfehlungskompetenz® kann aus der Forder-,
Unterstitzungs- und Ergadnzungskompetenz der EU-Verfassung abgeleitet werden " (Art. 196
Abs. 2 AEUV).

In gleicher Weise findet sich fur den Bereich der ESP (,risk awareness and reduction®) in einer
von der EC beauftragten Bestandsaufnahme der Wetter- und Klimakatastrophenrisiken in der
EU (Le Den et al. 2017) eine Empfehlung an die Mitgliedstaaten, ihre Verletzlichkeit gegenuber
Klimarisiken durch die Verbreitung von Naturgefahrenversicherungen (gemessen in der
,Durchdringungsrate von Versicherungen“ also der Versicherungsdichte) zu messen und zu
bewerten. Uber die Fortschritte in der Verringerung der Verletzlichkeit miissen die
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Mitgliedsstaaten im Rahmen der Berichtspflichten gegenuber der Europaischen Strategie zur
Anpassung an den Klimawandel (ESA) (EC, 2013a). Ausdricklich wird auf die Moglichkeit
weitergehender Berichtspflichten unter der ESA im Bericht hingewiesen (a.a.O.,
Recommendation 1, S. 83). Im Lichte des Befunds, dass hohe Durchdringungsraten der
Versicherung ,nur mit einem effektiven Zwang zum Abschluss von Versicherungen erreichbar*
sind; wird gefordert, dass ,Banken bei der Vergabe von Hypothekarkrediten einen
vollstandigen und umfassenden Versicherungsschutz verlangen® sollten. (a.a.O.,
Recommendation 1b, S. 69).

Auf Basis des Grlnbuchs hat das EU-Parlament bereits 2014 (EP, 2014) dartber debattiert,
ob beziglich der ESV MalRnahmen auf EU-Ebene ergriffen werden sollen, und ist zu folgenden
Schlissen gelangt: Inhaltlich steht das EP der Idee einer in welcher konkreten Form auch
immer obligatorischen ESV zwar ablehnend gegenuber, zugleich wird aber anerkannt und
betont, dass es den Mitgliedsstaaten unbenommen ist, eine ESV im Sinne des Service public
also ,effektiv verpflichtend® einzufuhren. Der Entscheid, ob und welche Leistungen als
Einrichtung der Daseinsvorsorge ausgestaltet werden sollen, liegt alleine bei den
Mitgliedstaaten. Konflikte mit dem Wettbewerbsprinzip sind Gber Art. 106 Abs. 2 AEUV zu
I6sen, und zwar unter Beachtung der VerhaltnismaRigkeit. Auch die Schadenversicherung-
Richtlinie 2009/138 der EU bezuglich Versicherung/Ruckversicherung, welche am 1.
November 2012 vollstandig in Kraft getreten ist, steht dem Service Public in der ESV insoweit
nicht entgegen. Sie lasst nach wie vor ausdricklich Raum z.B. fir Modelle wie das spanische
CCS, welches in der ESV Uber ein faktisches Monopol verfugt (s. Anhang 1 zu dieser Studie),
wobei die Pramie ausdrucklich als Steuer bezeichnet wird.

Fir die EU-Ebene kann somit folgendes Fazit gezogen werden: Die EU selbst ist fur die
Regelung einer umfassenden, flachendeckenden und flr alle erschwinglichen ESV nicht
zustandig. Es liegt in der Kompetenz der Mitgliedstaaten, eine solche Versicherungslésung
einzufuhren. Das EU-Recht Iasst dafur den nétigen Spielraum.

