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Zusammenfassung

Der Beitrag enthdlt eine anreiztheoretische Analyse der Versicherungssysteme, die zur Ent-
schadigung von Kosten und Verlusten aus Tierseuchenausbrichen in den EU-
Mitgliedsléandern eingerichtet sind. Es wird gezeigt, dass Kompensationszahlungen zur Erzie-
lung effizienter Schadenverhitungsanreize prinzipiell notwendig sind. Die derzeitigen Regeln
zur Finanzierung der Risikokosten und Kompensation von Schaden in der EU beinhalten je-
doch Fehlanreize, die zu ineffizienten Produktionsstrukturen und zu geringen Schadenverhi-
tungsanstrengungen von Tierhatern fuhren. Darauf aufbauend werden Grundprinzipien fir
den institutionellen Aufbau und die Finanzierungs- und Kompensationsregeln anreizkompa-
tibler Entschadigungssysteme entwickelt.

Abstract

This article focuses on analysing the incentive compatibility of existing compensation
schemes in the member states of the EU indemnifying costs and losses of animal disease out-
breaks. It is shown that efficient animal disease risk management basically requires compen-
sation of costs and losses. The financing and indemnification principles of the compensation
systems in the European Union however provide adverse incentives and result in inefficient
livestock production structures and insufficient loss prevention activities of livestock holders.
Guidelines are provided for the institutional arrangement and the financing and indemnifica-
tion policy of compensation systems that allow for efficient animal disease risk management.



1. Einleitung

Der Ausbruch einer hochinfektidsen Tierseuche® und die daraufhin einzuleitenden Mafnah-
men zur Seuchenbekdmpfung verursachen erhebliche 6konomische Kosten. Sie entstehen
innerhalb des landwirtschaftlichen Sektors insbesondere durch das préventive Schlachten ge-
sunder Herden, die in der Umgebung des A usgangspunktes eines Seuchenausbruchs gehalten
werden oder in direktem bzw. indirektem Kontakt mit erkrankten Herden standen, sowie
durch weitere Malinahmen der Seuchenbekampfung, z. B. durch temporére Bewegungsverbo-
te fur Tiere, die kostspielige Eingriffe in landwirtschaftliche Produktionsabléufe darstellen
(Meuwissen et a., 2003). Der Ausbruch der Schweinepest in Teillen Europas im Jahr 1997
verdeutlicht das enorme Ausmal3 der Schaden, die durch die notwendigen Schlachtungen und
Restriktionen zur Bekampfung hochinfektidser Tierseuchen entstehen kénnen. Allein in den
von dieser Epidemie besonders betroffenen Niederlanden summierten sich die Kosten und
Verluste des Tier produzierenden Sektors auf nahezu 1,5 Mrd. Euro. Dieser Betrag entfiel auf
13.000 Schweinefarmen, deren Betrieb von Seuchenbeka&mpfungsmalinahmen gestort oder
ganz unterbunden wurde. In nicht einmal jedem dreildigsten dieser Betriebe war ein Infekti-
onsfall zu verzeichnen (Européische Kommission, 2006, 23 f.). Noch gravierender sind die
gesamtwirtschaftlichen Konsequenzen eines Ausbruchs hochinfektitser Tierseuchen. Uber 60
% der auf fast 13,6 Mrd. Euro geschétzten Kosten und Verluste im Vereinigten Konigreich in
Folge des Ausbruchs der Maul- und Klauenseuche im Jahr 2001 fielen auf3erhalb des Tier
produzierenden Sektors an.” Aufgrund des zunehmenden Handels mit Tieren und Tierproduk-
ten infolge der Globalisierung, der zunehmenden Mobilitét der Bevolkerung sowie der fort-
schreitenden Offnung der EU ist in Zukunft mit einer Zunahme des Tierseuchenrisikos zu

rechnen.

Hochinfektitse Tierseuchen sind ein Existenz bedrohendes Risiko fir einzelne Tierproduzen-
ten.® Aufgrund ihres hohen Schadenpotenzials stellen Tierseuchen aber auch ein erhebliches
gesamtwirtschaftliches Risiko dar, das mit dem Risiko aus Naturkatastrophen und terroristi-
schen Attacken vergleichbar ist. Beispielsweise wurden die volkswirtschaftlichen Schaden,

die durch die Maul- und Klauenseuche 2001 im Vereinigten Konigreich verursacht wurden, in

* Als hochinfektise Tierseuchen werden hier Tierkrankheiten bezeichnet, die relativ leicht durch direkten bzw.
indirekten Kontakt oder sogar durch L uft Gibertragen werden kdnnen und daher ein hohes epidemisches Potenzial
beinhalten, wie z.B. Schweinepest, Maul- und Klauenseuche oder Vogelgrippe. Ausfuhrliche Informationen zu
den bedeutendsten Tierkrankheiten bietet die Welttiergesundheitsorganisation Ol E auf ihrer Homepage unter
www.oie.nt.

® Uber 95 % der Verluste auRerhalb des Tierproduktionssektors stellten TourismuseinbuRen dar. Vgl. Européi-
sche Kommission (2006), S.25 ff.

®Vgl. Grannis et al. (2006). Insbesondere fiir Landwirte, die hinsichtlich ihrer Einkommensquellen wenig diver-
sifiziert sind, kénnen Seuchenausbriiche Existenz bedrohend sein.
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Europa nur von den Schaden des August-Hochwassers im Sommer 2002 tbertroffen, die auf
16,5 Mrd. € volkswirtschaftliche Schaden’ beziffert werden. Im Gegensatz zu den Risiken aus

Naturkatastrophen und Terrorismus, die in den letzten Jahren Gegenstand intensiver 6kono-

mischer Untersuchungen waren,® wurde das Tierseuchenrisiko in der 6konomischen Literatur

bislang weitestgehend vernachlassigt.” Die Abstinenz konomischer Untersuchungen zu die-

sem Gebiet ist nicht gerechtfertigt, weil das Management von Tierseuchenrisiken mit einer

Reihe von Besonderheiten verbunden ist, die eine spezifische Analyse nahe legen:

Sowohl die Ausbruchshaufigkeit als auch die Schadenhohe des Tierseuchenrisikos ist
in hohem Mal%e beeinflussbar. Dies unterscheidet Tierseuchenrisiken beispielsweise
von Naturkatastrophen, bei denen haufig zwar die Schadenhohe, kaum aber die Scha-
denhaufigkeit von den Betroffenen beeinflusst werden kann. Einem effizienten Risi-
komanagement kommt daher beim Tierseuchenrisiko eine herausragende Bedeutung

ZU.

Das Tierseuchenrisiko ist ein klassisches Ansteckungsrisiko: Der Ausbruch einer Tier-
seuche erhoht die Wahrscheinlichkeit massiv, dass bel benachbarten oder durch Han-
del in Kontakt stehenden Tierbesténden die Tierseuche ebenfalls auftritt. Schadenpra
vention ist deshalb stets mit positiven externen Effekten verbunden. Externalitdten bei
der Schadenpravention wurden in der versicherungsokonomischen Literatur lange
vernachlassigt und sind erst in jungster Zeit in einigen Arbeiten untersucht worden
(z.B. Kunreuther / Heal, 2003). Im Zentrum des Interesses steht dabei die Suche nach
einem geeigneten Internalisierungsmechanismus zur Erzielung eines effizienten Scha-

denverhtungsniveaus.

Zentraler Baustein eines effizienten Managements von Tierseuchenrisiken ist die so-
fortige Meldung von Seuchenverdachtsfallen durch Tierproduzenten an die zustandi-
gen Veterinarbehdrden, da im Falle eines Seuchenausbruchs die schnelle Einleitung
von Seuchenbekampfungsmal3nahmen entscheidend fir die Begrenzung des Seuchen-
zugesist. Der Anreiz zur Meldung ist aber ceteris paribus umso hoher, je umfassender
Tierproduzenten fir entstehende Schaden kompensiert werden. Es tritt somit die un-

gewohnliche Situation auf, dass der Anreiz zur Durchfhrung einer bestimmten Scha-

" Quelle: Miinchener Riickversicherungs-Gesellschaft, GeoRisikoForschung, NatCatSERVICE, Stand April

2007.

8 7. B. Doherty / Richter (2002) sowie Nell / Richter (2005) zum Naturkatastrophenrisiko, bzw. Gas (2005) oder
Nell (2001) zum Terrorrisiko.

° Lediglich in agrardkonomischen Zeitschriften finden sich einige Arbeiten zu diesem Thema, z. B. Meuwissen
et al. (2003).



denverhitungsmal3nahme mit zunehmender Kompensation im Schadenfall steigt, wah-
rend bei den Ubrigen Schadenverhitungsmal3nahmen der normale Zusammenhang gilt,
dass steigende Risikoabsicherung zu sinkender Schadenverhitung fuhrt. Ein effizien-
tes Risikomanagement muss dieses Tradeoff bel der Ausgestaltung der Risikoabsiche-

rung berticksichtigen.

e Die Malnahmen zur Bekédmpfung und Einddmmung hochinfektitser Tierseuchen
werden unter anderem nach der Nahe zum Ort des Seuchenausbruchs abgestuft (z. B.
Europédische Union, 1985). Den Tierproduzenten entstehen je nach Néhe zum
Ursprungsort des Ausbruchs unterschiedliche Schadenarten. Wenn der Betrieb in der
Na&he infizierter Herden liegt oder bereits Infektionsfalle in dem Betrieb aufgetreten
sind, entstehen Verluste vorwiegend durch die Keulung der Herden. Bei grofRerer Ent-
fernung entstehen den Tierproduzenten dagegen vor alem Kosten und Verluste durch
Bewegungs- und Verwertungsverbote. Tierproduzenten besitzen die praktisch nicht zu
kontrollierende Moglichkeit, die Wahrscheinlichkeit einer Seuchenausbreitung durch
geringe Pravention oder vorsétzliches Verhalten zu erhdhen und auf diese Weise
Schéden durch Bewegungs- und Verwertungsverbote in Schaden durch Keulung um-
zuwandeln. Daher ist eine sorgféltige Ausgestaltung der Entschédigungsregeln uner-
lasslich, um Risiko erh6hendes Verhalten in Form von Fehlanreizen zur Umwandlung
von Schadenarten zu vermeiden.

