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Katastrophenkosten

vorbeugen

CSS

ETH Ziirich

Die zunehmende Haufigkeit und das Ausmass von klimabedingten
Gefahren sowie die wachsende Anfalligkeit von Gesellschaften welt-
weit fuhrt zu einem Anstieg der finanziellen Kosten von Katastrophen.
Regierungen finanzieren einen Grossteil dieser Kosten durch nach-
tragliche Massnahmen. Allerdings konnen Risikoreduktion und eine
bessere Allokation von Finanzmitteln vor Eintritt einer Katastrophe die
negativen finanziellen Auswirkungen fur Regierungen verringern.

Von Simon Aebi

Das Sendai-Rahmenwerk fiir Katastro-
phenvorsorge (Sendai Framework for Disas-
ter Risk Reduction) 2015-2030, das 2015
von den UN-Mitgliedsstaaten verabschie-
det wurde, zielt darauf ab, Katastrophenris-
iken zu reduzieren und die Resilienz zu
stirken. Das Rahmenwerk besteht aus nicht
verbindlichen Empfehlungen fiir das Kata-
strophenrisikomanagement, wobei dem
Vorbeugen der steigenden Katastrophen-
kosten grosse Bedeutung beigemessen wird.
Der Riickversicherer Swiss Re schitzt, dass
die versicherten Schiden seit 1992 jihrlich
um 5 bis 7 Prozent gestiegen sind und dass
sich die weltweiten wirtschaftlichen Schi-
den durch Naturgefahren im Jahr 2022 auf
275 Milliarden USD beliefen. Durch Na-
turgefahren verursachte Katastrophen sind
zunehmend teurer geworden, weil haupt-
sichlich das Bevolkerungswachstum, die
Urbanisierung und das Wirtschaftswachs-
tum die Anfilligkeit von Gesellschaften fiir
finanzielle Verluste deutlich erhchen.

Diese Entwicklung wird sich voraussicht-
lich fortsetzen, da der Weltklimarat (In-
tergovernmental Panel on Climate Change)
erneut vor der Klimaerwirmung gewarnt
hat, welche die Hiufigkeit und das Aus-
mass von Klimagefahren wie Hitzewellen,
Stiirmen, Waldbrinden und Uberschwem-
mungen erhoht. Folglich werden unter der
dritten Prioritit des Sendai-Rahmenwerks
die Regierungen dazu aufgefordert, in
Massnahmen zur Katastrophenvorsorge zu
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Verstreute Container auf einem verwiisteten Fabrikgeldnde nach dem Erdbeben und Tsunami in Sendai,

Japan, im Méarz 2011. Kim Kyung-Hoon / Reuters

investieren, um den steigenden Katastro-
phenkosten entgegenzuwirken. Die vierte
Prioritit unterstreicht die Bedeutung von
Finanzierungsmechanismen zur Unterstiit-
zung der sozialen und wirtschaftlichen Er-
holung nach einer Katastrophe. Zwar kén-
nen Risiken und ihre Kosten nie vollstindig
beseitigt werden, jedoch sollte ein akzepta-
bles Minimum angestrebt werden. Es ist
daher von entscheidender Bedeutung zu
verstehen, wie das proaktive finanzielle

Bewirtschaften von Katastrophenrisiken
die Bewiltigung und das Vorbeugen der
entstehenden Kosten unterstitzt.

Was sind Katastrophenkosten

Die Bewiltigung einer Katastrophe erfor-
dert finanzielle Mittel, um die rasch stei-
genden direkten Kosten eines Ereignisses
zu decken. Direkte Kosten konnen durch
Notfallmassnahmen, Infrastrukturschiden
oder Regenerations- und Wiederautbau-
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massnahmen entstehen und stehen in di-
rektem Zusammenhang mit den Auswir-
kungen des Ereignisses. Mittel- und
langfristig konnen Katastrophen aber auch
indirekte Kosten verursachen. Diese ent-
stehen durch wirtschaftliche und soziale
Konsequenzen, die nicht direkt mit der
Katastrophe zusammenhingen, aber eine
Folge davon sind. Diese Kosten sind er-
wartungsgemiss schwer vorhersehbar und
messbar und zeigen sich héiufig durch wirt-
schaftliche Einbussen, unterbrochene Lie-
ferketten oder die Beeintrichtigung des
menschlichen Wohlergehens. Katastro-
phen und die damit verbundenen Kosten
betreften Haushalte, Unternehmen, Regio-
nen und Regierungen. Privathaushalte und
Unternehmen fangen die finanziellen Aus-
wirkungen so gut wie méglich durch Versi-
cherungen, Ersparnisse oder gemeinschaft-
liche Vereinbarungen auf, wihrend viele
nationale und subnationale Regierungen
oft mit finanziellen Auswirkungen kon-
frontiert sind, die tber diese Kapazititen
hinausgehen. Regierungen tun dies, wenn
sie durch Gesetze und Verordnungen aus-
driicklich dazu verpflichtet sind oder im-
plizit eine moralische Verpflichtung haben.