6. Fazit und Ausblick

Das System der Versicherungspflicht 16st nachhaltig das Problem der Negativauslese in
Marktversicherungen. Zudem minimiert es das Problem des moralischen Risikos, allerdings
nur wenn es die Schadensbewaltigung systematisch mit der Schadenvorsorge verbindet wie
in den offentlich-rechtlichen Versicherungssystemen in der Schweiz (KGV), in Frankreich und
in Spanien (CCS). Das KGV-System istim europaischen Vergleich das Uberzeugendste, denn
kein anderes System weist gleiche Synergieeffekte zwischen Pravention, NotfallmalRnahmen
und Entschadigung aus. Aber es finden sich auch gute Beispiele fur integrierte
Risikomanagementkonzepte bei den Versicherungen in Spanien und Frankreich. Diese
Beispiele zeigen, dass Elementarschadenschadenversicherungen ,gewachsene Institutionen®
sind und daher nicht einfach reproduzierbar. Alle Versicherungssysteme fur Naturgefahren in
Europa sind Institutionen, die in hohem Masse an die naturlichen und sozialgeschichtlichen
Bedingungen ihres Entstehungskreises angepasst sind. Hieran muissen wir auch in
Deutschland ansetzen.
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Forderungen nach einer Vereinheitlichung in Europa mussen sich daran messen lassen, ob
sie diese Unterschiede in den natirlichen und sozialen Bedingungen hinreichend
berlcksichtigen. Harmonisierungsbestrebungen und Eigeninitiativen der EU sind daher eine
Absage zu erteilen. Andererseits kdnnen die EU-rechtspolitischen Entwicklungen der letzten
Jahre so interpretiert werden, dass sie das Pflichtversicherungssystem tendenziell starken.
Die Legitimation der Einrichtungen der Daseinsvorsorge (service public) wurde in den
Rechtsgrundlagen der EU grundlegend gefestigt (Art. 14 Satz 2 AEUV) und im Rahmen der
Forder-, Unterstitzungs- und Erganzungskompetenz der EU-Verfassung (Art. 196 Abs. 2
AEUV). wurden wiederholt Empfehlungen fur eine ,lickenlose, flachendeckende und fur alle
erschwingliche ESV*“ (EC-Grinbuch) mit ausgepragter Praventionsorientierung
ausgesprochen. Diese umzusetzen liegt aber allein in der Zustandigkeit der Mitgliedstaaten.
Auf der Ebene der Mitgliedstaaten sind unter anderem in Osterreich (s. Anhang 1 zu dieser
Studie) sowie in den sudosteuropaischen Landern in der Frage der Einfuhrung einer
Pflichtversicherung - zumindest als Versicherungsobligatorium - zahlreiche politische
Aktivitdten zu verzeichnen.

Auch in Deutschland gab es wiederkehrend Vorstdlke aus den Bundeslandern fur Varianten
der Versicherungspflicht. Der ehemalige sachsische Ministerprasident Stanislaw Tillich hat
z.B. nach der Elbeflut 2013 eine Versicherungspflicht fur Hochwasserrisiken fir Neubauten
vorgeschlagen und einen konkreten Beschlussentwurf dem Bundesrat vorgelegt (0.V. 2017).
Wiederkehrend wurde auch vom Umweltbundesamt (2009, 2015)* eine Versicherungspflicht
ins Spiel gebracht. Auch die Umweltministerkonferenz (UMK) hat am 24. Oktober 2014 (TOP
20) den Bund gebeten zu prufen, ob und wie eine bundesweite Elementarschadenkam pagne
in Deutschland gemeinsam mit den Landern gestaltet und durchgefuhrt werden kann.

Nach einem Beschluss der Ministerprasidenten vom 1. Juni 2017 zieht sich Politik des Bundes
und der Lander jetzt allerdings auf eine abwartende Haltung zurick; priufend, welche Folgen
die Versagung staatlicher Hilfen bei einer Moglichkeit zur Eigenversicherung am Markt hat
(vgl. BMU 2017). Bei der Vergabe von Hilfszahlungen soll kiinftig berticksichtigt werden, ,dass
nur derjenige mit staatlicher Unterstitzung (ber sogenannte Soforthilfen hinaus rechnen kann,
der sich erfolglos um eine Versicherung bemuht hat oder ihm diese nur zu wirtschaftlich
unzumutbaren Bedingungen angeboten worden ist* (ibid., 6.2. Satz 2). Die Umsetzungin den
Landern zeigt sich allerdings — im Lichte der politischen Okonomie wenig Uberraschend —
zOgerlich.

Nach verheerenden Hochwassernim sudlichen Niedersachsen und im Harz hat im Juli 2017
die Staatskanzlei unter Ministerprasident Weil den Hochwassergeschadigten ,unburokratische
Soforthilfen“ zugesagt. Zugleich wurde erklart: ,Niemand kann heute davon ausgehen, dass
das eigene Hab und Gut niemals von Hochwasser betroffen sein wird. Umso wichtiger ist es,
bestehende Moglichkeiten wie die Elementarschadenversicherung zu nutzen und sich vor
extremen Wetterereignissen zu schutzen.“ Freilich: Hartefalle sind ,als Ausnahme von der
Regel” vorgesehen (vgl. Niedersachsische Staatskanzlei 2017).

