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note a I'attention de

Monsieur le ministre des transports, de Péquipement,
du tourisme et de la mer

La Défense, le 5 @ :T 2005

Affaire n° 2004-0304-01

Par lettre du 25 février 2005, votre prédécesseur avait, ainsi que les ministres chargés
des finances, du budget, de I'intérieur et de I'écologie et du développement durable,
mandaté P'inspection générale des finances, I'inspection générale de I'administration,
I'inspection générale de l'environnement et le conseil général des ponts et chaussées
pour établir un état des lienx du régime dindemnisation des victimes de
catastrophes naturelles et faire des propositions en vue de sa réforme éventuelle.

l.es travaux de la mission mnterministérielle constituée a cet effet ont débouché sur
un rapport de synthése, une étude particuliere sur les aléas naturels et leurs enjeux,
et quatre rapports particuliers sur les régimes c¢n vigueur dans une vingtaine de pays
étrangers, les aspects assuranciels et institutionnels, la prévention des risques
naturels et la responsabilisation des acteurs ainsi que sur les risques de subsidence
dus a la sécheresse.

Les recommandations de la mission portent sur les divers aspects du dispositif en

vigueur.

Sur le plan assuranciel et institutionnel, le régime mis en place en 1982 a atteint ses
limites et, sans que les principes de I'assurance obligatoire et de la mutualisation des
primes solent remis en cause, il appelle une réforme pour renforcer la solidité
financiete de la Caisse centrale de réassurance, créer des mcitations a la prévention
et en rendre la gestion plus rigoureuse et plus transparente.
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En matiére de prévention des risques naturels et de responsabilisation des acteurs,
dans un cadre juridique foisonnant établi progressivement mais dont 'application se
traduit par des résultats limités, il est proposé de renforcer la cohérence entre les
politiques de prévention et d’indemnisation.

Cect passe notamment par I'élaboration de presctiptions générales de prévention
destinées 4 compléter le mécanisme de presctiptions particuliéres relevant des plans
de prévention des risques, le développement d’outils d’information sur ces
prescriptions, une modulation effective de lindemnisation et des primes
correspondantes en fonction de la mise en ceuvre de mesures de prévention, et
amélioration de la prise en compte des enjeux économiques des risques naturels par
les différents acteurs.

Pour le cas particulier des risques de subsidence ptovoques par la sécheresse, qui
avait été a lorigine de la constitution de la mission et qui reste d’une grande
actualité, il est recommandé de les maintenir dans le régime des catastrophes
naturelles, mais avec des aménagements visant i micux les encadrer. Ces
aménagements concernent, en particulier, Uexclusion des dégits n’atteignant pas les
structutes mémes des bitiments, la mise en place de franchises majorées, Pincitation
a prendre des mesures spécifiques de prévention portant sur la cartographie des
zones argileuses, la profondeutr des fondations, les études de sols et le contréle des
chantiers de construction.

Ce rapport nous parait communicable aux termes de la loi n°78-753 du
17 juillet 1978 modifiée, sauf objection de votre part, dans un délai de deux mois.

P
Claude MARTINAND
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AVERTISSEMENT

Le présent rapport de synthése et les cing études et rapports particuliers qui I’accompagnent
ont été rédigés pour I’essentiel entre les mois de février et de juillet 2005 et n’ont donc pu
traiter des événements catastrophiques survenus depuis aux Etats-Unis (cyclone Katrina),
dans le Gard et en Europe centrale (inondations). Toutefois, compte tenu de I’ampleur de
cette catastrophe et de son impact sur la comprehension de I’organisation américaine face
aux risques naturels, une courte note d’analyse sur le cyclone Katrina a été insérée en annexe
du rapport particulier consacre a I’étude des régimes "catnat” dans une vingtaine de pays
étrangers.



RESUME ET CONCLUSIONS

Les ministres de I’Intérieur, des Finances, de I’Ecologie et du Développement Durable, de
I’Equipement et du Budget ont, par lettre en date du 25 février 2005, mandaté quatre
inspections genérales (IGF, CGPC, IGE et IGA) pour établir un état des lieux du régime
d’indemnisation des victimes de catastrophes naturelles (dit « régime catnat ») et faire des
propositions en vue de sa réforme éventuelle.

Dans ce cadre, la mission a realise, sur la base de nombreux entretiens et de la lecture d’une
abondante documentation, divers travaux constitués de 5 études et rapports particuliers® et du
présent rapport de synthese.

Sans entrer ici dans le détail du « benchmarking » international auquel s’est livrée la mission,
I’enseignement le plus général que I’on peut tirer de I’examen comparatif des régimes catnat
des principaux pays étrangers est qu’il n’y a pas de modele de référence qui rassemblerait une
large majorité d’entre eux, mais aux moins trois modeéles dominants, plus divers modéles
« hybrides » :

e Le modele des pays (ex: la Grande Bretagne) dont le régime catnat repose
entiérement sur les assurances et la réassurance privée au sein d’un marché libre et
concurrentiel et ou les pouvoirs publics n’interviennent que peu ou pas du tout en
matiére d’indemnisation des particuliers et des entreprises ;

e Celui des pays (ex: I’ltalie) qui n’ont pratiquement pas de marché assuranciel
organisé ou développé en matiére de catastrophes naturelles et qui se limitent a des
interventions publiques ponctuelles soit au coup par coup, soit dans le cadre de
mécanismes permanents ;

e Celui enfin des pays (ex: I’Espagne) qui ont mis en place un dispositif public
obligatoire et monopolistique (en droit ou en fait) d’assurance catnat, qu’ils
complétent souvent par certaines aides publiques directes.

La France — comme la Suisse — appartient a la catégorie des modéles « hybrides », mi-publics,
mi-privés, mais se rapproche néanmoins plutét de la troisieme famille.

De tres nombreux travaux et études ont été consacrés depuis 20 ans au moins aux catastrophes
naturelles dans de nombreux pays et au niveau international. Ces travaux ont été, selon les
cas, le fait d’universitaires, d’experts, de chercheurs et scientifiques publics et privés,
d’historiens, de sociologues, d’économistes, de compagnies d’assurances, d’administrations,
d’institutions internationales etc. La mission a pour sa part tiré de ces diverses sources un
certain nombre d’éléments de contexte général importants pour sa propre réflexion :

- S’il n’est pas certain que les catastrophes naturelles augmentent intrinsequement en
nombre et en fréquence sur le moyen/long terme?, leurs conségquences économiques et

! Etude particuliére sur les aléas naturels et leurs enjeux ; rapport particulier sur les régimes catnat dans une
vingtaine de pays étrangers ; rapport particulier sur les aspects assuranciels et institutionnels du régime catnat ;
rapport particulier sur la prévention des risques naturels et la responsabilisation des acteurs ; rapport particulier
sur les risques de subsidence dus a la sécheresse.



sociales sont en revanche de plus en plus importantes et visibles. Les raisons en sont
d’une part, et principalement, la concentration progressive des populations et de la
richesse économique qui accroit la vulnérabilité aux catastrophes naturelles et leur codt.
D'autre part I'activité humaine contribue a augmenter le réchauffement de la planéte ce
qui n'est pas sans incidence sur les aléas naturels.

Enfin, la tolérance aux sinistres provoques par les éléments naturels, traditionnellement
percus comme un aléa normal de la vie, un «coup du sort» ou un effet de la
« Providence », a largement diminué dans les pays développés, cependant qu’augmentait
symétriquement la demande de prévention et d’indemnisation.

- Les catastrophes naturelles ne sont que I’'un des «nouveaux risques » auxquels sont
confrontées les sociétés modernes. Le récent rapport du groupe Télémaque constitué
dans le cadre du Commissariat genéral du Plan et consacré au theme — plus vaste que
celui traité par la mission - de « I’Etat et I’assurance des nouveaux risques » en recense
de nombreux autres: les risques sanitaires et épidémiologiques, les risques
technologiques et scientifiques, le développement de I’hyper-terrorisme etc.

- Bien que trés volatil, le colt des indemnisations payées par les assureurs au titre des
catastrophes naturelles, demeuré relativement faible (moins de 10 mds $/an pour
I’ensemble du monde) jusque dans les années 1990, a atteint progressivement des
montants considérables®, autour 50 mds $ en 2004, avec une forte concentration sur
I’Amérique du Nord, le Japon et I’Europe, et sur trois catégories de sinistres, les
tempétes et ouragans, les inondations et les tremblements de terre. Il y a tout lieu de
penser que cette tendance lourde se poursuivra et sans doute s’amplifiera encore.

Aprés ces quelques considérations géneérales, la mission a ordonné ses réflexions et
propositions autour de trois grands themes :

> Le dispositif assuranciel et institutionnel francais : des points positifs mais aussi
des limites qui rendent nécessaire une réforme

» La politique de prévention : un ensemble de regles et de mécanismes qu’il faut
rendre plus efficaces pour mieux coordonner les politiques de prévention et
d’indemnisation

> Le cas particulier du risque de subsidence® : une question difficile qui demande
une réponse claire et stable

1° Sur le premier théme, la mission a d’abord fait le constat que le régime catnat francais,
qui offre aux assurés une couverture etendue pour un colt modéré et qui est de ce fait
globalement percu de facon positive par eux, est également apprécié des assureurs a qui il a
procuré des ressources significatives de méme qu’a la CCR et a I’Etat lui-méme.

Sur un plan général, le risque catnat a été jusqu’a présent globalement rentable pour les
assureurs, mais la marge qu’il a dégagee s’est fortement réduite depuis 1992.

En ce qui concerne la CCR, elle a été également bénéficiaire dans son activité de réassurance
des catastrophes naturelles mais ses réserves demeurent insuffisantes.

2 ’Histoire a gardé la mémoire de nombreuses catastrophes naturelles violentes et destructrices intervenues dans
I’ Antiquité (ex : Pompéi), au Moyen Age , au XVIllle siécle etc.

® Encore que, comme le montre la comparaison avec les pertes économiques associées aux catastrophes
naturelles telles qu’elles sont estimées par le PNUD, ces indemnisations ne représentent que quelques pour cent,
5 & 7% probablement, desdites pertes.

* Ce terme désigne ici, ainsi que dans la suite du rapport, les dommages causés aux constructions par les
mouvements de terrain différentiels consécutifs aux phénomenes de sécheresse et de réhydratation des sols.



Quant a I’Etat, il a lui aussi tiré globalement de I’activité catnat des recettes non négligeables
(sous forme de dividendes versés par la CCR et de rémunération de la garantie accordée a
celle-ci®) et des plus values potentielles appréciables, sans méme tenir compte des recettes
fiscales.

Ce tableau positif ne doit pas pour autant dissimuler que le systéme a sans doute atteint ses
limites et cela pour deux raisons :

- tout d’abord, le cadre juridique imprécis et fragile du dispositif catnat de méme que
le recours insuffisant a une expertise scientifique incontestable pour définir et
caractériser les catastrophes naturelles placent les pouvoirs publics dans une
situation de plus en plus délicate ;

- par ailleurs, alors que le colt de la sinistralité ne cesse d’augmenter plus rapidement
que les primes (5,3% en moyenne par an contre 4,1% en euros courants), le régime
catnat ne comporte pas les « meécanismes de rappel » indispensables permettant de
garantir son équilibre sur le long terme. Les dommages de subsidence provoqués par
la sécheresse représentent sur ce plan une menace particulierement importante.

Ce constat a amené la mission a la conclusion suivante : une réforme doit étre envisagée pour
renforcer les réserves de la CCR, créer des incitations a la prévention et rendre la gestion du
régime plus rigoureuse et plus transparente.

Elle a & cet égard retenu les idées suivantes (dont la traduction en recommandations concretes
figure en annexe au présent résume) :

- Les principes de I’assurance obligatoire et de la mutualisation des primes ne
paraissent pas devoir étre remis en cause ;

- Le fonctionnement macroéconomique du régime catnat pourrait étre amélioré en
précisant la définition des risques couverts et en modifiant les modalités de fixation
des primes et de répartition du risque ;

- L’organisation institutionnelle du régime doit étre aménagée pour rendre sa gestion
plus rigoureuse et plus transparente.