Die Auswirkungen einer Katastrophe auf
eine Gesellschaft oder ein Land konnen
unterschiedlich sein. In Entwicklungslin-
dern ist die Zahl der Todesopfer und der
schwer zu bewiltigenden Verluste und
Schiden oft vergleichsweise hoher, wih-
rend Industrielinder kostspieligen wirt-
schaftlichen und infrastruktu-
rellen Schiden ausgesetzt sind.
Das Tohoku-Erdbeben der
Stirke 9 in Japan im Jahr 2011
und das Erdbeben der Stirke 7
in Haiti im Jahr 2010 veran-
schaulichen dies. Die Sigma-
Katastrophendatenbank ~ von
Swiss Re schitzt, dass das Erdbeben in Ja-
pan rund 18500 Opfer forderte und Schi-
den in Hohe von 250 Milliarden USD ver-
ursachte. In Haiti gab es tiber 220000 Tote
und Kosten in Hohe von rund 10 Milliar-
den USD. Wihrend die Versicherung in Ja-
pan nur etwa 16 Prozent der Schiden ab-
deckten, waren die Verluste in Haiti grosser
als das damalige Bruttoinlandprodukt des
Landes. Beide Fille zeigen, dass die Kosten
von Katastrophen je nach Land betricht-
lich sein kénnen. Der Umgang mit diesen
Kosten ist daher ein essenzieller Faktor bei
der Bewiltigung einer Katastrophe.

Finanzierung von Katastrophenkosten
Das Management von Katastrophenrisiken
erfolgt in verschiedenen Phasen: Vorbeu-
gung und Vorbereitung vor Eintritt eines

Katastrophen-
management-
Zyklus
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W Finanzierungsbedarf fiir Katastrophenkosten ohne Investitionen in die Risikoreduktion
Finanzierungsbedarf fiir Katastrophenkosten mit Investitionen in die Risikoreduktion

Investitionen in die Risikoreduktion

Ereignisses sowie Reaktion und Regenera-
tion danach. Katastrophenkosten tauchen
in der Reaktions- und Regeneration auf
und erfordern finanzielle Mittel. Die UNO
und die Weltbank definieren den Begriff
«Finanzierung des Katastrophenrisikos»
(Disaster Risk Finance, DRF) als Strategien,
Instrumente und Mechanismen zur Bewil-
tigung dieser Kosten. Das Ziel einer DRF-
Strategie besteht darin, die erforderlichen
finanziellen Mittel zum richtigen Zeit-
punkt den richtigen Empfingern bereitzu-
stellen. Um dies zu erreichen, stiitzen sich
die DRF-Instrumente auf zwei Prinzipien:

Die Bewaltigung einer
Katastrophe erfordert finanzielle
Mittel, um die direkten Kosten
eines Ereignisses zu decken.

Risikotransfer und Risikoselbstbehalt. Risi-
kotransfer ist die Verlagerung des finanziel-
len Risikos weg vom Risikotriger. Versiche-
rungen sind das gingigste Instrument fiir
einen Risikotransfer und konnen von Pri-
vathaushalten bis hin zu Regierungen ein-
gesetzt werden. Den Regierungen stehen
jedoch ferner Instrumente zur Verfigung,
wie Katastrophenanleihen oder Risikopoo-
ling (siche weiterfihrende Literatur). Im
Gegensatz dazu bedeutet Risikoselbstbe-
halt das Tragen der entstandenen Kosten
durch eigene Mittel. Fiir Privathaushalte
kénnte dies die Verwendung von Erspar-
nissen oder die Aufnahme von riickzahlba-
ren Krediten beinhalten, wihrend Regie-
rungen auf weitere Instrumente wie
Reservefonds oder die Umverteilung 6f-
fentlicher Gelder zuriickgreifen kénnen.

