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Obligatorische Versicherung gegen Schaden
infolge von Naturkatastrophen

Wie schon die Hochwasserereignisse 2002 und 2013 haben auch die Folgen der
Flutkatastrophe im Juli 2021 dramatisch die Notwendigkeit von gesellschaftlichen
Klimaanpassungsstrategien in Deutschland aufgezeigt. Bund und Lander haben zum dritten
Mal eine Arbeitsgruppe mit der verfassungsrechtlichen Priifung einer Versicherungspflicht
gegen Elementarschaden beauftragt. Wahrend sich die grundsatzlichen Argumente

in der Debatte um die Einfilhrung wiederholen, lohnt sich ein Blick auf die zentralen
Ausgestaltungsfragen einer potenziellen Versicherungspflicht. Die haufig vorgebrachten
Kritikpunkte gegen eine Versicherungspflicht legen konkrete Ausgestaltungsannahmen
zugrunde und sprechen daher nicht pauschal gegen das Instrument.

Die finanziellen Schaden, die durch Naturkatastrophen
verursacht werden, sind enorm. Im Fall der jingsten Flut-
katastrophe werden sie auf 29,2 Mrd. Euro geschéatzt und
Ubersteigen damit um ein Mehrfaches die Schaden friihe-
rer Flutkatastrophen (Tageschau, 2021). In einer aktuellen
Studie wird der Klimawandel fur die Flutkatastrophe im Juli
2021 mitverantwortlich gemacht (Pfeiffer, 2021). Auch im
offentlichen Diskurs bestehen kaum Zweifel daran, dass
ein Zusammenhang zwischen dem globalen Temperatur-
anstieg und zunehmenden und starkeren Naturereignis-
sen besteht. Der Gesamtverband der Deutschen Versi-
cherungswirtschaft (GDV) prognostiziert fur die ndchsten
Jahre einen Anstieg von Schéden durch Naturkatastro-
phen. Abh&ngig vom zugrunde liegenden Klimamodell
werden sich die Schaden durch Hochwasser demnach bis
2100 verdoppeln oder sogar verdreifachen (GDV, 2019).

Laut dem GDV sind in Deutschland insgesamt weniger
als die Hélfte aller Wohngeb&ude gegen Elementarsché-
den versichert (GDV, 2021a). Bund und L&nder stellen in
Krisensituationen regelmaBig schnell und unbirokratisch
hohe staatliche Nothilfegelder bereit. Es steht auBer Fra-
ge, dass die staatlichen Hilfsgelder bei vergangenen Ka-
tastrophen richtig und notwendig waren. Allerdings wer-
den bei der Zuteilung, Organisation und Verwaltung der
Ad-hoc-Zahlungen Effizienzverluste in Kauf genommen,
die durch eine gut durchdachte, langfristige gesellschaft-
liche Vorsorgestrategie vermieden werden kénnten. Zu-
dem steckt hinter den staatlichen Ad-hoc-Hilfen die Ge-
fahr der politischen Willklir. Faktoren wie die mediale Auf-
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merksamkeit, die auf die Naturkatastrophe gerichtet wird,
die Haushaltslage oder der ndchste Wahltermin kénnen
die Hohe der Hilfsgelder stark beeinflussen.!

Um diesen Problemen entgegenzuwirken, wird aktuell
die Einflhrung einer obligatorischen Elementarscha-
denversicherung diskutiert, wie es sie bereits in anderen
europdischen Landern gibt. Auf Drédngen einer Sonder-
umweltministerkonferenz im Oktober sowie mehrerer
Ministerprésident:innen wurde auf der Justizminister-
konferenz im November eine Arbeitsgruppe gegriindet,
welche die Zuldssigkeit einer Versicherungspflicht gegen
Elementarschaden verfassungsrechtlich prifen soll. Die
Ergebnisse sollen im Frihjahr vorliegen. Es ist nicht das
erste Mal, dass diese Diskussion in Deutschland gefiihrt
wird. Bereits nach den Flutkatastrophen 2002 und 2013
wurden Bund-L&nder-Arbeitsgruppen geschaffen, die
eine Pflicht zur Versicherung gegen Elementarschiden
diskutieren und gangbare Wege aufzeigen sollten. Bei-
de Arbeitsgruppen haben sich im Ergebnis gegen eine
obligatorische Elementarschadenversicherung ausge-
sprochen. Wéhrend sich zentrale Abwagungen Uber die
Jahre wiederholen, kénnten sie angesichts der enormen

1 Inden USA konnte z.B. empirisch gezeigt werden, dass die Héhe von
in der Vergangenheit gezahlten Katastrophenhilfen stark davon ab-
héngt, ob gerade ein Wahljahr war und ob die betroffene Region wahl-
strategisch wichtig fur den Prasidenten war (Garrett und Sobel, 2003).

Ann-Kristin Becker und Christoph Oslislo sind
wissenschaftliche Mitarbeitende am Institut flr
Wirtschaftspolitik an der Universitat zu KéIn.
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Schaden der jungsten Flutkatastrophe und angepassten
Klimaprognosen neu gewichtet werden. Daher lohnt sich
heute ein Blick auf die zentralen Fragen zur Ausgestaltung
einer potenziellen obligatorischen Versicherung gegen
Elementarschaden. Wer soll die Versicherung anbieten:
eine staatliche Monopolversicherung oder mehrere priva-
te Anbieter? Und wie sollen die Prémien gestaltet werden:
risikodifferenziert oder zu einem Einheitstarif?