2° Sur le theme de la politique de prévention et de la responsabilisation des acteurs, la
mission a fait les constats et proposé les orientations générales suivants :

- L'Etat a progressivement construit un cadre juridique et un corps de doctrine
importants dans un objectif de prévention des risques naturels. Cependant, et au
moins pour ce qui concerne les inondations, la subsidence et le risque sismique, il
apparait que les résultats actuellement atteints restent limités ;

- Un affichage plus clair des objectifs recherchés par I'Etat serait utile & la cohérence
des politiques qu'il méne pour l'indemnisation des catastrophes naturelles et la
prévention des risques naturels affectant les biens ;

- La politique de prévention des risques et lI'indemnisation des catastrophes naturelles
sont deux dispositifs juxtaposes mais qui s'ignorent largement. Il convient donc de
mettre en place des réformes leur permettant de mieux converger.

- Acette fin, la mission a formulé 4 types de recommandations dont le détail, la aussi,
figure en annexe au présent résumé :

> Améliorer I'efficacité du cadre réglementaire des prescriptions de prévention
en les appuyant sur un diptyque : des prescriptions générales définies au

> |l est vrai que cette rémunération a été beaucoup plus que compensée par les charges supportées par I’Etat au
titre de la garantie correspondante en 1999.



niveau national complétées par des prescriptions particuliéres relevant des
PPR;

> Développer les outils d'information sur les prescriptions de prévention ;

» Moduler la tarification de I’assurance catnat et mieux adapter I’indemnisation
des dommages en fonction, pour ces deux aspects, de la mise en ceuvre des
mesures de prévention ;

> Améliorer la prise en compte des enjeux économiques des risques naturels par
les différents acteurs.

La mission a complété ses recommandations en matiére de prévention par des propositions
relatives a deux risques particuliers : le risque sismique et le risque de subsidence di a la
sécheresse. Ce dernier theme fait I'objet d'un examen plus détaillé dans le rapport particulier
qui lui est consacré et dont le contenu est résume ci-dessous.

3° Sur le theme particulier — mais d’une tres forte actualité — des risques de subsidence
provoqués par la sécheresse, la mission est d’abord partie du cas de la sécheresse 2003, se
demandant si les solutions mises en place par étapes successives par les pouvoirs publics pour
indemniser ce sinistre devaient étre considérees comme n’ayant apporté qu’une réponse
circonstancielle a un probléme ponctuel ou comme constituant la premiére étape d’une
solution pertinente a une question complexe.

A cet égard, on débouche en fait sur I’interrogation suivante : quelle réponse pérenne faut-il
apporter au probléme de la subsidence au sein du régime catnat ?

La mission a d’abord releve que la subsidence est exclue des régimes catnat dans la vingtaine
de pays étrangers étudiés par elle, sauf , et dans des conditions qu’elle a examinées de pres, en
Grande-Bretagne. Elle s’est donc interrogée sur les raisons pour lesquelles, par dela leurs
situations propres qui sont tres diverses, tous ces pays avaient exclu la subsidence de leur
couverture du risque catnat. Les trois principales en sont certainement que la subsidence est
considérée dans la plupart des pays comme un risque connu d’avance et sur lequel on peut
agir préventivement par des techniques appropriées de construction, qu’il s’agit, au contraire
dans d’autres pays, comme c’est également le cas en France, d’un risque mal identifié et mal
défini, enfin que le risque est trop localisé et qu’il est en général difficile d’imputer le sinistre
a un phénomeéne naturel ou a un défaut de construction.

Quant a la Grande Bretagne, elle n’assure le risque de subsidence que sur son marché
assuranciel libre, c’est-a-dire au prix d’une liberté tarifaire totale qui proportionne les primes
au niveau réel du risque encouru (d’ailleurs modélisé de facon tres évoluée) et qui peut aller
jusqu’a la pure et simple exclusion de certains biens trop exposeés.



Cela étant, la mission a envisagé deux hypotheses :
- celle du retrait, méme partiel ou par étapes, de la subsidence du régime catnat et de
son renvoi au marche libre de I’assurance ;
- celle de son maintien dans le régime catnat mais avec un certain nombre
d’aménagements visant a mieux encadrer le risque.

Apres réflexion, et malgré les précédents étrangers, la mission a recommandé la deuxiéme
solution et proposé quatre types d’aménagements, également détaillés en annexe (et plus
encore dans le rapport particulier), visant a mieux encadrer le risque de subsidence :

> une « objectivation » du phénomeéne de subsidence ;

» une indemnisation moins large des sinistres de subsidence, notamment par
I’exclusion des dégats n’atteignant pas les structures mémes des batiments et
par I’institution de franchises majorées pour ce risque ;

> le développement de mesures de prévention spécifiques au risque de
subsidence et d’incitations a les mettre en oeuvre, incitations pouvant aller
jusqu'a l'inéligibilité au régime catnat en cas de non-application de ces
mesures ;

» une participation plus active des assureurs au controle des déclarations de
sinistres de subsidence et a la mise en ceuvre de la politique de prévention.

ANNEXE

Sur la base de ses constats et analyses, la mission a émis un certain nombre de
recommandations précises qui, détaillées dans les rapports particuliers, peuvent étre résumées
et récapitulées de la fagon suivante :

1. LES ASPECTS ASSURANCIELS

1.1. Préciser la définition des risques couverts

= La mission recommande que la définition des risques couverts intervienne dans
I’avenir sur décision ou aprés avis d’un organe collégial doté d’une autorité
scientifique incontestable (cf. § 2.1 infra).

1.2. Renforcer la solidité financiere de la CCR

La mission recommande :

= I’institution au profit de la CCR d’un prélévement général et obligatoire « a la source »
sur les primes catnat, par exemple au taux de 1/12 (soit 1% sur le taux actuel de 12%
des primes) ;

= I’élargissement des limites actuelles imparties a la provision d’égalisation pour les
réassureurs accordant des garanties illimitées en stop loss, y compris par inclusion des
produits financiers dans la base de calcul du plafond annuel de la dotation ;

= le relévement du seuil et du colt des garanties « stop loss » consenties par la CCR, en
assortissant ce relevement d’une modulation adaptée au cas particulier de chacune des
compagnies d’assurances cédantes de maniére a les inciter, en période de basse
sinistralité, a augmenter leurs propres dotations annuelles a la provision d’egalisation
et a reprendre sur cette provision en période de forte sinistralité ;



= I’introduction a titre temporaire d’une tranche complémentaire de réassurance de
I’ordre de 200 M€ entre I’Etat et la CCR, positionnée «a cheval » sur le seuil
d’intervention de I’Etat ;

= le renoncement temporaire de I’Etat a tout ou partie des dividendes servis par la CCR.

Les simulations réalisées par la CCR a la demande de la mission montrent que ces
diverses mesures devraient permettre a la CCR de porter le total de ses réserves a plus de
3,5mds€ en 2015, soit un niveau suffisant pour lui permettre de faire face sans
intervention de I’Etat & un sinistre du type de I’inondation de la Seine en 1910.

1.3. Insérer, grace a une politique de prévention adaptée, des mécanismes de rappel
permettant de garantir I’équilibre du régime catnat sur le long terme

= Sur ce point, voir les § 3 et 4. infra.

2. LES ASPECTS INSTITUTIONNELS
La mission recommande :

2.1. L’institution d’un organe collégial bénéficiant d’une autorité incontestable,
notamment au plan scientifique.

Cet organe exercerait une triple mission: 1° une mission de recommandation en ce qui
concerne la modification éventuelle du niveau de la prime additionnelle catnat, 2° une mission
de régulation ou de décision en ce qui concerne I’élaboration (ou la mise a jour) et la
publication de critéres objectifs et scientifiques de définition des catastrophes naturelles de
toutes natures et enfin 3° une mission de mise en ceuvre pratique de ces critéres, soit — selon le
statut qui serait donné a I’organe en cause — en médiation ou en appel des positions prises ou a
prendre par les compagnies d’assurances a I’egard de leurs assurés, soit par publication de
décisions constatant, par commune ou par zone concernée, I’état de catastrophe naturelle, soit
encore par un réle consultatif obligatoire auprés des pouvoirs publics.

Parmi les diverses formules possibles pour le statut d’un tel organe, la mission recommande
celle d’un Conseil ou Comité supérieur a vocation consultative.

2.2. La suppression des arrétés interministériels catnat ou, formule proposée de préférence
par la mission, la rénovation de leur contenu sous les angles suivants :

= en cas de création d’un Conseil ou Comité supérieur a attributions consultatives,
les arrétés interministériels pourraient n’intervenir que sur avis conforme de cet
organe ; en cas de création d’une autorité administrative indépendante, les arrétés
actuels pourraient étre remplacés par des décisions, qui seraient publiées, de cette
autorité ;

= la zone constatée comme affectée par la catastrophe naturelle pourrait étre infra-
communale, comme le prévoit d’ailleurs la proposition de loi Biwer ;

= la nature des dommages couverts par lI'indemnisation devrait enfin étre mieux
précisée.



3. LAPREVENTION DES RISQUES NATURELS ET LA RESPONSABILISATION
DES ACTEURS

Sur ce sujet la mission a formulé principalement les recommandations suivantes :

= Améliorer I'efficacité du cadre réglementaire des prescriptions de prévention en
les appuyant sur un diptyque : des prescriptions générales définies au niveau
national complétées par des prescriptions particuliéres relevant des PPR. La mise
en place d'un tel cadre national, adapté a certains types de risques ou certains cas
d'exposition, et reposant sur des mesures simples, notamment en termes de réegles
de construction, pourrait étre effectuée rapidement. La mission a illustré cette
recommandation par des propositions concretes de prescriptions générales vis-a-
vis des risques liés a la sécheresse (“'subsidence™) ou aux inondations.

= Développer les outils d'information sur les prescriptions de prévention : amplifier
les actions déja engagées pour l'information de la population et des professions
concernées telles que les assurances est indispensable si I’on veut que le
renforcement des mesures de prévention et leur prise en compte dans le cadre du
régime catnat produisent des effets réels dans des conditions socialement
acceptables.

= Moduler la tarification de I’assurance catnat et mieux adapter I’indemnisation
des dommages en fonction de la mise en ceuvre des mesures de prévention : il
s'agirait notamment de définir un bareme de modulation des primes en fonction de
I'exposition aux risques et de l'adoption des mesures de prévention, et de
compléter ce mecanisme en remplagant le systeme actuel de modulation des
franchises, totalement défini par I'Etat, par un mécanisme de fourchettes a
I'intérieur desquelles les assureurs fixeraient les franchises selon des critéres de
méme nature. Il s'agirait également de rendre obligatoire I'exclusion du regime
catnat des biens construits en infraction aux mesures de prévention ; I'assureur
disposerait a cet effet d'une déclaration de I'assuré sur sa situation au regard des
prescriptions de prévention.

= Améliorer la prise en compte des enjeux economiques des risques naturels par les
différents acteurs : des adaptations du dispositif actuel de réassurance aupres de la
CCR pourraient notamment inciter davantage les assureurs a une gestion
anticipative des risques. Une clarification des objectifs de I'Etat en matiére de
prévention des risques a effet purement économique serait également nécessaire et
pourrait étre accompagnée d'un mécanisme de responsabilisation des acteurs
économiques souhaitant construire dans certaines zones exposées (voir les
rapports particuliers sur les aspects assuranciels et institutionnels du régime catnat
et sur la prévention des risques naturels et la responsabilisation des acteurs).

La mission a complété ses recommandations en matiére de prévention par des propositions
relatives a deux risques particuliers : le risque sismique et le risque de subsidence di a la
sécheresse. Ce dernier fait I'objet d'un examen plus détaillé dans le rapport particulier qui lui
est consacré, rapport dont les recommandations sont résumees ci-dessous.



