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Versicherungspflicht gegen Elementarschiden: Warum wir sie
brauchen, aber nicht bekommen

Mandatory Insurance Against Elementary Risks: Why We Need It
But Won't Get It

Reimund Schwarze*, Gert G. Wagner™*

Einfiibrung

Die Jahrhundertflut 2002 an der Oberelbe und die nachfolgende Serie grofler und klei-
ner Hochwasserereignisse in Deutschland haben dazu gefiihrt, dass von unterschiedlichen
Seiten vorgeschlagen wurde, eine Versicherungspflicht zur finanziellen Vorsorge gegen kiinf-
tige Hochwasser- und andere Elementarschiden' einzufiihren.” Die Autoren dieses Beitrags
haben sich mit einem konkreten Gestaltungsvorschlag an dieser Diskussion frithzeitig be-
teiligt (vgl. Schwarze / Wagner 2002 und 2003). Die Finanzministerkonferenz (FMK) hat
diesen Vorschlag aufgegriffen und im Juni 2003 eine Arbeitsgruppe eingesetzt, die das Thema
»Versicherungspflicht fiir Elementarschiden« in mehreren Treffen mit Experten und Ver-
tretern der Linderjustizministerien erdrterte. Inzwischen ist dieses Anliegen aber aufgegeben

* DIW Berlin und EUV Frankfurt/Oder.

** TU Berlin und DIW Berlin.

I Der Begriff »Elementarschidden« bezeichnet allgemein die 6konomischen Folgen von Natur-
ereignissen. Dabei handelt es sich insbesondere um Schiden durch Vulkanausbriiche, Erdbeben,
Erdsenkungen, Erdrutsche, Lawinen, Schneedruck, Stiirme, Hagel, Starkregen sowie Hochwasser
und Sturmflut.

2 Daspolitische Spektrum der Unterstiitzer dieser Idee reichte dabei von der PDS (Roland Claus)
bis zur CSU (Edmund Stoiber).
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worden. Im Februar 2004 wurde die Arbeit der FMK-AG eingestellt. Die Arbeitsgruppe
stellt fest, dass sich keine geeignete Lésungen finden lief§, um den Biirgern einen rechtich
verbindlichen Schutz vor dem Risiko von Naturkatastrophen zu gewihren und gleichzeitig
dabei die 6ffentlichen Haushalte von diesem Risiko — zumindest teilweise — zu entlasten.

Parallel zu diesem Prozess wurde im Bundesumweltministerium ein Hochwasserschutz-
gesetz erarbeitet und vom Bundestag am o1.07.2004 verabschiedet?, das ein grundsitzliches
Bau- und Gewerbeverbot in Uberschwemmungsgebieten vorschreibt, d.h. auf eine einfa-
che Verbotslésung setzt. Bau- und Benutzungsverbote sind allerdings keine iiberzeugende
Antwort auf die Zunahme von Uberflutungs- und Sturmschiden im Zuge des Klimawandels.
Wir kénnen nicht grofSflichig Regionen entvélkern und aus dem Wirtschaftsgeschehen
herausnehmen. Das wire eine Politik an den Bediirfnissen der Menschen vorbei und — in
Opportunititskosten ausgedriickt — unverhilismifig teuer. Mehr als 16 Prozent der fluss-
nahen Flichen in Deutschland werden heute bereits als Bauland genutzt und der Anteil
der Baulandflichen in den flussnahen Regionen wichst anhaltend stirker als in flussfer-
nen Gebieten, da Wassergrundstiicke als attraktiv gelten. An dieser Entwicklung ist auch
grundsitzlich nichts zu beanstanden, solange die Kosten des »Wohnens mit Flussblick«
nicht von der Allgemeinheit getragen werden. Wer an der Elbe oder im Alpenvorland leben
will, sollte die damit verbundenen erhéhten Schadensrisiken auch selbst tragen. Unter ande-
rem dazu dient eine Versicherungspflicht.