Aufgrund des enormen und sektorentibergreifenden Schadenpotenzials liegt effizientes Ma-
nagement des Risikos hochinfektidser Tierseuchen im éffentlichen Interesse.™® Der 6ffentliche
Sektor spielt bei der Seuchenbekampfung eine wichtige Rolle, denn er stellt zum einen grof3e
Telle der Infrastruktur fur die Seuchenbekampfung zur Verfigung, zum anderen bestimmt er
die Ausgestaltung der Entschadigungssysteme und schafft damit Verhaltensanreize fur Tier-
produzenten. In den Mitgliedslandern der EU kann im Allgemeinen davon ausgegangen wer-
den, dass die zustandigen V eterindrbehdrden Uber die technischen, personellen und finanziel-
len Ressourcen verfligen oder zumindest in die Lage versetzt werden konnen, ihren Aufgaben
beim Management von Tierseuchenrisiken nachzukommen. Im Folgenden wird unterstellt,

dass eine ausreichende Infrastruktur fiir die Seuchenbekampfung existiert.**

19 Besonders hohes éffentliches Interesse besteht dariiber hinaus am Risikomanagement von Tierseuchen, die
potentiell auf Menschen Ubertragbar sind. Der Subtyp H5N1 der aviaren Influenzavirusstdmme ist ein aktuelles
Beispiel einer sog. Zoonose. Vgl. Werner (2006).

1 Diestrifft nicht immer zu: Der jahrzehntelange, massive Abbau von Amtstierérzten im Vereinigten Kénig-
reich wird beispielsweise als eine der Hauptursachen fir das katastrophale Ausmaf3 der Maul- und Klauenseuche
2001 in Grofbritannien angesehen. Vgl. Court of Auditors (2005), S. 16.
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Dieser Aufsatz befasst sich dagegen ausschliefdlich mit den Mainahmen des Risikomanage-
ments* von Tierproduzenten. Auch deren Verantwortung und Bedeutung im Management
von Tierseuchenrisiken ist erheblich: Zum einen hat eine Vielzahl von betriebswirtschaftli-
chen Entscheidungen in der Tierproduktion Auswirkungen auf das Tierseuchenrisiko, zum
anderen ist effiziente Seuchenbekdmpfung ohne die Mitwirkung von Tierproduzenten nicht
denkbar. In den EU-Mitgliedslandern sind Tierhalter durch nationale Entschadigungssysteme
gegen die Schaden aus Tierseuchenausbriichen versichert. Das gesamte risikorelevante Ver-
halten von Tierproduzenten wie z. B. ihre Bereitschaft, Schadenverhitung zu betreiben, hangt
sehr stark von den Regeln eines Systems zur Entsch&digung der durch Seuchenausbriiche ent-
stehenden Kosten und Verluste ab.

Ziel dieses Aufsatzes ist es, die in den EU-Mitgliedsléndern bestehenden Kompensationssys-
teme im Hinblick auf die Anreize fur individuelles Risikomanagement unter besonderer Be-
rucksichtigung der oben genannten Probleme zu untersuchen. Aufbauend auf dieser Analyse
wird anschlief3end ein anreizkompatibles Entschédigungssystem skizziert. Dazu wird zu-
néchst beschrieben, was unter individuellem Risikomanagement zu verstehen ist (Kapitel 2).
In den folgenden Kapiteln wird die Entschadigungspolitik in den EU-Mitgliedslandern hin-
sichtlich ihrer Finanzierung (Kapitel 3) und ihrer Kompensationsregeln (Kapitel 4) vorgestellt
sowie deren Anreizwirkungen zur Durchfihrung von Risikomanagementmal3nahmen unter-
sucht. Dabel werden mehrere Fehlanreize identifiziert. In Kapitel 5 werden wichtige Grund-
prinzipien vorgestellt, die fir eine anreizkompatible Neugestaltung der Entschédigungssyste-

me beachtet werden muiissen.

2. Individuelle Risikomanagementmalinahmen

In diesem Abschnitt wird ein Uberblick iber verschiedene Aktivitdten gegeben, mit denen
Tierproduzenten Einfluss auf das Tierseuchenrisko nehmen. Ein eindeutiges Kriterium zur
Abgrenzung individueller Risikomanagementaktivitéten ist der Zeitpunkt der Durchfihrung
der Mal3nahmen in Bezug auf einen moéglichen Seuchenausbruch, d. h. ob die Mal3nahmen
vor (ex ante) oder nach (ex post) Bekanntwerden des Ausbruchs einer Tierseuche durchge-
fuhrt werden. Ein zwelites, etwas weniger eindeutiges Kriterium ist die vertragliche Konditio-

nierbarkeit von Risikomanagementmal3nahmen, die prinzipiell gegeben ist, wenn die Durch-

12 Unter dem Begriff Risikomanagement werden hier alle Aktivitéten verstanden, die das Tierseuchenrisiko
reduzieren, also die Wahrscheinlichkeit oder die erwartete Hohe der gesamten Kosten und Verluste eines Seu-
chenausbruchs senken.



fuhrung entsprechender Mal3nahmen unter verhaltnismaigem Aufwand beobachtet und veri-

fiziert werden kann.*®

Tabelle 1 zeigt eine Zusammenfassung beobachtbarer, aso vertraglich konditionierbarer, und
unbeobachtbarer ex ante Risikomanagementmal3nahmen sowie von ex post Mal3nahmen, die
im Rahmen eines effizienten Managements hochinfektitser Tierseuchen unternommen wer-
den missen. Die Abgrenzung nach diesen Kriterien ist hilfreich, weil die daraus resultierende
Klassifizierung individueller Risikomanagementaktivitéten die Notwendigkeit des Einsatzes
unterschiedlicher Instrumente aufzeigt, um die Durchfiihrung effizienter Risikomanagement-
mal3nahmen durch Tierproduzenten sicher zu stellen.

Tabelle 1: Risikomanagementmal3nahmen von Tierproduzenten

Beobachtbares ex ante Risikomanagement
» Biosicherheitsinvestitionen
» Produktionseigenschaften

Unbeobachtbares ex ante Risikomanagement (Pravention)
» Verhaltensbasierte Biosicherheitsmal3nahmen

Ex post Schadenverhitung
= Early disclosure
= Kooperation mit behdrdlichen Seuchenbek&mpfungsmaldnahmen

Beobachtbares ex ante Risikomanagement

Biosicherheitsinvestitionen, wie der Bau von Anlagen zur geschlossenen Haltung von Hih-
nern oder die Umzaunung von Weiden, um den Kontakt einer Herde mit Wildtieren zu ver-
hindern, kénnen leicht beobachtet und Uberprift werden. Auch die Dauerhaftigkeit investiver
Mal3nahmen trégt dazu bei, dass Vertrdge mit bestimmten Laufzeiten auf diese Mal3nahmen
konditioniert werden kénnen. Gleiches gilt fur risikorelevante Produktionseigenschaften wie
z. B. die Viehdichte am Standort einer Tierproduktion oder die Tiefe der Wertschdpfungskette
eines Betriebes, die die Anzahl an notwendigen Tiertransporten und damit das Seuchen-
verbreitungsrisiko beeinflusst (Nissen, 2001, 41 f.). Die Durchfihrung beobachtbarer ex ante
Risikomanagementmal3nahmen kann durch vertragliche Fixierung, z. B. im Rahmen eines

Entschédigungsverhaltnisses, sicher gestellt werden.

Bvgl. z. B. Schweizer (1999) zum Einfluss von Beobachtbarkeit oder Verifizierbarkeit relevanter Verhaltens-
weisen auf effiziente Vertrége.




Unbeobachtbare Pravention

V erhaltensbasi erte Biosi cherheitsmal3nahmen werden auch ex ante durchgefihrt, wie z. B. die
Erhaltung eines angemessenen hygienischen Zustands in der Tierproduktion, oder auch kon-
krete Vorsichtsmal3nahmen wie die routinemaldige, temporére Trennung angelieferter Tiere
von Bestandsherden zur Beobachtung (Shulaw / Bowman, 2001). Die Uberpriifung verhal-
tensbasierter Biosicherheitsmal3nahmen ist aus Kostengriinden hochstens in Form von Stich-
proben moglich. Zudem gibt es Mal3nahmen, deren Beobachtbarkeit und Verifizierbarkeit
unter verhaltnismaldigen Kosten Uberhaupt nicht gegeben ist, wie z. B. die Sorgfalt eines Tier-
produzenten, die Einschleppung von Krankheitserregern in seine Herde durch sich selbst zu
vermeiden, nachdem er bei anderen Tierhaltern oder auf Schlachthéfen potentiell in Kontakt
mit Krankheitserregern gekommen ist. Fehlende Beobachtbarkeit oder Verifizierbarkeit ver-
haltensbasierter Biosicherheitsmal3nahmen impliziert die Notwendigkeit von Anreizen fur die
Durchfiihrung dieser Risikomanagementmal3nahmen.