4. LE CAS PARTICULIER DE LA SUBSIDENCE

Sur un plan général, et bien que la subsidence soit dans presque tous les pays étrangers exclue
de toute couverture assurancielle, la mission recommande son maintien dans le régime catnat
mais avec un certain nombre d’aménagements visant a mieux encadrer ce risque :

=

=

La premiére amelioration, et I’une des plus importantes, devrait étre « I’objectivation »
du phénomene de subsidence ;

La deuxieme évolution consisterait a indemniser moins largement les sinistres de
subsidence, notamment par I’exclusion des dégats n’atteignant pas les structures
mémes des batiments et par I’institution de franchises majorées pour ce risque ;

La troisieme recommandation concerne les mesures de prévention spécifiques au
risque de subsidence et les incitations a les mettre en oeuvre, incitations pouvant aller
jusqu'a l'inéligibilité au régime catnat en cas d’infraction. Ces mesures sont détaillées
dans le rapport : elles concernent principalement la cartographie des zones argileuses,
la profondeur minimale des fondations dans les zones en cause, les études de sols et le
contréle des chantiers de construction ;

La quatrieme recommandation vise a une participation plus active des assureurs au
contrble des déclarations de sinistres de subsidence et a la mise en ceuvre de la
politique de prévention
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INTRODUCTION

Les ministres de I’Intérieur, des Finances, de I’Ecologie et du Développement Durable, de
I’Equipement et du Budget ont, par lettre en date du 25 février 2005, mandaté quatre corps
d’inspection générale (IGF, CGPC, IGE et IGA) pour établir un état des lieux du régime
d’indemnisation des victimes de catastrophes naturelles (dit « régime catnat ») et faire des
propositions en vue de sa réforme éventuelle.

Dans ce cadre, la mission a réalisé, sur la base de nombreux entretiens et de la lecture d’une
abondante documentation, divers travaux constitués de 5 études et rapports particuliers® et du
présent rapport de synthése.

Le rapport de synthése n’évoquera le benchmarking international qu’a réalisé la mission avec
I’aide du réseau des missions économiques qu’au travers des enseignements généraux qui
peuvent en étre tirés. Pour plus de détails, et notamment pour une analyse pays par pays, la
mission renvoie les lecteurs intéresses au rapport spécialement consacré a ce sujet, ainsi qu’a
une note de résumé jointe en annexe du présent rapport.

L’enseignement le plus général que I’on peut tirer de I’examen comparatif des régimes catnat
des principaux pays étrangers est qu’il n’y a pas de modele de référence qui rassemblerait une
large majorité d’entre eux, mais aux moins trois modeéles dominants, et divers modeles
« hybrides » :

e Le modele des pays (ex: la Grande Bretagne) dont le régime catnat repose
entierement sur les assurances et la réassurance privée au sein d’un marché libre et
concurrentiel et ou les pouvoirs publics n’interviennent que peu ou pas du tout en
matiere d’indemnisation des particuliers et des entreprises ;

e Celui des pays (ex: I’ltalie) qui n’ont pratiquement pas de marché assuranciel
organisé ou developpé en catastrophes naturelles et qui se limitent a des interventions
publiques ponctuelles soit au coup par coup, soit dans le cadre de mécanismes
permanents ;

e Celui enfin des pays (ex: I’Espagne) qui ont mis en place un dispositif public
obligatoire et monopolistique (en droit ou en fait) d’assurance catnat, qu’ils
complétent souvent par certaines aides publiques directes.

La France — comme la Suisse — appartient a la catégorie des modéles « hybrides », mi-publics,
mi-privés, mais se rapproche néanmoins plutét de la troisieme famille.

® Etude particuliére sur les aléas naturels et leurs enjeux
Rapport particulier sur les régimes catnat dans une vingtaine de pays étrangers
Rapport particulier sur les aspects assuranciels et institutionnels du régime catnat
Rapport particulier sur la prévention des risques naturels et la responsabilisation des acteurs
Rapport particulier sur les risques de subsidence dus a la sécheresse
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De tres nombreux travaux et études ont été consacrés depuis 20 ans au moins aux catastrophes
naturelles dans de nombreux pays et au niveau international. Ces travaux ont été, selon les
cas, le fait d’universitaires, d’experts, de chercheurs et scientifiques publics et privés,
d’historiens, de sociologues, d’économistes, de compagnies d’assurances, d’administrations,
d’institutions internationales etc.

Parmi ces multiples contributions, la mission notamment pris connaissance du rapport du
printemps 2005 du groupe Télémaque constitué dans le cadre du Commissariat général du
Plan et consacré au theme — plus vaste que celui traité par la mission — de «|’Etat et
I’assurance des nouveaux risques ».

La mission a pour sa part tiré de ces diverses sources un certain nombre d’éléments de
contexte général particulierement importants pour sa propre réflexion :

- S’il n’est pas certain que les catastrophes naturelles augmentent intrinsequement en
nombre et en fréquence sur le moyen/long terme’, leurs conségquences économiques et
sociales sont en revanche de plus en plus importantes et visibles. Les raisons en sont
d’une part, et principalement, la concentration progressive des populations et de la
richesse économique qui accroit la vulnérabilité aux catastrophes naturelles et leur codt.
Au début du XXe siecle, une dizaine de villes seulement dépassaient un million
d’habitants a travers le monde ; elles sont aujourd’hui plus de 400. Un rapport de 2004
du PNUD (Programme des Nations Unies pour le Développement) sur « la réduction des
risques de catastrophes » estime que les pertes en vies humaines dues a des catastrophes
naturelles ont dépassé 1,5 million de personnes au cours des deux dernieres décennies
(avant méme le tsunami de décembre 2004) et que les colts économiques annuels
associés a de telles catastrophes sont passés de 75,5 mds $ dans les années 60 a 214 mds
$ dans les années 1980 et a 660 mds $ dans les années 1990.

D'autre part I'activité humaine contribue a augmenter le réchauffement de la planéte ce
qui n'est pas sans incidence sur les aléas naturels.

Enfin, la tolérance aux sinistres provoques par les éléments naturels, traditionnellement
percus comme un aléa normal de la vie, un «coup du sort» ou un effet de la
« Providence », a largement diminué dans les pays développés, cependant qu’augmentait
symétriquement la demande de prévention et d’indemnisation.

- Les catastrophes naturelles ne sont que I’'un des «nouveaux risques » auxquels sont
confrontées les sociétés modernes. Le rapport Télémaque en recense de nombreux
autres : les risques sanitaires et épidémiologiques, les risques technologiques et
scientifiques, le développement de I’hyper-terrorisme etc.

- Le codt des indemnisations payées par les assureurs au titre des catastrophes naturelles,
bien que tres volatil est demeuré relativement faible (moins de 10 mds $/an pour
I’ensemble du monde) jusque dans les années 1990, mais a atteint progressivement des
montants considérables® - autour 50 mds $ en 2004 - avec une forte concentration sur

" L’Histoire a gardé la mémoire de nombreuses catastrophes naturelles violentes et destructrices intervenues dans
I’ Antiquité (ex : Pompéi), au Moyen Age , au XVIllle siécle etc.

® Encore que, comme le montre la comparaison avec les pertes économiques associées aux catastrophes
naturelles telles qu’elles sont estimées par le PNUD, ces indemnisations ne représentent que quelques %, 5 a 7%
probablement, desdites pertes.
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I’Amérique du Nord, le Japon et I’Europe, et sur trois catégories de sinistres : les
tempétes et ouragans, les inondations et les tremblements de terre. Il y a tout lieu de
penser que cette tendance lourde se poursuivra et sans doute s’amplifiera encore.

- Les Etats, face aux risques naturels et aux mécanismes assuranciels de couverture,
jouent, de facon variable selon les pays, un triple réle « d’ordonnateur de I’assurable »,
de controleur et d’assureur ou réassureur de dernier ressort. Mais, au dela des
mécanismes assuranciels, et toujours selon le rapport Télémaque, ils sont — ou doivent
devenir — des «éclaireurs de risques », des veilleurs, des superviseurs, des soutiens
techniques, des « incitateurs », voire des « modérateurs des dynamiques judiciaires ».

Aprés ces quelques considérations géneérales, la mission a ordonné ses réflexions et
propositions autour de trois grands themes :

> Le dispositif assuranciel et institutionnel francais : des points positifs mais aussi
des limites qui rendent nécessaire une réforme

> La politique de prévention : un ensemble de regles et de mécanismes a rendre
plus efficaces pour mieux coordonner les politiques de prévention et
d’indemnisation

> Le cas particulier du risque de subsidence : une question difficile qui demande
une réponse claire et stable
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I. LE DISPOSITIF ASSURANCIEL ET INSTITUTIONNEL FRANCAIS EN
MATIERE DE CATASTROPHES NATURELLES: UN MODELE QUI, MALGRE
SES POINTS POSITIFS, A ATTEINT AUJOURD’HUI SES LIMITES ET DOIT
ETRE REFORME

A/ Offrant aux assurés une couverture étendue pour un colt modéré, le régime
catnat est également apprecié des assureurs a qui il a procuré des ressources
significatives comme a la CCR et & I’Etat lui-méme

1. Les acteurs économiques ne demandent pas de remise en cause du
systeme

En faisant intervenir la solidarité nationale pour rendre possible une assurance contre les
catastrophes naturelles, la loi du loi du 13 juillet 1982 relative a lI'indemnisation des victimes
de catastrophes naturelles a amélioré considérablement la prise en charge de ce type de risque,
qui dépendait auparavant pour I’essentiel des aides, souvent modestes, distribuées par le
fonds de secours pour les victimes de sinistres et calamités, créé en 1956.

Le regime d’assurance institué par la loi du 13 juillet 1982, couramment dénommé « catnat »,
fait de I’assurance contre les catastrophes naturelles une extension obligatoire des contrats
d’assurance dommages aux biens et pertes d’exploitation, soumise a une prime additionnelle
exprimée en pourcentage de la prime principale. Le taux de cette prime, actuellement de 6%
pour les véhicules terrestres a moteur et de 12% pour les autres biens, est fixé par voie
réglementaire, de méme que les franchises applicables a I’assurance catnat. La mise en jeu de
la garantie est subordonnée a la prise d’un arrété interministériel portant constatation de I'état
de catastrophe naturelle et définissant les zones et périodes ou s’est située la catastrophe ainsi
que la nature des dommages pris en charge. Les assureurs ont la possibilité de céder a une
entreprise publique, la Caisse centrale de réassurance (CCR), 50% des risques et des primes
additionnelles catnat, et de souscrire auprés de cette méme société une réassurance dite « stop
loss » leur garantissant que leur charge de sinistres ne dépassera pas 200% des primes qu’ils
auront conservées. Enfin, I’Etat, propriétaire a 100% de la CCR, est le réassureur de dernier
ressort du régime catnat par le biais d’une convention de garantie illimitée avec cette
entreprise, en échange de laquelle il percoit une rémunération représentant 1,8% des primes
cedées a la CCR.

Sous réserve des faiblesses mentionnées infra, concernant notamment la procédure des arrétés
interministériels, le régime catnat semble globalement percu de fagon positive par les usagers
et notamment par les personnes sinistrées d'une part parce qu'il assure efficacement — si ce
n’est rapidement — la réparation des dommages subis et d'autre part parce qu'il institue une
solidarité nationale permettant a tous les agent économiques d’étre assurés contre les
catastrophes naturelles sans risque d'exclusion ou d'antisélection et a un codt tres modéré. Les
assureurs rencontrés par la mission semblent partager, tout comme leurs fédérations, cette
opinion générale. Il est vrai cependant que ceux des assures dont les biens sont situés dans une
zone exempte de tout risque naturel prévisible ou dont la situation les met totalement a I’abri
de tel ou tel risque particulier (ainsi les immeubles situés en hauteur a I’égard des risques
d’inondation) pourraient considérer qu’en matiére de catastrophes naturelles la mutualisation
ne s’exerce qu’a leur détriment.
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2. Le risque catnat a été jusqu’a présent globalement rentable pour les
assureurs, mais la marge qu’il a dégagée s’est fortement réduite depuis
1992

Les données recueillies par la commission de contrdle des assurances, des mutuelles et des
institutions de prévoyance (CCAMIP) aupres des assureurs de premier rang montrent que le
régime catnat a fonctionné en net suréquilibre jusqu’en 1991, avec un ratio moyen sinistres
sur primes & peine supérieur & 40% et un résultat technique® sur primes (avant dotation a la
provision d’égalisation) de pres de 17%, qui a permis aux assureurs d’accumuler prés d’un
milliard d’euros de bénéfices techniques (y compris 164 M€ de produits financiers) en euros
constants 2004. Moins de la moitié de ces excédents (45% exactement) ont été mis en réserve
au titre des provisions d’égalisation que le code géneral des impdts (CGI) permet aux
entreprises d'assurance et de réassurance de constituer en franchise d'impot (sur le bénéfice
technique hors produits financiers) pour faire face aux charges exceptionnelles afférentes a
certains risques, dont les catastrophes naturelles. Pendant toute cette période, le niveau élevé
des primes et de la rentabilité a donc servi I’objectif de constitution des réserves du régime,
mais a un niveau moindre que celui qui elt été théoriqguement possible.