Dieses Papier untersucht die politisch-6konomischen Griinde fiir die Ablehnung einer
Versicherungspflicht fiir Elementarschiden in Deutschland. Nach einer Darlegung der 6ko-
nomischen Griinde fiir eine Elementarschadenversicherungspflicht werden die wichtigs-
ten Argumente und politischen Motive der Kritiker diskutiert. Dies sind zu einem die
Notwendigkeit und Héhe einer staatlichen Ausfalldeckung, rechtliche Bedenken gegen
eine Beschrinkung der Konsumentensouverinitit durch eine Versicherungspflicht, Vertei-
lungskonflikte zwischen Bund und Lindern und die politisch-6konomische Rationalitit
des gegenwiirtigen Systems von Soforthilfen. Der Beitrag endet mit einer kritischen Selbst-
reflexion der Orientierung der 6konomischen Politikberatung in der Katastrophenschutz
politik auf »lupenreine« Marktlosungen.

Griinde fiir eine Versicherungspflicht: Das Katastrophensyndrom

Betrachtet man die bisherigen Erfahrungen mit der Elementarschaden-Zusatzversicherung
in Deutschland (vgl. Citak / Wagner 2001, Schwarze / Wagner 2002) und die Erfahrungen in
anderen Lindern (vgl. Ungern-Sternberg 2001 und 2002; Prettenthaler / Vetters 2004), dann
zeigt sich, dass eine flichendeckende Sicherstellung der Versicherung fiir Elementarschiden
nur mit Eingriffen in die Vertragsfreiheit erreicht werden kann. Der »freie Markt« schafft
mit Ausnahme von Sturm und Hagel nur eine geringe Versicherungsdichte zwischen fiinf

3 Gesetz zur Verbesserung des vorbeugenden Hochwasserschutzes (HochwasserSchG) vom
3.5.2005, BGBL Teil I N&. 26, S. 1224—1228 [[m Internet: www.bmu.de/files/pdfs/allgemein/pdf/
hochwasserschutzgesetz.pdf].
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und 15 Prozent im Bereich der Elementarschaden-Gefahren.* Das liegt an einer verzerrten
Nachfrage und einem unzureichenden Angebot, die sich gegenseitig unheilvoll bedingen
und verstirken. Wir sprechen deshalb mit Kunreuther (2000: 301) von einem »Katastro-
phensyndromc« (vgl. Abbildung 1, S. 228).

Uber die Ursachen fiir die mangelnde Nachfrage nach Katastrophenschutzversicheru
ngen ist viel geschrieben worden (vgl. Kunreuther 1976 und 1996, Coate 1995, Noll 1996,
Epstein 1996, Endres et al. 2003, Schwarze / Wagner 2004). Als wichtigste Griinde fiir ein
nachfrageseitiges Marktversagen in der Katastrophenversicherung werden genannt:

—  Eine systematische Unterschitzung und hohe Diskontierung von seltenen Katastro-
phenrisiken durch die Betroffenen.
—  Das staatliche »Fiirsorgeverhalten« im Schadensfall sowie private Spenden (»charity

hazard«®).

Die Unterschitzung von seltenen Grofischadensereignissen (low probability-high risk events)
istin der risikopsychologischen Literatur gut dokumentiert.® Befragungen von Bewohnern
in erdbeben- und iiberschwemmungsgefihrdeten Gebieten haben vielfach gezeigt, dass
Individuen die Eintrittswahrscheinlichkeit dieser Ereignisse systematisch zu gering einschit-
zen.” Weit in der Zukunft vermutete Ereignisse werden deshalb stark diskontiert; die tech-
nische und finanzielle Vorsorge unterbleibt.®

Ein Zusatzproblem der Nachfrage entsteht durch das Auseinanderfallen der Verant-
wortung fiir Bau und Besitz von Immobilieneigentum in Uberschwemmungszonen. Ge-
meinden, Entwicklungsgesellschaften und Bautriger haben kein Interesse an einer Versiche-
rung von seltenen Extremereignissen, denn diese wire ein Gefahrensignal fiir potentielle
Kiufer, welches den Preis der Immobilie driicke. Das gleiche gilt fiir den Wiederverkiufer.
Wer also nicht gerade einen Besitz tiber Generationen plant, tut daher 6konomisch gut
daran, das Risiko von Naturkatastrophen gering zu schitzen und so darzustellen.’

4 Dabei gibt es bemerkenswerte regionale Unterschiede in Deutschland. In Baden-Wiirttemberg
z.B. besteht eine fast flichendeckende Absicherung (9o Prozent) von Elementarschiiden an Gebiuden,
die auf die bis 1993 bestehende Versicherungspflicht zuriickzufiihren ist. Eine hohe Versicherungsdichte
(ca. 50 Prozent) besteht auch in den neuen Bundeslindern aus dem Fortbestand von Haushaltspolicen
aus der Zeit der DDR.