Geringe Absicherung gegen Elementarschiaden
Elementarschadenversicherung

In Deutschland gibt es einen privaten Versicherungsmarkt,
auf dem sich Haushalte gegen Naturgefahren absichern
kénnen. Die Elementarschadenversicherung ist in Deutsch-
land eine Zusatzpolice, die zur Wohngeb&udeversicherung
hinzugebucht werden kann. Die Prémienhdhe in der Ele-
mentarschadenversicherung fir Wohngeb&ude ist aktuell
vom individuellen Naturgefahrenrisiko des Wohngeb&u-
des abhéngig. Um diese Risiken einzuschatzen, haben die
deutschen Versicherer ein Zonierungssystem fiir Uber-
schwemmung, Riickstau und Starkregen (ZURS GEO) ein-
gerichtet, das die Geb&ude in Deutschland in vier Gefahr-
dungsklassen (GK) unterteilt. Der GroBteil aller Geb&aude
in Deutschland (92,4 %) liegt in der GK 1 und gilt damit als
nicht von Hochwasserrisiken betroffen. Die GK 2 umfasst
6,1 % aller Gebaude. In dieser Gefahrdungsklasse wird das
Hochwasserrisiko auf seltener als einmal in 100 Jahren ge-
schatzt. 1,1 % der Gebaude liegen in der GK 3, mit einem
Hochwasserrisiko von einmal in 10 bis 100 Jahren. Die rest-
lichen 0,4 % der Gebaude liegen in einem Gebiet mit einem
Hochwasserrisiko von einmal in zehn Jahren (GDV, 2021b).

Ursachen fUr geringe Versicherungsdichte

Oftmals werden angebotsseitige Aspekte fir die gerin-
ge Versicherungsdichte verantwortlich gemacht. Damit
die Elementarschadenversicherung fir Wohngeb&ude in
Hochrisikogebieten flr Versicherer tragbar ist, mussten die
Versicherungspramien teilweise sehr hoch sein. Aus Sorge
vor einer Rufschadigung kénnten Versicherungen Risiko-
selektion betreiben und einzelnen Hauseigentiimer:innen
kein Versicherungsangebot machen.? AuBerdem st
denkbar, dass Anbieter in bestimmten Fallen die Kos-
ten einer Angebotserstellung gar nicht erst auf sich neh-
men, da sie davon ausgehen, dass das Angebot von den
Hauseigentimer:innen sowieso abgelehnt wird. Hauser im
Bestand in Hochrisikogebieten werden in diesem Fall als

2 Konkret koénnten Versicherer Sorge davor haben, dass
Hauseigentimer:innen aufgrund eines unzumutbaren Versicherungs-
angebots andere Versicherungen bei dem Anbieter kiindigen bzw.
keine weiteren Angebote zu anderen Versicherungen einholen.

unversicherbare Risiken deklariert. Uber das AusmaB der
angebotsseitigen Probleme finden sich widersprichliche
Aussagen. Wéhrend der GDV angibt, dass 99 % aller Im-
mobilien in Deutschland unter zumutbaren Bedingungen
versicherbar sind, zweifelt die Verbraucherzentrale Rhein-
land-Pfalz diese Zahl im Rahmen einer Studie an (GDV,
2021c; Verbraucherzentrale Rheinland-Pfalz, 2018).

Nachfrageseitig gibt es drei theoretische Argumente,
die eine geringe Versicherungsdichte erkldren kdnnen.
Zunichst kann es sein, dass es einem groBen Anteil der
Hauseigentiimer:innen gar nicht bewusst ist, dass ihr Ge-
baude nicht gegen bestimmte Naturkatastrophen versi-
chert ist (GDV, 2021a). Da Sch&aden durch Stirme durch
die Wohngebaudeversicherung abgedeckt sind, kénnten
Verbraucher:innen beispielsweise davon ausgehen, dass
auch Schaden durch andere Naturgefahren abgesichert
sind. Bei Neuabschlissen wird heute allerdings in der Re-
gel darauf hingewiesen, dass Elementarschaden nicht au-
tomatisch in der Wohngeb&udeversicherung enthalten sind
und eine zusétzliche Police abschlossen werden muss. Zu-
dem gibt es seit I&ngerem ein breites, leicht zugangliches
Informationsangebot tiber Naturgefahren und Praventions-
maBnahmen (Gross, Schwarze und Wagner, 2019).

Es gibt Evidenz daflr, dass das eigene Risiko, in Zukunft
von einem Extremwetterereignis betroffen zu sein, von
vielen unterschatzt wird. Gross, Schwarze und Wagner
(2019) erklaren mangelnde Awareness unter anderem
dadurch, dass sich Menschen bei der Risikobewertung
h&ufig auf Erfahrungswissen verlassen. Das vergleichs-
weise seltene Auftreten von Naturkatastrophen kann so
als Erkldrungsansatz fir eine systematische Unterschét-
zung der tatsachlichen Risiken bei Hauseigentiimer:innen
herangezogen werden.