Un changement structurel apparait a partir de 1992, caractérisé par un doublement du ratio
sinistres sur primes, qui passe de 41% a 86% en moyenne sous I’effet notamment de la prise
en charge de la sécheresse et de I’aggravation des phénomenes d’inondation. Le résultat
technique, hors variations de la provision d’égalisation, est ramené de 16,7% a 1,6% des
primes en moyenne. Les provisions d’égalisation ont permis d’absorber en partie cette
dégradation de la rentabilite, le montant des reprises dépassant de 90 M€ celui des dotations
sur la période 1992-2003. Représentant a fin 2003 environ 23% des primes brutes collectées
par les assureurs, le niveau de ces provisions apparait au demeurant plutét bas, a la fois dans
I’absolu et par rapport a la situation observée au cours des 15 derniéres années.

Concernant la rentabilité du régime catnat pour les assureurs, la mission souhaite souligner
que les caracteristiques intrinseques de ce régime — notamment I’obligation d’assurance et la
fixation du taux de la prime additionnelle par voie réglementaire — Iégitiment a son avis une
surveillance par les pouvoirs publics du taux de profit réalisé par les assureurs et du partage
de la marge entre ceux-ci et la Caisse centrale de réassurance.

3. La CCR a été également bénéficiaire dans son activité de reassurance
des catastrophes naturelles mais ses réserves demeurent insuffisantes

En ce qui concerne la CCR, la mission a constaté que son résultat net a certes toujours été
bénéficiaire mais qu’une baisse de la rentabilité est perceptible depuis 1992 du fait d’une
aggravation de la sinistralité. Si ces résultats ont permis a la CCR d’accumuler des fonds
propres non négligeables (866 M€ a fin 2004 hors provision d’égalisation et plus values
latentes), ses réserves en matiére de catastrophes naturelles demeurent néanmoins encore
limitées. Méme en additionnant les réserves de la CCR aux provisions d'égalisation des
assureurs, il est clair que leur montant cumulé (995 M€ a fin 2003, soit 85% du total des

® Le résultat technique correspond a la différence entre d’une part les primes acquises et les produits financiers et
d’autre part la charge de sinistres, augmentée du solde de la réassurance et des frais de gestion.
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primes catnat collectées la méme année) n'est pas comparable a celui d'une entité comme le
Consorcio de compensacion de seguros en Espagne, lequel a pu accumuler des réserves de
I'ordre de cing a six années de chiffre d'affaires.

4. L'Etat a lui aussi tiré globalement des recettes appréciables de I’activité
catnat

En tant qu’actionnaire unique de la CCR, I’Etat a touché en moyenne environ 15 M€ par an
de dividendes depuis 1985 en euros constants 2004 et a vu la valeur nette comptable de la
société dont il est propriétaire passer de 60 M€, soit le montant de sa mise de fonds initiale, a
plus de 1,4 md€ (hors plus-values latentes). Il a par ailleurs percu, toujours en euros
constants, un peu moins de 10 M€ par an de rémunération pour la garantie illimitée qu'il
accorde a la CCR, laquelle lui a colté en contre-partie 239 M€ en 1999 (260 M€ en valeur
2004).

Sans préjudice des recettes fiscales qui, méme si elles concernent aussi I’activité catnat, ne lui
sont pas spécifiques, comme I’impot sur les sociétés payé par la CCR et les entreprises
d’assurance ou comme la taxe sur les conventions d’assurance’®, I’Etat a donc tiré
globalement des recettes non négligeables de I’activité catnat.

B/ Néanmoins, les difficultés de pilotage rencontrées par I’Etat et la réduction des
marges de manceuvre financieres montrent que le systéme a sans doute atteint ses
limites

1. Le cadre juridique impreécis et fragile du dispositif catnat de méme que
le recours insuffisant a une expertise scientifique incontestable placent les
pouvoirs publics dans une situation de plus en plus délicate

L’absence de liste limitative des événements naturels couverts et la définition subjective du
seuil d’intervention de la garantie, reposant sur les notions « d’intensité anormale » et de
« cause determinante » constituent une double exception francaise au sein des pays dotés d’un
régime d’assurance, public ou privé, contre ce type de risques. Si le laconisme des textes
francais peut eventuellement étre vu comme un gage d’adaptabilité du dispositif, il place les
agents économiques dans une situation d’incertitude et oblige I’Etat & la recherche
permanente d’une synthese entre les intéréts contradictoires des assureurs et des assurés, sans
oublier les siens propres en tant que garant ultime de la solvabilité du régime et ceux des €élus
locaux en tant que porte-parole de leurs administrés. Les atermoiements de I’Etat face a
I’indemnisation de la sécheresse 2003 (cf. le rapport particulier consacré a cette question) en
sont I’illustration.

Par ailleurs, la reconnaissance de I’état de catastrophe naturelle reléve d’une procédure fragile
du point de vue juridiqgue comme scientifique. Les dossiers constitués par les communes en
vue de la reconnaissance de I’état de catastrophe naturelle sont examinés par une commission

19'_a mission indique cependant que I’impdt sur les sociétés acquitté par la CCR pour sa branche catnat a atteint,
en euros constants 2004, un peu plus de 30 millions d’euros par an en moyenne entre 1985 et 2004 et environ la
moitié de ce montant pour les assureurs. La taxe sur les conventions d’assurance due sur la prime additionnelle
catnat représente quant a elle environ 120 millions d’euros par an.
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interministérielle « catnat » dont la CCR assure le secrétariat et qui souffre d’un déficit certain
de visibilité et de reconnaissance, notamment au plan scientifique. Celui-ci est imputable a la
fois a une base juridique modeste (création par une simple circulaire), a une composition
purement administrative en dehors de la CCR (représentants des ministéres en charge de
I’intérieur, des finances, de I’environnement et le cas échéant de I’outre-mer) et aux
contraintes de fonctionnement induites par une fréquence de réunions insuffisante et des
moyens humains limités. Ces facteurs expliquent que la commission ait toujours peiné a
établir des criteres objectifs de définition des catastrophes naturelles, notamment en ce qui
concerne la sécheresse.

Enfin, le dispositif actuel, qui conditionne le déclenchement de la garantie a la parution d’un
arrété interministériel, est source de lenteurs mal comprises par I’opinion et introduit des
éléments ou des suspicions d’opportunité, dont les services du médiateur de la République se
sont fait I’écho auprées de la mission. Cette procédure a en outre pour consequence de
déresponsabiliser les assureurs et la CCR et de faire jouer & I’Etat un réle qui ne devrait pas
étre le sien — ou pourrait ne pas I’étre. Il convient de noter a cet égard que I’intervention
réglementaire des pouvoirs publics dans la procédure d’indemnisation ne se retrouve que dans
les pays dotés de mécanismes budgeétaires de prise en charge des catastrophes naturelles.

2. Alors méme que le cot de la sinistralité ne cesse d’augmenter, le régime catnat
ne comporte pas les « mécanismes de rappel » indispensables permettant de
garantir son équilibre sur le long terme

L’observation de la période 1989-2003 montre que la charge de sinistres pour le marché suit
spontanément une tendance a la hausse d’environ 5,3% en moyenne par an en euros courants,
résultant a la fois de I’augmentation du nombre de sinistres (environ 2,8% par an) et de leur
colt moyen (2,5% par an). Cette progression rapide est d’autant plus préoccupante que son
rythme excede de prés de 1 point le taux spontané d’augmentation des encaissements de
primes, qui est de 4,1% par an en moyenne d’aprés les estimations de la mission.

Freiner I’augmentation de la vulnérabilité économique aux risques naturels, sous I’effet de la
pression urbaine et des phénomenes d’augmentation et de concentration de la valeur assurée,
doit devenir dans ces conditions une priorité. Or, les pouvoirs publics se sont contentés
jusqu’ici pour I’essentiel d’adopter une approche strictement financiere consistant a
augmenter graduellement le taux de la prime additionnelle et le montant des franchises. Ce
faisant, ils ont contribué a accroitre la disparité de situation entre les assurés qui bénéficient
du régime catnat, parfois de maniére répétitive, et ceux dont la probabilité d’en bénéficier un
jour est presque nulle. Surtout, ils ont laissé irrésolue la question fondamentale de I’incitation
a la prévention.

Or, par ses caractéristiques, le régime catnat contribue a affaiblir, sinon supprimer, toute
incitation a réduire I'exposition au risque, par une autre localisation des activités ou par des
investissements dans la prévention. Les primes et les franchises ne dépendent ni du risque
subi ni des efforts consentis pour adopter des mesures de prévention. Méme un mécanisme
comme la multiplication des franchises en cas de reproduction d'un sinistre dans une méme
commune en I’absence de plan de prévention des risques (PPR) prescrit fait en réalité peser
une obligation de résultat sur I'Etat beaucoup plus que sur I’assuré, ce dernier pouvant en
outre étre pénaliseé en raison de lenteurs administratives dont il n’est pas responsable. Par
ailleurs, si les entreprises d’assurance ne sont pas tenues en théorie a I’obligation d’assurance
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contre les catastrophes naturelles pour les biens construits ou les activités exercées en
violation des régles administratives, et notamment des regles d’inconstructibilité définies par
un plan de prévention des risques, elles ne peuvent faire usage de cette possibilité que lors de
la conclusion initiale ou du renouvellement du contrat, et ne disposent pas en tout état de
cause d’un fichier central leur permettant de localiser les biens situés en zone de risque.

Indépendamment de I’augmentation de la sinistralité, I’Etat lui-méme a contribué & empécher
la constitution de réserves a un niveau suffisant en gérant le régime selon une logique qui tient
plus de la répartition plus que de la capitalisation, comme I’illustre la baisse du taux moyen de
reconnaissance de I’état de catastrophe naturelle dans les périodes (1984-1989 et 2000-2003)
ou la priorité est donnée a la reconstitution des réserves de la CCR, et son augmentation au
contraire une fois les objectifs de réserve atteints (ce qui est la caractéristique des années 1990
a 1999). Cette caractéristique, jointe a la réassurance illimitée en excédent de perte annuelle
accordée par la CCR aux assureurs, qui ne sont donc pas incités a porter leur provisionnement
a un niveau élevé, explique sans doute que la France soit, parmi les pays que la mission a
visités et étudies en détail et qui sont dotés d’un systeme développé d’assurance des
catastrophes naturelles™, celui ol les réserves de financement pour faire face a des
catastrophes graves sont les plus faibles'?. Exprimé en pourcentage des primes acquises par la
CCR, le total des provisions d’égalisation et de la réserve spéciale catnat du reassureur public
s’élevait fin 2004 a 135% et se situait donc toujours en deca de son niveau maximum du début
des années 1990 (207%).

Cette situation n’est pas satisfaisante pour I’Etat, qui supporte un engagement « hors bilan »
tres élevé et voit s’accroitre la probabilité de son appel en garantie, automatique des lors que
la charge de sinistres de la CCR atteint 90% du total des provisions d’égalisation et de la
réserve spéciale «catnat» (soit 805 M€ pour 2005). La situation n’est pas non plus
satisfaisante pour les assures, dont les indemnisations futures ne sont pas essentiellement
gagees sur les fonds propres d’assureurs ou de réassureurs soumis a des engagements
contractuels, mais dépendent de la volonté ou de la possibilité pour I’Etat d’honorer ses
engagements, dans un contexte budgétaire de plus en plus difficile.