5 Browne/ Hoyt (2000: 293) definieren »charity hazard« als Tendenz einer Person, sich nicht gegen
Katastrophenschiden zu versichern, als Folge erwarteter Hilfeleistungen von z.B. Freunden, der Fami-
lie, Kommunen, gemeinniitzigen Organisationen oder durch staatliche Soforthilfeprogramme.

6 Diese wurde grundlegend von Tversky/ Kahneman (1973) gezeigt.

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

8  Speziell zu intertemporalen Geringschitzung von Katastrophenrisiken: Kunreuther etal. (1998).
9  InKalifornien besteht deshalb seit 1998 eine Informationspflicht fiir Grundstiicksverkdufer und
Makler iiber Katastrophengefahren (California Civil Code Section 1.102; so genanntes »Residential
Disclosure Law«). In Deutschland ist der private Verkiiufer einer Immobilie verpflichtet, den poten-
tiellen Kéufer iiber ihm bekannte Mingel (z.B. Hausschwamm) zu informieren, nicht aber iiber blof$e
Gefahren wie Hochwasser oder Riickstau (BGH-Urteil vom 7.2.2003 — VZR 25/02, in: GE 2003, 518).
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Abbildung 1: Das Katastrophensyndrom der Elementarschadensversicherung

Nachfrage ¥V
Offentliche und
private Praventlon N

Staatllche
Soforthife T Preis T Kosten 4 Schaden A

& Angebot & M

Quelle: Eigene Darstellung

Als Folgeprobleme der mangelnden Nachfrage ergeben sich Probleme auf der Angebotsseite.
Die Versicherung von Naturkatastrophen ist wie jede Versicherung ein Geschift mit stei-
genden Skalenertrigen. Die »Vernichtung von Risiko« als ureigene Produktionsleistung
der Versicherer (vgl. Sinn 1986) ist nur durch die Bestandsbildung unverbundener Risiken
moglich. Oft werden dabei gleichartige Risiken zu Pools zusammengefasst. Damit die der
Versicherungsproduktion zugrunde liegenden Gesetze der Wahrscheinlichkeit gelten, miis-
sen die Bestinde hinreichend grofd sein.” Je kleiner der Bestand, desto schwieriger ist das
Geschift der Risikovernichtung. Versicherungsunternehmen kalkulieren deshalb mit wach-
senden Zuschligen zum Erwartungsschaden bei kleiner werdenden Bestinden. Die weni-
gen bestehenden Elementarschadenversicherungen in Deutschland sind folglich teurer, als
es bei einer Vielzahl dieser Versicherungen der Fall wire. Bei schrumpfenden Bestinden
besteht dariiber hinaus immer auch ein Anfangsverdacht der Negativauslese. Hiufig sind
es nimlich die guten Risiken, die einen Bestand verlassen, wihrend die schlechten blei-
ben und damit den Erwartungsschaden im Bestand erhéhen.

Beides zusammen und jedes fiir sich treibt die Kosten und den Preis der Versicherung.
Der steigende Preis driickt aber auf die Versicherungsnachfrage. Aus einer (wie auch immer
ausgeldsten) Nachfrageeinschrinkung folgt also ein Multiplikator mit zusitzlich nachfrage-
dimpfender Wirkung.

Neben dieser marktimmanenten Problematik gibt es ein fundamentales Politikversa-
gen. Denn eine beobachtete Unterversicherung liefert die politische Legitimation fiir eine
Politik der permanenten Nothilfe. Private Spenden und staatliche Wiederautbauprogramme
sollen den Betroffenen helfen, die unversicherten Schiden zu tragen. Damit aber schafft
sich die »Politik der Hilfe« ihre eigenen Voraussetzungen, denn sie dimpft mit der garan-
tierten Unterstiitzung die Nachfrage nach Versicherungen und damit die Versicherungs-

dichte."