Ex post Schadenverhitung

Im Gegensatz zu den ex ante Mal3nahmen liegt die Bekdmpfung des Ausbruchs einer hochin-
fektitsen Tierseuche vorwiegend in offentlicher Verantwortung. Die kollektiven Risikomana-
gementmal3nahmen umfassen unter anderem das Anordnen von Schlachtungen und das Er-
richten von Restriktionszonen zur Eindammung und Bekdmpfung von Tierseuchen. Das Ver-
halten von Tierproduzenten hat dennoch einen erheblichen Einfluss auf die Effektivitét und
Effizienz der Seuchenbekéampfung. In der Regel ist der Tierhalter die erste Person, die bei
einer Neuinfektion Krankheitssymptome beobachten und die Veterindrbehtrden dartber in-
formieren kann. Die friihe Entdeckung von Krankheitssymptomen und die sofortige Meldung
eines Seuchenverdachts an die zusténdige V eterindrbehtrde werden als early disclosure be-
zeichnet.™ Early disclosure gilt als entscheidende Risikomanagementmal3nahme nach Aus-
bruch einer Tierseuche (z. B. Gramig et al., 2005, 4 und FAO, 2002), denn eine Gber Wochen
oder gar Monate unentdeckte Tierseuche kann angesichts des intensiven Handels von Tieren
innerhalb der EU zu einer massiven Seuchenausbreitung fiihren.®> Zudem betrachten wir die

Kooperation mit behdrdlichen Seuchenbekdmpfungsmalinahmen as ex post Schadenverhi-

! Die Entdeckung von Krankheitssymptomen in einer mdglichst friihen Phase der Infektion setzt die regel maRi-
ge Uberprifung des Gesundheitszustands einer Herde durch ihren Halter voraus. Das intuitiv den ex post Mal3-
nahmen zuzurechnende early disclosure enthélt damit auch eine ex ante Komponente.

5 Der Ausbruch der Maul- und Klauenseuche im Vereinigten Konigreich im Jahr 2001 wurde erst einen Monat
nach dem Auftreten erster Infektionen in einem Betrieb offiziell bestétigt. Zu diesem Zeitpunkt waren schon 57
Betriebe infiziert. Zudem wurden fast 50.000 Tiere in diesem kritischen Zeitraum in andere Lander der EU ex-
portiert. Vgl. Court of Auditors (2005), S. 16.



tungsmalinahme von Tierhaltern, wie z. B. die Zusammenarbeit bei préventiven Schlachtun-

gen oder die unbedingte Einhaltung von Bewegungsverboten.

Die sofortige Meldung von Verdachtsfallen ist nicht direkt beobachtbar und verifizierbar,
lediglich die Durchseuchung einer Herde liefert ein stochastisches Signal zum early disclosu-
re. Auch bel der Kooperation mit behdrdlichen Seuchenbekampfungsmaldnahmen besitzen
Tierproduzenten einen unbeobachtbaren Verhaltensspielraum. Trotz drohender Sanktionen
kam bei vergangenen Seuchenausbriichen zu Verstéf3en gegen Restriktionen zur Seuchenein-
dammung und zu spédten Meldungen von Verdachtsféalen (Court of Auditors, 2005, 16f. und
Court of Auditors, 2000, 15). Offensichtlich sind auch im Bereich der ex post Schadenverhi-
tung gezielte Anreize notwendig, um early disclosure und K ooperation mit behérdlichen Seu-

chenbekampfungsmalinahmen durch Tierproduzenten sicher zu stellen.

3. Finanzierung des Tierseuchenrisikos und beobachtbares ex ante Risikomanagement

Ein Grofdeil der durch Tierseuchen entstehenden Kosten und Verluste wird in den EU-
Mitgliedsléndern durch offentliche Versicherungssysteme entschadigt. Deren Finanzierung
steht auf zwei Saulen. Sogenannte bel hilfefahige Ausgaben zur Bek&mpfung von Tierseuchen
werden im Allgemeinen zu 50 % von der EU erstattet. Dazu zahlen Entschadigungszahlungen
fur Tiere, Eier, Milch, Futter und Gerétschaften, die vernichtet werden missen. Weiterhin
werden die Kosten der Vernichtung dieser Giter, Ausgaben fur Reinigung, Desinfektion und
besondere MaRnahmen wie Impfungen als erstattungsfahige Ausgaben angesehen.'® Die tibri-
ge Finanzierung der Entschadigungszahlungen richtet sich nach nationalen Regelungen, die
sich tellweise sehr stark unterscheiden. Kommerzielle Tierproduzenten sind z. B. in den deut-
schen Tierseuchenkassen oder im niederléndischen Animal Health Fund zur Beitragszahlung
verpflichtet. In manchen EU-Staaten werden Entschadigungszahlungen dagegen unter voll-
stdndigem Verzicht auf finanzielle Beteiligung von Tierproduzenten geleistet (Européische
Kommission, 2006, 40, 48, Annex 1). Insgesamt ist festzustellen, dass die Risikokosten der
Tierproduktion durch die EU-Beihilfen stark subventioniert werden. Der Tierproduktionssek-
tor selbst tragt, je nach Ausgestaltung der nationalen Finanzierungsregeln fur Entschadi-
gungssysteme, alenfalls Teile der Risikokosten.

'8 Die beihilfefahigen Ausgaben sind in Europaische Union (1990) geordnet und durch Européische Union
(2005) spezifiziert. Es bestehen Ausnahmen von der 50 %-Regelung: Ausgaben im Zusammenhang mit der
Bekampfung der Maul- und Klauenseuche werden zu 60 % erstattet, | mpfstoffe werden unter Umsténden voll-
standig erstattet. Vgl. Europaische Union (1990), Artikel 3 und 11.
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Die EU-Beihilfen bewirken, dass Betriebe umso stérker subventioniert werden, je hoher ihre
Risikokosten sind. Auch durch die nationalen Finanzierungsregeln entsteht eine Subventionie-
rung von Hochrisikobetrieben. In Mitgliedstaaten, in denen Tierhalter die Risikokosten nicht
durch Beitragszahlungen mitfinanzieren, ergeben sich Umverteilungen analog zu den Beihil-
fen der EU. Auch in den Mitgliedslandern, in denen Beitrage von Tierhaltern zur Finanzie-
rung der Entschadigungssysteme gefordert werden, findet eine Umverteilung zugunsten von
Hochrisikobetrieben statt. Z. B. werden Beitrdge zum niederlandischen Animal Health Fund
nicht nach Regionen differenziert (Européische Kommission, 2006, 44), obwohl das Tierseu-
chenrisiko regional sehr unterschiedlich ist. Eine Beitragsdifferenzierung nach Risiko wird as
diskriminierend aufgefasst, was deren politische Umsetzung erschwert.”’” Die Situation stellt
sich in Deutschland etwas besser dar. Da fast jedes Bundesland eine eigene Tierseuchenkasse
bzw. einen Tierseuchenfond as Entschadigungssystem unterhélt, wird aus gesamtdeutscher
Sicht zumindest eine regional e Risikokomponente berticksichtigt. Das Tierseuchengesetz bie-
tet weitere Moglichkeiten zur Differenzierung von Beitrégen nach Risikomerkmalen, die von
den Tierseuchenkassen in unterschiedlichem Mal3e genutzt werden (Européische Kommissi-
on, 2006, 48 f.).

Die Anreizwirkung der Subventionierung von Risikokosten ist problematisch. Steigende Ri-
sikokosten schlagen sich nur unvollsténdig oder gar nicht auf die Produktionskosten nieder,
da sie héhere Subventionen zur Folge haben. Das verringert den Anreiz zur Durchfihrung
von beobachtbaren ex ante Risikomanagementmal3nahmen. Es werden z. B. Biosicherheitsin-
vestitionen unterlassen, selbst wenn deren Kosten geringer sind al's die Reduktion der erwarte-
ten Kosten und Verluste aus Seuchenausbriichen, weil sie mit einer impliziten Senkung der
vom Risiko abhangigen Subventionen einhergehen. Des Weiteren werden ineffiziente Ent-
scheidungen in der Tierproduktion getroffen, well steigende Risikokosten vom Entschel-
dungstréger nicht berticksichtigt werden. So ist z. B. in Tellen Europas eine zunehmende Spe-
zialisierung und Clusterbildung in der Tierproduktion zu beobachten. Spezialisierung erhoht
die Anzahl an notwendigen Tiertransporten und damit das Seuchenverbreitungsrisiko, erlaubt
aber eine Senkung der Stuckkosten durch Skaleneffekte. Auch Clusterbildung erhoht das
Tierseuchenrisiko'® und damit die Risikokosten, wahrend die tibrigen Produktionskosten in

Clustern gesenkt werden konnen. Die Subventionierung von Risikokosten bewirkt somit die

Y\/gl. Meuwissen et al. (2003). Aus konomischer Sicht sind gerade einheitliche Beitrage bei heterogenen Risi-
ken diskriminierend, da die erwarteten Barwerte der Kompensationszahlungen fiir gute oder durchschnittliche
Risiken systematisch geringer als fir Hochrisikobetriebe sind.

