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Granskning av gronbok om forsakring mot
katastrofer

Sammanfattning

Utskottet behandlar i detta utldtande Europeiska kommissionens grénbok
om fdrsakring mot naturkatastrofer och katastrofer som orsakats av manni-
skor, KOM(2013) 213 slutlig. Upplysningar har inhdmtats genom Reger-
ingskansliets faktapromemoria 2012/13:FPM106. Utskottet valkomnar att
kommissionen nu utreder forutsattningarna for hur en mer robust forsak-
ringslésning kan &stadkommas och om detta ar angeldget pd EU-niva.
Utskottet delar regeringens beddmning att effekterna pa gallande svenska
regler kan bedémas forst da &tgdrderna ytterligare har bearbetats och kon-
kretiserats.
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Utskottets forslag till riksdagsbeslut

Forsakring mot katastrofer
Riksdagen lagger utlatandet till handlingarna.

Stockholm den 4 juni 2013

P& forsvarsutskottets vagnar

Peter Hultqvist

Foljande ledamoter har deltagit i beslutet: Peter Hultqvist (S), Hans Wall-
mark (M), Annicka Engblom (M), Anders Hansson (M), Kent Hérstedt
(S), Allan Widman (FP), Clas-Géran Carlsson (S), Staffan Danielsson (C),
Anna-Lena Sorenson (S), Johan Forssell (M), Mikael Oscarsson (KD),
Mikael Jansson (SD), Torbjorn Bjoérlund (V), Stefan Caplan (M), Eva
Sonidsson (S) och Valter Mutt (MP).
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Redogorelse for drendet

Utskottet granskar Europeiska kommissionens gronbok om forsékring mot
naturkatastrofer och katastrofer som orsakats av manniskor KOM(2013)
213 slutlig.

Arendet och dess beredning

Regeringskansliet har redovisat sina Gverviaganden och den svenska stand-
punkten i &rendet i en faktapromemoria daterad den 27 maj 2013.

Gronbokens huvudsakliga innehall

Europeiska unionen é&r, i likhet med méanga andra regioner i varlden, sér-
bar for nastan alla typer av naturkatastrofer. Katastrofer orsakar inte bara
forluster av manniskoliv utan dven skador till ett varde av miljontals euro
varje ar, vilket drabbar den ekonomiska stabiliteten och tillvaxten. Katastro-
fer kan fa gransoverskridande foljder och potentiellt hota stora omraden i
grannlander. Aven i de fall dir kostnaderna for stora olyckor &r koncentre-
rade lokalt kan medlemsstater, om kostnaderna &r otillrackligt tdckta av
forsakringar, drabbas av stora ekonomiska belastningar som kan leda till
interna och externa obalanser. Detta &r darfor en viktig frga for unionens
alla medborgare, foretag och offentliga forvaltningar.

Radet uppmanade 2010 kommissionen att utvardera och rapportera om
mojligheten for EU att underlétta och stddja ett utdkat skydd genom lamp-
lig riskforsakring vid katastrofer och finansiella marknader for riskoverfor-
ing samt genom regional poolning av forsakringar, ndr det géller
kunskapsoverforing, samarbete eller saddfinansiering.

Denna grénbok, som behandlar ett antal fragor som ror tillgangen till en
lamplig forsékring mot katastrofer, kompletterar meddelandet med titeln
En EU-strategi for anpassning till klimatférandringarna. Gronbokens syfte
ar att oka kunskapen om dmnet och bedéma huruvida atgarder pd EU-niva
vore lampliga eller motiverade for att forbattra marknaden for forsakring
mot katastrofer i Europeiska unionen. Denna process kommer mer allméant
att utoka kunskapsbasen och bidra till att framja forsdkringar som ett kata-
strofhanteringsinstrument och pa s& satt framja en 6vergang till en allmén
kultur av férebyggande och lindring av olycksrisker samt tillfora ytterli-
gare uppgifter och information.

I och med klimatférandringarna kommer forsékringar ocksa att behova
tacka allt fler ofta férekommande och intensiva héandelser. Férandringar
med avseende pad klimat, demografi och befolkningskoncentrationer, till-
véxt i katastrofexponerade omraden och allt hégre tillgdngs- och fastighets-
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varden 6kar exponeringen och sarbarheten hos de ekonomiska tillgdngarna
och forlusternas allvarsgrad. P4 kort sikt kanske inte inverkan av klimatfor-
andringarna pa forsakringar blir sarskilt pataglig, men péa langre sikt kan
klimatforandringarna inverka pa tillgdngen till och prisoverkomligheten
hos forsdkringar, sarskilt inom sektorer eller omraden dar forsakringar inte
har varit brukliga.