10 Versicherungen von Einzelereignissen sind auch méglich; 6konomisch gesehen handelt es sich
dabei aber um Wetten, d.h. Informationsgeschifte.
11 Dazu grundlegend theoretisch Coate (1995) und empirisch Browne / Hoyt (2000).
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Die Politik staatlicher Soforthilfen dimpft aber nicht nur die Nachfrage nach Versiche-
rungen, sondern auch die Nachfrage nach Selbstschutz, und sie vermindert den Druck auf
die lokale Politik, 6ffentliche Schutzmafinahmen zu ergreifen. Beides treibt die Schiden
und damit die Kosten der Versicherung in die Hohe und l6st eine neue Runde steigender
Preise und sinkender Nachfrage aus.

Dieses Katastrophensyndrom kann nur entweder durch die Radikalkur eines glaub-
wiirdigen Verzichts auf staatliche Hilfen™ oder durch eine Versicherungspflicht gelst werden.
Der Verzicht auf staatliche Hilfe widerspriche aber wohl nicht nur dem Sozialstaatsprinzip
in Deutschland, er hitte vor allem praktisch-politisch keine Chance. Solange eine Politik
der Nothilfe geeignet ist, Wahlen zu entscheiden (wie im Sommer 2002), wird es diese Not-
hilfeprogramme faktisch geben. Pragmatismus spricht daher fiir eine Versicherungspflicht.

Griinde fiir das Scheitern der Elementarschadenversicherungspflicht

Warum es in den Verhandlungen der FMK-AG 2003/04 nichtzu einer Versicherungspflicht
gegen Elementarschiiden gekommen ist, wird in den folgenden Abschnitten dargelegt. Ins-
besondere werden wir zeigen, dass der Vorschlag, eine Versicherungspflicht gegen Elementar-
schiden einzufiihren, an folgenden Problemen gescheitert ist:

—  Verkennung der Rolle einer Staatsgarantie fiir die Ermoglichung der Privatversiche-
rung,

—  irrtiimliche rechtliche Vorbehalte gegen eine Versicherungspflicht,

- Verteilungskonflikte zwischen Bund und Lindern sowie

—  Whahlkalkiile in der Politik.

Verkennung der Rolle der Staatsgarantie Das zentrale Argument der Finanzminister fiir
die Ablehnung einer Versicherungspflicht zur Abdeckung von Elementarschiden ist die
Hohe der von der deutschen Versicherungswirtschaft geforderten Staatsgarantie. Der Ge-
samtverband der Deutschen Versicherungswirtschaft (GDV) argumentierte in der FMK-
AG, dass am Markt nur eine Schadenssumme von acht Milliarden Euro pro Jahr »unterzu-
bringen« sei. Dadurch ergibe sich bei einer Schadenserwartung in der Spitze von 30 Milli-
arden Euro pro Jahr die Notwendigkeit einer staatlichen Ausfallhaftung von 22 Milliarden
Euro. Eine Staatsgarantie in dieser Hohe erschien den Finanzministern haushaltspolitisch
nicht darstellbar.

Logisch tiberzeugen kann dieses Argument allerdings nicht. Denn die politische Alter-
native ist ja nicht, im Falle eines katastrophalen Elementarereignisses fiir eine Ausfalldeckung
in Héhe von bis zu 22 Milliarden Euro aufzukommen oder dies nicht zu tun. Die Alternative
ist vielmehr, durch Ad-hoc-Hilfen ab dem ersten Euro in Haftung genommen zu werden
oder erst ab dem ersten Euro, der die acht Milliarden Schadenssumme aus der ersten Lage
der privaten Versicherung iibersteigt. Die Ablehnung der Ausfalldeckung ist also gleichbe-
deutend mit dem Verzicht auf die erste Lage privater Schadensdeckung.

12 Dies schligt z.B. Epstein (1996) vor.
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Man kann diesen Verzicht »irrational« oder auch nur vorgeschoben nennen. Er kommt
die Finanzminister nur dann »billiger«, wenn sie ihre Hilfeleistungen bei den kommen-
den Extremereignissen ebenso diskontieren wie die Biirger oder wenn sie damit rechnen,
das bei zukiinftigen Extremereignissen ein groflerer Teil der Schiden bei den Opfern ver-

bleibt als bislang.