* Es heiRt dort: ,Eine Pflichtversicherung fiir Elementarschaden kdnnte bei richtiger Gestaltung die Anreize setzen, dass
Immobilienkaufer Risiken von vornherein meiden und Immobilieneigentiimer Schadensvorsorge betreiben.*
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Auch im Saarland wurden nach schweren Uberschwemmungen infolge heftiger Niederschlage
in der Nacht vom 31. Mai auf den 1. Juni sowie am 9. und 11. Juni 2018 Soforthilfen gewahrt
(Saarlandische Staatskanzlei 2018). Diese wurden erst in 2019, laut einer Meldung der
Saarbrucker Zeitung (O.V. 2019), perspektivisch beschrankt: Finanzielle Unterstitzung soll in
Zukunft nur noch gewahrt werden, ,wenn Haus- und Wohnungseigentimer alle moglichen
Vorsorgemallnahmen getroffen haben. Dazu zahlt vor allem der Abschluss einer
Elementarversicherung®. Damit erflllt die saarlandische Landesregierung den genannten
Beschluss der Ministerprasidentenkonferenz aus 2017.

Eine  unmittelbare  Verantwortung der Politk fir die  Verbreitung von
Elementarschadensversicherungen auf die seitens der Versicherungswirtschaft fir moglich
gehaltenen Verbreitungsquote von Elementarschadenversicherungen von Uber 90 % bzw.
99% lehnen die Ministerprasidenten in ihnrem Beschluss 2017 ab, sie avisieren allenfalls eine
Unterstitzungs- und Aufklarungsfunktion. Bemangelt wird ausdricklich, dass es der
Versicherungswirtschaft bisher nicht gelungen ist, eine einheitlich hohe Versicherungsquote in
Deutschland von Uber 90% zu erzielen, die in der Tat — wie die Versicherungswirtschaft zu
Recht argumentiert — mit einer klugen Mischung von Pramie, Selbstbehalt und praventiven
MalRnahmen selbst in Hochrisikogebieten rein versicherungstechnisch maglich ware.

Die Politik argumentiert, dass ihr die Instrumente fehlen, ,eigene Erkenntnisse Uber die
Entwicklung des Marktes fur Versicherungen gegen Elementarschaden unter
Berlcksichtigung von Nachfrage, tatsachlichem Abschluss von Versicherungsvertragen je
Risikozahl, Pramienhohe, Anzahl der abgelehnten Vertragsabschlisse und Grinden der
Ablehnung“ zu gewinnen. Es wird deshalb eine bessere Marktbeobachtung durch die
Finanzministerien von Bund und Landern sowie durch die Bundesanstalt flr
Finanzdienstleistungsaufsicht (BAFIN) angestrebt. Ob es der Politik mit dieser zwar kritisch
positiven, aber zugleich abwartenden Haltung allerdings gelingen kann, die angestrebte hohe
Versicherungsquote von tUber 90% wie in Frankreich, Spanien oder der Schweiz zu erreichen,
scheint im Lichte der Erfahrungen in Europa eher zweifelhaft. Nur der Ubergang zu einer
Versicherungspflicht (M2) fuhrt im zwischenstaatlichen institutionellen Vergleich zu einer
flachendeckenden Versicherung, d.h. zu einer Versicherungsdichte nahe 100%.

Inzwischen wurde auch die Moglichkeit einer Opt-Out-Lésung ins Spiel gebracht. Beim Opt-
Out-Modell wird dem Neuversicherungsnehmer der Einschluss der Elementarschadenklausel
in der Wohngebaudeversicherung im Antragsformular vorgedruckt angeboten. Wiinschter den
Schutz nicht, muss er ihn selbst ausdricklich abwahlen. Dieses Vorgehen entspricht dem
Konzept des Nudging (Politik des kleinen Anstol3es®), das in anderen Bereichen, z.B. beim
umweltschonenden Verhalten am Arbeitsplatz, nachhaltig zu deutlich verbesserten
Verhaltensgewohnheiten gefuhrt haben soll (vgl. z. B. Reisch/Sunstein 2013).

