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Versicherungspflicht gegen Naturkatastrophen schafft
zweifach mehr Sicherheit: durch Anreize fiir mehr
Schadensvermeidung und bessere Schadensregulierung

Hintergrundinformationen zum Pressegesprach am Freitag, 14. Juni 2013

Die Zahl der Elementarschdden steigt

Die Zahl verheerender Stiirme, Regenfille und anderer wetterbedingter Extremereignisse
hat sich in Deutschland seit den 1970er Jahren mehr als verdreifacht — und wird wohl leider
auch in Zukunft zunehmen.! Weltweit werden die Kosten von Naturkatastrophen in Stadten
fur das Rekordjahr 2011 auf 380 Milliarden US-Dollar geschitzt.” Der Klimawandel kann zwar
gebremst werden, aber die Welt muss sich auf eine wachsende Zahl von Extremereignissen
wie Starkregen, Fluten, Stiirme und auch Dirren einstellen.® Das sind zunichst einmal
Naturphdnomene. Erst, wenn viele Menschen zu Schaden kommen, werden sie zu
Naturkatastrophen. Da aber immer mehr Gebiete der Welt immer dichter besiedelt sind,
richten diese Phanomene auch haufiger grofen Schaden an. Damit steigt auch die Zahl der
Schadensfalle durch Sturm, Flut, Trockenheit, Schnee, Starkregen und Dirren. In der Sprache
der Versicherungen sind das Elementarschaden.

Eine Versicherungspflicht wiirde zweifach helfen

Das Ziel sollte sein, die Kosten von Elementarschdden — zumindest in den hoch entwickelten
Volkswirtschaften wie Deutschland — besser kalkulieren zu kdnnen und, soweit es
O0konomisch verniinftig ist, zu reduzieren. Die Einfiihrung einer Versicherungspflicht sollte
dabei im Mittelpunkt stehen. Denn eine solche flaichendeckende Versicherung fihrt nicht
nur dazu, dass Katastrophenopfer schneller und sicherer Hilfe erhalten. Versicherungs-
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pramien, die Vorsorge belohnen, helfen auch, Schiaden zu vermeiden und die Welt sicherer
zu machen.

Mit zunehmender Haufigkeit und Intensitat von Naturkatastrophen misste eigentlich auch
die Bereitschaft der Blirger wachsen, ihre Hauser und ihr Land (zum Beispiel Wald) mit einer
Versicherung gegen Naturgefahren abzusichern. Das ist derzeit aber nicht der Fall, wie eine
kurze Analyse der Versicherungssituation in Deutschland zeigt: Der Gberwiegende Teil der
Bevolkerung in Deutschland ist nur unzureichend gegen von Naturgewalten ausgel6ste
Schaden abgesichert. Von Sturmschdaden abgesehen, haben in Deutschland die wenigsten
Hausbesitzer ihre Immobilien gegen Elementarschaden versichert: Nach aktuellen
Schatzungen des Gesamtverbands der Deutschen Versicherungswirtschaft (GDV) enthalten
32 Prozent der Wohngebiudeversicherungen eine Elementarschaden-Zusatzdeckung.* Zwei
Drittel der Wohngebaude sind nicht umfassend versichert. Davon sind nach neuesten
Schatzungen des GDV etwa zwei Prozent der Gebaude ,,unversicherbar”, weil sie im
Durchschnitt alle zehn Jahre von Hochwasser betroffen sind. Uber eine Million Menschen
konnen heute also keine Versicherung kaufen — selbst wenn sie wollten. In dieser
Feststellung liegt keinerlei Vorwurf an die Versicherungswirtschaft, da diese Unversicher-
barkeit eine unmittelbare Konsequenz einer fehlenden staatlichen Regulierung ist. Uber die
genannten eine Million Menschen hinaus ist in den Augen vieler Betroffener der Versiche-
rungsschutz gegen Elementarschaden nicht so attraktiv, dass sie freiwillig eine Versicherung
abschlielRen.

Eine sorgsam ausgestaltete Versicherungspflicht, deren Details in einem transparenten
Prozess von allen Stakeholdern zu diskutieren waren, konnte die Kosten fir entstandene
Schaden so umlegen, dass Elementarschaden flachendeckend versicherbar waren und
okonomische Anreize fiir die Vorsorge gegen Hochwasser und Starkregen nicht verloren
gehen. Im Verbund wéren auch seltene lokale Extremereignisse wie Sturmfluten, Erdrutsche
oder Erdbeben versicherbar.