Das in der Literatur meistdiskutierte Problem auf der Nach-
frageseite basiert auf der Annahme, dass Individuen sich da-
rauf verlassen, dass der Staat im Katastrophenfall finanzielle
Hilfen fur Reparaturen (im Extremfall fir den Wiederaufbau)
bereitstellt. Die Antizipation von staatlichen Hilfsgeldern
kann theoretisch die Anreize verringern, selber eine Versi-
cherung abzuschlieBen. In der Literatur wird diese Anreizpro-
blematik Charity Hazard genannt. Einige empirische Arbei-
ten geben Hinweise darauf, dass es tatsachlich einen star-
ken Zusammenhang zwischen der Versicherungsnachfrage
und antizipierten Hilfsgeldern gibt (z.B. Andor, Osberghaus
und Simora, 2020; Raschky und Weck-Hannemann, 2007;
Browne und Hoyt, 2000; Lewis und Nickerson, 1989).

Lésungsvorschlage

Es ist davon auszugehen, dass die Ursachen der gerin-
gen Versicherungsdichte sowohl auf der Angebots- als
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auch auf der Nachfrageseite liegen. Eine unterschiedliche
Gewichtung der jeweiligen einzelnen Argumente kann zu
sehr unterschiedlichen Positionen hinsichtlich der Frage
fihren, mit welchen wirtschaftspolitischen Instrumenten
die Versicherungsdichte erhdht werden kann.

Wird die Ursache fir die geringe Versicherungsdich-
te hauptséchlich in einem unzureichenden Angebot
gesehen, konnte ein einseitiger Versicherungszwang
einen effektiven Markteingriff darstellen. In diesem
Modell wéaren die Versicherer dazu verpflichtet, allen
Wohngebaudeeigentimer:innen ein Versicherungsange-
bot zu machen. Allerdings miissten zusétzliche MaBnah-
men getroffen werden, die sicherstellen, dass fir alle ein
Versicherungsangebot zu wirtschaftlich tragbaren Bedin-
gungen zur Verfiigung steht und der Kontrahierungszwang
nicht durch unzumutbare Versicherungspramien oder
Selbstbehalte umgangen werden kann.

Um auf der Nachfrageseite dem Problem des unzureichen-
den Risikobewusstseins gegentiber Naturgefahren zu be-
gegnen, ist der naheliegendste Ansatz eine Verbesserung
des Informationsstands in der Gesellschaft und eine Schér-
fung der Awareness flir Naturgefahren. Hier kénnte zum
einen Uber eine umfangreiche Informationspflicht von der
Gebé&udeversicherung zum Zeitpunkt des Versicherungsab-
schlusses nachgedacht werden. Zum anderen kann gehofft
werden, dass die jiingste Flutkatastrophe und die aktuelle
Debatte zu einer zumindest temporaren Erhéhung der Aware-
ness fiihren.® Ob Informations- und Awareness-Kampagnen
das Problem der geringen Versicherungsdichte allerdings al-
lein I16sen kdnnen, ist fraglich. Eine empirische Untersuchung
der Effektivitat von groB angelegten Awareness-Kampagnen
von Osberghaus und Hinrichs (2021) findet bisher keinen sig-
nifikanten Effekt der durchgefiihrten Kampagnen auf die Ver-
sicherungsnachfrage deutscher Haushalte.

Vermehrt kommt auch der Vorschlag auf, Nudges einzuset-
zen, um die Versicherungsnachfrage zu erhdhen. Zu den
effektivsten Nudges zahlt die Anderung von Standardvor-
gaben (Defaults). Abgesehen von positiven gesamtgesell-
schaftlichen Effekten einer hdheren Versicherungsdichte
fuhren Defaults insbesondere dann zu Wohlfahrtsgewinnen,
wenn davon auszugehen ist, dass ein groBer Teil der Indi-
viduen sich zwar gern anders verhalten wirde, allerdings
aufgrund hoher Transaktionskosten im Status quo verharrt.
Dieser Nudge findet bereits in der Versicherungswirtschaft
Anwendung. So existieren Zeichnungsrichtlinien, die Versi-
cherungen dazu anhalten, bei Neuabschlissen von Wohn-

3 Tatsachlich verzeichnen Versicherungen nach der Flutkatastrophe
zumindest kurzfristig ein deutlich hdheres Interesse an Elementar-
schadenversicherungen (dpa, 2021). Ob die verheerenden Ereignisse
dieses Mal dazu fuhren, dass das Thema im ,sozialen Langzeitge-
déachtnis” (Welzer, 2008) verankert wird, bleibt abzuwarten.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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gebdaudeversicherungen Elementarschadenversicherungen
mit anzubieten (Gross, Schwarze und Wagner, 2019). Eine
Studie der Verbraucherzentrale Rheinland-Pfalz (2018) legt
allerdings nahe, dass Versicherungen, insbesondere bei
Gebdauden in Hochrisikogebieten, héufig von dieser Richt-
linie abweichen. Hier kdnnte darliber nachgedacht werden,
die Zeichnungsrichtlinie zu einer obligatorischen Opt-Out-
Lésung auszubauen. Allerdings bleibt fraglich, ob Transak-
tionskosten die geringe Versicherungsdichte erklaren kén-
nen, da davon auszugehen ist, dass sich der Mehraufwand
zum Abschluss einer zusétzlichen Police zeitgleich mit dem
Abschluss einer Wohngeb&udeversicherung in Grenzen
hélt. Ein Default-Nudge kann aber dennoch wirksam sein.
Beispielsweise kdnnten Standardvorgaben als Empfehlung
oder Hinweis auf eine Norm verstanden werden oder Uber-
haupt erst auf das Thema aufmerksam machen und auf die-
se Weise die Versicherungsdichte erhdhen.