18 Beim Ausbruch einer hochinfektidsen Tierseuche werden alle Herden in einem bestimmten Umkreis ge-
schlachtet. Die Zwangsschlachtung zur Seuchenbekdmpfung in einem Betrieb wird damit ceteris paribus umso
wahrscheinlicher, je mehr Betriebe in dessen Umkreis angesiedelt sind.
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Entstehung ineffizienter landwirtschaftlicher Produktionsstrukturen. Tierproduzenten profitie-
ren von den sinkenden Stiickkosten, die sich durch die Industrialisierung der Produktion erge-
ben, wahrend sie nur zum Teil oder gar nicht fir die gestiegenen Risikokosten aufkommen,

diedie Industrialisierung mit sich bringt.

Die negativen Folgen einer Subventionierung von Risikokosten bezeichnen wir als Anreiz-
problem I: Die H6he der Subventionierung von Tierproduzenten in den EU-Mitgliedlandern
korreliert positiv mit dem Tierseuchenrisiko des Betriebes. Dies verringert Anreize zur Erho-
hung der Biosicherheit und fuhrt langfristig zu ineffizienten Produktionsstrukturen, die mit zu

hohen Risiken verbunden sind.

4. Entschadigung des Tierseuchenrisikos und ex post Schadenverhitung

K ompensationszahlungen werden in fast allen EU-L&ndern durch regierungsnahe Programme
geleistet.’® Tabelle 2 bietet einen groben Uberblick iber die durch Seuchenausbriiche entste-
henden Kosten und Verluste in den Betrieben und wie diese in den EU-Mitgliedslandern typi-

scherwei se entschadigt werden.

Aufféllig ist dabei die Unterscheidung zwischen Schaden in Form von Tierverlusten aufgrund
von angeordneten bzw. genehmigten Schlachtungen und sonstigen Kosten und Verlusten, die
direkt oder indirekt mit den Mal3nahmen der Seuchenbekampfung in Verbindung stehen.
Wahrend Tierproduzenten in Europa relativ gut gegen Tierverluste abgesichert sind, werden
die sonstigen Kosten und Verluste® durch Seuchenbekampfungsmalinahmen in vielen Lan-
dern gar nicht entschadigt. In manchen Landern werden diese pauschal und damit sehr unge-
nau erstattet: Die Entschadigung sonstiger Kosten und Verluste durch Uberkompensation ge-
schlachteter Tiere ist z. B. unprdzise und ignoriert zudem, dass Seuchenbekdmpfung auch
Kosten und Verluste in Betrieben verursacht, die nicht von Schlachtungen, sondern aus-
schliefdlich von Restriktionsmal3nahmen wie von Transport- und Verwertungsverboten betrof-
fen sind. Nur in wenigen Landern gibt es Angebote privater Versicherungen zur begrenzten
Deckung der sonstigen Kosten und Verluste. Die EU-Mitgliedstaaten haben die Mdglichkeit,
Marktstitzungskaufe durchzufihren, die unter bestimmten Umsténden auch aus EU-Mitteln
subventioniert werden. Darunter versteht man den staatlichen Aufkauf und Abtransport ge-

¥v/gl. Asseldonk et al. (2003), S. 6 ff. Privatwirtschaftlich betriebenen Risikotransfer gibt es zumeist nur fiir
nicht-epidemische Tierkrankheiten, wie z. B. durch Agroseguro in Spanien, ein durch den Staat unterstiitzter
Pool privater Versicherer. Vgl. Européische Kommission (2006), S. 54 ff.

% Dje sonstigen Kosten und Verluste eines Seuchenzuges fiir den Sektor sind erheblich und tbersteigen teilwei-
se die Schaden durch Tierverluste. Vgl. Gramig et al. (2006), S. 44.
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sunder Tiere, die sich in Restriktionszonen befinden. Diese ad hoc Mal3nahmen dienen dem
Schutz von Tieren und der Stabilisierung von Markten. Fir von sonstigen Kosten und Verlus-
ten betroffene Viehproduzenten stellen Marktstitzungskaufe eine unsystematische Entschadi-
gungsform dar (Européische Kommission, 2006, 19).

Tabelle 2: Entschadigung von Kosten und Verlusten aus Tierseuchenausbriichen®

Kosten und Verluste

Entschadigung

Tierverluste

= Keulung infizierter Herden

Allgemein Kompensation des Tierwertes

Weniger Kompensation fir tote / sichtbar
kranke Tiere in manchen Landern (z. B.
Niederlande)

= Vorbeugende Keulung gesunder Her-
den

= Tierschutzschlachtungen

Kompensation des Tierwertes

Sonstige
Kosten und
Verluste

Durch Seuchenbeka&mpfungsmaldnahmen
entstehende Kosten und Verluste:

= Kosten fir die Reinigung oder Desin-
fektion von Betriebsstéatten und Geré-
ten

= Betriebsunterbrechungsschaden auf-
grund von Protektionsmalinahmen
(Zucht-, Bewegungs-, Verkaufsverbo-
te)

= Betriebsunterbrechungsschéaden auf-
grund von |eerstehenden Betriebsstét-
ten nach Keulungen

= Partielle Tierwertverluste wegen Not-
impfungen und Verwertungsverboten

Haufig keine Kompensation

Uberkompensation von Total verlusten
von Herden (z. B. Zusatzentschédigung
von 20 % des Herdenwertes in Dane-
mark)

Teilweise bieten private Versicherungs-
vertrdge beschrankte Deckung (z. B. Be-
triebsunterbrechungsversicherung in
Deutschland)

Teilweise leisten Regierungen bzw. 6f-
fentliche Entschadigungssysteme ad hoc
Zahlungen (z. B. in Finnland) oder Kom-
pensation der Verluste (z. B. in Schwe-
den)

Ad hoc Hilfen: Marktstitzungskéaufe

= Verluste wegen (seucheninduzierten)
Preisdnderungen im Ein- oder Verkauf

Generell keine Kompensation
Ad hoc Hilfen: Marktstitzungskéufe

Fehlanreize fur Tierhalter mit infizierten Herden

Die Bereitschaft zur Meldung eines Seuchenverdachts hangt entscheidend vom Umfang der
Entschadigung von Kosten und Verlusten ab, die dem betreffenden Tierhalter durch die Mal3-
nahmen zur Seuchenbekampfung entstehen. Ganz ohne Kompensation wére es aus Sicht eines

einzelnen Tierhalters unsinnig, den Verdacht des Ausbruchs einer hochinfektidsen Tierseuche

2L \/gl. Europaische Kommission (2006), Annex | und Asseldonk et al. (2003), S. 5 ff. Diein den Entschédi-
gungssystemen der EU verwendete Unterscheidung zwischen sog. direkten und indirekten Kosten ist fr die
vorliegende Analyse nicht hilfreich und wird deshalb nicht Gbernommen.
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in seiner Herde sofort zu melden. Schliefflich wiirde dies die Zwangsschlachtung und damit
den Totalverlust seiner Herde bedeuten, sofern sich der Verdacht bestétigt. Zwar hat auch der
betroffene Tierhalter ein langfristiges Interesse an einer erfolgreichen Bekampfung der Seu-
che. Kurzfristig wére es jedoch individuell rational, zumindest die noch nicht erkrankten Tiere
zu verkaufen, um so den Verlust zu reduzieren, der sich nach offizieller Bestéatigung des Aus-
bruchs und Einleitung von Seuchenbekampfungsmal3nahmen zwangslaufig ergibt. Anderer-
seits wirde ein Kompensationssystem Anreize zur sofortigen Meldung eines Seuchenver-
dachts setzen, wenn es die durch die Seuchenbekampfung entstehenden Kosten und Verluste

vollstandig entschadigt.

Wie oben gezeigt, werden Tierhalter in den EU-Mitgliedsdndern bei Ausbruch einer Tierseu-
che sehr umfangreich fur Tierverluste, aber aul3erst unvollstandig fur sonstige Kosten und
Verluste entschadigt. Im Fall des Ausbruchs einer hochinfektidsen Tierseuche kdnnen umfas-
sende Restriktionen zur Seuchenbekémpfung antizipiert werden, die mit erheblichen sonsti-
gen Kosten und Verlusten fur Tierproduzenten verbunden sind. Die Entschadigungspolitik
lauft auf eine starke Unterkompensation von Schaden hinaus, was sich negativ auf die Bereit-
schaft zur sofortigen Meldung eines Seuchenverdachts auswirken kann. Es kdnnte aus Sicht
eines Tierhalters vorteilhaft erscheinen, einen Seuchenverdacht nicht zu melden, wenn der
Selbstbehalt durch die Unterkompensation von Schéden unglnstiger al's die méglichen Folgen
der Nicht-Meldung eingeschétzt wird. Diese Gefahr besteht insbesondere, wenn die dauerhaf-
te Vertuschung eines Seuchenausbruchs méglich erscheint. Doch selbst wenn davon ausge-
gangen wird, dass der Ausbruch einer hochinfektitsen Tierseuche letztendlich bekannt wird
und Seuchenbekampfungsmalinahmen ohnehin eingeleitet werden, kann eine absichtliche
Verzdgerung der Meldung angestrebt werden. Schliefdlich impliziert eine relativ spéte Entde-
ckung von Seuchenausbriichen eine starkere Verbreitung des Seuchenausbruchs. Dadurch
wird die , Erstattung” sonstiger Kosten und Verluste durch Marktstiitzungskaufe wahrschein-
licher. Angesichts der Bedeutung einer moglichst schnellen Entdeckung von Infektionen und
Einleitung von Gegenmal3nahmen ist es zu riskant, in einem Entschadigungssystem Fehlan-

reize zu setzen, die early disclosure entgegenwirken.