Uberschiitzte juristische Vorbehalte Als juristisches Hauptargument gegen eine Elemen-
tarschadenversicherung (EVP) wurde vorgetragen, die EVP sei ein verfassungsrechtlich unzu-
lassiger, unverhiltnismifiger staatlicher Eingriff in die allgemeine Handlungsfreiheit. Tat-
sichlich wire eine Versicherungspflicht ein schwerwiegender Eingriff in die Privatautonomie,
der nur dann verfassungsrechtlich zulissig ist, wenn ein 6ffentliches Interesse daran besteht,
und der Eingriff geeignet und verhiltnismifig ist, d.h. kein »milderes Mittel« zur Erreichung
des Zwecks moglich ist.

Kommen wir zunichst zur Frage des 6ffentlichen Interesses. Die Vermeidung von volks-
wirtschaftlichen Belastungen durch politisch motivierte 6ffentliche Soforthilfeprogramme
begriindet aus unserer Sicht ein hinreichendes 6ffentliches Interesse an einer allgemeinen
Versicherungspflicht. Schon bei der Arbeitslosen- und der Pflegeversicherung hat sich der
Gesetzgeber aus dhnlichen Erwigungen fiir eine Versicherungspflicht entschieden, um die
Abwilzung privater Bediirftigkeit bei Arbeitslosigkeit und im Pflegefall auf die 6ffentlichen
Kassen (Sozialhilfe) zu begrenzen. Im Fall der Arbeitslosigkeit wurde sogar eine staatlich
organisierte Plichtversicherung (6ffentliches Monopol) geschaffen. Beim Schutz vor Ele-
mentarschiden ist die Lage nicht anders, wenn man anerkennt, dass diese Probleme mitt-
lerweile flichendeckend auftreten bzw. sich mit der Zunahme der Schwere der Ereignisse
durch den Klimawandel auch auf bisher nicht betroffene Regionen ausweiten.

Damit kommen wir nun zur Frage nach der Geeignetheit und VerhiltnismifSigkeit
einer allgemeinen Versicherungspflicht. Sie ist nach den Erfahrungen in anderen Lindern
sowie auf der Grundlage der Erfahrungen in einigen Bundeslindern (insbesondere Baden-

Wiirttemberg) als einzige Mafinahme geeignet, diesen Zweck zu erfiillen. Ein »milderes
Mittel« ist nicht wirksam. Die Belastung des Einzelnen wire insgesamt tragbar. Nach Schit-
zungen des GDV wiirde eine umfassende Elementarschadenversicherung (unter Einschluss
von Sturmflutrisiken) in giinstigen Risikozonen bei einem Selbstbehalt in Héhe von 1.500
Euro je Schaden fiir ein typisches Eigenheim (300.000 Euro) nicht mehr als ca. 150 Euro
pro Jahr kosten. Davon entfielen allein 80 Euro auf das »klassische« Sturm- und Hagelrisiko.
In der ungiinstigsten Risikozone wiirde dieselbe Versicherung allerdings bei einem hohen
Selbstbehalt von 15.000 Euro iiber 500 Euro pro Jahr kosten. Dies stellt im Vergleich zu
den heute bereits zu zahlenden Primien fiir die Wohngebiude- und die Elementarschad
enzusatzversicherung von ca. 300 Euro (Finanztest 5/2004) keine »unverhiltnismiflige«
Belastung des Einzelnen dar, muss allerdings vor dem Hintergrund der teilweise sehr hohen
Selbstbehalte gesehen werden.

Verteilungskonflikte zwischen Bund und Lindern Elementarschiden sind heute deutsch-
landweit ein flichendeckendes Phinomen, aber sie betreffen die Regionen unterschiedlich.
Die Betroffenheit an Rhein, Mosel und Donau ist natiirlich hoher als in der Liineburger
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Heide oder im Thiiringer Wald. Hier kommt zu dem allfilligen Starkregenrisiko zusitzlich
ein erhohtes Risiko von Flussiiberschwemmungen hinzu. Es tiberrascht daher nicht, dass die
friiheren politischen Initiativen fiir eine Pflichtversicherung von Uberschwemmungsschiden
von den Lindern Baden-Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz und Bayern ausgingen (vgl. z.B. Stoi-
ber1999). Diese Landerinitiativen gelangten allerdings anders als das »Jahrhunderthochwas-
ser 2002« nicht auf die bundespolitische Agenda. Die Ereignisse in Dresden und an der Ober-
elbe verursachten —jedenfalls in der Ersteinschitzung der Lage — so immense Schiden, dass
erstmalig volkswirtschaftliche Folgeprobleme (Verschiebung der zweiten Stufe der Steuer-
reform) sichtbar wurden, die ein konzertiertes Handeln von Bund und Lindern erforderten.