Forsakringar har en sarskild betydelse; de forebygger inte forluster av
manniskoliv eller tillgangar utan bidrar till att minska den ekonomiska
inverkan av och underlattar terhamtningen efter katastrofer. Val utfor-
made forsakringspolicyer kan ocksa fungera som ett marknadsbaserat instru-
ment som avskracker fran riskfyllt beteende och framjar riskmedvetenhet
samt allméanna skyddsétgarder mot olyckor i alla ekonomiska och finansi-
ella beslut.

Konsumenterna kanske inte &r bendgna att forsékra sig mot risker som
det &r osannolikt att de kommer att drabbas av. Personer och foretag under-
skattar ofta den verkliga risk som en katastrof kan innebédra for dem
(riskblindhet) och &r inte tillrackligt forberedda for de ekonomiska folj-
derna. Dessa personer och foretag &r darfor beroende av sociala nétverk
eller stod fran regeringen.

En annan fraga skulle kunna vara moturval, dvs. fenomenet i samband
med forsakringar dar grupper med personer som anser att deras risk &r
hogre koper forsakringar i storre utstrdckning, medan personer som anser
att deras risk & mindre inte anser det vara nddvéandigt att kopa forsék-
ringar. Moturval ar sérskilt problematiskt vid forsdkring mot Kkatastrofer.
Om endast personer med hog riskexponering koper forsakringar blir premi-
erna ofdrsvarligt dyra, och poolen blir for liten for att kunna hantera
katastrofer eftersom det inte finns nagon buffert fran personer i poolen
som inte drabbats.

Obligatorisk forsakring mot katastrofer skulle kunna avhjélpa dessa pro-
blem. Det skulle leda till en hog marknadspenetration och ett stort antal
forsékrade personer, vilket underlattar riskspridningen och minskar de admi-
nistrativa kostnaderna per forsakringsavtal samtidigt som behovet av stat-
ligt stod i efterhand begrénsas.

De offentliga myndigheterna kan delta som forsakringsgivare eller kan
sponsra statligt foreskrivna forsakringspooler for katastrofer. Sddana forsak-
ringsprogram kan minska de politiska pétryckningarna att avsatta bety-
dande statliga resurser efter naturkatastrofer. Ramarna maste dock
forhindra problemet med moraliska risker, eftersom forsakringstagarna
t.ex. kan uppmuntras till ett mer riskfyllt beteende nér de vet att det omfat-
tas av statliga resurser, oavsett om de ordnat ett eget skydd pa férhand
eller inte.

Regeringarna kan fungera som aterforsakringsgivare genom att ta pa sig
risker Gver en viss katastrofskadeniva, dvs. 6verskadeaterforsakring. Denna
metod kombinerar regeringens potentiella riskspridningskapacitet och mark-
nadens formaga att tillampa forsakringsprinciper samt anvanda sin admi-
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nistrativa kapacitet, dvs. insamling av premier, marknadsféring och
skadereglering. Statliga program kan darfor ge skydd p& de hogsta riskni-
vaerna, medan den privata marknaden behller en del av eller alla lagre
risknivaer.

Kommissionen inbjuder aktorerna att lamna synpunkter pa alla fragor
som behandlas i denna gronbok och att besvara dessa. Mot bakgrund av
resultatet av detta samrad kommer kommissionen att besluta om vilka atgar-
der som vore mest effektiva nar det galler att hantera de frdgor som
behandlas i gronboken, daribland lagstiftningsatgarder i forekommande fall.

En sammanfattning av Regeringskansliets
faktapromemoria

Regeringskansliet (Forsvarsdepartementet) dverlamnade den 27 maj 2013
faktapromemoria 2012/13:FPM106 till riksdagen.

Ett av forslagen i EU-strategin for anpassning till klimatforandringarna
syftar till att frimja forsakringar och andra finansiella produkter fér klimat-
héllbara investeringar och affarsbeslut. En grénbok har lagts fram om
forsakringsskydd mot naturkatastrofer och katastrofer orsakade av ménni-
skan. Den &r ett forsta steg for att 6ka kunskapen om d&mnet och bedéma
huruvida det &r lampligt att vidta atgarder pa EU-niva for att forbattra mark-
naden for forsakring mot katastrofer i Europeiska unionen.