Nach einem ,Marktcheck® der Verbraucherzentrale Rheinland-Pfalz im Jahr 2017
(Verbraucherzentrale Rheinland-Pfalz 2017) zeigen zwei Drittel aller befragten Versicherer®
kein Interesse, Neukunden — selbst in ungefdhrdeten Gebieten (ZURS 1 und 2) -

® Von 52 angeschriebenen Versicherem haben 34 geantw ortet und 32 Antw orten w aren ausw ertbar (Verbraucherzentrale
Rheinland-Pfalz 2017. S. 5)..
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»-automatisch“ gegen Starkregen und Hochwasser mitzuversichern. In gefahrdeten Gebieten
(ZURS 3 und ZURS 4) wiirden sogar 79% der befragten Versicherungen sich gegen eine
»=automatische” Absicherung von Starkregen und Hochwasserim Sinne des Opt-Out Modells
aussprechen. ,Bei einem so geringen Angebot kann es niemanden verwundern, wenn die
Preise offenbar so hoch sind, dass sich nur ein Bruchteil der Hauseigentimer versichert®,
schreibt die Verbraucherzentrale, und sient darin ,einen Grund mehr daflr, eine
Pflichtversicherung einzuflihren® (ibid. S. 12). Hinzufigen kann man, dass ein Opt-Out- Ansatz
bei den Bestandskunden, die das Gros der Versicherungsvertrage ausmachen, ins Leere liefe,
sodass viele Jahre vergingen bis eine Opt-Out-Lésung flachendeckend, d.h. zu Uber 90%,
wirksam werden konnte.
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Anhang 1: Stand und Entwicklungen in ausgewahlten Landern der EU

Osterreich

Seit 1986 ist beim Osterreichischen Finanzministerium ein staatlicher Katastrophenfonds
eingerichtet, der eingreift, sofern Geschadigte bei Wetterextremen nicht versichert sind. Diese
Hilfen des Fonds sind aber umfangmafig stark limitiert. Sie betragen 30 — 50 % des
Gebaudeschadens je nach Lander-Richtlinie, welche die Umsetzung unterschiedlich regeln.
Von einer Vollversicherung sind diese Hilfeleistungen weit entfernt, sodass empfindliche
Licken zurickbleiben, welche vom Gebaudeeigentimer selbst getragen werden mussen.
Freiwillige Privatversicherungen gegen Sturm, Hagel und Schneelast sind daher Ublich und
verbreitet. Hier liegt die Versicherungsdichte bei ca. 50%. Dagegen liegt die
Versicherungsdichte bei den Ubrigen Elementargefahren (Uberschwemmung, Vermurung,
Erdbeben und Lawinen) nur bei etwa 15 %. Selbstbehalte werden von dem jeweiligen
Erstversicherer individuell vereinbart. Die Deckungszusagen der Privatversicherer sind stark
limitiert. Sie betragen im Regelfall zwischen 3700 Euro und 7500 Euro. Es gibt die Mdglichkeit
zur Deckungsausweitung bis zu maximal 50% des Gebaudewerts. Fur eine
Elementarschadenzusatzdeckung bis 50.000 Euro fallen im Durchschnitt Zusatzpramien von
112,- Euro an. Diese sind risikodifferenziert abhangig von der Gefahrenzone (gem. VOGIS,
HORA), in der das Gebaude steht.

Um das Problem der geringen Versicherungsdichte im Bereich der von Uberschwemmungen
und anderen Zusatzgefahren zu beheben, wurde in einer Arbeitsgruppe mit Vertretern des
Justiz-, Lebens- und Finanzministeriums sowie der Versicherungswirtschaft das Modell einer
Osterreichischen Naturkatastrophenversicherung (NatKat-Modell) entwickelt. Dabei handelt es
sich um eine zwingende Deckungserweiterung der Feuerversicherung (gemafs Modell 3).
Risikotrager sind primar die Erstversicherer, wobei im Falle der Uberschreitung einer sog.
Systemobergrenze der Katastrophenfonds zum Einsatz gelangen soll. Die
Versicherungsleistung soll 100 % der vereinbarten Versicherungssumme entsprechen, welche
den Gebaudewert reflektieren soll. Zum Risikoausgleich ist ein Pool oder Versicherungsverein
auf Gegenseitigkeit der Sachversicherer vorgesehen. Der Versicherungsverband Osterreich
(WO) steht dem Projekt positiv gegenuber und sieht bezilglich Realisierung nun den
Gesetzgeber in der Pflicht.