C/ Une réforme doit étre envisagee pour renforcer les réserves de la CCR, creéer
des incitations a la prévention et rendre la gestion du régime plus rigoureuse et
plus transparente

En introduction a cette partie du rapport, la mission souligne qu’elle a considéré, pour ce qui
la concerne, que les diverses réformes qu’elle propose ci-dessous devraient s’appliquer, dans
la mesure du possible, a I’ensemble du territoire national, y compris les départements,
territoires et collectivités d’outre-mer. Les textes de mise en ceuvre de ces réformes devraient,
le moment venu, le préciser expressément.

1l s’agit, outre la France, du Royaume-Uni, de la Suisse et de I’Espagne. La mission n’a pas recueilli
d’information précise sur ce point concernant I’ Allemagne.

12 Un expert en risques naturels de 1’Association of British insurers a déclaré a la mission que le marché de
I’assurance britannique avait la capacité de faire face a un événement naturel catastrophique ayant une durée de
retour bicentennale. En Suisse, les établissements cantonaux d’assurances (qui détiennent 80% du marché de
I’assurance immobiliére) ont accumulé des réserves trés importantes, représentant prés de 3 950 M€, soit environ
12 années de sinistralité moyenne. En Espagne, les réserves et provisions d’égalisation du Consorcio de
compensacion de seguros, qui dispose d’un monopole de fait en matiére d’assurance des risques naturels,
représentent plus de 5 fois le montant de son chiffre d’affaires.
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1. Les principes de I’assurance obligatoire et de la mutualisation des
primes ne paraissent pas devoir étre remis en cause

L’exemple des pays étrangers montre qu’en I’absence d’obligation d’assurance ou de
mutualisation des primes (les deux principes étant liés), le marché de I’assurance contre les
catastrophes naturelles peut fonctionner soit sur le modele britannique, caractérisé par une
densité d’assurance élevée et une faible élasticité-prix de la demande, soit sur le modele
allemand, ou la densité d’assurance est faible et I’éventail des risques couverts restreint.

Dans le cas de la France, I’évolution vers le deuxieme modele serait la plus probable, dans la
mesure ou I’apparition spontanée au Royaume-Uni, dés le début des années 1970, d’une
couverture privée compléte contre les risques naturels (incluant la sécheresse) est liée a un
contexte particulier, caractérisé notamment par I’absence d’intervention des pouvoirs publics
dans I’indemnisation des catastrophes. Par conséquent, le renoncement a I’un des deux
principes sur lesquels repose I’organisation macroéconomique du régime francgais, a savoir
I’obligation d’assurance et la mutualisation des primes, aurait pour conséquence qu’une
proportion significative de la population serait exclue de I’assurance contre les risques
naturels. Une telle situation étant évidemment du point de vue francais peu satisfaisante sur le
plan social, cela implique donc en pratique que I’Etat serait amené a proposer un dispositif
d’indemnisation complémentaire, financé sur ressources budgétaires, pour compenser les
carences du marché.

Le dispositif francais comprend déja, quoique de facon devenue marginale, quelques crédits
budgétaires susceptibles d’étre utilisés, en sus des mécanismes assuranciels, en cas de
catastrophe naturelle™. En outre, la décision prise récemment & propos de I’indemnisation des
victimes de la sécheresse 2003 s’inspire également et partiellement de cette logique puisqu’un
mécanisme purement budgétaire a été décidé, a titre complémentaire et exceptionnel, afin de
compléter les indemnisations du régime catnat'®. Il reste que, pour étre mobilisable
rapidement, ne pas exercer d’incitation négative a la souscription d’assurance et ne pas faire
peser de risque excessif sur les finances publiques, un mécanisme de type fonds budgétaire
doit rester limité a une logique de secours et ne pas viser une indemnisation des préjudices
réels. L’introduction d’un tel mécanisme en France, dans le but de compléter un marché de
I’assurance dérégulé, devrait ainsi rester limitée aux circonstances exceptionnelles et
n’apporterait pas une réponse suffisante aux problémes d’exclusion de I’assurance.

Sur la base de ce constat, la mission a choisi d’écarter de ses recommandations I’hypothese
d’une refondation complete du régime qui se traduirait par I’abandon des principes cardinaux
de I’obligation d’assurance et de la mutualisation des primes. Des aménagements peuvent
néanmoins étre envisagés.

3 Le « fonds de secours pour les victimes de sinistres et calamités » créé en 1956 existe toujours, méme si sa
portée a été réduite et ne concerne plus guére que I’outre mer. Les crédits correspondants sont inscrits au chapitre
46-02 du budget des charges communes et s’élevent pour 2005 a 2 300 000 €, dont 760 000 € pour la métropole
et 1 540 000 € pour I’outre-mer.

! Financée par le reliquat du fonds de compensation de I’assurance construction, cette mesure devrait permettre
I’indemnisation de victimes de cette sécheresse résidant dans 750 communes autres que celles qui ont été ou
seront classées dans le cadre du régime catnat sur la base d'un critére d’intensité anormale fondé (avec les
marges d’erreur inhérentes a I’état des connaissances théoriques actuelles et des outils disponibles) sur une
période de retour minimale homogene de 25 ans.
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2. Le fonctionnement macroéconomique du régime catnat pourrait étre
améliore en précisant la définition des risques couverts et en
réaménageant les modalités de fixation des primes et de répartition du
risque

a. Préciser la définition des risques couverts

D’une maniere génerale, et sous réserve que les phénomenes considérés ne soient pas
dépendants les uns des autres et corrélés positivement (condition partiellement satisfaite car
les tempétes s’accompagnent par exemple parfois d’inondations), la diversification des aléas
inclus dans I’assurance des événements naturels permet une meilleure mutualisation des
risques. Le fonctionnement macroeconomique du régime s’en trouve amélioré par le biais de
deux effets: I’augmentation de la dispersion géographique des sinistres et surtout la
diminution de la volatilité relative de la sinistralité d’une année sur I’autre (I’adjectif
« relative » signifiant : pour une méme charge totale de sinistres). Cette diminution de la
volatilité permet de réduire ce que les assureurs appellent le chargement de sécurité, lequel est
une composante importante de la prime dans le cas de I’assurance des catastrophes naturelles.

Une réduction de I’éventail des risques couverts n’est donc en général pas souhaitable, sauf
lorsque la volatilité absolue (et non relative) de la charge de sinistres devient trop élevée par
rapport aux capacités d’assurance ou de réassurance disponibles. Dans cette optique, le choix
opéré en France en 1990 de faire sortir du champ d’intervention du régime catnat les
dommages résultant des effets du vent dii aux tempétes, ouragans et cyclones™ était largement
pertinent, d’autant que la tempéte présente une corrélation significative avec les autres risques
et notamment les averses intenses, qui peuvent entrainer des inondations. En revanche, la
mission ne considére pas que le contexte actuel justifie d’aller plus loin dans cette voie, en
excluant par exemple la sécheresse du régime catnat.

En revanche, la définition des risques couverts gagnerait a étre objectivée et précisée, dans la
mesure ou le laconisme des textes engendre plus d’inconvénients que d’avantages, tant pour
I’Etat, chargé de la difficile mission d’interpréter la notion de « catastrophe naturelle », que
pour les preneurs d’assurance, placés dans I’incertitude quant a I’indemnisation éventuelle de
leur préjudice. Une évolution du régime sur ce point semble donc souhaitable, d’autant qu’elle
est une condition nécessaire a la mise en ceuvre des amenagements preconises par la mission
en ce qui concerne par exemple le pilotage du régime. Le maintien d’une condition d’intensité
anormale du phénomene semble a cet égard souhaitable, a la fois pour préserver le principal
mécanisme de rationalisation des comportements et d’incitation & la prévention existant
aujourd’hui dans le régime catnat et pour maintenir le niveau absolu des primes additionnelles
dans des limites acceptables.

La mission recommande (cf. infra) que la définition des risques couverts intervienne sur
décision ou apres avis d’un organe collégial doté d’une autorité scientifique incontestable.

1> Cette décision résulte de la loi n° 90-509 du 25 juin 1990. Il convient de noter que I’exclusion du régime
catnat s’est accompagnée d’une obligation d’assurance contre les effets du vent (article L122-7 du Code des
assurances), la loi n° 2000-1207 du 13 décembre 2000 rétablissant en outre dans le champ du régime « les
événements cycloniques pour lesquels les vents maximaux de surface enregistrés ou estimés sur la zone sinistrée
ont atteint ou dépassé 145 km/h en moyenne sur 10 minutes ou 215 km/h en rafales ».
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b. Aménager le dispositif afin de renforcer la solidité financiére de la
CCR et d’insérer des mécanismes de rappel permettant de garantir
I’équilibre du régime sur le long terme

= Renforcer la solidité financiére de la CCR

La mission a considéré qu’il y avait lieu de renforcer la solidité financiere de la CCR afin de
réduire la probabilité d’intervention du budget de I’Etat par le jeu de la garantie illimitee
accordée au réassureur public.

La premiére étape doit étre la définition d’un objectif de réserves pour la CCR. A cet égard, il
semble raisonnable d’attendre de cette société qu’elle soit en mesure, dans un délai de
quelques années, de faire face sans appel a la garantie de I’Etat a un événement catastrophique
du type de I’inondation de la Seine en 1910 (dont le codt aujourd’hui pour les assureurs serait
d’au moins 5 mds €, dont 3 pour la CCR). Il convient de noter qu’une sécheresse majeure qui
atteindrait 9 000 communes aurait un codt voisin, estime par la CCR a environ 4 mds € pour
le marche.

Au total, il parait possible de retenir comme objectif de porter a terme (une période de 10 ans
parait un maximum a cet égard) le total de la provision d’égalisation et de la réserve spéciale
catnat de la CCR dans une fourchette de 3,5 & 4 mds €.

Pour parvenir a cet objectif, la mission a, aprés réflexion et débat, élaboré cinq propositions
qui visent selon les cas a renforcer les recettes tirées par la CCR des primes additionnelles
catnat, a réduire son exposition au risque ou a lui permettre d’augmenter sa provision
d’égalisation et sa réserve spéciale catnat.

» L’institution au profit de la CCR d’un prélevement général et obligatoire « a la
source » sur les primes catnat, par exemple au taux de 1/12, ou de 1/6 pour les
véhicules a moteur (soit 1% sur le taux actuel de 12% ou de 6% des primes).

Une telle mesure serait justifiée, fit-ce pour une période de temps limitée a quelques
annees, par I’intérét genéral qui s’attacherait a I’accumulation des réserves au sein de
la CCR afin de garantir la solidité d’ensemble du dispositif catnat sans intervention
directe de I’Etat (ou avec une moindre probabilité d’intervention de sa part).

Elle permettrait d’augmenter de maniere rapide et facilement contrélable les recettes
de la CCR. Sa mise en ceuvre n’impliquerait pas nécessairement une augmentation de
la prime additionnelle, dans la mesure ou, a I’égard des assureurs, le prélévement
serait compensé, au moins partiellement, par la diminution de la charge moyenne de
sinistres qui devrait résulter des recommandations formulées par ailleurs par la
mission en ce qui concerne la réduction de la couverture des dommages liés a la
sécheresse, le plafonnement des indemnisations et la modulation des franchises.

Une étude réalisée par la direction des affaires juridiques du ministere des finances a la
demande de la mission souligne toutefois qu’il serait prudent de notifier au préalable
le projet a la Commission afin qu’elle apprécie sa compatibilité avec le traité sur la
communauté européenne (article 8883).

» L’assouplissement des limitations a la provision d’égalisation pour les réassureurs
accordant des garanties illimitées en stop loss (hotamment la CCR)
Le code g@énéral des impOts impose des limitations a la provision
d'égalisation susceptible d’étre constituée en franchise d’impot par les assureurs et
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réassureurs en matiére de risques catnat : plafonnement de la dotation annuelle a 75%
du résultat technique, plafonnement de la provision globale a trois années de chiffre
d'affaires, reprise obligatoire au-dela de dix ans.