Die ungentigenden Anreize flr early disclosure bezeichnen wir als Anreizproblem I1: Durch
die Unterkompensation von Kosten und Verlusten aus Tierseuchenausbriichen sowie durch
die Antizipation von Marktstiitzungskaufen entstehen Fehlanreize, einen Seuchenverdacht

nicht oder verzdgert zu melden.
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Der hier dargestellte, positive Zusammenhang zwischen ex post Schadenverhitung und Ent-
schadigung bzw. Versicherung ist bemerkenswert. Im Normalfall ist dieser Zusammenhang
genau umgekehrt, d. h. Versicherung vermindert Anreize zur Schadenverhitung, da die Ver-
sicherten zwar die Kosten der Schadenverhitung tragen missten, aber nicht in vollem Um-
fang von ihr profitieren, weil zumindest ein Teil des (im Erwartungswert) reduzierten Scha-
dens ohnehin durch die Versicherung ersetzt wird.?? Der positive Zusammenhang zwischen
Schadenverhitungsanreizen und Versicherung kommt beim Management von Tierseuchenri-
siken dadurch zustande, dass ex post Schadenverhitung des Versicherten selbst erstattungsfé-
hige Kosten und Verluste verursacht. Der Nutzen der ex post Schadenverhiitung bei hochin-
fektitsen Tierseuchen fallt aber bei anderen Tierhaltern an, ist also ein positiver externer Ef-
fekt, der sich in geringeren erwarteten Schaden anderer Tierproduzenten manifestiert. Die
bestehende Literatur zu externen Effekten der Schadenverhitung beschéftigt sich ausschlief3-
lich mit Schadenverhitungsmalnahmen, die intern und extern Nutzen stiften (z.B. Kunreuther
/ Heal, 2003 und Hofmann, 2005). Im Vergleich dazu liegt im Tierseuchenbereich eine neue
Qualitét des Problems externer Effekte der Schadenverhitung vor, da ex post Schadenverhi-

tung ausschlief3dlich mit externen Nutzen verbunden ist und sogar interne Verluste verursacht.

Fehlanreize fir Tierhalter mit gesunden Herden

Wie gezeigt ist die umfassende Entschadigung der Kosten und Verluste, die durch die Be-
kampfung von Tierseuchenausbriichen entstehen, Voraussetzung fur die Bereitschaft von
Tierhaltern zur sofortigen Meldung eines Seuchenverdachts. Doch auch nach Bekanntwerden
des Ausbruchs einer hochinfektidsen Tierseuche sind ex post Schadenverhitungsmal3nahmen
von Tierhaltern in Form von einer Kooperation mit behdrdlichen Mal3nahmen zur Seuchen-
bekampfung notwendig. Wiederum spielen die durch die Entschadigung von Kosten und Ver-
lusten entstehenden Anreize eine entscheidende Rolle. Wenn die durch Einhaltung von be-
hordlichen Restriktionen zur Seuchenbek@ampfung entstehenden Kosten und Verluste unvoll-
sténdig entschédigt werden, entstehen Fehlanreize zur Reduktion dieses impliziten Selbstbe-
halts. Dies betrifft insbesondere Tierproduzenten mit gesunden Herden, die von Restriktionen
wie Transportverboten, nicht aber von Schlachtungen betroffen sind. Die durch die Restrikti-
onen entstehenden sonstigen Kosten und Verluste werden in vielen EU-Mitgliedsléndern
nicht entschadigt. Wére die Herde des betrachteten Tierhalters infiziert, wirde eine Not-

schlachtung angeordnet werden und die vollsténdige Kompensation der Tierwerte erfolgen.

22 Dieses Phanomen wird als moralisches Risiko bezeichnet und tritt immer dann auf, wenn der Versicherte
einen Verhaltensspielraum hat, weil die Schadenverhiitung unbeobachtbar ist. Vgl. Winter (2000), S. 155 f.
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Die nach einer Notschlachtung entstehenden sonstigen Kosten und Verluste aufgrund eines
vorlbergehend |eerstehenden Betriebes konnen deutlich unter den sonstigen Kosten und Ver-
lusten liegen, welche die Versorgung einer gesunden Herde in einer Restriktionszone mit sich
bringt. Die Einkommens- und Vermogenssituation eines in einer Restriktionszone angesiedel -
ten Tierproduzenten verbessert sich also, wenn sich seine Herde mit der grassierenden Seuche
infiziert. Esist offensichtlich, dass solch ein System Fehlanreize birgt.?® Auch die Antizipati-
on von Hilfen durch Marktstitzungskaufe, die erst ab einem bestimmten Ausmal? des Seu-

chenzuges durchgeftihrt werden, schafft Anreize fir Risiko erhdhendes Verhalten.

Anreize flr Risiko erhéhendes Verhalten bezeichnen wir als Anreizproblem I1I: Durch die
fehlende bzw. unvollstandige Entschadigung sonstiger Kosten und Verluste sowie durch die
Antizipation von Marktstutzungskaufen entstehen Fehlanreize zu Risiko erh6hendem Verhal-
ten von Tierproduzenten, die von SeuchenbekdmpfungsmalRnahmen, nicht aber von Schlach-

tungen betroffen sind.

5. Anreizkompatible Neugestaltung von Entschadigungssystemen

Die bisherige Analyse hat gezeigt, dass effiziente Seuchenbekampfung grundsétzlich die
Kompensation der Schéden voraussetzt, die den Tierhaltern durch die Seuchenbekampfungs-
maldnahmen entstehen. Die Ausgestaltung der Entschadigungssysteme in den EU-
Mitgliedsléandern ist aber nicht mit dem Ziel eines effizienten Managements des Risikos hoch-
infektidser Tierseuchen vereinbar: Zum einen birgt die Finanzierung der Entschédigungszah-
lungen Fehlanreize hinsichtlich der Durchfihrung von Biosicherheitsinvestitionen und der
Anpassung von Produktionsstrukturen an das Tierseuchenrisiko. Zum anderen enthalten die
Kompensationsregeln Fehlanreize bezliglich der Durchfiihrung von ex post Schadenverhi-
tungsmal3nahmen. In diesem Kapitel wird skizziert, wie ein anreizkompatibles Kompensati-
onssystem als Bestandteil eines Systems zum effizienten Management des Risikos hochinfek-
tibser Tierseuchen aufgebaut sein sollte. Dabei werden zunéchst die untrennbaren Fragen des
ingtitutionellen Aufbaus sowie der Finanzierung eines anreizkompatiblen Entschadigungssys-
tems ertrtert. In Abschnitt 5.2 werden dann Prinzipien fur die Kompensationsregeln entwi-
ckelt.

% Der Versuch, eine Herde absichtlich zu infizieren ist dabei nur die extremste Auspragung. Relevant ist hier
aber jede biosicherheitsrel evante Sorgfaltsnorm von Tierproduzenten in Restriktionszonen, wie z. B. die I solati-
on der Herde oder die Desinfektion von Kleidung und Gerétschaften vor Kontakt mit der eigenen Herde.
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5.1. Institutioneller Aufbau und Finanzierung

Eine Grundsatzfrage bezliglich des institutionellen Aufbaus eines Entschadigungssystems
betrifft die Involvierung des Staates. Die Aufgabe eines Entschadigungssystems ist die Kom-
pensation der Kosten und Verluste, die Ausbriiche hochinfektitser Tierseuchen und deren
Bekdmpfung verursachen. Es handelt sich also auf den ersten Blick um ein gewdhnliches
Versicherungssystem, was die Frage aufwirft, ob staatliche Intervention tberhaupt notwendig
ist, die Uber eine regulére Beaufsichtigung privater Versicherer und Regulierung privater Ver-
sicherungsmérkte hinausgeht. Es gibt verschiedene Grinde, die Funktionsfahigkeit privater
Mérkte bei der Versicherung des Risikos hochinfektioser Tierseuchen anzuzweifeln und da-
mit Staatseingriffe zu fordern.?* Am weitesten gehen die Konsequenzen, die sich aus den im
Folgenden untersuchten externen Effekten des beobachtbaren ex ante Risikomanagements fur

den institutionellen Aufbau eines V ersicherungssystems ergeben.

Biosicherheitsinvestitionen verringern die Wahrscheinlichkeit eines Infektionsfalls auf dem
Betrieb. Da hochinfektidse Tierseuchen Ansteckungsrisiken sind, verringert sich durch diese
Investitionen stets auch die Wahrscheinlichkeit eines Infektionsfalls in anderen Betrieben, die
in der betreffenden Region liegen bzw. durch Verkehr in Kontakt mit dem Betrieb stehen.?
Auf privaten Méarkten trégt jeder Tierproduzent die Kosten des beobachtbaren ex ante Risi-
komanagements, profitiert aber nur zum Teil von ihr. Ein grof3er Teil des Nutzens fdlt as
positiver externer Effekt bel externen, dritten Parteien an. Aus einem individuellen Kalkl
wird daher zu wenig beobachtbares ex ante Risikomanagement durchgefihrt, was ein klassi-
sches Ergebnis 6konomischer Analyse von Marktversagen aufgrund von positiven externen
Effekten ist (Stiglitz, 2000, 214 ff.).