Die Ausarbeitung einer Finanzierungsstra-
tegie und die Wahl von Instrumenten, die
bereits vor Eintritt einer Katastrophe er-
wogen werden missen (wie der Abschluss
einer Versicherung oder die Bildung spezi-
eller Riicklagen), sind wesentliche Aufga-
ben der Katastrophenvorbereitung. Der am
hiufigsten genannte Ansatz fur die Evalu-
ierung und Ausarbeitung von DRF-Strate-
gien ist das «Risk-Layering». Basierend auf
der Wahrscheinlichkeit und den Auswir-
kungen von Gefahren, werden Risikostu-
fen definiert und geeignete Finanzierungs-
instrumente gewihlt. Die Wahl der
Instrumente soll der Gesamtstrategie des
Katastrophenrisikomanagement  dienen
und, unter Beriicksichtigung der Opportu-
nititskosten, kosteneffizient sein. Jede
DRF-Massnahme, die nach Eintritt eines
Ereignisses ergriffen wird, gilt als nach-
triagliche Risikofinanzierung.

Die nachtrigliche Finanzierung wird zur
Deckung der Kosten verwendet, die durch
die vorsorgliche Finanzierung nicht ge-
deckt sind oder diese iibersteigen. Die
nachtrigliche Finanzierung durch die Re-
gierungen kann jedoch auch das Ergebnis
fehlender vorgingiger chrlcgungcn oder
bewusster Entscheidungen sein. Griinde
fiir den bewussten Einsatz von nachtrigli-
chen Finanzierungen kdnnen sein, dass es
keine vorsorglichen Optionen gibt (bei-
spielsweise schwer versicherbare Risiken
wie eine Pandemie), dass die Massnahmen
vor Eintritt der Katastrophe nicht reali-
sierbar sind (zu kostspielig im Hinblick
auf den politischen Willen oder die be-
grenzten offentlichen Finanzen) oder dass
kein Zugang zu den DRF-Instrumenten
besteht.
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Auf Katastrophenkosten reagieren

Heute werden die Kosten grosstenteils
nach dem Eintritt einer Katastrophe und
tiber nachtrigliche DRF abgewickelt. Dies
zeigt die Schitzung der Organisation fir
wirtschaftliche Zusammenarbeit und Ent-
wicklung (OECD), wonach zwischen 2010
und 2019 mehr als 95 Prozent der offiziel-
len Entwicklungshilfe im Bereich Katast-
rophenmanagement fiir Notfallmassnah-
men und den Wiederauftbau aufgewendet
wurden. Diese Unterstiitzung wurde haupt-
sichlich Entwicklungslindern gewihrt und
ist eine durch internationale Hilfe ermog-
lichte externe Finanzierung. Da es oft an
Finanzierungsmoglichkeiten vor Eintritt
einer Katastrophe mangelt und die 6ffentli-
chen Haushalte nur einen begrenzten
Spielraum haben, sind Entwicklungslinder
hiufig auf die nachtrigliche Finanzierung —
tber internationale Hilfe — angewiesen.

Risikoreduktion zielt darauf ab,
die Anfalligkeit und Gefahrdung

zu verringern.

Aber auch einkommensstarke Linder nei-
gen dazu die Bewiltigung eines Grossteils
der finanziellen Auswirkungen nach einem
Krisenereignis in die Wege zu leiten. Diese
Linder vertrauen auf ein stabiles politisches
Umfeld, starke Institutionen und einen ein-
fachen und schnellen Zugang zu den bens-
tigten finanziellen Mitteln. Die hohen Ver-
mogenswerte und die versteckten indirekten
Kosten konnen sich jedoch mittel- bis
langfristig kumulieren und erhebliche Aus-
wirkungen haben, wie die COVID-
19-Pandemie unlingst gezeigt hat. Unab-
hingig davon, ob es sich um das Defizit
oder das Vertrauen in die finanziellen Mog-
lichkeiten einer Regierung handelt, besteht
eine Diskrepanz zwischen Kostenbewilti-
gung und dem Vorbeugen von Katastro-
phenkosten. Die DRF spielt eine entschei-
dende Rolle bei der Finanzierung der
Kosten von Katastrophenrisiken. Dennoch
unterstreicht das Sendai-Rahmenwerk die
Bedeutung proaktiver Risikominderungs-
massnahmen, um den steigenden direkten
und indirekten wirtschaftlichen Kosten von
Katastrophen entgegenzuwirken.