Alle drei Vorschlage — Kontrahierungszwang, Informations-
und Awarenesskampagnen und Nudges - zielen haupt-
séchlich auf Neuabschlisse ab und adressieren nicht das
Problem des Charity Hazards, das von vielen als zentrales
Argument zur Erkldrung der geringen Versicherungsdich-
te genannt wird. Um diesem Problem entgegenzuwirken,
wurde 2017 auf der Umweltministerkonferenz beschlossen,
dass staatliche Hilfen nur noch dann gezahlt werden, wenn
festgestellt werden kann, dass sich Betroffene erfolglos um
eine Versicherung bemiht haben oder die Bedingungen fur
die angebotene Versicherung wirtschaftlich unzumutbar
waren (BMU, 2017). Einige Bundeslénder wie Bayern oder
Nordrhein-Westfalen gingen sogar noch weiter und legten
fest, dass Nothilfen nur noch in wenigen Hartefallen gewehrt
werden (GDV, 2019). Bei der jingsten Flutkatastrophe im Juli
2021 hat sich allerdings gezeigt, dass bei Katastrophen mit
einer groBen medialen Aufmerksamkeit politisch nur schwer
an diesen Ankundigungen festgehalten werden kann. Bund
und Lé&nder haben entgegen ihren vorherigen Beschlissen
wieder schnelle und unburokratische Sofort- und Aufbau-
hilfe fir Betroffene bereitgestellt. Auf einen Nachweis un-
versicherbarer Risiken wurde groBtenteils verzichtet. Unge-
achtet dessen kann angezweifelt werden, ob die Verweige-
rung staatlicher Unterstiitzung im Katastrophenfall in einem
Sozialstaat gesellschaftlich erwilinscht ware.*

Sieht man erstens die Ursache der geringen Abdeckung in
den meisten Bundeslédndern zumindest auch auf der Nach-
frageseite, glaubt man zweitens, dass die Fehlanreize auf-
grund des Charity Hazards eine entscheidende Ursache
fur die geringe Versicherungsdichte darstellen und will man

4 Ein Vergleich mit anderen européischen Léndern zeigt, dass es ein
reines Marktmodell in keinem Land gibt. Unregulierte Versicherungs-
mérkte sind immer mit staatlichen Hilfen im Katastrophenfall verbun-
den (Schwarze, 2019).
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drittens daran festhalten, Betroffene mit den zum Teil exis-
tenzbedrohenden finanziellen Folgen von Naturkatastrophen
nicht alleine zu lassen, dréngt sich die Idee einer verpflich-
tenden Naturgefahrenabsicherung fir alle Wohngebaude
nahezu auf.’ Dieses Instrument stellt einen starken Eingriff
in die Privatautonomie und Vertragsfreiheit dar. Die zusétz-
lichen Kosten wiirden nicht nur Hauseigentiimer:innen tref-
fen, sondern alle Haushalte in Deutschland, weil die Versi-
cherungspramien geméB der Betriebskostenverordnung von
Wohnungseigentiimer:innen auf Mietende umgelegt werden
kénnen. Selbst wenn dies anders gestaltet werden sollte,
wirde das Mietniveau mittelfristig ansteigen und die Kosten
dadurch indirekt auf die Mietenden umgelegt werden. Trotz
dieses erheblichen Eingriffs werden die Stimmen lauter, die
eine verpflichtende Elementarschadenversicherung vor dem
Hintergrund immer haufiger auftretender Extremwetterereig-
nisse mittlerweile als verhdltnismaBig ansehen.

Ausgestaltung einer obligatorischen Versicherung

Die Idee einer Versicherungspflicht zur Schaffung von Soli-
dargemeinschaften und zur Vermeidung von Risikoselektion
ist nicht neu. In Deutschland basieren z.B. groBe Teile der
Sozialversicherung (Arbeitslosen-, Renten-, Kranken-, Un-
fall- und Pflegeversicherung) auf einer Versicherungspflicht.®
Auch eine Pflichtversicherung gegen Elementarschéden
gab es bereits bis 1993 in Baden-Wirttemberg.” Wahrend
immer mehr Politiker:innen mit dem Vorschlag sympathisie-
ren und auch viele Okonom:innen eine obligatorische Versi-
cherung gegen Elementarschaden beflrworten, gehen bei
der genauen Gestaltung die Meinungen stark auseinander.

Versicherungspflicht oder Pflichtversicherung?

Eine Kernfrage bei der Ausgestaltung einer Versicherungs-
pflicht fur Elementarschaden ist, wer Hauseigentimer:innen
die Versicherung anbieten soll. Hier werden zwei Modelle

5 Ein anderer Ansatz, um dem Problem der antizipierten Hilfsgelder zu
begegnen, wére die Vorgabe, dass die Wohngebaudeversicherung,
die in der Regel von Banken bei der Finanzierung des Hauses gefor-
dert wird, nur noch im Paket mit einer Elementarschadenversicherung
angeboten werden darf. Allerdings konnte das Problem eines unzu-
reichenden Versicherungsangebots durch diese Lésung sogar ver-
scharft werden, wenn Versicherer auf die Biindelungspflicht reagie-
ren, indem sie zukinftig in gefahrdeten Gebieten nicht einmal mehr
Wohngebéaudeversicherungen anbieten. Wiirde daraus folgen, dass
die MaBnahme mit einem Kontrahierungszwang gekoppelt wird, kann
argumentiert werden, dass es sich bei dieser Lodsung um eine Art
+Versicherungspflicht durch die Hintertir“ handeln wirde, der eine
direkte und transparente Losung vorzuziehen waére.