Wie oben gezeigt, erfordert effiziente ex post Schadenverhitung ein Versicherungssystem.
Durch geeignete Vertragsgestaltung und Prémienbemessung in diesem Versicherungssystem
kann gewahrleistet werden, dass beobachtbares und damit vertraglich konditionierbares ex
ante Risikomanagement auf effizientem Niveau durchgefihrt wird (Anreizproblem I) und so
das damit korrespondierende Marktversagen aufgrund von externen Effekten korrigiert wird.
Biosicherheitsinvestitionen und Produktionseigenschaften werden in Form von Risikomerk-
malen erfasst, die in statistisch nachweisbarem Zusammenhang zur Hohe des Tierseuchenri-
sikos stehen und das beobachtbare ex ante Risikomanagement eines Betriebes beschreiben.

Riskomerkmale konnen z. B. Art und Grofe des Betriebes sowie regionale Merkmale und

24 7. B. kénnte man aus der Kumuleigenschaft der Risiken hochinfektitser Tierseuchen die Notwendigkeit einer
staatlichen Riickversicherung ableiten. Vgl. Shaik et al. (2006), S. 61.
% \/gl. Nissen (2001), S. 41 f. zur Bedeutung des indirekten K ontakts als Risikofaktor.
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weitere Betriebs- und Produktionseigenschaften sein.® Effizientes Risikomanagement wird
durch Pramiendifferenzierung induziert, wenn die von den Riskomerkmalen abhéngigen
Pramiendifferenzen genau den Verdnderungen der erwarteten Schadenkosten des gesamten
Tierproduktionssektors entsprechen, die sich aufgrund des beobachtbaren ex ante Risikoma
nagements ergeben. Eine zunehmende Integrationstiefe in der Tierproduktion eines Betriebes
wirde z. B. mit einem Pramiennachlass verbunden sein, der die durch die Integration entste-
hende Reduktion des Tierseuchenrisikos aller Betriebe widerspiegelt. Durch diese Préamien-
struktur wird der interne und externe Nutzen beobachtbarer ex ante Risikomanagementaktivi-
téten auf den Tierproduzenten Ubertragen. Man spricht deshalb von der Internalisierung exter-
ner Effekte durch Versicherung.?’ Die Entscheidung tber die Durchfiihrung beobachtbarer ex
ante Risikomanagementmal3nahmen bleibt beim Tierproduzenten. Die Pramiendifferenzie-
rung konfrontiert ihn aber mit den gesamten konomischen Konsequenzen seiner Entschei-
dungen in Form von verénderten Risikokosten fur sich und andere Tierhalter.

Eine Internalisierung externer Effekte durch Versicherung setzt zum einen voraus, dass die
gesamten Risikokosten durch Versicherungspramien der Tierproduzenten finanziert werden,
also keine risikoabhéngigen Subventionen gezahlt werden. Zum anderen kann eine internali-
sierende Pramienstruktur nicht in einem privaten Versicherungsmarkt mit Wettbewerb auf der
Anbieterseite umgesetzt werden, da ein grof3er Teil der positiven Externalitéten der Schaden-
verhitung in den Bestéanden konkurrierender Versicherer anfallen wirde und eine internalisie-
rende Pramienstruktur daher keine Gleichgewichtslosung sein kann. Eine internalisierende
Pramienstruktur kann aber von einem Monopolversicherer angewendet werden, der dadurch
gerade das optimale Niveau an beobachtbarer ex ante Schadenverhiitung durchsetzt. Aller-
dings gilt dies nur bei einer Versicherungspflicht der Tierproduzenten: Eine Pramienstruktur,
die den externen Nutzen der Durchfiihrung beobachtbarer ex ante Risikomanagementmal3-
nahmen internalisiert, ist gleichbedeutend mit einer Prémienstruktur, die externe Kosten des
Unterlassens dieser Mal3nahmen internalisiert. Betriebe, die durch ihre Betriebs- und Produk-

tionsmerkmale als relativ hohe Risiken verursachende Betriebe eingestuft werden, missten

% Esjst unmittelbar nachvollziehbar, dass Art und GroRRe eines Betriebes, z. B. Haltung von Legehennen oder
Mastschweinen und deren Anzahl, den Erwartungsschaden beeinflussen. Tierseuchenrisiko ist auch regional sehr
unterschiedlich: Die Wahrscheinlichkeit des Auftretens einer Schweinepest- oder Maul- und Klauenseuche-
Epidemie ist im Stiden der Niederlande etwa doppelt so hoch wie im Norden des Landes. Vgl. Meuwissen et al.
(2003). Weitere risikorel evante Betriebs- und Produktionsmerkmale sind z. B. die Geschlossenheit und der In-
tegrationsgrad einer Produktion.

%" Eine model I theoretische Untersuchung der Internalisierung externer Effekte der Schadenverhiitung durch
Versicherung findet sich in Hofmann (2005). Die Internalisierung externer Effekte durch Versicherung be-
schrankt sich auf den Tierproduktionssektor. Wenn hohe positive Externalitéten des beobachtbaren ex ante Risi-
komanagements auf3erhalb des Tierproduktionssektors auftreten, wie z. B. der Nutzen fur die Bevolkerungsge-
sundheit beim Risikomanagement von Zoonosen, sind zusétzliche Internalisierungsmechanismen nétig.
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durch ihre Pramien Risikokosten finanzieren, die sie ohne internalisierende Versicherungs-

pramien teilweise externalisieren konnten.

Der hier entwickelte Reformvorschlag zum institutionellen Aufbau und zur Finanzierung ei-
nes Systems zur Kompensation von Kosten und Verlusten der Bekampfung hochinfektitser
Tierseuchen besteht aus der Schaffung 6ffentlicher Pflichtversicherer in den Mitgliedsléandern
der EU.® Dies allein stellt angesichts der Tatsache, dass in der Mehrheit der EU-
Mitgliedslander schon jetzt 6ffentlich-rechtliche Entschadigungssysteme bestehen, keine gra-
vierende Anderung gegeniilber dem Status Quo dar. Eine bedeutende Neuerung ist jedoch die
internalisierende Pramienstruktur und der damit verbundene Verzicht auf die Subventionie-
rung der Risikokosten. Die Versicherungspflicht bedeutet zwar einen Eingriff in die Ge-
schéftsfihrungsfreiheit von Tierproduzenten, ist aber fir ein effizientes Risikomanagement in
der Tierproduktion notwendig. Allerdings sollte die Zusténdigkeit des 6ffentlichen Pflichtver-
sicherers auf Krankheiten beschrankt sein, deren Risikomanagement mit erheblichen externen
Effekten verbunden ist.?

Der Vorschlag, einen éffentlichen Pflichtversicherer zur Internalisierung externer Effekte des
Risikomanagements zu schaffen, wurde bisher vorwiegend im Bereich der Versicherung ge-
gen Elementarrisiken gemacht (z. B. in Nell, 2002 und Ungern-Sternberg, 2002a). Dass die
theoretischen Uberlegungen zur Internalisierung externer Effekte durch 6ffentliche Pflichtver-
sicherer auch praktisch implementierbar sind, zeigen die Beispiele der kantonalen Gebaude-
versicherungen in der Schweiz, die nicht nur als Versicherungen, sondern auch als Institutio-
nen zur Férderung der Schadenverhiitung tiberaus erfolgreich sind.*

5.2. Kompensationsregeln

In Kapitel 4 wurde gezeigt, dass durch die Regeln zur Entschadigung von Kosten und Verlus-
ten bei der Bekampfung von Seuchenausbriichen gravierende Fehlanreize entstehen. Es be-
stehen ungentigende Anreize zur sofortigen Meldung eines Seuchenverdachts an die zustandi-

gen Veterindrbehorden (Anreizproblem 11) sowie Anreize zu ex post Risiko erhéhendem Ver-

%8 Ein privater Pflichtversicherer ist ordnungspolitisch offensichtlich unattraktiv.

# Dabei handelt es sich insbesondere um hochinfektidse Tierseuchen. Vgl. Européische Kommission (2006), S.
69.

¥ Die Versicherungspramien und Schadenaufkommen in Kantonen mit Monopolversicherern sind, bei ver-
gleichbaren Bebauungsstrukturen und Gefahrdungslagen, deutlich niedriger alsin Kantonen mit wettbewerbli-
chem Versicherungsmarkt. Die Ursachen hieflir sind vermutlich die erheblich héheren Investitionen der Mono-
polversicherer in kollektive Schadenprévention, wie beispiel sweise die Unterstiitzung der Feuerwehren. Vgl.
Ungern-Sternberg (2002b), S. 122 ff. Wahrend die Vorteile der Schweizer Monopolversicherer in der Beseiti-
gung externer Effekte bei der kollektiven Schadenverhiitung liegen, hétte der Monopolversicherer im Rahmen
unseres Vorschlags die Funktion, effiziente individuelle Schadenverhiitung durch eine internalisierende Pré&
mienstruktur zu induzieren.
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halten von Tierhatern mit gesunden Herden (Anreizproblem I11). Unvollsténdige Entschadi-
gung bzw. die fehlende Entschadigung sonstiger Kosten und Verluste sowie die fakultative
Durchfihrung von Marktstiitzungskaufen wurden als die gemeinsamen Ursachen dieser An-
reizprobleme identifiziert. Es ist daher naheliegend, die ad hoc Unterstiitzung in Form von
Marktstiitzungskaufen abzuschaffen, und stattdessen auch die sonstigen Kosten und Verluste,
die bei der Bekdmpfung hochinfektidser Tierseuchen entstehen, durch den im vorherigen Ab-

schnitt vorgestellten offentlichen Pflichtversicherer zu entschadigen.