Frankreich

Frankreich zeichnet sich durch eine offentlich-private Partnerschaft bei der Bereitstellung
erschwinglicher ~ Versicherungen und hoher Penetrationsraten (~100 % bei
Sachversicherungen und ~50-75 % bei Betriebsunterbrechungen) aus. Seit 1982 sind alle
Haushalte und Unternehmen, die einen Versicherungsvertrag uUber Sach- oder
Geschaftsschaden abschliefen, auch gegen die Folgen der meisten grol3en
Naturkatastrophen (Uberschwemmungen, Dirren, Erdbeben usw.) versichert. Die Pramien
werden durch einen einheitlichen Zuschlag in Hohe von 12 % auf die Versicherungen in den
einzelnen Sparten erhoben bei einem geringen Selbstbehalt (z.B. 380 Euro je Schaden bei
Gebauden und Motorfahrzeugen). Die Selbstbehalte vervielfachen sich bei wiederholten
Schaden und fehlenden kommunalen Vorsorgemaf3nahmen. Die Rickversicherung erfolgt zu
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einem festen Satz durch die staatliche Caisse Centrale de Réassurance (CCR) mit einer
unlimitierten Staatsgarantie. Die Rucklagenbildung der CCR ist steuerlich beglnstigt.Dieses
»CatNat-Programm* deckt die meisten extremen Wetterereignisse (auflder Sturm, Schnee und
Hagel) flr Privatpersonen, Unternehmen und landwirts chaftliche Betriebe ab.

Grofbritannien

Reine Privatversicherung mit tendenziell risikoaquivalenter individueller Pramienkalkulation.
Der Versicherungsmarkt ist hier frei von staatlichen Eingriffen au3erhalb der allgemeinen
Regulierung. Allerdings verlangen viele Banken oder Hypothekenbanken, dass Immobilien
uber eine vollstandige Versicherungsdeckung verfigen, damit das Darlehen gewahrt werden
kann (gemaf M3). Dies fuhrt zu einer hohen Versicherungsdichte (75% der privaten Gebaude,
95%-100% der Hypothekenkredite). Viele Unternehmen sind auf dem allgemeinen
Sachversicherungsmarkt tatig. Nur sehr selten gab es nach einer Katastrophe begrenzte
staatliche Ad-hoc-Kompensationen. Seit einem schweren landesweiten Hochwasserim Jahr
2013 wurde nach Verhandlungen mit der Industrie in 2015 ein besonderer
Ruckversicherungspool flr Hochrisikozonen (“FloodRe*) geschaffen, der - wie in Frankreich -
durch eine staatliche Burgschaft fur ,ungewohnlich grofde Schaden® (> 3 Mrd. Pfund Sterling)
subventioniert wird. Dies geschieht, um die Pramien in diesen Hochgefahrenzonen bezahlbar
zu halten.

Italien

Der Sachversicherungsmarkt in ltalien wird von zwei Unternehmen (Generali und Unipol)
dominiert, die zusammen <ca. 70 % des Marktes abdecken. Die
Naturkatastrophenversicherung ist eine freiwillige Erweiterung der Hausratversicherung. Die
Versicherungsdichte wachst zwar, ist aber sehr niedrig (~ 2%). Zum 30. September 2016
waren insgesamt nur 610.000 Versicherungspolicen mit einer Ausweitung auf Hochwasser
und Erdbeben auf dem Markt bei einer gemeldeten Haushaltszahl von 31,2 Millionen (Ania
2017, 4). Die Grunde dafur liegen in einer geringen Risikowahrnehmung — 83% der Haushalte
sehen sich nicht gegentber Naturgefahren wie Erdbeben und Hochwasser exponiert (De Masi/
Porrini 2018) — und in der Erwartung staatlicher Ad-hoc-Hilfen (Charity Hazard). Allerdings
wurden nach den verheerenden Hochwasserereignissen in Venedig und der Emilia Romana
2018 nur knapp 40% der Schaden von ca. 1 Milliarde Euro durch staatliche und internationale
Trager kompensiert: 253 Millionen vom italienischen Staat als Sofort- und Wiederaufbauhilfen
und 124 Millionen vom Europaischen Solidaritatsfonds (Collin/ Tagliapietra 2018). Die
Versicherunglicke und damit die Vulnerabilitdt der Haushalte in Iltalien gegenlber
Naturgefahren ist also auch unter Beriicksichtigung staatlicher Hilfen noch betrachtlich.