6 Auch einige Versicherungen, bei denen es vorrangig um den Schutz
Dritter geht, sind in Deutschland verpflichtend, beispielsweise die
Kfz-Haftpflicht- und die Berufshaftpflichtversicherung.

7 Viele Hauseigentimer:innen haben ihre Elementarschadenversi-
cherung nach Abschaffung der Versicherungspflicht bis heute nicht
gekindigt, wodurch die Versicherungsdichte in diesem Bundesland
heute Uberdurchschnittlich hoch ist (94 %). Zum Vergleich: In Bremen
betragt die Versicherungsdichte 23 % (GDV, 2021a).

diskutiert: eine Pflichtversicherung und eine Versiche-
rungspflicht. Im ersten Fall werden die Eigentimer:innen
dazu verpflichtet, einen Versicherungsvertrag mit einem
offentlich-rechtlichen Versicherungstrédger abzuschlieBen,
bei dem es sich um einen (regionalen) Monopolversicherer
handelt. Im zweiten Fall werden alle Betroffenen dazu an-
gehalten, eine Elementarschadenversicherung abzuschlie-
Ben, wobei sie zwischen verschiedenen privaten Versiche-
rungsanbietern wahlen kdnnen. Zur Sicherstellung eines
entsprechenden Versicherungsangebots ist eine Versiche-
rungspflicht in der Regel mit einem Kontrahierungszwang
fiir die Versicherungsanbieter verbunden.

Aus 8konomischer Perspektive sprechen flr eine staatliche
Monopolversicherung insbesondere zwei theoretische Ar-
gumente: Erstens kdnnen Versicherungsnehmer in diesem
Fall nicht zu Wettbewerbern abwandern, wodurch die Ver-
sicherung sich Werbe-, Vertreter- und Akquisitionskosten
sparen kann. Durch die Betriebskostenersparnis kann ein
Monopolist die Versicherung theoretisch zu einem nied-
rigeren Pramienniveau anbieten als Versicherer in einem
Wettbewerbsmarkt. Dies wird dadurch verstarkt, dass
staatliche Monopolversicherer keine Gewinne ausschutten.
AuBerdem sinken auf Seiten der Nachfrager Informations-
suchkosten, da sie keine Angebote verschiedener Anbieter
vergleichen muissen. Zweitens kann argumentiert werden,
dass Monopolversicherer maBgeblich zur Pravention bei-
tragen, da sie mehr Anreize fir Investitionen in Praventi-
onsmaBnahmen haben und sich aktiver in der kommuna-
len Vorsorgeplanung einbringen kdnnen (Schwarze, 2019).
Zunachst kénnte man davon ausgehen, dass auch private
Versicherer Anreize haben, Innovationen bei der Schadens-
vermeidung voranzutreiben und Uber Interessenverbé&nde
Einfluss auf politische Entscheidungen zu nehmen. Aller-
dings gibt es auf Wettbewerbsmarkten ein Trittbrettfah-
rerproblem, da alle Wettbewerber von bestimmten lokalen
PraventionsmaBnahmen profitieren wirden, unabhangig
davon, ob sie sich an der Finanzierung bzw. an den Kosten
zur Durchsetzung der Entscheidungen beteiligen.

Bei einer staatlichen Monopolversicherung muss jedoch be-
achtet werden, dass die dargestellte Anreizkompatibilitat in
der Praxis nicht selbstversténdlich ist, wie zentrale Modellan-
séatze der Okonomischen Theorie der Biirokratie zeigen. So
sollte z. B. sichergestellt werden, dass die Anreize flr die neue
Institution so gestaltet sind, dass die Versicherung nicht rei-
ne Budget- und Output-Maximierung im Vordergrund stellt
oder Versicherungsbeitrdge zur Finanzierung sachfremder
Projekte instrumentalisiert. Stattdessen sollte ein mdglichst
effizientes gesellschaftliches Risikomanagement das Ziel
sein. Zudem muss bedacht werden, dass Aufbau, Betrieb
und Uberwachung einer neuen Institution mit dem Auftrag,
alle Gebaudeeigentiimer:innen in Deutschland zu versichern,
mit hohen Kosten verbunden ware — Kosten, die vor dem Hin-
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tergrund eines etablierten privaten Versicherungsmarkts in
Deutschland méglicherweise vermeidbar wéaren.

Demgegentiber stehen die grundsétzlichen Vorteile, die
Okonom:innen typischerweise in dezentralen Wettbe-
werbsldsungen sehen. Diese sind insbesondere dyna-
mische Innovationsanreize und Anreize zur effizienten
Betriebsorganisation. Auf wettbewerblichen Versiche-
rungsmarkten musste die individuelle Risikoeinsch&tzung
sowie ein sinnvoller PraventionsmaBnahmenkatalog nicht
von Burokrat:innen festgelegt werden. Damit kdnnen Pro-
zesse mdglicherweise anreizkompatibler und effizienter
gestalten werden. Privater Wettbewerb kann zudem fir
eine Angebotsvielfalt sorgen, die bei einem Monopolver-
sicherer nicht gegeben ist. Es kann z.B. eine Angebots-
differenzierung hinsichtlich des Kundenservices oder
diverser anderer Zusatzleistungen erfolgen, die zu einem
insgesamt préferenzgerechteren Angebot flihren kénnen.