Genom ett antal Gppna fragestallningar i gronboken samlar kommissio-
nen in synpunkter pa huruvida EU bor se till att det finns ett tillrackligt
forsakringsskydd mot forluster pa grund av naturkatastrofer och katastrofer
som orsakats av manniskor. Motivet &r att ett lands ekonomiska stabilitet
anses kunna hotas om det kravs offentliga medel for att hjalpa samhéllen
utan tillracklig forsakring att aterhamta sig fran svara katastrofer.

En av det svenska ordforandeskapets prioriterade frdgor 2009 pa civil-
skyddsomradet var forebyggande av katastrofer inom EU, vilket resulte-
rade i radsslutsatser som beslutades pad RIF-radet den 30 oktober 2009
(15394/09).

Dérefter togs radsslutsatser fram om innovativa losningar for finansie-
ring av forebyggande av katastrofer (14971/10). Det ror sig bl.a. om att
Oka medlemsstaternas kunskap om hur man far EU-finansiering for fore-
byggande atgarder och hur krav pa forebyggande étgarder kan kopplas till
forsakringar eller ersattningar efter en katastrof. Radet uppmanade 2010
kommissionen att utvardera och rapportera om mdjligheten for EU att
underlatta och stodja ett utokat skydd genom en lamplig riskforsakring vid
katastrofer och finansiella marknader for riskdverforing samt genom regio-
nal poolning av forsakringar.
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Kommissionen konstaterar att katastrofforsakringar for narvarande har
en ganska liten marknadsutbredning i medlemsstaterna och att diskussioner
bor foras med berérda parter pa grundval av fragestallningar i gronboken
om skydd mot naturkatastrofer och katastrofer orsakade av manniskan.

Det finns i dag ingen speciallagstiftning géllande forsakringar mot natur-
katastrofer och katastrofer som orsakats av manniskor (&ven om vissa
frdgor om sadana forsikring kan sagas regleras i t.ex. lagen [2010:950]
om ansvar och ersattning vid radiologiska olyckor samt 10 kap. sj6lagen
[1994:1009]). Vissa av frgorna i gronboken rér emellertid den allmangil-
tiga forsékringsavtalsratten.

| gronboken redovisas att ett satt att dstadkomma forsakringslosningar
forstora risker ar att foreskriva en obligatorisk sammanslagning av vissa
forsakringsprodukter. Detta sprider risken Over ett storre forsékringstagar-
kollektiv. I svensk ratt fanns tidigare i forsékringsrorelselagen bestdmmel-
ser om skaligheten av forsakringsvillkor. Dessa bestdimmelser har numera
upphavts. Forsakringsavtalslagen (2005:104) bygger ocksd pa att forsak-
ringsforetagen sjalva bor bestdmma vilka risker som de &r beredda att ta
ansvar for. Det rader alltsi som huvudregel avtalsfrinet nar det galler
utformningen av forsékringsvillkoren och forsakringars omfattning (prop.
2003/04:150 s. 185). Det forekommer dock sdrskild lagstiftning som i
storre eller mindre utstrdckning foreskriver vilka villkor som ska galla for
vissa forsékringstyper (t.ex. lagen [1993:1303] om vissa avtalsvillkor for
rattsskyddsforsakring och 4 kap. forordningen [2005:411] om forsakrings-
formedling). Det kan dven noteras att det dessutom finns sérskild lagstift-
ning som griper in i befintliga forsakringsavtal vid krig och krigsfara
(lagen (1999:890) om forsakringsverksamhet under krig eller krigsfara
m.m.).

Kommissionens forslag analyseras for nérvarande av regeringen och av
berorda myndigheter. Preliminart kan féljande stndpunkter presenteras.
Regeringen védlkomnar generellt EU:s strategi for klimatanpassning. Lik-
som kommissionen anser regeringen att det finns ett behov av att genom-
fora atgarder béade i utslappsminskande och klimatanpassande syfte.
Gronboken bedéms av regeringen inte medféra nagra okade kostnader.