La mission recommande que, dans le cas de la CCR, et plus généralement des
réassureurs en catnat accordant des garanties illimitées en stop loss, le taux actuel de
75% soit porté a 90, voire 100%, compte tenu des risques particuliers qui pésent sur
eux. Concomitamment, les autres limitations rappelées ci-dessus pourraient également
étre assouplies dans les mémes conditions, par exemple en portant le plafonnement a
cing annees de primes émises et le délai de réintégration a 20 ans. Enfin, la base de
calcul du plafond annuel de la dotation pourrait étre élargie en y incluant certaines
recettes « non techniques », comme les produits financiers ou le prélevement a la
source dont I’institution est envisagée supra ; d’apres les simulations réalisées par la
CCR a la demande de la mission, il apparait que cette derniére mesure aurait, sur une
période de 10 ans, un impact favorable d’environ 925 M€ sur les réserves du
réassureur public. En contrepartie, les encaissements d’imp6t sur les sociétés seraient
évidemment réduits a due concurrence, pour ne plus représenter que 150 M€ sur 10
ans (au lieu de 1 075 M€ environ si la base de calcul du plafond de la dotation n’est
pas modifiée).

> Le relevement du seuil des garanties « stop loss » et du co(t de ces garanties
La mission recommande que le seuil de déclenchement de la garantie « stop loss » de
la CCR soit relevé, en le portant progressivement, sauf exception diment justifiee, a
300% des primes conservées par I’assureur (au lieu de 200% aujourd’hui). Cette
mesure permettrait de responsabiliser davantage les compagnies d’assurance et de
réduire le risque pesant sur la CCR, et corrélativement sur I’Etat.

Le relevement pourrait lui-méme s’accompagner (ou s’inscrire dans le cadre) d’une
modulation adaptée au cas particulier de chacune des compagnies d’assurances
cédantes de maniere a inciter celles-ci, en période de basse sinistralité, a augmenter
leurs propres dotations annuelles a la provision d’égalisation et a reprendre sur cette
provision en période de forte sinistralité. A cette fin, le seuil de déclenchement des
garanties stop loss, fixé dans chacun des traités annuels entre la CCR et ses cedantes,
serait relevé proportionnellement a la dotation maximum autorisée a la provision
d’égalisation de chaque cédante®™® lorsque la sinistralité de I’année précédente aurait
été faible, et serait ajusté a la baisse en fonction des reprises opérées’’ lorsque la
sinistralité de I’année précédente aurait été élevée.

Parallélement, le colt de cette garantie pourrait étre relevé. Il est aujourd’hui de 13%
en moyenne des primes conservées par les assureurs apres la cession en quote-part
(qui est de 50%). Une hausse de I’ordre de 5 a 7 points serait envisageable ; elle
pourrait, de I’avis de la mission, étre acceptée par le marché dés lors que les autres
mesures preconisees par ailleurs devraient se traduire par une diminution de la charge
de sinistres et donc par une augmentation de la marge des assureurs.

> L’introduction a titre transitoire d’une tranche complémentaire de réassurance de
I’ordre de 200 M€ entre I’Etat et la CCR, positionnée «a cheval » sur le seuil
d’intervention de I’Etat.

18 |_es dotations et les reprises demeureraient par conséquent, comme aujourd’hui, une simple faculté.
| es reprises sur provisions d’égalisation constituées antérieurement & cette mesure devraient sans doute
demeurer a I’écart de cet ajustement.
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Pour un co(t annuel de 10 a 20 M€ environ, cette opération (décrite de facon détaillée
dans le rapport particulier sur les aspects assuranciels et institutionnels du régime
catnat) permettrait, en cas de sinistralité importante, d’alléger de 200 M€ au maximum
la charge de sinistres revenant a la CCR et a I’Etat. Son bilan co(t / avantages dépend
évidemment de la probabilité de déclenchement de la réassurance et, en cas de non
utilisation de cette tranche dans un délai de 10 ans environ, elle s’avererait
évidemment défavorable. Elle permettrait néanmoins de sécuriser le régime pendant
une phase transitoire.

En revanche la mission, apres avoir examiné cette hypothése, ne recommande pas
I’émission par la CCR d’obligations catastrophe («cat bonds»). En effet, les
caractéristiques de mise en ceuvre des « cat bonds » ne répondent qu’imparfaitement
au volume réduit, a I’imperatif absolu de limitation de la charge de sinistres et aux
contraintes de colt qui doivent caractériser le programme de diversification de la
couverture de la CCR.

Le renoncement temporaire de I’Etat a tout ou partie des dividendes servis par la
CCR

Le montant des dividendes servis par la CCR a I'Etat actionnaire a représenté plus de
250 millions d'euros courants depuis 1985, soit 53% environ de la réserve spéciale
catnat de la CCR. Il pourrait des lors étre envisagé, sous réserve que les autorités
communautaires n’y voient pas une forme d’aide prohibée, que I’Etat renonce a tout
ou partie de ses dividendes jusqu'a ce que I’objectif de réserves de la CCR soit atteint.

La mission a fait simuler I’ensemble de ce scénario, pour la période 2006-2015, par
la CCR sur la base d’un jeu d’hypotheses comprenant, outre les mesures ci-dessus,
une évolution spontanée des primes de 4,1%/an™® et une sinistralité correspondant aux
10 charges annuelles de sinistres les plus élevées de la période 1989-2003, elles-
mémes actualisées de 5,3%/an"® et diminuées de 100 M€ par an pour tenir compte de
I’effet des mesures préconisées par la mission en ce qui concerne la modulation des
franchises, I’incitation a la prévention, et I’indemnisation de la subsidence.

Il en ressort qu’a la fin de la période, la provision d’égalisation et la réserve spéciale
catastrophes naturelles de la CCR atteindraient respectivement 1,35 et 2,15 mds €
contre 418 et 477 M€ a fin 2004. Ainsi les réserves totales de la CCR en catnat
atteindraient-elles a fin 2015 le chiffre de 3,5 mds € (soit 3,6 années des primes catnat
de la CCR estimées en 2015) contre moins de 0,9 md € a fin 2004, et ce malgré une
sinistralité relativement éleveée dans I’intervalle. Le seuil d’intervention de I’Etat
passerait de 805 M€ en 2005 a 3,3 mds € en 2016.

L’inclusion des produits financiers et du préléevement « spécial » a la source dans la
base de calcul du plafond de la dotation a la provision d’égalisation permettrait
d’accelérer encore un peu plus le rythme de progression des réserves de la CCR.
D’apreés les simulations réalisées par le réassureur public a la demande de la mission, il
apparait que cette mesure aurait, sur une période de 10 ans, un impact favorable
d’environ 940 M€ sur les réserves (provisions d’égalisation et réserve spéciale catnat)
de la CCR. En contrepartie, les encaissements d’imp6t sur les sociétés seraient

18 Taux moyen de croissance constaté sur la période 1986-1999, période assez longue caractérisée par une
stabilité des taux des primes catnat.

19 Taux moyen de croissance constaté sur la période 1993-2002.
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évidemment réduits a due concurrence, pour ne plus représenter que 135 M€ environ
sur 10 ans (au lieu de 1 075 M€ environ si la base de calcul du plafond de la dotation
n’est pas modifiée).

Par ailleurs, et en tout état de cause, la mission a, aprés examen, écarté de ses
recommandations certaines options possibles, mais qu’elle croit devoir cependant
mentionner pour I’information des ministres. A cet égard, il y a lieu de citer plus
particulierement les suivantes :

e Lasuppression de la garantie illimitée de I’Etat a la CCR.
De toute évidence, la solidité et la crédibilité méme du régime catnat francais repose
sur cette garantie (dont bénéficie également le Consorcio espagnol). Sa suppression le
compromettrait probablement de fagon irrémédiable et condamnerait immédiatement
I’excellente notation accordeée depuis 2001 a la CCR par les agences de notation
(notamment le triple A de S&P)

e La transformation de la CCR, sur le modele du Consorcio espagnol, en un assureur de
premier rang a vocation monopolistique en matiére de catastrophes naturelles.
Dans ce schéma, les autres assureurs ne rendraient qu’un service de collecte des
primes (qui demeureraient bien sdr obligatoires), en rémunération duquel il
percevraient un pourcentage fixe. Malgré ses avantages, la mission a écarté cette
hypothese car, notamment, elle contreviendrait tres certainement aux obligations et
engagements européens de la France en matiere de liberté de prestation de services
dans le domaine de I’assurance.

e L’augmentation de la quote-part de la CCR dans les traités de réassurance
proportionnelle, en la portant par exemple de 50% a 75%.
Cette solution, plus modeste que la précédente, a également été envisagée en
considérant que le maintien du taux de rétention des assureurs a un niveau plus faible
qu’aujourd’hui mais néanmoins substantiel (au minimum de 25%) suffirait & prémunir
la CCR contre les risques de gestion insuffisamment serrée de la part des assureurs,
tandis que I’augmentation du taux de cession lui permettrait de drainer un volume de
primes plus important, donc d’accélérer théoriqguement le rythme de reconstitution de
ses réserves. Les simulations réalisées par la mission ont néanmoins révélé que cette
solution serait globalement contre-productive, car elle conduirait a une augmentation
du risque pesant sur la CCR proportionnellement plus importante que celle de ses
réserves.

e Le relevement des taux des primes additionnelles catnat: la situation financiere
actuelle du régime catnat, analysée précédemment, n’a pas paru a la mission de nature
a justifier, en I’état actuel des choses, une augmentation du taux de cette prime. Quant
a I’avenir, la mission, comme on I’a vu, a privilégié les voies de la réduction de la
sinistralité couverte par le régime catnat et du renforcement des réserves financiéres de
la CCR par d’autres moyens que celui d’une nouvelle augmentation des primes catnat.

e L’exonération de la CCR d’imp0t sur les sociétés.
La mission a écarté cette solution en notant qu’un tel avantage fiscal, dont il n’existe
pas d’exemple a I’étranger, devrait probablement étre étendu a I’ensemble des
réassureurs et irait a rebours des efforts consentis de longue date par I’Etat pour



- Page 15 -

réduire progressivement les multiples mesures dérogatoires qui réduisent I’assiette de
I’impdt sur les societés.

e Le renoncement de I’Etat a la rémunération qu’il percoit au titre de la convention de
garantie.
Cette rémunération, au demeurant modeste puisque son montant cumulé depuis 1993
s’éleve a 88,5 millions d'euros courants, fut introduite pour satisfaire aux exigences
imposées par les autorités européennes en matiere de droit de la concurrence. La
mission ne recommande donc pas sa suppression.

= Insérer, grace a une politique de prévention adaptée, des mécanismes de rappel
permettant de garantir I’équilibre du régime sur le long terme

La mission a consacré un rapport particulier a la prévention des risques naturels et a la
responsabilisation des acteurs. Elle renvoie donc sur cette question au chapitre 1l du présent
rapport de synthese qui fait écho a ce rapport particulier en en résumant le contenu.

Elle souligne cependant ici sa position sur un point particulier: s’il est l1égitime selon elle que,
dés lors que le régime catnat bénéficie en dernier ressort de la garantie illimitée de I’Etat, les
assureurs participent a la mise en ceuvre de la politique de prevention des risques naturels,
encore faut-il qu’ils puissent le faire de fagon efficace et dans des conditions économiquement
raisonnables.

C’est pourquoi la mission a proposé que, parmi ses propositions en matiere de prévention,
celles qui impliquent I’intervention des assureurs et de la CCR fassent I’objet d’un groupe de
travail technique entre I’Etat et les parties concernées en vue de s’assurer de leur faisabilité et
d'en définir les modalités d'application les mieux adaptées.

3. L’organisation institutionnelle du régime doit étre amenagée afin de rendre sa
gestion plus rigoureuse et plus transparente

Une éventuelle réforme devrait avant tout viser a rendre les décisions d’ouverture de la
garantie « catnat » plus « techniques », plus objectives et plus transparentes.
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a. Instituer un organe collégial bénéficiant d’une autorité incontestable,
notamment au plan scientifique

Ayant éliminé pour des raisons antérieurement exposées I’hypothese ou la CCR deviendrait,
comme le Consorcio espagnol, un assureur de premier rang & vocation monopolistique en
matiere de catastrophes naturelles, solution qui par elle-méme aurait pourtant assez bien
satisfait aux objectifs exposés ci-dessus, la mission préconise, a partir de [’actuelle
commission interministérielle ou en remplacement de celle-ci, la mise en place en matiere de
catastrophes naturelles d’un organe collégial, doté d’une autorité professionnelle et morale
incontestée et d’une visibilité certaine.