In der Schweiz sind interessanterweise beide Mo-
delle vorzufinden: In den meisten Kantonen sind
Gebé&udeeigentimer:innen  verpflichtet, ihre Gebau-
de gegen Elementarschaden bei der kantonalen Mo-
nopolversicherung zu versichern. In drei Kantonen
besteht zwar ebenfalls eine Versicherungspflicht flr
Gebaudeeigentimer:innen — allerdings kdnnen diese zwi-
schen verschiedenen privaten Versicherungsanbietern
wahlen, die im Wettbewerb zueinander stehen. Es zeigt
sich, dass die Versicherungsprémie, die von Monopolversi-
cherern verlangt wird, deutlich geringer ist, als jene die von
privaten Versicherungsanbietern veranschlagt wird. AuBer-
dem investieren die kantonalen Monopolisten einen erheb-
lichen Anteil ihrer Pramieneinkinfte in PraventionsmaBnah-
men und wirken in kantonalen Entscheidungsgremien zur
offentlichen Raum- und Katastrophenschutzplanung mit.
Ilhre Schadensbelastung liegt, im Vergleich zu Kantonen
mit privaten Versicherungsanbietern, deutlich niedriger (von
Ungern-Sternberg, 2002). Allerdings unterscheidet sich der
institutionelle Rahmen in der Schweiz aufgrund der kanto-
nalen Strukturen stark von Deutschland und ein Vergleich
sollte mit Vorsicht betrachtet werden. Zudem existieren die
kantonalen Geb&udeversicherer teilweise schon seit dem
19. Jahrhundert, wohingegen sich in Deutschland Uber die
Jahre ein privater Versicherungsmarkt fir Wohngebaude-
und Elementarschadenversicherungen etabliert hat, des-
sen Strukturen und Know-how genutzt werden sollten.

Abwagungen zwischen Aquivalenz und Solidaritét

Ein weiteres Streitthema bei der Ausgestaltung einer ob-
ligatorischen Elementarschadenversicherung dreht sich
um die Frage, wie die Prémien gestaltet werden sollten.
Auf der einen Seite steht der Vorschlag der Schaffung ei-
ner Solidargemeinschaft mit einheitlichen Tarifen fir alle
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Hauseigentimer:innen (z.B. in Abhangigkeit vom Gebé&u-
dewert). Im Kern dieser Idee liegt die Vorstellung, dass
nur auf diese Weise bezahlbare bzw. zumutbare Versiche-
rungspramien fir alle Hauseigenttiimer:innen sichergestellt
werden kdnnen. Zudem lasst sich ins Feld fuhren, dass die
zunehmende Geféhrdung durch Extremwetterereignisse
als Folge des Klimawandels eine direkte Konsequenz ge-
samtgesellschaftlichen Verhaltens ist. Dem umweltrecht-
lichen Verursacherprinzip folgend kdnnte argumentiert
werden, dass die gesamte Gesellschaft folglich in eine
Solidargemeinschaft treten und diese Kosten gemeinsam
stemmen sollte. Allerdings l&sst sich damit nur schwer be-
grinden, weshalb auch Neubauten in Hochrisikogebieten
zukiinftig von der Solidargemeinschaft profitieren sollten.

Die Nachteile einer einheitlichen Versicherungspramie liegen
auf der Hand und wiegen schwer. Der Solidargedanke hinter
einheitlichen Prdmien bedeutet gleichzeitig, dass hohe Risi-
ken durch niedrige Risiken subventioniert werden. Dies liegt
daran, dass flr die Berechnung der Pramienhdhe ein durch-
schnittliches Schadensrisiko angesetzt werden muss, wo-
durch tendenziell die Pramie fur niedrige Risiken zu hoch und
fur hohe Risiken zu niedrig ist. Wenn sich in Zukunft auch
Hauseigentimer:innen in weniger exponierten Lagen zu rela-
tiv hohen Pramien versichern missen, kdnnte dies in der Ge-
sellschaft als ungerecht empfunden werden. Des Weiteren
fihrt die Umverteilung zugunsten von hochwassergefahrde-
ten Gebduden dazu, dass Anreize zur privaten Vorsorge im
Rahmen von Versicherungsvertrdgen nur noch lber andere
Gestaltungsaspekte, z.B. Selbstbehalte, gesetzt werden
koénnen. Letztlich wird durch eine Einheitsprémie das Bauen
in riskanten Lagen subventioniert (ex ante Moral Hazard).