Die Zahlungen von 3,5 Milliarden Euro, die die Linder und Gemeinden in den Wieder-
aufbaufonds leisteten, trafen diese dariiber hinaus in einer haushaltspolitisch angespann-
ten Lage. Damit schien die historische Chance gekommen, zu einer bundeseinheitlichen
privaten finanziellen Vorsorge zu kommen.

In der Diskussion einer Elementarschadenversicherungspflicht kam es allerdings nicht
zum historischen Konsens, sondern zu den tiblichen foderalen Verteilungskidmpfen, nach-
dem erkennbar wurde, dass die von der Versicherungswirtschaft geforderte Staatsgarantie
nicht allein vom Bund erbracht werden konnte. Fiir die Verteilung der »Lasten« aus Staats-
garantien (Bund- und Linderbiirgschaften) gibt es aber keinen etablierten politischen Ver-
teilungsschliissel und die Inzidenz einer Flutversicherung war nur iiberschligig abschitz-
bar. Fiir die geplante Versicherungspflicht fiir Gebdude wurde ein Primienvolumen fiir
Uberschwemmungsgefahren zwischen 1,7 und 3,1 Milliarden Euro jihrlich geschitzt. Bei
einem angenommen Primienvolumen von 2,85 Milliarden Euro pro Jahr entstiinden somit
Mehreinnahmen aus der Versicherungssteuer (0,46 Milliarden Euro) und Mindereinnahmen
in der Einkommen- und Gewerbesteuer und beim Solidarititszuschlag (0,73 Milliarden
Euro). Die Effekte auf die Umsatzsteuer wurden als unbedeutend eingestuft. Die Steuer-
mehreinnahmen aus der EVP wiren damit allein beim Bund (Versicherungssteuer) ent-
standen, wihrend die Linder bei den Steuermindereinnahmen jeweils mit knapp der Hilfte
(42,5 Prozent bis 50 Prozent) beteiligt gewesen wiren und zusitzlich den Verwaltungsauf-
wand fiir die Umsetzung der Pflichtversicherung zu tragen gehabt hitten. Je nach Annahmen
iiber das zu erwartende Primienaufkommen und die Hohe der administrativen Kosten hit-
ten sich so unterschiedliche Belastungen bei Bund und Lindern ergeben, fiir die ein geeigne-
ter Verteilungsschliissel hitte gefunden werden miissen, was sich angesichts der ohnehin gro-
Len politischen Probleme der EVP als faktisch nicht zu 18sendes Zusatzproblem herausstellte.

Wablkalkiile der Politik Obwohl die Diskussion um die Versicherungspflicht iiberwie-
gend durch Fachvertreter der Ressorts gefiihrt worden ist, spielten iibergeordnete politisch-
okonomische Kalkiile eine nicht zu unterschitzende Rolle fiir die Entscheidungsfindung
in den Fachgremien. Dabei ist zum einen an die unspezifische Uberlegung zu denken, dass

Ad-hoc-Hilfen den Entscheidungstrigern mehr Spielraum geben als regelhafte Privention

und Leistungsgewihrung, und zum zweiten an die ausdriickliche Befiirchtung, dass die

Einfiihrung einer Elementarschaden-Versicherungspflicht, d.h. Kaufkraftentzug, in einen