Effiziente ex post Schadenverhitungsanreize

Durch eine vollstandige Kompensation der Totalverluste von Herden und sonstiger Kosten
und Verluste kann die Kooperation von Tierhaltern bei der Seuchenbekampfung sichergestel It
werden. Schliefdlich entfalt der Grund fir einen Verstol3 gegen Restriktionen zur Seuchenbe-
kadmpfung, der in der Vermeidung bzw. Minderung nicht kompensierter Kosten und Verluste
besteht. Die Entschadigungsanspriiche von Tierhaltern sollten deshalb auf ale Kosten und
Verluste ausgeweitet werden, deren Ursache eindeutig in der Durchfiihrung von Seuchenbe-
kampfungsmalinahmen liegt. Dies sind alle der in Tabelle 2 aufgeflihrten Kosten und Verluste
mit Ausnahme von Verlusten aufgrund von durch Seuchen induzierten Preisbewegungen.®
Der Kreis der zu kompensierenden Tierhalter wirde sich damit um die von Seuchenbekamp-
fungsmal3nahmen, aber nicht von Schlachtungen betroffenen Tierproduzenten erhéhen. Die
Bemessung der Schadenhohe ist komplex, steht aber hier nicht im Mittelpunkt der Analyse.
Grundsétzlich ist es aus anreiztheoretischer Sicht wichtig, Tierverluste nach aktuellen Markt-
preisen zu entschadigen,® und die sonstigen Kosten und Verluste méglichst prézise zu ent-
schadigen®.

Neben der Forderung der Kooperation von Tierhaltern mit behérdlichen Seuchenbekamp-
fungsmal3nahmen bietet eine umfassende Kompensation Anreize zur sofortigen Meldung ei-
nes Seuchenverdachts. Allerdings fehlen Anreize hinsichtlich der ex ante Komponente von
early disclosure, d. h. umfassende Entschadigung kann nicht sicher stellen, dass Tierhalter den

Gesundheitszustand ihrer Herde mit der gebotenen Aufmerksamkeit beobachten, so dass Seu-

% Preisrisiken kénnen nicht beriicksichtigt werden, weil sie den gesamten Tierproduktionssektor und nicht nur
die von Seuchenbekdmpfungsmalinahmen betroffenen Tierproduzenten belasten. Zudem sind Tierseuchenaus-
briiche nur eine von verschiedenen Bestimmungsfaktoren des Preisrisikos. Effizientes Management von Preisri-
siken ist deshalb unabhangig von einem System zur Entschadigung von Kosten und Verlusten aus Tierseuchen.
Vgl. Europaische Kommission (2006), S. 84 f.

%2 \/gl. Weltbank (2006), S. 21 f. Spezielle Probleme kénnen dadurch entstehen, dass Marktpreise nach seuchen-
bedingten Marktzusammenbriichen nicht erhdtlich sind. Vgl. Court of Auditors (2005), S. 18.

3 ZweckmaRig erscheint die Auszahlung von ex ante vereinbarten, restriktionsspezifischen Tagespauschalen.
Vgl. Européaische Kommission (2006), S. 83.
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chenausbriiche nicht nur sofort nach ihrer Entdeckung gemeldet, sondern auch méglichst frih
entdeckt werden. Dieses Problem kann durch eine prévalenzabhéngige Entschadigung fir
Tierverluste entschérft werden. Die Entschadigung infizierter Herden korreliert dabel negativ
mit ihrem Durchseuchungsgrad. Als verseucht gelten sichtbar kranke Tiere, deren Erkrankung
durch den Tierhalter erkannt werden kann. Die Meldung eines Seuchenverdachts in einer fri-
hen Phase des Ausbruchs geht einher mit einer geringen Durchseuchung der infizierten Herde
und fuhrt zu einer vollen Entschadigung von Tierverlusten. Wird allerdings ein relativ hoher
Durchseuchungsgrad einer infizierten Herde bel Meldung des Seuchenverdachts festgestellt,
soist diesein Signal, dass der Tierhalter den Gesundheitsstatus seiner Herde nicht mit ausrei-
chender Intensitét Gberprift hat oder einen Verdacht nicht sofort gemeldet hat, also nicht das
geforderte early disclosure Verhalten gezeigt hat. Dieses Verhalten wird mit einer geringeren

Entschadigungsintensitét fir Tierverluste sanktioniert.®

Eine pravalenzabhangige Entschadigung muss sorgfaltig definiert werden. Zunéchst muss fur
jede hochinfektiose Tierseuche eine akzeptable Préavalenz festgelegt werden, die eine maxi-
male Anzahl oder einen maximalen Anteil sichtbar kranker Tiere einer Herde definiert, der
gerade noch mit dem geforderten early disclosure Verhalten vereinbar ist. Eine Uberschrei-
tung der akzeptablen Pravalenz zeigt an, dass der Tierhalter seiner Verantwortung zur regel-
maldigen Gesundheitspriifung und sofortigen Verdachtsmeldung nicht in gebotener Sorgfalt
nachgekommen ist, und wird mit deutlichen EinbufRen bei der Entschadigung von Tierverlus-
ten verbunden.® Ein VerstoR gegen das geforderte early disclosure Verhalten ist dann mit
einer signifikanten Selbstbeteiligung belegt. Dadurch kann sicher gestellt werden, dass Tier-
produzenten das geforderte und durch die akzeptable Pravalenz spezifizierte early disclosure

Verhalten umsetzen.

Effiziente Anreize fir unbeobachtbare Pravention und early disclosure

Wie in Abschnitt 5.1 dargelegt, kann ein offentlicher Pflichtversicherer durch geeignete Pr&-
mienbemessung effiziente Anreize zur Durchfiihrung von beobachtbaren ex ante Risikoma-
nagementmalinahmen setzen. Im Hinblick auf unbeobachtbare Prévention ist dies nicht mog-
lich, well die Voraussetzung der vertraglichen Konditionierbarkeit nicht gegeben ist. Die Un-
beobachtbarkeit verhatensbasierter Biosicherheitsmal3nahmen und die Notwendigkeit einer

* |n den EU-Mitgliedstaaten enthalten die Entschadigungssysteme der Niederlande und Deutschlands bereits
praval enzabhangige Komponenten. Vgl. Européische Kommission (2006), S. 42, 48.

* Dader Zeitpunkt der Meldung eines Seuchenverdachts ausschlaggebend ist, muss die bei Uberpriifung und
Bestétigung des Verdachts vorherrschende Pravalenz ggf. um den Krankheitsfortschritt vom Meldungs- zum
Untersuchungszeitpunkt bereinigt werden.

20



umfassenden Entschédigung von Kosten und Verlusten bedingt moralisches Risiko. Das auch
ohne moralisches Risiko vorliegende Problem, dass aufgrund von positiven externen Effekten
der Schadenverhitung selbst in Abwesenheit eines Entschédigungssystems zu wenig Scha-
denverhitung betrieben werden wirde, wird dadurch noch zusétzlich verstéarkt. Da verhal-
tensbasierte Biosicherheitsmal3nahmen die Wahrscheinlichkeit eines Infektionsfalles reduzie-
ren, ist ein fixer Selbstbehalt (Abzugsfranchise) ein effizientes Instrument zur Erzielung
entsprechender Anreize®” D. h. ein Tierhalter muss einen festen Betrag des Schadens selbst
tragen, wenn ein Infektionsfall in seiner Herde vorliegt.® Entschadigt wird nur der Teil der
gesamten Schaden eines Tierhalters, der die Abzugsfranchise Ubersteigt. Diese Selbstbeteili-
gung schafft Anreize zur Durchfiihrung unbeobachtbarer Praventionsmanahmen.* Die Hohe
der Abzugsfranchise sollte spirbar und ceteris paribus umso hoher sein, je stérker der Einfluss
verhaltensbasierter Biosicherheitsmalinahmen auf die Schadenwahrscheinlichkeit ist.*

Ex post bewirkt eine Abzugsfranchise allerdings, dass Anreize zum early disclosure verringert
werden. Es besteht deshalb die Gefahr, dass Seuchenausbriiche nicht gemeldet werden (An-
reizproblem 11), wenn die erwarteten Verluste bei Nicht-Meldung unterhalb der Hohe des
Selbstbehalts liegen.** Hier zeigt sich, dass bei der Ausgestaltung des Entschadigungssystems
nicht nur das aus der Analyse des moralischen Risikos bekannte Tradeoff zwischen Risikoal-
lokation und Anreizsetzung besteht, sondern dass zusétzlich auch ein Tradeoff zwischen der
Anreizsetzung fir ex ante und ex post Risikomanagementmal3nahmen existiert. Bei steigen-
dem Selbstbehalt werden die Anreize fur unbeobachtbare Pravention stérker. Gleichzeitig
steigt aber auch die Gefahr, dass ein Seuchenverdacht nicht gemeldet wird. Dies gilt insbe-
sondere fur Neuinfektionen, d. h. Tierhalter mit infizierten Herden, die sich nicht innerhab
schon bestehender Restriktionszonen befinden.* Die Erzielung von Anreizen fiir unbeobacht-

bare Pravention und early disclosure sind damit konkurrierende Ziele.