Auf der anderen Seite steht der Vorschlag, dass das Ver-
sicherungssystem, wie bei anderen Versicherungen Ublich,
auf dem Aquivalenzprinzip aufgebaut wird. Demzufolge
sollten Versicherungsbeitrédge bei Abschluss eines Vertra-
ges grundsétzlich &quivalent zu den individuellen Risikofak-
toren kalkuliert werden. Hierbei missten sich die Prémien
nicht nur nach der Gefahrdungsklasse richten, sondern
auch individuelle sowie kollektive PraventionsmaBnahmen
einpreisen. Aus 6konomischer Perspektive gibt es vier ent-
scheidende Vorteile von risikodquivalenten Pramien: Durch
die Orientierung an den individuellen Risiken wird dem er-
warteten Schaden bereits heute ein Preis gegeben. Der
Preis wirkt als Signal und kann zu einem gréBeren Risikobe-
wusstsein flihren (Zweifel und Eisen, 2003). Es entstehen in-
dividuelle Anreize, PraventionsmaBnahmen vorzunehmen,
um die eigene Risikoschadensklasse zu verbessern und
eine Prémienreduktion zu erhalten. Ferner werden riskante
Lagen in der langfristigen Planung teurer und damit unat-
traktiver. Beim Neubau werden Anreize gesetzt, die Risiken
von Elementarschdden bei der individuellen Bauplanung
sowie bei der Standortwahl zu beriicksichtigen. Durch
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differenzierte Beitrdge kann auBerdem der Wettbewerb
zwischen Gebietskorperschaften geférdert werden.® Regi-
onen, die es schaffen durch entsprechende Investitionen
und geeignete MaBnahmen die Risiken von Extremwetter-
ereignissen zu reduzieren, werden langfristig attraktiver.
Letztlich kann durch risikodquivalente Prémien eine Quer-
subventionierung zwischen Versicherungsnehmer:innen
mit unterschiedlichen Risiken, die als ungerecht empfun-
den werden und damit die Zustimmungsfahigkeit einer
Versicherungspflicht in der Gesellschaft verringern kénnte,
verhindert oder zumindest in MaBen gehalten werden.

Ein Einwand gegen risikodquivalente Pramien ist hinge-
gen im Umkehrschluss, dass die Versicherungspramien fiir
Hauseigentimer:innen in Hochrisikogebieten unter Um-
stdnden sehr hoch sein kdnnen und wie eine Enteignung
wirken. Um zu gewdéhrleisten, dass sich tats&chlich alle
Gebé&udeeigentimer:innen eine Elementarversicherung leis-
ten kdnnen, sind zwei Anséatze denkbar: Zum einen kénnten
die Versicherungspramien durch eine festgelegte Obergren-
ze gedeckelt werden. Dann ist allerdings davon auszugehen,
dass der Versicherer ein Stlick weit von der Risikodquivalenz
abweicht und hohe Risiken zum Teil durch niedrigere Risi-
ken quersubventioniert werden. Soll das vermieden wer-
den, kdnnte Uber staatliche Ruckversicherungsvehikel oder
Ubernahmen von Ausfallgarantien fiir den Fall auBerordentli-
cher Schéden nachgedacht werden.® Zum anderen kénnten
Hauseigentimer:innen in Hochrisikogebieten durch Subven-
tionen unterstitzt werden. Damit dadurch nicht die positive
Lenkungswirkung von risikoaddquaten Prédmien zunichte-
gemacht wird, sollten Subventionen flr die Nachfrageseite
als Ubergangslésung nur temporir gewahrleistet werden.
Sie kénnten beispielsweise Uber einen festgelegten Zeitraum
sinken, wodurch Anreize bestehen bleiben wirden, zukiinftig
in hochgefahrdeten Gebieten nicht mehr zu bauen. Hohe Ri-
siken wiirden so zwar (temporar) vergemeinschaftet — aller-
dings gilt das auch fur die aktuelle Situation, in der Ad-hoc-
Hilfsgelder von Steuerzahlenden entrichtet werden.

Weitere wichtige Uberlegungen

Zusatzlich muss Uber eine Reihe weiterer Ausgestaltungs-
details nachgedacht werden. Beispielsweise ist es bei Ge-

8 Botzen, Aerts und van den Bergh (2009) analysieren die tatsachlichen
Anreizwirkungen unterschiedlicher Risikoschadensklassen. Sie haben
untersucht, inwieweit Geb&udeigentiimer:innen in den Niederlanden in
PraventionsmaBnahmen investieren wirden, um Verglinstigungen auf
ihre Versicherungspramie zu erhalten. Danach sind zwei Drittel aller Be-
fragten, die von Hochwasserrisiken betroffen sind, zum Zwecke einer
Pramienreduktion dazu bereit, in Wasserbarrieren zu investieren.

9 Wie hoch die Versicherungspramien fiir eine obligatorische Naturge-
fahrenabsicherung bei risikodquivalenten Pramien fur Haushalte in
Deutschland sein kdnnten, haben Gross, Schwarze und Wagner (2019)
kalkuliert. Danach liegt die monatliche Prémienhdhe fiir ein Standard-
Einfamilienhaus zwischen 5 und 50 Euro, abhéngig von der Gefahr-
dungsklasse und unter der Annahme verschiedener Selbstbehalte.