2012/13:FsU12



2012/13:F6U12

Utskottets granskning

Genom ett antal dppna fragestallningar i gronboken samlar kommissionen
in synpunkter pa huruvida EU bor se till att det finns ett tillrackligt forsak-
ringsskydd mot forluster pa grund av naturkatastrofer och katastrofer som
orsakats av manniskor. Motivet &r att ett lands ekonomiska stabilitet anses
kunna hotas om det krdavs offentliga medel for att hjélpa samhéllen utan
tillracklig forsakring att aterhamta sig fran svara katastrofer.

Gronboken av den 16 april 2013 &r ett forsta steg for att uppmuntra
forsakringsgivare att forbattra det satt pa vilket de bidrar till att hantera
klimatriskerna. Kommissionens mal &r att ¢ka marknadspenetrationen av
naturkatastrofforsakringar och att frigora forsakringsprissattningens och
andra finansiella produkters fulla kraft for att férebygga och begrénsa ris-
ker och sékerstélla att de olika investeringarna och affarsbesluten &r klimat-
hallbara pa lang sikt.

Utskottet konstaterar inledningsvis att gronboken spé&nner Gver en rad
politikomraden, av vilka flera ligger utanfor utskottets beredningsomrade.
Utskottets granskning begrénsar sig dérfor i huvudsak till dvervéganden
inom omradena skydd mot olyckor och naturkatastrofer och ekonomisk
ersattning vid sadana. De forsakringstekniska alternativen lamnar utskottet
dérhan.

Riksdagen har under en lang rad av &r behandlat forslag som rér natur-
katastrofer och ekonomiska erséttningar, i bl.a. féljande betdnkanden:

e 2010/11:F6U2 Samhallets krisberedskap

e 2009/10:F6U2 Naturolyckor och katastroffond

* 2007/08:F6U8 Naturkatastroffond m.m.

* 2006/07:F6U4 Krishantering och skydd mot olyckor

* 2005/06:FiUl Utgiftsramar och berékning av statsinkomsterna

»  2004/05:F6U8 Atgérder och ersattningar i samband med naturkatastrofer
* 2003/04:F6U2 Ny raddningstjanstlagstiftning m.m.

* 2001/02:F6U2 Naturkatastrofer m.m.

Riksdagen avsétter arligen medel pa statsbudgeten for att forebygga natur-
olyckor och for att finansiera vissa ersattningar till foljd av kostnader vid
extraordindra raddningstjanstinsatser.

Inom utgiftsomrade 6 Forsvar och samhallets krisberedskap uppfors fol-
jande anslag:

e 2:2 Forebyggande atgarder mot jordsked och andra naturolyckor
e 2:3 Erséttning for rdddningstjanst m.m.

I Klimat- och séarbarhetsutredningens slutbeténkande Sverige infor klimat-
forandringarna — hot och méjligheter (SOU 2007:60) — som 6verlamnades
i oktober 2007 - framhaller utredningen att forsikring av egendom och
ekonomisk verksamhet i Sverige i allménhet har ldamnats till den privata
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forsakringsmarknaden. Naringsidkare har ansvar for sin egen verksamhet,
liksom hushallen for sin egendom. Nar stora katastrofer med svara skade-
verkningar intraffar, som vid stormen Gudrun 2005, har det emellertid
hant att staten gatt in med stod till bl.a. skogsagare och jordbrukare. Detta
forfarande har kritiserats for att minska incitamenten att forsakra egendom.
Utredningen beddmer att det i dag finns vissa brister i forsakringsskyddet
mot naturolyckor. De brister i forsakringsskyddet som finns motiverar,
enligt utredningen, dock inte ett sérskilt statligt stod vid naturskador. De
luckor som finns vad géller forsakringar for naturskador bedéms vara av
en art som kan hanteras av privata forsakringsbolag. Det privata forsak-
ringsskyddet bor enligt utredningens mening dock utvecklas vad galler
skador pa grund av naturolyckor.

Finansutskottet behandlade i betdnkande 2005/06:FiU1 en motion om en
katastroffond i statsbudgeten. Finansutskottet var da tveksamt till 1osningar
som innebar att fonder for speciella &ndamal byggs upp vid sidan av stats-
budgeten. Principen i budgetlagen, en princip som har stor betydelse for
den Overgripande budgetdisciplinen och for riksdagens mojligheter att folja
och kontrollera budgetutvecklingen, ar att statsbudgeten ska vara heltack-
ande och omfatta allt som paverkar statens lanebehov. Fonder av det slag
som motiondren foreslar riskerar att skapa betydande problem bade vad
géller budgetdisciplinen och riksdagens finansmakt.