Polen

Versicherungsdeckung gegen  Elementarschaden ist auf privater Basis flr
Gebaudeeigentimer und Gewerbe flachendeckend in Polen verfugbar. Einzelgefahren sind
einzeln zu versichern, aber Versicherungen werden praktisch nur  gegen Stum
abgeschlossen. Deckungen fir Hochwasser, Hagel, Erdbeben, Schneedruck und
Grundwasserrlckstau werden dagegen nur selten abgeschlossen. Flr Hochwasser z.B. liegt



22

die Versicherungsdichte bei ca. 25% der Privathaushalte und zwischen 25% und 50% der
Gewerbe. Aus diesem Grund flihlt sich die Staatsregierung regelmafig berufen, bei grofden
Hochwasserereignissen wie 1997 und 2010 mit Ad-hoc Hilfen fUr Flutopfer nachzubessern.
Fir landwirtschaftliche Betriebe besteht jedoch eine Pflichtversicherung, bei der ein
umfassendes Versicherungspaket (gegen eine Reihe von extremen Wetterereignissen) fur
landwirtschaftliche Gebaude zusatzlich zu den Kulturen dem Landwirt den Zugang zu anderen
Moglichkeiten der staatlichen Unterstitzung ermaoglicht.

Schweiz

Die Schweiz hat als einiges Land in Europa ein duales Versicherungssystem. In 19 Kantonen
werden die Gebaude obligatorisch durch 6ffentlich-rechtliche kantonale Gebaudeversicherung
(KGV) versichert. In den sieben sog. GUSTAVO-Kantonen (Genf, Uri, Schwyz, Tessin,
Appenzell IR, Wallis und Obwalden) werden dagegen Gebaude durch private Versicherungen
im Rahmen des eidgendssischen Versicherungsaufsichtsgesetzes versichert. Politisch-
Okonomisch betrachtet, finden wir in der Schweiz damit ein duales System von regionalen
offentlichen Monopolen (gemafls Modell 1) und regulierten privaten Versicherungen im
Systemwettbewerb (gemaf Modell 2)

Kantonale Gebaudeversicherungen (KGV) in 19 Kantonen

Die KGV sind selbstandige Anstalten kantonalen Rechts, die unter Gewinnbeschrankungen
(Non-Profit) Versicherungsleistungen in den Bereichen Gebaude und teilweise (z.B. in
Nidwalden) auch Hausrat erbringen. Sie versichern 80-85% der gesamtschweizerischen
Hochbausubstanz auf der Grundlage eines rechtlichen Monopols in ihrem jeweiligen
Kantonsgebiet. Es besteht eine Versicherungspflicht fir die Burger. Die KGV unterliegen
aufgrund ihrer Monopolstellung dem Zwang, alle Risiken zu versichern (Abnahme- bzw.
Kontrahierungszwang). Den KGV obliegt jedoch nicht nur das Versicherungsgeschaft in den
Kantonen, sie sind zugleich in der Schadenverhiutung und Schadenbekampfung tatig. In
diesem Zusammenhang nehmen sie regionale hoheitliche Aufgaben wahr. Der
Deckungsbereich ist praktisch identisch mit demjenigen der Privatversicherungen. Allerdings
garantieren die KGV eine unbegrenzte Deckung versicherter Schaden. Durch die amtliche
Wertfestlegung ist eine durchgangige und vollstandige Neuwertversicherung gewahrleistet.
Zudem verflugen die KGV fur Erdbebenschaden Uber einen Versicherungspool , welcher auf
freiwiliger Basis zwei Mal pro Kalenderjahr jeweils bis zu 2 Miliarden Franken an
Hilfeleistungen bei Gebaudeschaden ausrichten kann Die Gebaudeversicherung Zirich hat
als einzige KGV das Erdbebenrisiko in die Elementarschadendeckung eingeschlossen.