Schiaden werden im Moment ad-hoc oder durch Spenden reguliert

Durch Naturkatastrophen verursachte nicht-versicherte Schaden werden in Deutschland oft
durch staatliche Ad-hoc-MalBnahmen und private Spenden reguliert. Das senkt in
problematischer Weise den Anreiz, private Vorsorge zu betreiben. Und dabei entsteht ein
weiteres Problem: Auf staatliche Hilfen oder Spenden gibt es keinen Rechtsanspruch. Dies
flihrt zu erheblicher Unsicherheit und allein dadurch zu einer gewissen Willkir bei der
Verteilung. Mal wird mehr Hilfe ausgeschittet als unbedingt benétigt, mal gehen Betroffene
leer aus. Besonders zwischen medienwirksamen, groRen und haufig wiederkehrenden,
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kleinen Ereignissen (etwa Uberschwemmungen mit wenigen hart Betroffenen) gibt es hier
systematische Unterschiede. Aullerdem missen damit alle Steuerzahler fiir die Schaden
aufkommen, egal ob sie Immobilen- oder Grundbesitzer sind oder nicht.

Die Hohe der staatlichen und privaten Hilfeleistungen hangt nicht allein vom Ausmal’ der
tatsachlichen Schaden ab, sondern wird auch von politischen und medialen Komponenten
beeinflusst. Wahltermine und die Fernsehtauglichkeit sind bedeutsam. Stehen
beispielsweise unmittelbar Wahlen bevor, besteht der Verdacht, dass die staatliche
Katastrophen-Aufbauhilfe hoher ausfallen kénnte als zu anderen Zeiten. Auch dirfte ein
wochenlanges Hochwasser flir mehr Fernsehbilder und mehr politischen Handlungsdruck
sorgen als beispielsweise ,,Schneedruck” in einem eng umgrenzten Gebiet.

Bislang wird Pravention faktisch bestraft

Wer sich freiwillig versichert, muss derzeit auch Uber seine Steuern fir die Schadensregu-
lierung anderer mitzahlen. Weitere Absurditat: Weil die Versicherung fir hochgefahrdete
Gebadude oft erst gar nicht zu bekommen ist, entfallt in den héchst gefahrdeten Regionen
auch der durch Selbstbehalte ausgeldste Anreiz, in die Schadensprdvention zu investieren.
Alles wartet auf die Politik und Hilfen in der Not. Genau das aber ist die fiir alle teuerste
Losung. Statt Anreize flr Pravention zu setzen, zwingt das jetzige System dazu, sich als
Trittbrettfahrer auf den Staat zu verlassen.

Wie kdnnte ein wirksames Versicherungsmodell aussehen?

Das Risiko muss auf viele Schultern verteilt werden: Die Kosten fiir den Versicherungsschutz
bleiben fir den Einzelnen nur dann ertraglich, wenn sich alle Grund- und Immobilienbesitzer
planmaRBig an den Kosten der Bewaltigung von Naturgefahren beteiligen. Eine Mdéglichkeit ist
die EinfUhrung einer gesetzlichen Versicherungspflicht zur Absicherung von Naturgefahren in
Deutschland. Ein solches Modell gibt es heute bereits in der Haftpflichtversicherung fiir
Kraftfahrzeuge. Eine solche Versicherungspflicht gilt nicht flir jede Person, sondern lediglich
fiir die Besitzer von Kraftfahrzeugen oder Immobilien.

Die Versicherungspflicht sollte alle Bedrohungen durch Naturgefahren abdecken, da so eine
breite Risikostreuung tiber das Versichertenkollektiv méglich wird. Ein solches Pooling der
Risiken hatte vor allem den Vorteil, dass die Versicherungspflicht von den Biirgern eher
akzeptiert werden dirfte. Sollte beispielsweise nur eine Versicherung fiir Hochwasserrisiken
zur Pflicht werden, ware es einem Bewohner eines hochgelegenen Berghangs schwer zu
vermitteln, welche Vorteile diese Versicherung flr ihn hat. Wird aber die Versicherungs-
pflicht fur Elementarschaden moglichst umfassend definiert und schlief8t beispielsweise auch
Schaden durch Stlirme, Starkregen, Sturmflut (bisher nicht versicherbar), Erdbeben und



Erdsenkung, Schneedruck und Lawinen mit ein, ist zu erwarten, dass der Widerstand gegen
die Einflhrung einer solchen Versicherungspflicht geringer ausfallt.

Anreiz zur Vorsorge

Wichtig ist: Die Pramienhdhe muss durchaus splirbar sein und nach Risikoklassen gestaffelt
werden. Denn erst dadurch entstehen Anreize, Vorsorge zu betreiben. Insbesondere
Versicherungsvertrage mit einem Selbstbehalt heben einen Anreiz zu kurzfristigen Vorsorge-
und PraventionsmaRnahmen und schrianken die Anreize zu ,,Moral-hazard“-Verhalten ein:
Da nicht alle Schaden erstattet werden, bestehen fiir 6konomisch rationale Individuen
weiterhin Anreize, MaBnahmen zur Schadensvorsorge zu ergreifen. Deshalb liegt es nahe,
dass bei einer héheren Versicherungsquote in Deutschland gréRere Praventionsanstren-
gungen unternommen werden — sowohl private als auch kollektive.