Reduzierung der Katastrophenkosten
Risikoreduktion (Disaster Risk Reduction)
zielt darauf ab, die Anfilligkeit und Gefdhr-
dung von Menschen, Infrastruktur und
Vermégenswerten zu verringern und damit
auch die potenziellen Kosten, noch bevor
diese entstehen. Risikoreduktion umfasst
ein breites Spektrum von strukturellen und
nicht strukturellen Ansitzen. Bei struktu-

reller Risikoreduktion geht es darum, physi-
sche Objekte so anzupassen oder zu bauen,
dass sie Gefahren besser standhalten kon-
nen (zum Beispiel der Bau von erdbebensi-
cheren Gebiuden). Im Gegensatz dazu be-
inhaltet nicht strukturelle Risikoreduktion
alle nicht physischen Massnahmen — bei-
spielsweise Gesetze, Richtlinien, Bildung
oder Know-how —, die die Risikoreduktion
unterstiitzen und die Resilienz erhohen
(wie die Bereitstellung von Apps zur Ge-
fahrenwarnung auf mobilen Geriten). Risi-
koreduktion ist ein kostenefhizienter Weg,
um die Kosten von Katastrophenrisiken zu
senken, und sie zahlt sich mehrfach aus
durch die Vermeidung finanzieller Schiden
im Katastrophenfall. Die Reduktion von
Risiken erfordert in der Regel zumindest
eine erste finanzielle Investition vor dem
Eintritt einer Katastrophe. In dem 2023
durchgefiihrten «Midterm Review» des
Sendai-Rahmenwerks wird dar-
auf hingewiesen, dass die Inves-
titionen in die Katastrophenvor-
sorge nach wie vor unzureichend
sind, und man schitzt, dass im
Durchschnitt weniger als 1 Pro-
zent der Staatshaushalte fiir Investitionen in
die Risikoreduktion eingesetzt wird. Daher
sind die Parteien dringend gefordert, ihre
Abhingigkeit von der nachtriglichen Fi-
nanzierung zu verringern, indem sie ihre In-
vestitionen in Risikoreduktion als Teil der
Katastrophenvorsorge erhéhen.

Im Wesentlichen missen in zwei Berei-
chen finanzielle Mittel zur Verfiigung ste-
hen: DRF und Investitionen in die Katast-
rophenvorsorge. Obwohl die Vereinten
Nationen und die Weltbank DRF als ein
erginzendes, aber von den Investitionen in
die Katastrophenvorsorge getrenntes Un-
terfangen betrachten, ist die Wechselbezie-
hung zwischen den beiden wichtig. Inves-
titionen in die Risikoreduktion miissen vor
Eintritt einer Katastrophe getitigt werden,
was sich jedoch als schwierig erweist. Kon-
kurrierende Priorititen fiir die 6ffentlichen
Haushalte machen es politisch und wirt-
schaftlich unattraktiv, in die Risikoredukti-
on fiir ein noch nicht eingetretenes Ereig-
nis zu investieren. Die Frage sollte jedoch
nicht lauten, ob eine Katastrophe eintritt,
sondern wann, wobei die Zuweisung von
Finanzmitteln im Rahmen des Katastro-
phenrisikomanagements unerlidsslich ist.
Investitionen in die Katastrophenvorsorge
erhohen die allgemeine Resilienz einer
Gesellschaft, verringern den Verlust von
Menschenleben und Schiden und senken
somit die expliziten oder impliziten finan-
ziellen Verpflichtungen, die DRF nach ei-