% BiosicherheitsmaRnahmen zielen darauf ab, Krankheitserreger von Herden fern zu halten und reduzieren damit
definitionsgemal? die Schadenwahrscheinlichkeit. Vgl. Shulaw / Bowman (2001).

37vgl. Winter (2000), S. 155 ff. Alternativ kann auch ein Schadenfreiheitsrabatt vereinbart werden, der anreiz-
theoretisch aquivalent zur Abzugsfranchise ist.

% Wird aus Tierschutzgriinden oder praventiv geschlachtet, was fiir die Mehrheit der geschlachteten Herden
beim Ausbruch hochinfektidser Tierseuchen der Fall ist, darf der Selbstbehalt nicht angewendet werden, damit
die von ihm ausgehenden Anreizwirkungen nicht geschwécht werden.

* Im Ergebnis wird dann ein sog. second-best Optimum erzielt, was die effiziente L ésung angesichts des beim
moralischen Risiko vorliegenden Tradeoffs zwischen Risikoallokation und Anreizsetzung darstellt.

“0 Die Bestimmung des Einflusses verhaltensbasierter Schadenverhiitung auf die Infektionswahrscheinlichkeit ist
eine tiermedizinische Aufgabe. Ein moglicher Einflussfaktor ist, ob eine Krankheit endemisch oder importiert
ist. Vgl. Gramig et al. (2005), S. 2.

“L Fur Tierhalter mit gesunden Herden besteht das entsprechende Anreizproblem 111 nicht, weil der Selbstbehalt
nur bei der Schlachtung infizierter Herden angewendet wird.

“2 |nnerhalb schon bestehender Restriktionszonen ist es aufgrund von erhhten Kontrollen eher unwahrschein-
lich, Seuchenausbrtiche erfolgreich geheim zu halten.
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Durch die Festlegung e nes Franchisebetrags wird eine Position im Tradeoff von Anreizen fur
verhaltenshasierte Biosicherheit und early disclosure eingenommen. Die Entscheidung tber
die sofortige Meldung eines Seuchenverdachts resultiert aus dem Vergleich von Netto-Kosten
und Verlusten bei Meldung und Nicht-Meldung. Durch die Prévalenzabhéngigkeit der Ent-
schadigung kann sicher gestellt werden, dass ein Seuchenausbruch durch den betreffenden
Tierhalter in einer frihen Phase entdeckt wird.”®* Die sofortige Meldung eines Seuchenver-
dachtsist deshalb fur Tierhalter eine risikofreie Strategie, die Netto-Kosten in Hohe des Fran-
chisebetrags verursacht. Darliber hinaus liegt die mit einer sofortigen Meldung verbundene
Minimierung der gesamtwirtschaftlichen Verluste eines Seuchenausbruchs im Interesse eines
direkt betroffenen Tierproduzenten. Nicht-Meldung ist dagegen risikobehaftet. Auch wenn
der Verlust durch sichtbar kranke und damit unverkaufbare Tiere zunachst geringer as die
Abzugsfranchise ist, besteht bei hochinfektiGsen Tierseuchen die Gefahr, dass eine wéahrend
des Verkaufs der Tiere fortschreitende Durchseuchung der Herde diese Netto-Kosten in die
Hohe treibt. Dies bedeutet im Umkehrschluss, dass early disclosure Verhalten mit umso hohe-
ren Abzugsfranchisen vereinbar ist, je schneller sich eine Tierseuche innerhalb einer Herde
ausbreitet.

Das beschriebene Tradeoff zwischen Anreizen fir verhaltensbasierte Prévention und early
disclosure muss bei der Festsetzung des Franchisebetrags berticksichtigt werden. Daher sollte
die Abzugsfranchise krankheitsspezifisch sein und ceteris paribus umso hoher ausfallen, je
wichtiger unbeobachtbare Pravention im Vergleich zu early disclosure ist, und je besser early
disclosure durch eine pravalenzabhangige Entschadigung durchgesetzt werden kann, d. h. je
risikoreicher die Nicht-Meldung des Ausbruchs einer hochinfektiosen Tierseuche fur den

betreffenden Tierproduzenten ist.

6. Schlussbemerkungen

Die Anayse der Anreizwirkungen bei der Kompensation von Schaden aus Tierseuchenaus-
briichen und Seuchenbekampfungsmaldnahmen zeigt, dass sowohl die Finanzierung, as auch
die Entschadigungsregeln der in den EU-Mitgliedslandern bestehenden Kompensationssyste-
me mit Fehlanreizen verbunden sind. Folge davon ist ineffizientes Risikomanagement durch

Tierproduzenten. Insbesondere bewirkt die durch massive Subventionierung des Tierseuchen-

“3 Die Anreize zur regelmaRigen Uberpriifung der Gesundheit der Herde durch den Tierhalter bestehen unabhén-
gig davon, ob ein Tierhalter beabsichtigt, einen Seuchenverdacht sofort, verzdgert oder gar nicht zu melden, da
nicht nur die Entschadigung, sondern auch der Verkaufswert der Herde bei Nicht-Meldung mit zunehmender
Pravalenz absinkt.
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risikos gekennzeichnete Finanzierung der Kompensationssysteme, dass sich langfristig zu
risikoreiche Produktionsstrukturen ergeben und sinnvolle Biosicherheitsinvestitionen unter-
bleiben. Die Entschadigungsregeln stellen weder sicher, dass Tierhalter den Verdacht eines
Seuchenausbruchs sofort an die zusténdige Veterinarbehdrde melden, noch dass sie im Falle
des Ausbruchs einer hochinfektiosen Tierseuche mit den behdrdlich angeordneten Mal3nah-

men zur Seuchenbekampfung kooperieren.

Das geeignete ingtitutionelle Arrangement zur Abdeckung des Risikos hochinfektiGser Tier-
seuchen ist ein offentlicher Pflichtversicherer. Diese Institution kann einerseits die Kompen-
sationsfunktion erflllen, durch die optimale Anreize zur Durchfiihrung von ex post Schaden-
verhitung durch Tierhalter geschaffen werden. Die anreizkompatiblen Entschadigungsprinzi-
pien geben eine umfassende Entschédigung vor und zeichnen sich durch explizite early disc-
losure Anreize, durch die Abwesenheit von ad hoc Zahlungen und durch die Vereinbarung
eines fixen Selbstbehalts aus, der nur bei Tierhatern mit infizierten Herden zur Anwendung
kommt. Die Hohe des Selbstbehalts ist krankheitsspezifisch. Sie steigt mit der relativen Be-
deutung von unbeobachtbarer Pravention im Vergleich zu early disclosure und sinkt mit der
Erfolgswahrscheinlichkeit einer Geheimhaltung von Seuchenausbriichen. Die Notwendigkeit
eines offentlichen Pflichtversicherers liegt aber weniger in den Entschadigungsprinzipien,
sondern vielmehr in den positiven externen Effekten des beobachtbaren ex ante Risitkomana
gements begrindet. Diese kénnen, sofern sie sich innerhalb des Tierproduktionssektors aus-
wirken, durch geeignete Pramiendifferenzierung internalisiert werden. Damit induziert ein
offentlicher Pflichtversicherer langfristig effiziente Produktionsstrukturen und Investitionen
in Biosicherheit, indem er interne wie externe Risikowirkungen durch Pramiendifferenzierung
bepreist und damit die gesamten Risikoeffekte von beobachtbaren, risikorelevanten Produkti-
onsentscheidungen in das Entscheidungskalkil des Tierproduzenten riickt. Die Zustandigkeit
des Pflichtversicherers sollte aber auf hochinfektitse Tierseuchen wie Schweinepest, Maul-
und Klauenseuche oder Vogelgrippe beschrénkt sein, da insbesondere deren Risikomanage-

ment mit erheblichen externen Effekten verbunden ist.

Die Notwendigkeit einer Abwesenheit von Subventionen in einem anreizkompatiblen Kom-
pensationssystem ist keine Fundamentalkritik an einer Subventionierung der Tierproduktion.
Wenn der Tierproduktionssektor gesellschaftlich wichtige Aufgaben erflllt, fur die er Uber
Maérkte nicht oder nicht ausreichend entlohnt wird, ist eine Subventionierung des Sektors aus
wohlfahrtsokonomischer Sicht empfehlenswert. Die Hohe der Subventionen fur einzelne Be-
triebe jedoch anhand ihres Tierseuchenrisikos festzulegen, bewirkt langfristig die Entstehung

zu risikoreicher Produktionsstrukturen. Eine Reform der Finanzierung der Entschédigungs-
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systeme in den EU-Mitgliedslandern in Form eines einheitlichen Finanzierungsbeitrags der
Tierproduzenten zu den Risikokosten ist darliber hinaus zur Forderung eines fairen Wettbe-

werbs zwischen Tierproduzenten aus unterschiedlichen EU-Landern geboten.
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