konjunkrturell ungiinstigen Zeitraum gefallen wire.
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Uber die allgemeine politische Vorteilhaftigkeit einer Ad-hoc-Regulierung von Natur-
katastrophen ist viel spekuliert worden, eine Analyse ist hingegen nicht erfolgt. Krisen-
situationen, so eine verbreitete Meinung, niitzen Amtsinhabern und schaden (damit) der
Opposition, denn in Krisensituationen schauen die Leute auf ihre Regierungen. Das Elbe-
hochwasser scheint ein Beleg dafiir zu sein, hat doch der beherzte Einsatz des damaligen
Kanzlers Schréder in Sachsen wihrend der Uberschwemmungen die regierende SPD aus
einem zuvor bestehenden politischen Stimmungstief heraus und zur Wiederwahl im Jahr
2002 gefiihrt. Auch in der Vergangenheit sind fithrende deutsche Politiker durch ihre Auf-
tritte als Krisenmanager berithmt und anschlieSend in héchste Amter gewihlt worden. So
wurde beispielsweise Helmut Schmidt (SPD) als Innensenator von Hamburg wihrend der
verheerenden Sturmflut 1962 bundesweit bekannt und spiter zum Bundeskanzler gewihlt.
Auch der jetzige Ministerprisident und seinerzeitige Umweltminister Brandenburgs, Matt-
hias Platzeck (SPD), fiel durch sein zupackendes Auftreten wihrend des Oder-Hochwassers
1997 auf und wurde in der Folge ins hchste Landesamt und ein hohes Parteiamt gewihl.
Bundeskanzler Helmut Kohl (CDU) konnte hingegen nicht vom Oderhochwasser 1997
profitieren.

Fiir die politische Entscheidung tiber die EVP, fast zwei Jahre nach dem Medienereignis
Hochwasser, spielte dagegen eher die Einbettung der Mafinahme in die aktuelle konjunk-
turpolitische Lage und die aktuellen wirtschaftspolitischen Strategien der Bundesregierung
eine entscheidende Rolle. Der geschitzte Kaufkraftentzug von 2,85 Milliarden Euro (in Héhe
des geschitzten Primienumfangs) konterkariere die Bemiithungen der Bundesregierung
um Kaufkraftstirkung und Wachstumsimpulse, heifit es im Abschlussbericht der Bund-
Linder-Kommission.

Dieses Argument, so richtig es fiir den Zeitpunke der Entscheidung (im Jahr 2004)
war, verkennt jedoch, dass auch eine Flut Kaufkraft entzieht und im konkreten Fall des
Elbhochwassers die Steuersenkungspolitik des Jahres 2002 konterkariert hat. Die Faustformel
der konjunkturellen Neutralitdt von Naturkatastrophen (Schiden gleich Wiederherstel-
lungskosten) hat sich im konkreten Fall ebenfalls nicht bestitigt. Die Elbeflut hat nicht
zu einem entsprechenden Wiederaufbauimpuls in Sachsen gefiihrt. Der kurzfristige regio-
nale Auftragsschub wurde durch Umsatz- und Nachfrageausfille in anderen Bereichen
iiberkompensiert.

Lesson Learned: Keine Verengung der dkonomischen Politikberatung auf »lupenreine«
Marktlosungen

Die von uns fiir sachlich sinnvoll gehaltene Verengung eines Losungsvorschlags fiir eine
pflichtmiflige Elementarschadensversicherung auf eine »lupenreine« Marktlésung ohne
jede Quersubventionierung (vgl. Schwarze / Wagner 2002 und 2003) hat im Riickblick zwei
politische Probleme verursacht.

Zum einem gab es keinen glaubhaften Drohpunkt einer staatlichen Monopollésung,
der die Versicherungswirtschaft gezwungen hitte, besser nachvollziehbare Argumente fiir
die maximal privat abdeckbare Schadenssumme zu machen.
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Zum anderen konnte bei fehlender Quersubventionierung das Argument »untrag-
barer« Versicherungsprimien pauschal erhoben werden. Die Verbandszahlen zur Primien-
héhe konnten die Sozialpolitiker nicht iiberzeugen.

Die Forderung nach einhundertprozentiger Quersubventionsfreiheit ist aus unserer
heutigen Sicht ein unnétiger » Nirwana Approachs, denn jede Form der Subventionierung in
der Flutversicherung muss in einer Reform-Diskussion an der bestehenden Praxis staatlicher
Ad-hoc-Mafinahmen gemessen werden, nicht etwa am Verzicht auf staatliche Soforthilfen,
da dieser Verzicht unrealistisch ist. Bei der staatlichen Ad-hoc-Hilfe ist der Quersubventio
nstatbestand aber grundsitzlich gravierender, weil er sich auf alle Steuerzahler verteilt.