nem Ereignis tragen muss.
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Dartiber hinaus ergeben sich aus den beiden
Bereichen konzeptionelle Uberschneidun-
gen, die fiir ein insgesamt effizienteres Kata-
strophenrisikomanagement genutzt werden
kénnen. So sollten beispielsweise DRE-
Mittel, die fiir die Regeneration freigesetzt
werden, bereits als Investition in die Risiko-
reduktion verstanden werden. Dies unter-
streicht das Konzept «build back better», bei
dem beschidigte Infrastrukturen so wieder-
aufgebaut werden, dass sie einem kiinftigen
Ereignis besser standhalten. Umgekehrt
konnen Investitionen in Strategien, Richtli-
nien und Mechanismen, die die finanzielle
Vorsorge von Privathaushalten und Unter-
nehmen stirken, als DRE angesehen wer-
den, da sie das explizite oder implizite finan-
zielle Risiko des Staates nach einem
Ereignis verringern. Im Sendai-Rahmen-
werk wird des Weiteren betont, wie wichtig
es ist, Finanzinstitute und den privaten Sek-
tor einzubeziehen, um die finanzielle Resili-
enz zu stirken. Die Einbindung von (Riick-)
Versicherern und Finanzinstituten in die
Katastrophenvorsorge ist hier von entschei-
dender Bedeutung. Bislang waren diese Or-
ganisationen Dienstleister fiir DRF. Thre
Risikokompetenz und ihre zentrale Stellung
in der Gesellschaft kénnen sie jedoch zu
wichtigen Partnern machen bei der Umset-
zung von Risikominderungsmassnahmen
durch privatwirtschaftliche Losungen (wie
Anreize fiir risikobewussteres Verhalten
durch die Gestaltung der Versicherungspri-
mien). Und schliesslich konnen Investitio-
nen in die Katastrophenvorsorge, neben der
Reduktion von Verlusten und Schiden,
auch die Wirtschaftstitigkeit ankurbeln
und eine nachhaltige Entwicklung unter-
stiitzen, was auch als «triple dividend of res-
ilience» bezeichnet wird.
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Erdbeben in der Schweiz

In der Schweiz klassifiziert das Bundesamt
fiir Bevolkerungsschutz Erdbeben als die
Naturgefahr mit dem héchsten Schaden-
potenzial. Das kiirzlich vorgestellte neue
Erdbebenrisikomodell des Schweizeri-
schen Erdbebendienstes (SED) schitzt die
wirtschaftlichen Schiden allein fiir Gebiu-
deschiden in der Schweiz auf 11 bis
44 Milliarden CHF iiber einen Zeitraum
von 100 Jahren.

Derzeit sind nur etwa 15 Prozent der Ge-
biude in der Schweiz durch eine — gross-
tenteils freiwillige — Erdbebenversicherung
gedeckt. Bis heute gibt es keinen politi-
schen Konsens zwischen Bund, Kantonen
und Versicherern zur Einfithrung einer ob-
ligatorischen Erdbebenversicherung. In der
Folge schlossen sich 18 (heute 17) kantona-
le Gebdudeversicherer im Jahr
1978 zu einem Erdbebenversi-
cherungspool zusammen, der
bis zu 2 Milliarden CHF pro
Jahr fiir Erdbebenschiden auf-
bringen kann. Ein Erdbeben
der Stirke 6 (statistische Hiu-
figkeit: einmal in 50 bis 150
Jahren) oder héoher konnte diese Kapaziti-
ten jedoch schnell iiberschreiten. Das Bas-
ler Erdbeben der Stirke 6,6 von 1356 bei-
spielsweise konnte nach Schitzungen des
SED heute einen Schaden von iiber
40 Milliarden CHF verursachen. Diese
Versicherungsliicke wiirde hochstwahr-
scheinlich subsididre finanzielle Unterstiit-
zung durch den Bund erfordern. In der Ver-
gangenheit wurde in mehreren parlamenta-
rischen  Vorstdssen  versucht, diese
Angelegenheit zu regeln — ohne Erfolg. Die
derzeit diskutierte Motion aus dem Jahr
2020 fordert den Bundesrat dazu auf, einen
Finanzierungsmechanismus zu prifen, der
sich nicht auf die Versicherer und die Kan-
tone, sondern auf jeden bzw. jede Gebdude-
eigentimerln stiitzt — eine Eventualver-
pflichtung fiir alle GebdudeeigentiimerIn-
nen (mit gewissen Ausnahmen) in der
Schweiz. Im Fall eines schweren Erdbebens
missten die Gebidudeeigentimerlnnen ei-
nen bestimmten Betrag, basierend auf dem