Finansutskottet behandlade i betankande 2008/09:FiU33 en motion om
inforande av ett forsakringssystem for att hantera stdrre naturkatastrofer.
Utskottet avstyrkte motionen med hanvisning till att det i nuléget inte
finns ndgra hinder mot privata forsakringslosningar pad omraden som skulle
kunna omfattas av en naturskadefond och att det darfor inte finns nagra
starka skal for att infora statliga l6sningar.

Regeringen tillsatte en utredning den 21 februari 2007 (dnr F62007/408/
CIV) som skulle se dver systemet for statlig erséttning till kommunerna i
samband med stora olyckor och katastrofer. | uppdraget ingick ocksa att
se Over situationer i de fall Sverige far internationellt stéd och hjalp. Utred-
ningen redovisade den 19 december 2007 sitt arbete i skrivelsen Ersétt-
ningssystem i samverkan - hantering av kommunernas kostnader i
samband med naturkatastrofer m.m. (Ds 2007:51). Skrivelsen har remissbe-
handlats.

I budgetpropositionen for 2013 gor regeringen bedémningen att det inte
finns skal att andra pa den ekonomiska ansvarsfordelningen mellan staten
och kommuner vid katastrofer och stérre olyckor. Nér det galler raddnings-
insatser som medfort betydande kostnader och som &verstiger en viss
sjdlvrisk har kommuner mojlighet att soka och fa ersittning av staten for
insatsen fran anslaget 2:3 Ersattning for raddningstjanst m.m.

Regler om ansvar och ersattning for radiologiska skador finns i atoman-
svarighetslagen (1968:45). Under varen 2010 antog riksdagen en ny lag
(2010:950) om ansvar och ersattning vid radiologiska olyckor som ska
ersatta 1968 ars atomansvarighetslag. Ansvaret enligt den nya lagen ska
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liksom tidigare vara strikt. Ett obegrénsat ansvar for innehavare av
svenska kérntekniska anlaggningar har inforts. Innehavare av t.ex. karn-
kraftsreaktorer ska finansiera skadestandsansvaret upp till 1 200 miljoner
euro (ca 12 miljarder kronor). Finansieringen ska ske genom att en ansvars-
forsakring tecknas eller genom att annan ekonomisk sakerhet stalls som
vid varje tidpunkt tacker ersattningsansvaret upp till det angivna beloppet.
Liksom tidigare ska staten betala ersattning till en skadelidande som har
ratt till ersattning enligt lagen om ersattningen inte kan fas fran en ansva-
rig anldggningshavares sékerhet. Statens sammanlagda erséttningsansvar
for varje radiologisk olycka uppgar till 1 200 miljoner euro. Ansvaret gal-
ler upp till detta belopp &ven nér en ansvarig anldggningshavares skyldig-
het att sékerstalla ersattning ar begransad till ett lagre belopp. Vidare ska
staten tillsammans med andra konventionsstater betala ytterligare ersétt-
ning till skadelidande med hogst 300 miljoner euro. Statens aterkravsratt
gentemot anlaggningshavare ar obegransad.

Utskottet har vid upprepade tillfallen framhallit betydelsen av det skade-
forebyggande arbetet i syfte att minska skadorna vid bl.a. naturkatastrofer.
Utskottet anser att det ar viktigt att incitamenten for sddana insatser stimu-
leras och inte elimineras. Det ar darfor angelaget att forebyggande atgarder
vidtas av bl.a. markégare, foretag, forsékringsbolag och myndigheter.

Utskottet vill avslutningsvis peka pa att riksdagen kan anvisa ytterligare
medel pa statsbudgeten — om ersattningsbehovet ar synnerligen omfattande
eller dmmande — om anslaget for detta a&ndamal skulle visa sig otillrackligt.

Utskottet valkomnar att kommissionen nu utreder forutsattningarna for
hur en mer robust forsakringslosning kan astadkommas och om detta ar
angelaget att ordna pd EU-niva. Utskottet delar regeringens beddémning att
effekterna pa gallande svenska regler kan bedémas forst da atgarderna ytter-
ligare har bearbetats och konkretiserats. Om gronboken leder till ett EU-
réttsligt instrument, kan det komma att medféra sérskild lagstiftning om
forsakringar mot naturkatastrofer och katastrofer som orsakats av manniskor.
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Forteckning Over granskade dokument

Kommissionens gronbok om forsakring mot naturkatastrofer och
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