Der internationale Vergleich zeigt im Ubrigen: Versicherungsschiden sind immer in
einem gewissen Umfang solidarisch zu tragen. Die Differenzierung von Primien nach Ge-
fahrdungsklassen verhindert zwar eine systematische Quersubventionierung, aber es bleibt ein
nicht auszuschlieBender Rest. So wissen wir aus der Uberschwemmungsphysik, dass bereits
wenige Hohenzentimeter einen gewaltigen Einfluss auf das Uberschwemmungsgeschehen
und die Folgen haben kénnen. Es gibt aber kein noch so fein gegliedertes Klassifizierungs-
system, das diese Unterschiede vollstindig abbilden kann.

In der Realitit muss man auch hinnehmen, dass Flutschiden in historisch gewachse-
nen Siedlungsstrukturen eine Gemeinschaftsaufgabe sind, die nicht allein dem Besitzer in
der Gegenwart anzulasten sind. Im Bestand miissen daher Versicherungsleistungen immer
fiir eine Ubergangszeit sozialisiert werden. Wirtschaftspolitischer Purismus ist hier falsch
am Platz!

Dies zeigt auch das Beispiel der USA. In den USA wird eine Basisdeckung fiir Gebiude
und Inhalt gegen Sturmflut, Flusshochwasser, Sturzflut, Erosion und Bodensenkung durch
das Federal Emergency Management Agency (FEMA) subventioniert. Uber 4,9 Millionen
Haushalte erhalten eine Uberschwemmungspolice (die fiir die Kreditsicherung erforderlich
ist) zu einem Preis, der tiber 6o Prozent unter dem Markepreis liegt. Entscheidend ist auch
hier die Anreizstruktur, denn diese Subvention wird nurin Gemeinden gewihrt, die an dem
National Flood Insurance Program (NFIP) teilnehmen. Eine Voraussetzung fiir die Teilnahme
am NFIP ist, dass fiir die jeweilige Gemeinde das Uberschwemmungsrisiko festgestellt
wurde, so dass dieses jedem Betroffenen prinzipiell bekannt sein miisste. Eine andere Voraus-
setzung ist, dass die Gemeinde die vorgeschriebenen Hochwasserschutzmassnahmen ergrif-
fen hat. Hier verbinden sich also Subventionierung von Nachfrage und Priventionsanreize,
auch fiir die 6ffentlichen Triger, in einer Weise, dass das Risikobewusstsein insgesamt gefor-
dert wird. Gefragt sind intelligente Designs wie diese, nicht »lupenreine« Marktdésungen.
Wir haben dies in der Diskussion im Nachgang zur »Jahrhundertflut 2002« zu spit erkannt;
vielleicht hilft diese Einsicht, die wir hier dokumentieren, fiir die politischen Diskussionen
nach der nichsten »Jahrhundertflut«, mit der wir nicht erst in hundert Jahren rechnen.
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Hintergrund

Dass die Europiische Union (EU) seit Jahren in einer tiefen Krise steckt, liegt zu einem
erheblichen Teil an der neoliberalen Wirtschafts- und Sozialpolitik, die sich in den meis-
ten — nicht in allen! — Mitgliedslindern und den Institutionen der EU wihrend der letz-
ten beiden Jahrzehnte weitgehend durchgesetzt hat. Wesentliche Stationen hierbei waren
das Binnenmarktprojekt (1985), der Vertrag von Maastricht (1992), der Stabilitits- und
Wachstumspakt (1997) und die Wihrungsunion (1999). Wire es nach den Plinen der poli-
tischen Klasse gegangen, dann hitte der Neoliberalismus sogar Verfassungsrang fiir die
gesamte EU erhalten. Dies haben die Referenden in Frankreich und den Niederlanden
im Mai/ Juni 2005 zunichst verhindert. Das Projeke aber ist nicht tot, sondern soll nach
den Plinen michtiger Hardliner im ersten Halbjahr 2007 — wenn Deutschland die Rats-
prisidentschaft der EU inne hat — erneut auf die politische Tagesordnung kommen und
im zweiten Halbjahr 2008 — dann liegt die Prisidentschaft bei Frankreich — doch noch
durchgesetzt werden. Die Vertreter dieser Strategie in Wirtschaft, Politik und Wissenschaft
stellen sie als die einzige Méglichkeit dar, Europa aus der mittlerweile lange anhaltenden
Periode 6konomischer Schwiche herauszufiihren, seine Wettbewerbsfihigkeit in der glo-
balisierten Weltwirtschaft zu stirken und das »europiische Sozialmodell« zu verteidigen.
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