Cet organe exercerait une triple mission: 1° une mission de recommandation en ce qui
concerne la modification éventuelle du niveau de la prime additionnelle catnat, 2° une mission
de régulation ou de décision en ce qui concerne I’élaboration (ou la mise a jour) et la
publication de critéres objectifs et scientifiques de définition des catastrophes naturelles de
toutes natures et enfin 3° une mission de mise en ceuvre pratique de ces critéres soit — selon le
statut qui serait donné a I’organe en cause — en médiation ou en appel des positions prises ou a
prendre par les compagnies d’assurances a I’egard de leurs assurés, soit par publication de
décisions constatant, par commune ou par zone concernée, I’état de catastrophe naturelle, soit
encore par un réle consultatif obligatoire auprés des pouvoirs publics.

La mission a envisagé quatre options de réforme institutionnelle :
- une adaptation du fonctionnement de I’actuelle commission interministérielle,
laquelle recevrait le renfort d’un comité scientifique de haut niveau ;
- la création d’un comité professionnel de développement économique régi par
la loi du 22 juin 1978 ;
- lacréation d’un conseil ou comité supérieur a vocation consultative ;
- lacréation d’une autorité administrative indépendante.

Parmi ces quatre possibilités, la création d’un conseil ou comité supeérieur a vocation
consultative est celle qui recueille I’adhésion la plus large au sein de la mission.

b. Supprimer I’arrété interministériel ou rénover son contenu

Dés lors que les critéres de définition des catastrophes naturelles auraient été suffisamment
précises et publies, la mission a tout d’abord envisagé la possibilité que les assureurs soient
chargés de les appliquer (directement ou avec une coordination de leurs organisations
professionnelles) sans décision publique préalable constatant I’état de catastrophe naturelle.
Dans cette hypothese, I’organe collégial national dont la mise en place est préconisée supra
verrait sa mission limitée en la matiére a un réle de conseil des assureurs ou de médiation,
voire d’appel, dans leurs différends avec les assurés. Ce mécanisme permettrait d’alléger la
procédure d’indemnisation et d’accélérer le réglement des sinistres mais présenterait
également I’inconvénient d’affaiblir le r6le des maires, avec en outre le risque que I’organe
collégial national soit systematiquement sollicité par les assureurs ou les assurés.

La mission préconise donc que le principe d’une décision publique formelle permettant
I’ouverture des droits a indemnisation soit maintenu, avec les aménagements suivants :

- d’abord, comme déja indiqué, il pourrait étre décide, dans le cas ou I’organe

collégial qui se substituerait a la commission interministérielle serait, malgré
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I’avis formulé ci-dessus, une autorité administrative indépendante, de
remplacer les arrétés actuels par des décisions, rendues publiques et publiées,
de cette autorité. S’il devait s’agir d’un Conseil ou comité supérieur a
attributions consultatives, les arrétés interministeriels pourraient n’intervenir
que sur avis conforme de cet organe® ;

- la zone constatée comme affectée par la catastrophe naturelle pourrait étre
infra-communale, comme le prévoit d’ailleurs la proposition de loi du sénateur
Biwer adoptée en premiére lecture par le Sénat le 16 juin 2005 ;

- la nature des dommages couverts par I'indemnisation devrait enfin étre mieux
précisee ; s’agissant de la sécheresse, la mission préconise notamment (cf.
page 53 ci-dessous) que ne soit prise en charge que la réparation des dégats
atteignant les structures mémes des batiments.

I1. LA PREVENTION DES RISQUES NATURELS ET LA RESPONSABILISATION
DES ACTEURS : UN CADRE JURIDIQUE LARGEMENT CONSTITUE MAIS UNE
COHERENCE QUI RESTE A RENFORCER ENTRE LES POLITIQUES DE
PREVENTION ET D’INDEMNISATION

A/ La France a élaboré depuis longtemps, principalement en matiére fonciére,
urbanistique et dans le domaine des regles de construction, un trés grand nombre
de textes, législatifs et réglementaires, visant a la prévention des catastrophes
naturelles

1. Un cadre juridique foisonnant a été progressivement mis en place
jusqu'au milieu de la derniere décennie avec des résultats limités

L'Etat a progressivement construit un cadre juridique et un corps de doctrine importants en
vue de prévenir les risques naturels.

Dans un premier temps, et depuis tres longtemps, les efforts ont porté sur la réalisation
d'ouvrages de protection ; la construction de nombreuses digues contre les inondations s'est
inscrite dans cette démarche. Par exemple, les digues actuelles dans le Val de Loire datent du
XVI™ siécle comme celles de la ville de Grenoble. La loi du 28 mai 1858 relative a
I'exécution des travaux destinés a mettre les villes a I'abri des inondations a, il y a un siécle et
demi, fondé I'action de I'Etat dans ce domaine.

A partir de la premiére moitié du XX*™ siecle, la gestion de I'occupation des sols est devenue
peu a peu l'un des vecteurs majeurs de la prévention des risques naturels. Différents
instruments juridiques, parfois redondants, ont été mis en place dans ce but entre 1935 et
1955%!, souvent a la suite de catastrophes.

? Des précédents de « compétence liée » des ministres par rapport & I’avis d’une commission existent : ainsi en
matiere de dép6t de plainte pour fraude fiscale ou douaniére et en matiere de cession de participations de I’Etat.
2l Notamment le décret-loi du 30 octobre 1935 qui a conduit & la mise en place de «plans de surfaces
submersibles », ou PSS, et, en 1955, le texte devenu I’article R.111-3 du code de I’urbanisme qui a permis la
définition de zones dans lesquelles la construction est subordonnée au respect de prescriptions spéciales du fait
du risque auquel elles sont exposées.
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L'empilement des dispositifs a été poursuivi avec la loi du 13 juillet 1982 relative a
I'indemnisation des victimes des catastrophes naturelles. En méme temps qu'elle instituait le
régime catnat, cette loi a créé les plans d'exposition aux risques naturels prévisibles (PER).
Ces plans devaient comporter l'interdiction de construire dans les zones les plus exposees,
I'obligation d'observer des prescriptions spéciales pour les constructions situées dans les zones
moins exposees et la diminution de la vulnérabilité des constructions existantes.

La loi du 22 juillet 1987 relative a I'organisation de la sécurité civile, a la protection des foréts
contre I'incendie et a la prévention des risques majeurs a encore complété ce dispositif.
L'instauration de procédures particuliéres a été poursuivie en matiere de protection de la forét
contre les risques d'incendie ; la loi du 3 janvier 1991 a institué les plans de zone sensible aux
incendies de forét.

Toutefois, au milieu de la derniere décennie, ce cadre juridique foisonnant n‘avait produit que

des effets limités. Le bilan établi en 1995 était en effet le suivant :

e les plans de surfaces submersibles ou PSS (issus de la loi de 1858 ou du décret-loi de
1935) en vigueur étaient au nombre de 3 116. Ils couvraient notamment toute la vallée de
la Sabne et celle du Rhone de Lyon a la mer ;

e la procédure longue et compliquée pour adopter les plans d'expositions aux risques (PER)
n‘avait pu étre achevee que dans 319 communes ;

e les zones délimitées au titre de l'article R 111-3 du code de l'urbanisme?® étaient au
nombre de 780.

2. Une base plus simple et plus claire existe depuis la loi du 2 février 1995

Une clarification et une simplification du cadre juridique ont été réalisées par la loi du
2 février 1995 (dite "loi Barnier") créant notamment les Plans de Prévention des Risques
naturels prévisibles (PPR) qui ont remplacé I'ensemble des dispositifs précédents en matiere
de réglementation locale de prévention des risques naturels.

Les PPR sont des outils puissants car ils peuvent rendre des zones inconstructibles, soumettre
les constructions neuves ou existantes a des prescriptions de réalisation, d'utilisation ou
d'exploitation, ou comporter toutes sortes de mesures de prévention, de protection et de
sauvegarde nécessaires dans les zones exposées a des risques.

La procédure d'élaboration et d'approbation des PPR est entiérement maitrisée par I'Etat.

On ajoutera, sans les détailler ici, que plusieurs autres textes législatifs ou réglementaires
contiennent également des dispositions concernant la prévention des risques naturels.

22 Cet article permet de subordonner & des prescriptions spéciales les constructions situées dans certaines zones
exposées a des risques particuliers.
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3. Les mesures de prévention bénéficient aussi d'importants efforts
qualitatifs

Parallelement & I'amélioration du cadre législatif et réglementaire, I'administration a
développé un effort qualitatif : un corps de doctrine a été progressivement mis au point pour
guider I'élaboration des mesures réglementaires et notamment des PPR.

La détermination des zones exposées a un risque repose en particulier sur la définition d'un
"aléa de réference™ (événement naturel dont I'ampleur sert de référence pour définir les zones
susceptibles d'étre touchées et les risques encourus par les personnes et les biens). Des régles
ont été fixées au niveau national pour determiner les différents types d'aléas de reférence.

La prévention concerne en premier lieu les regles d’urbanisme et de construction. C'est
pourquoi des regles de prévention relatives aux constructions ont été établies, soit de maniere
réglementaire au niveau national, soit sous la forme de guides pour les services déconcentrés
chargés de la rédaction des PPR?*.

B/ Le bilan concret de I’application de cet ensemble de textes reste cependant
encore modeste

1. L'écart entre les enjeux et les résultats obtenus pour réduire la
vulnérabilité reste important

= Une analyse quantitative montre I'importance de I'effort de prévention qui reste a
accomplir

Une évaluation des risques est régulierement effectuée dans le cadre des "dossiers
départementaux des risques majeurs” (DDRM).

Au total, et selon le dernier état des informations ainsi recueillies, 21 796 communes — soit
environ 60% des communes frangaises — sont considérées comme soumises a un ou plusieurs
risques naturels, essentiellement les inondations (16 113 communes) et les mouvements de
terrain (7 623 communes).

Quant a l'importance de la population exposée a des risques, elle peut étre illustrée par une
étude effectuée en mars 2003, par les services déconcentrés de I'Etat sur le risque inondation
dans la région Languedoc-Roussillon, hors département de la Lozére. Pour les 4 departements
concernés, cette étude estime a 321 000 personnes (soit 14% de la population totale), la
population résidant en zone a risque d’inondation fort ou tres fort.

Parallélement, les projections de I'INSEE indiquent que la croissance de la population devrait
se poursuivre a un rythme soutenu au moins jusqu’en 2030, notamment dans I’ensemble
Montpellier, Nimes, Sete.

2 e risque sismique constitue actuellement le seul exemple de réglementation nationale de la construction au
titre de la prévention des risques naturels. Pour les risques autres que sismiques, des orientations pour la
définition de régles de prévention dans les PPR figurent dans des guides méthodologiques par type de risque
établis par l'administration centrale.
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Comparativement, I'état actuel et les perspectives de réalisation des PPR restent encore
modestes, méme si une trés nette accélération a été obtenue depuis dix ans.

En effet, au 30 juin 2005, et en en tenant compte du fait que certains PPR sont multirisques,
4 639 PPR ont été approuvés et 6 198 ont été prescrits®* ou sont en cours de révision.

Au rythme actuel, 300 a 500 nouveaux PPR sont approuvés chaque année. Sur cette base, il
faudrait encore entre 12 et 20 ans pour achever ces plans.

Comme ces chiffres le montrent, il existe de nombreuses communes exposées a un risque
mais non couvertes par des PPR approuvés ou en cours de rédaction. Cette situation n'est pas
anormale car la procédure des PPR est normalement réservée aux zones soumises a des
risques importants. Encore faut-il que d'autres dispositions soient prises dans les communes
moins exposees mais soumises a un risque significatif.

= La mise en ceuvre des mesures de prévention doit aussi étre ameliorée au plan
qualitatif

Méme si le développement de I'expérience et la production de documents de doctrine ont
permis une amélioration nette de la qualité des PPR, des efforts doivent étre poursuivis dans
ce domaine.

Ainsi, les crues catastrophiques de la derniére décennie ont rappelé les enjeux de I'élaboration
au niveau adequat de réegles, souvent de bon sens, qui, si elles avaient été appliquées, auraient
fortement limité les dommages aux personnes et aux biens.