Privatversicherung in sieben Kantonen (GUSTAVO)

In den Kantonen Genf, Uri, Schwyz, Tessin, Appenzell IR, Wallis und Obwalden (GUSTAVO-
Kantone) wird die Elementarschadenversicherung von Gebauden von Privatversicherungen,
die eine Brandschutzversicherung anbieten, angeboten. Im Versicherungsaufsichtsgesetz des
Bundes ist festgelegt, dass private Versicherer als zwingende Deckungserweiterung flr die
Gebaudefeuerversicherung auch die Elementarrisiken einschlieien mussen. Der
Deckungsumfang ist gesetzlich vereinheitlicht und in der Elementarschadenverordnung des
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Bundes konkretisiert. Er umfasst Sturm, Hagel, Hochwasser, Uberschwemmung, Lawinen,
Schneedruck, Steinschlag, Felssturz und Erdrutsch. Ausgeschlossen sind Erdbeben und
Vulkanausbriche. Nur in den Kantonen Schwyz, Uri, Appenzell IR und Obwalden besteht eine
obligatorische Deckungsvorsorgepflicht fir Gebaudeeigentimer gegen Feuer- und damit auch
fir Elementarschadengefahren. In den anderen GUSTAVO-Kantonen besteht diese Pflicht
nicht; hier verlangen in der Regel Banken und Versicherungen, die Hypotheken fir
Liegenschaften  vergeben, eine  Versicherungsdeckung. Die Festlegung der
Versicherungssumme ist je nach Kanton unterschiedlich geregelt, wobei mindestens der
Zeitwert versichert sein muss. Faktisch bedeutet dies, dass Gebaude in den GUSTAVO -
Kantonen haufig nur bis zur hypothekarischen Belastungsgrenze versichert sind oder eine
Unterversicherung besteht. Im Gegensatz zu den kantonalen Gebaudeversicherungen sind
die Versicherungsleistungen in den GUSTAVO-Kantonen auf CHF 25 Mio. pro Ereignis und
Versicherungsnehmer und auf CHF 1 Milliarde pro Ereignis begrenzt.

Die Dualitdt von offentlich-rechtlichem Monopol und Privatversicherungen erlaubt den
einzigartigen Vergleich der gesamtwirtschaftlichen Vorteilhaftigkeit der beiden Systeme unter
kontrollierten Bedingungen. Hier zeigt sich, dass die Bruttopramien (inkl. Betriebskosten) fur
die Elementarschaden- und Feuerversicherung (als gekoppelter Grundvertrag in der Schweiz)
im Bereich der Privatversicherer ca. zwei — bis dreimal héhere Pramien aufweist im Vergleich
zum Bereich der offentlich-rechtlichen Versicherer (Schwarze et al. 2016).

Spanien

Gesetzliche Versicherungspflicht gegen Elementarschaden und andere ,aufliergewohnliche
Ereignisse” (Terroranschlage). Pramien werden durch private Versicherer als Zuschlage in
Gebaude-, Hausrat-, Unfall-, Lebens- und Berufsunfahigkeitsversicherung erhoben und an das
sog. Consorcio de Compensacion de Seguros (CCS), einem staatlichen Monopolversicherer,
durchgereicht. Das CCS verfugt Uber eine unbegrenzte Staatsgarantie. Zur Erfullung der
Bedingungen der EU-Schadenversicherung-Richtlinie  2009/138  kdnnen  private
Versicherungsunternehmen formell eine Elementarschadendeckung in Spanien anbieten. Da
aber auch diese Unternehmen den Pramienzuschlag an das CCS abflihren mussen, ist diese
Konkurrenz in der Praxis bedeutungslos. Die Versicherungsdichte ist hoch, abhangig von der
Grunddichte in den einzelnen Sparten bis zu 80%. Der Selbstbehalt der Versicherten liegt in
der Regel bei 10 %, ist aber abhangig von der Versicherungssumme betraglich limitiert. Fur
landwirtschaftliche Versicherungen gibt es eine gesonderte, staatliche unterstutzte
Ruckversicherungslésung. Agroseguro ist ein Rlckversicherungspool von 29 Unternehmen,
einschlielllich des CCS, in dem Unternehmen wahlen kdnnen, ob sie sich in den Pool
integrieren oder nicht. Innerhalb des Pools Ubernimmt jedes Unternehmen das Risiko im
Verhaltnis zum Anteil am Gesamtkapital, den es zu Agroseguro beitragt. Im Gegensatz zum
CCS ist die Ernteversicherung freiwillig.
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Der Sachverstandigenrat fiir Verbraucherfragen soll auf der Basis wissenschaftlicher Erkenntnisse
und unter Berucksichtigung der Erfahrungen aus der Praxis das Bundesministerium der Justiz
und fir Verbraucherschutz bei der Gestaltung der Verbraucherpolitik unterstitzen.

Der Sachverstandigenrat ist unabhangig und hat seinen Sitz in Berlin.

Vorsitzender des Sachverstandigenrats ist Prof. Dr. Peter Kenning.
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