Wie teuer wire eine liickenlose Elementarschadenversicherung?

Die Belastung des einzelnen Gebdudebesitzers ware nach unseren Schatzungen insgesamt
tragbar. Danach wirde eine umfassende Elementarschadenversicherung (unter Einschluss
von Sturmflutrisiken) in glinstigen Risikozonen bei einem Selbstbehalt in Hohe von 1.500
Euro je Schaden fir 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.

Wichtig ist: Niemand weild momentan, wie die Kosten im Detail aussehen wiirden; dies hangt
insbesondere auch von der Ausgestaltung von Selbstbehalten ab. Umso wichtiger ist eine
konkrete und transparente Diskussion einer Versicherungspflicht. Abstrakte Uberlegungen
helfen nicht weiter.

Nach unseren Schatzungen wiirde in der unglinstigsten Risikozone eine solche Versicherung
— bei einem splirbaren Selbstbehalt von 15.000 Euro, der deutliche Anreize fir praventive
Malnahmen setzt — etwa 525 Euro pro Jahr kosten. Dies stellt im Vergleich zu den heute
bereits zu zahlenden Pramien fir die Wohngebaude- und die Elementarschadenzusatz-
versicherung von etwa 300 Euro keine ,unverhaltnismallige” Belastung dar. Dabei muss auch
die praventive Rolle von hohen Selbstbehalten diskutiert werden.

Warum ist das Problem in Deutschland noch nicht gel6st?

Die Politik hat das Elementarschaden-Problem vertagt: Die Diskussion rund um die Frage,
wie eine Naturgefahrenversicherung in Deutschland aussehen sollte, ist anldsslich der
"Jahrhundertflut" an der Elbe 2002 ins Rollen gekommen. Seitdem wird die Einflihrung einer



Versicherungspflicht gegen Elementarschaden immer wieder diskutiert, aber es ist noch zu
keiner konstruktiven Entscheidung gekommen.

Die Finanzministerkonferenz griff im Jahr 2003 einen Vorschlag von Reimund Schwarze und
Gert G. Wagner auf und richtete eine Arbeitsgruppe ein, die das Thema Versicherungspflicht
gegen ,Elementarschdaden" in mehreren Treffen mit Experten und Vertretern der
Landesjustizministerien erorterte. Im Februar 2004 wurde die Arbeit dieser Arbeitsgruppe
eingestellt. Der politische Auftrag, eine geeignete Losung zu finden, besteht jedoch fort, um
Grund- und Immobilienbesitzern einen rechtlich verbindlichen Schutz vor dem Risiko von
Naturkatastrophen zu gewdhren und dabei die 6ffentlichen Haushalte von diesem Risiko
besser zu entlasten, als dies faktisch momentan der Fall ist.

Politische Hindernisse

Das Hauptargument der Finanzminister gegen die Versicherungspflicht war 2004 die Hohe
der von der Versicherungswirtschaft geforderten Staatsgarantie. Der Gesamtverband der
Deutschen Versicherungswirtschaft (GDV) argumentierte, am Riickversicherungs-Markt sei
nur eine Schadenssumme von acht Milliarden Euro pro Jahr ,unterzubringen®. Dadurch
ergdbe sich bei einer maximalen Schadenserwartung von bis zu 30 Milliarden pro Jahr (was
dem zweimaligen Eintreten eines ,Jahrhundertereignisses” in einem Jahr entsprechen
wirde) eine Ausfallhaftung des Staates in Héhe von 22 Milliarden Euro. Eine Staatsgarantie
in dieser Hohe erschien den Finanzministern seinerzeit haushaltspolitisch nicht darstellbar.

Doch kann das Argument Giberzeugen? Schlief8lich ist Deutschland kein Land, in dem
Katastrophenopfer sich selbst Giberlassen werden. Die Kosten einer Naturkatastrophe tragt
der Staat also so oder so. Nur dass er nach wie vor auf acht Milliarden Euro Schadens-
deckung aus der angebotenen Versicherung verzichtet — denn bei einer Versicherung, die
jahrlich bis zu acht Milliarden Euro Schaden deckt, misste der Staat erst bei allen dartber
liegenden Schaden zahlen. Und nicht wie derzeit tGber ineffiziente Ad-hoc-Hilfen meist schon
ab dem ersten Euro.

Die Details einer solchen Versicherungs-Losung kdnnen — wie das 2002 auch gesehen wurde
—nur in Zusammenarbeit von Staat und Versicherungswirtschaft in einem offenen Dialog mit
allen Beteiligten bestimmt werden. Diesen Prozess wieder anzustof3en, ist unser Anliegen.
Das DIW Berlin erhebt keine Forderungen, sondern wir wollen die 6ffentliche Diskussion
sowie offene und transparente Gesprache zwischen den Stakeholdern anregen.
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