Les « missions de retour d'expérience » qui les ont suivies ont montré que le contenu des PPR
"inondation” s'éloigne en effet encore trop souvent de la doctrine établie par I'administration
centrale.

Par ailleurs, quand les regles sont de bonne qualité, leur application est souvent imparfaite (le
rapport particulier sur la prévention des risques naturels et la responsabilisation des acteurs en
donne divers exemples).

= Malgré les résultats obtenus, la politique de prévention des risques naturels n'est pas
parvenue a contenir significativement la croissance de [I'indemnisation des
catastrophes naturelles

Globalement, la politique de prévention des risques naturels doit réduire les risques et
notamment la vulnérabilité, et, en conséquence, limiter le colt des sinistres et faciliter ainsi la
gestion du mécanisme d'indemnisation. Les mesures sur les constructions, portant
essentiellement sur les constructions neuves, mettent cependant du temps a produire des effets
économiquement perceptibles (au rythme du renouvellement du parc) et il est encore trop tot
pour juger de I'impact réel de la politique actuelle de prévention qui n'a pris son essor qu'il y a
une dizaine d'années®.

24 |_a prescription par le Préfet est la premiére étape réglementaire de I'élaboration d'un PPR.
% Certaines mesures, comme l'annonce de crues a cinétique lente accompagnée de recommandations sur la mise
a l'abri des matériels sensibles, peuvent toutefois avoir des effets économiques immédiats.
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Cela étant, les résultats des retours d'expérience faisant suite aux inondations, les statistiques
des indemnisations des catastrophes naturelles et diverses études économiques® convergent
pour conclure a un accroissement de la vulnérabilité économique face aux risques naturels
(c'est-a-dire de la valeur économique des biens exposés). Il résulte d'une croissance a la fois
en volume et en valeur des biens exposés. C'est essentiellement le développement de la
construction en zone inondable qui est a l'origine de cette croissance en volume. Et la
politique de prévention des risques ne réussit, au mieux, qu'a freiner cette expansion, mais pas
a I’empécher.

2. La contribution des assureurs a la politique de prévention n’est pas a la
hauteur de celle d’autres pays

La contribution des assureurs francais a la politique de prévention s’avere au total assez
limitée.

Parmi les raisons susceptibles d’expliquer cette situation, il y a d’abord sans doute le fait que
la législation sur la prévention des risques naturels et celle sur I’indemnisation des victimes de
catastrophes naturelles répondent a des logiques et a des objectifs assez différents, si ce n’est
contradictoires.

Certains experts vont méme jusqu’a se demander si le mécanisme d'indemnisation des
catastrophes naturelles ne pourrait pas, par lui-méme, étre soupgonné de nuire a la politique
de prévention : la perspective d'étre indemnisé en tout état de cause réduirait, voire
supprimerait, l'intérét de la prévention et par conséquent la sensibilité de la population aux
mesures préventives que les pouvoirs publics souhaiteraient voir mises en ceuvre.

Sans trancher ce débat, on notera que la législation sur la prévention des risques naturels
donne clairement la priorité & la prévention des risques humains. Par contre, les objectifs
recherchés en matiére de prévention des risques a conséquences économiques n'ont pas fait
I'objet, pour le moment, d'un énoncé tres clair.

La législation sur I’indemnisation des victimes de catastrophes naturelles est au contraire
centrée sur le risque économique. Certes le mécanisme n'ignore pas la prévention. Au
contraire, il y incite — du moins en théorie — en limitant I'indemnisation au cas ou "les mesures
habituelles a prendre pour prévenir (les) dommages n‘ont pu empécher leur survenance ou
n'ont pu étre prises™ (article L. 125-1 du code des assurances). De méme, lorsqu'il existe un
PPR, les assurés qui ne respectent pas les prescriptions de ces plans peuvent se voir refuser la
couverture "catastrophes naturelles” a I'occasion de la conclusion ou du renouvellement de
leur contrat. Mais I’application qui est faite de ces possibilités reste tres modeste.

Quant a la majoration des franchises d’indemnisation en fonction du nombre de sinistres
catnat intervenus antérieurement dans la méme commune et a la dispense de cette majoration
quand un PPR a été « prescrit », les rapports particuliers sur la prévention des risques naturels
et la responsabilisation des acteurs et sur les aspects assuranciels et institutionnels du régime
catnat ont montré I’un et I’autre les limites et certains effets pervers de cette politique.

%8 \/oir par exemple le récent rapport, déja cité, du groupe "Télémaque" du Commissariat général du Plan.
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Dans d’autres pays au contraire, I’intervention des assureurs en matiere de prévention des
catastrophes naturelles parait étre beaucoup plus active qu’en France. La Suisse en est un
exemple particulierement marquant (voir le rapport particulier sur les régimes catnat dans une
vingtaine de pays étrangers).

Finalement, s’agissant de la France, on peut considérer que la politique de prévention et les
mécanismes d'indemnisation sont deux dispositifs qui ont été plus juxtaposeés que congus
comme convergents.

C/ Diverses mesures de renforcement de la politique de prévention des risques
naturels peuvent donc étre proposées

Sur la base de ces divers constats, la mission a été conduite a formuler diverses
recommandations qui, comme celles mentionnées aux pages 20 et suivantes, devraient selon
elle, étre applicables a I'ensemble du territoire national, y compris (sous réserve d’éventuels
aménagements) aux departements, territoires et collectivités d'outre-mer. Ces
recommandations sont les suivantes :

1. Faire reposer les prescriptions de prévention sur un diptyque : d'une
part, des prescriptions générales définies au niveau national et, d'autre
part, des prescriptions particuliéres relevant des PPR

La mission propose que le dispositif de prescription des mesures de prévention repose
désormais sur deux piliers :
- les PPR pour les mesures lourdes ou a adapter au terrain local ;
- un dispositif, en partie nouveau, de prescriptions nationales relativement légeres et
faciles a déployer.

= Affirmer le réle du PPR comme l'outil réservé aux prescriptions particulieres de
prévention adaptées au terrain et pouvant comporter des contraintes fortes

L'élaboration des PPR repose sur une procédure assez lourde : la délimitation des zones
soumises a des regles contraignantes doit étre soigneusement étudiée et justifiée de la fagon la
moins contestable possible. Sa mise en application doit, sauf cas d'urgence, étre précédeée de
concertations approfondies.?’

La capacité et la vitesse de réalisation des PPR par I'administration sont ainsi nécessairement
limitées. Il faut donc orienter I'effort dans ce domaine la ou il est le plus urgent et le plus
nécessaire, c'est-a-dire en priorité vers la prévention des risques pour lesquels des vies
humaines sont en jeu.

De ce fait méme, les risques de nature exclusivement économique ne constituent pas, et ne
peuvent pas constituer, une priorité pour les PPR, alors qu'ils sont trés importants en ce qui
concerne le régime d'indemnisation (c'est le cas notamment des phénomenes de retrait-
gonflement d'argile).

%" La réalisation d'un PPR dure en moyenne 3 ans. Le co(t pour I'Etat est de I'ordre de 35.000 € par plan.
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La proposition définie ci-dessous vise donc a compléter la procédure des PPR par une autre
procédure, allegée mais applicable d'emblée dans de nombreuses zones du territoire.

= Développer l'usage de prescriptions générales de prévention définies au niveau
national et applicables dans toutes les zones sensibles a un risque

Le nouveau mécanisme proposé par la mission devrait permettre de traduire rapidement en
mesures réglementaires de nombreux travaux de détermination de zones a risque qui, réalisés
en dehors de la procédure des PPR, n’ont pas pu avoir un tel résultat®®. Il viserait notamment
les risques résultant de phénomenes récurrents et pour lesquels des mesures générales de
prévention peuvent étre efficacement mises en ceuvre au niveau individuel : il s'agit en
particulier des risques liés au retrait-gonflement d'argile, aux inondations lentes, aux séismes
ou aux cyclones.

Il fonctionnerait de la maniére suivante :

e Définition au niveau national de prescriptions générales de prévention pour un type
de risque donné. Il s'agirait essentiellement de mesures constructives concernant les
constructions neuves; mais elles pourraient aussi prévoir des adaptations sur des
constructions existantes ou des modalités particulieres d'utilisation. Comme dans les PPR,
ces mesures pourraient étre obligatoires ou simplement recommandées. Elles devraient
étre d’un codt limité. Le rapport particulier sur la prévention des risques naturels et la
responsabilisation des acteurs en donne une liste indicative.

e Mise en place d'un mécanisme simple de zonage pour I'application de ces
dispositions. Les regles générales de définition de ce zonage pourraient étre fixées par le
texte national arrétant les prescriptions générales, mais il serait sans doute plus
opérationnel de renvoyer au niveau local la traduction pratique de ces regles sur des cartes
pouvant étre superposées au cadastre®’.

e Application systématique des prescriptions générales dans les zones ayant
antérieug(()ament fait I'objet d'une constatation de catastrophe naturelle pour le risque
en cause™.

2. Développer les outils d*information sur les prescriptions de prévention

La mission souligne par ailleurs la nécessité qui s’attache a ce qu’une information claire soit
facilement mise a la disposition du public .

%8 On peut citer notamment & ce titre tout ce qui entre dans la catégorie de la “cartographie informative":
cartographie des zones sensibles a I'aléa "retrait-gonflement des argiles" en cours de réalisation par le BRGM,
atlas de zones inondables, cartes de localisation des phénomenes d'avalanche...

2 Cette traduction pourrait prendre la forme d'un arrété préfectoral pris aprés une procédure simple de
concertation. Le caractére relativement peu contraignant des mesures en cause permettrait de fixer leur zone
d'application de maniére plus extensive, avec des études moins détaillées, de les rendre assez générales sans
adaptation fine au terrain et de simplifier les procédures d'adoption.

¥ De méme, on pourrait étudier la possibilité d'appliquer automatiquement, sous la forme de recommandations,
les prescriptions générales relatives a un risque donné dans les communes dont le "dossier communal
synthétique™ mentionne I'existence de ce risque.
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Trois voies, dont le détail figure dans le rapport particulier sur la prévention des risques
naturels et la responsabilisation des acteurs, ont été proposees pour renforcer le dispositif
actuel :
- Clarifier l'information sur les risques données dans les documents et procédures
d'urbanisme ;
- Développer les actions d'information sur les risques prévues par le code de
I'environnement ;
- Ameliorer I'information disponible sur Internet.

S’agissant de ce dernier point, le site www.prim.net donne déja une information assez large
sur I'exposition aux risques naturels.®

Dans un premier temps, il faudrait compléter ce site par la mention de I'application de
prescriptions générales qui seraient définies en application de la mesure proposée plus haut.

A plus long terme, il faudrait étudier la possibilité de mettre en ligne un systéme d'information
géographique permettant, a partir d'une donnée simple (adresse...), d'accéder aux
prescriptions effectivement applicables vis-a-vis de la prévention des risques.

3. Mieux moduler I'indemnisation des catastrophes naturelles et les primes
correspondantes en fonction de la mise en ceuvre des mesures de
prévention

Comme cela a éte rappelé plus haut, la modulation de Il'indemnisation des catastrophes
naturelles en fonction de la mise en ceuvre des mesures de prévention reste actuellement trés
theéorique. Quant aux primes correspondantes, leur baréme n’en tient aucun compte. La
mission a établi plusieurs propositions pour améliorer cette situation .

= Rendre opérationnelle la disposition d'exclusion des biens en situation d'infraction
avec les mesures de prévention grace a une procédure fondée sur la déclaration des
assures

Actuellement, les biens nouveaux construits en infraction avec une disposition d'un PPR, ou
de toute autre regle de prévention des risques, peuvent étre exclus de la couverture des
catastrophes naturelles. Mais cette exclusion doit étre prononcée a priori, lors de la conclusion
ou du renouvellement du contrat et, vu la simplicité des procédures genéralement mises en
ceuvre dans ces occasions, il est peu probable que les assureurs soient en état de détecter avant
cette date les biens effectivement en infraction. En outre, cette exclusion n'est que
facultative®®. Elle est manifestement trés peu appliquée, ce qui enléve & cette mesure tout
caractére d'incitation a la prévention.

%1 Ce site indique no