Wert des Gebiudes, fiir den Wiederaufbau
aufwenden, was den gesellschaftlichen
Wert der Solidaritit in der Schweiz unter-
streicht. Ein solcher Ansatz unterstiitzt
zwar bestimmte Empfehlungen des Sen-
dai-Rahmenwerks, wie etwa die Foérderung
von Finanzierungsmechanismen zur Be-
wiltigung der finanziellen Auswirkungen
einer Katastrophe, berticksichtigt aber nicht
die Risikoreduktion.

Risikoreduktion im Zusammenhang mit
Erdbeben ist in der Schweiz begrenzt. Zwar
gibt es Tragwerknormen fiir Bauten, die aus
den 1970er-Jahren stammen und Anfang
der 2000er-Jahre vom Schweizerischen In-
genieur- und Architektenverein (SIA) ak-
tualisiert wurden. Diese zielen jedoch in
erster Linie auf den Schutz von Menschen-
leben und nicht unbedingt auf Kostensen-

Es muss jetzt umgestellt
werden —von der Reaktion
auf die Reduktion von
Katastrophenkosten.

kungen ab. Da die meisten Gebédude in der
Schweiz vor oder erst wihrend dieses Zeit-
raums gebaut wurden, weisen heute schit-
zungsweise liber 80 Prozent der Gebiude
eine unbekannte oder unzureichende struk-
turelle Integritit in Bezug auf Erdbeben
auf. Es gibt jedoch keine Vorgaben des
Bundes, die diese Normen vorschreiben, da
Bauvorschriften in die Zustindigkeit der
Kantone fallen. Die Tatsache, dass Investi-
tionen in Risikoreduktion nicht nur die Ka-
tastrophenkosten senken, sondern auch die
finanzielle Bereitschaft verbessern konnen,
verdeutlicht, dass sowohl Investitionen in
die Katastrophenvorsorge als auch in die
DREF berticksichtigt werden mussen, um
die Katastrophenkosten zu bewirtschaften.

Katastrophenkosten vorbeugen

Da der Klimawandel und andere gesell-
schaftliche Entwicklungen die Gefihrdung
und die Anfilligkeit von Gesellschaften in

Bezug auf die finanziellen Auswirkungen

Nr. 328, September 2023

von Katastrophen erhéhen, muss jetzt um-
gestellt werden — von der Reaktion auf die
Reduktion und die Vorbereitung auf Katas-
trophenkosten. Die folgenden Kernaspekte
dienen als Ausgangspunkt, um Katastro-
phenkosten vorzubeugen, anstatt nur dar-
auf zu reagieren. Erstens verringern Investi-
tionen in die Katastrophenvorsorge nicht
nur die physischen Auswirkungen einer
Katastrophe, sondern auch deren finanzielle
Folgen auf eine kostenefhzientere Weise.
Zweitens sind Investitionen in die Risiko-
reduktion und die Finanzierung der mate-
riellen Kosten einer Katastrophe miteinan-
der verkniipft und bilden in Kombination
die Grundlage fiir ein effektiveres Bewirt-
schaften der Katastrophenkosten. Drittens
missen angemessene Strategien und Me-
chanismen zur Finanzierung des Katastro-
phenrisikos vor Eintritt einer Katastrophe
evaluiert und umgesetzt werden, um wirk-
sam zu sein. Dariiber hinaus kann die Be-
wertung der kiinftigen Kosten von Katast-
rophenrisiken zu einem besseren Verstind-
nis der Investitionsmoglichkeiten im
Bereich der Katastrophenvorsorge fiihren.

Letztlich ist zu sagen, dass der Ansatz zum
Vorbeugen von Katastrophenkosten nicht
nur im Hinblick auf Naturgefahren wirk-
sam ist, sondern ebenso bei menschenge-
machten Gefahren. Um auf die finanziel-
len Folgen simtlicher Gefahren besser
vorbereitet zu sein, ist es von entscheiden-
der Bedeutung, die Berticksichtigung von
Katastrophenkosten in Entscheidungspro-
zessen von Regierungen miteinzubeziehen.
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