b&udeversicherungen Ublich, dass die Absicherung an einen
Selbstbehalt geknlpft ist. Hierdurch sollen Versicherungs-
leistungen im Falle von Frequenzsch&den — haufig vorkom-
mende, im AusmaB allerdings nur geringe Gebaudesché-
den - verhindert werden. Einerseits kdnnen auf diese Weise
Verwaltungskosten flr die Versicherer, welche die Pramien
ansteigen lassen wirden, vermieden und positive Anreize
fur private PraventionsmaBnahmen gesetzt werden. Ande-
rerseits kénnte es passieren, dass Versicherer durch hohe
Selbstbehalte den Kontrahierungszwang umgehen oder die
Prémiendeckelung kompensieren bzw. fur Versicherte durch
hohe Selbstbehalte die Versicherungspflicht aufgeweicht
wird. Aus diesem Grund sollte auch Uber eine Regulierung
der zuldssigen Selbstbeteiligungen diskutiert werden. In eine
ahnliche Richtung geht der Vorschlag nach einer Basisver-
sicherung mit begrenzter Deckung, bei der Elementarscha-
den nur bis zu einer existenzsichernden Héhe kompensiert
werden (Osberghaus und Wambach, 2021). Durch eine An-
passung der Sozialleistungen, wie dem Wohngeld, kénnten
auBerdem unerwinschte Verteilungseffekte einer Versiche-
rungspflicht zumindest flr diejenigen, die eine zusétzliche
Abgabe besonders hart treffen wirde, abgefedert werden.
Solche MaBnahmen kénnen die allgemeine Zustimmungs-
fahigkeit einer Versicherungspflicht in der Gesellschaft
erhdhen. Bei einer Versicherungspflicht mit mehreren Ver-
sicherungsanbietern sind zudem maximal zuldssige Ver-
tragslaufzeiten und Kindigungsfristen festzulegen. Langere
Vertragslaufzeiten haben den Vorteil, dass Versicherer mehr
Anreize haben, langfristig wirksame PraventionsmaBnahmen
durchzusetzen. Andererseits sind Hauseigentimer:innen
durch lange Vertragslaufzeiten fiir einen langen Zeitraum an
eine Versicherung gebunden, die dadurch wiederum weniger
dynamische Innovationsanreize hat.

Fazit und Ausblick

Nach den vergangenen Flutkatastrophen besteht im 6f-
fentlichen Diskurs Uberwiegend Einigkeit darin, dass
die finanzielle Absicherung von Wohngeb&uden in ihrer
derzeitigen Form den erwarteten Schaden von Naturge-
fahren nicht gerecht wird. Die Rufe nach einer verpflich-
tenden Elementarschadenversicherung werden immer
lauter und die zugrunde liegenden Argumente sind nicht
von der Hand zu weisen. Den haufig vorgebrachten Kri-
tikpunkten, dass eine verpflichtende Versicherung sowohl
staatliche als auch individuelle Fehlanreize zur Risikovor-
sorge setzen wirde und dass sich die Finanzierbarkeit fur
Gebéaudeeigentliimer:innen in besonders exponierten Lagen
als problematisch darstellen wird, liegen konkrete Ausge-
staltungsannahmen zugrunde. Diese Argumente sprechen
daher nicht pauschal gegen die Einfiihrung einer obligato-
rischen Naturgefahrenversicherung. Bei der Ausgestaltung
muss allerdings von staatlicher Seite darauf geachtet wer-
den, dass einerseits der Kontrahierungszwang nicht durch
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fur Hauseigentimer:innen unzumutbar hohe Pramien fir
hohe Risiken umgangen werden kann (z.B. durch eine Kap-
pungsgrenze), andererseits aber hinreichender Freiraum
bei der Ausgestaltung der Versicherungsvertrdge gewéhr-
leistet wird, um langfristig sinnvolle Anreize flr private und
kommunale PraventionsmaBnahmen zu schaffen.

Die Einfihrung einer Versicherungspflicht greift erheblich in
die Privatautonomie und in die Vertragsfreiheit ein. Juristi-
sche Bedenken beztiglich der VerhéltnisméBigkeit bestehen
weiterhin. Es bleibt abzuwarten, wie sich die Arbeitsgruppe
dieses Mal positioniert und ob anschlieBend politische Kon-
sequenzen folgen. Die z&hen Debatten der Vergangenheit
haben gezeigt, dass es sich um ein kompliziertes Problem
mit einer komplexen Gemengelage und zahlreichen ver-
schiedenen Interessen handelt. Bei der Suche nach einer
angemessenen Ldsung mussen Vertreter:innen aller invol-
vierten Interessengruppen an einen runden Tisch kommen,
wobei darauf geachtet werden muss, dass der Tisch auch
wirklich rund ist. Zumindest aus 6konomischer Perspekti-
ve erscheinen die zunehmenden Zweifel daran berechtigt,
dass auch mildere MaBnahmen als eine obligatorische Ab-
sicherung gegen Elementarschaden erfolgversprechend
sein kdnnen. Es kann allerdings davon ausgegangen wer-
den, dass sich politische Entscheidungstragende mit dem
Vorschlag einer zusétzlichen Pflichtversicherung vor allem
vor dem Hintergrund anhaltender Mietpreisdebatten und
dem Traum vieler Birger:innen vom Eigenheim auch au-
Berhalb von Wahlkampfzeiten nicht nur Freunde machen —
schlieBlich ist das, was 6konomisch sinnvoll erscheint, nicht
immer automatisch politisch opportun.
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Title: Compulsory Insurance Against Damage Caused by Natural Disasters
Abstract: Like the floods of 2002 and 2013, the consequences of the flood in July 2021 have dramatically demonstrated the need for com-
prehensive climate adaptation measures in Germany. In this context, the government has for the third time commissioned a working group

to examine an insurance obligation against natural hazards. While the basic arguments in the debate are not new, there are still several open
questions on the central design and implementation details. We draw attention to the key economic trade-offs in this debate and argue that
the frequent criticisms of compulsory insurance are based on specific design assumptions and therefore do not serve as general arguments

against an insurance obligation.
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