ASSOCIATION FRANCAISE POUR LA PREVENTION
DES CATASTROPHES NATURELLES (AFPCN)

Le 28 mai 2008

Réforme du régime d’'indemnisation des catastrophesaturelles

(Réponse aux services du Trésor sur le projet prése le I avril)

Le 1° avril, a Bercy, les services de la DGTPE (ministée I'Economie, de I'Industrie et de
'Emploi) ont présenté a des représentants de I@IRRet d’associations les accompagnant), des
éléments d’'un projet de réforme du régime d’indesatidn dit des catastrophes naturelles. A la suite
des échanges, ils ont envoyé le jour méme, un megsaur exprimer le souhait de recevoir une
réponse a leurs questions.

Le probléme posé par la recherche d’'un équilibnaltle du régime d’indemnisation accompagnée
d'un rdéle accru pour I'assurance dans l'incitatiéconomique a la prévention, est considéré par le
Bureau de 'AFPCN comme justifiant pleinement unesg de position de cette association qui,
rappelons-le :

- Permet une interaction entre ses membres et pagenssus de diverses composantes de la
société civile impliqguées dans la prévention desjues naturels : experts, enseignants-
chercheurs, entreprises et collaborateurs d'ensepr établissements de recherche,
associations de riverains, collectivités, élus, etc

- Est dotée d’'un Conseil scientifique indépendantiegure internationale.

Cette réponse a été établie a la suite d’échamgesiés aussi complets que possible dans des délais
courts, en particulier a la séance annuelle du &bd&dministration de 'AFPCN tenue le 8 auvril.
Elle ne se substitue pas a I'avis de certains sliemeanbres, comme la Caisse Centrale de Réassurance,
la Mission Risques Naturels et des établissemaniifigs de recherche, qui ont été sollicités dans un
autre cadre. D’autre part, il est normal que, ®iursgjet sensible, diverses sensibilités s’expriment
parmi les adhérents de 'AFPCN : l'avis qui suitsé® donc apparaitre quels sont les points sur
lesquels il semble qu’il y ait une assez large eogence et ceux pour lesquels, dans I'état acesel d
débats, il existe une diversité d’opinions.

Le noyau fondateur de 'AFPCN a été constitué denbres de la mission d’évaluation le la politique
publique publiée en 1998 et du comité francaisad@élcennie (1990-2000). Ces instances avaient mis
en évidence les graves défauts du régime a I'édesadxigences de la prévention.

Sans revenir sur leur analyse (pour laquelle iitsdé se référer aux textes publiés en leur teyms)
contester I'argumentation exposée par le ministizd’Economie, 'AFPCN croit utile de mettre
I'accent sur cing raisons qui, a ses yeux, rendejaurd’hui une réforme nécessaire :

- les progrés de I'expertise et des instrumenigeséion des risques naturels depuis 1982,

- I'évolution de la profession de I'assurance dimtégre dans une mondialisation compétitive,

- la tendance a l'accroissement des dimensionsd@strophes extrémes en relation avec le
changement climatique, les nécessités d’adaptatiorélatives, et les nouvelles formes de
vulnérabilités,

- les compétences, directives et initiatives ndegetle I'Union Européenne, tant en ce qui
concerne la gestion des risques naturels (diredgtieedation, projet de communication
« prévention »), que la gestion des infrastructwrégues ou encore la politique régionale
(FSUR), la préparation d’'une stratégie d’adaptatiorchangement climatique (projet de livre
blanc), 'ensemble visant une approche de plusles iptégrée, tant en intra communautaire
gue dans la relation avec les pays tiers,



- enfin, la nouvelle répartition en France des oespbilités entre I'Etat et les collectivités pour
le développement des territoires.
Les propositions de 'AFPCN consistent a revenix fandamentaux du régime de solidarité que le
|égislateur entendait instituer en 1982. Ces ppexi sont I'obligation d’assurance, une large
mutualisation permettant aux habitants situés dasszones a risques d’étre assurés a des conditions
satisfaisantes, le lien entre réparation et prémerfaisant intervenir I'assuré le maire et 'agsur
dans le processus d’ouverture des droits, la gardatl’Etat pour la réassurance des risques eRgém

La connaissance des risques et des bonnes prapguedes gérer, I'implication des collectivités
territoriales et la qualification des professiosnéé I'assurance ont fait des progres considéraeles
institutions européennes entrent dans le jeu goesles risques extrémes croissent sans cesse. Alor
que la couverture contre les dommages causésavémements naturels n'est pas encore accessible
aux citoyens et acteurs économiques dans nombpaydeeuropéens, il y a un réel enjeu d’influence
pour la France de faire en sorte que son systeieemnisation amendé fasse davantage école,
comme il I'a déja fait pour la Belgique et pouiRaumanie.

L'heure est venue de reclasser I'ensemble les esa leur traitement en partant des réalités du
terrain. C'est une chance a saisir positivemenh gfile toutes les parties prenantes en soient
bénéficiaires.

C’est au regard de ces considérations anciennesugtlles que 'AFPCN aborde I'examen du projet
en se posant les questions suivantes :
= Le processus d'indemnisation sera-t-il plus efficagec une meilleure répartition des
fonctions des intervenants ?
= Maintiendra-t-il un niveau acceptable de solidaPité
= Mettra-t-il le changement en ceuvre de facon congorgible et acceptée ? Répond-il
aux principaux besoins d’adaptation ?

L'’AFPCN souhaite donner donc son avis sur cing {soiet reste disponible pour les approfondir :

1. L'ouverture des droits a indemnisation selon unmégCAT NAT ne peut étre déléguée a des
experts comme le propose le projet. En annexeAEHCN fait une analyse du processus
actuel et fait quelques contre-propositions.

2. |l faut revenir au vrai concept CATNAT, ce qui sigg en particulier de retirer du régime
certaines indemnisations et de concentrer l'intetige active de I'Etat sur les accidents qui la
justifient.

2.1. Indemnisations qui ne releveraient plus dinmég
2.1.1. Les retraits sécheresse pour les batimesfsn

En effet, ce qu'on appelle le risque sécheresséeastque pour les batiments de subir des
gonflements et retraits du sol sur lequel ils smmtstruits a la suite d’alternance de sécheresse
et d’humidité. La cause de ces désordres est lse pbuvent un défaut de fondations
appropriées au terrain, c'est-a-dire une fauteepsidnnelle caractériséd’ailleurs on peut
contester que ces accidents correspondent a laitibéfilégale des risques naturels (intensité
anormale d'un agent naturel), mais une habitudeetidple a été prise de les indemniser
comme tel§

L'’AFPCN recommande de revenir pour les construstinauvelles aux assurances normales
du secteur. La couverture par la garantie décerthalonstructeur est un premier principe a
faire appliquer. Pour les constructions ancienrles)y a pas lieu de pratiquer d’autres

Y|l est recommandé d'agir par la diffusion de banmpeatiques professionnelles et I'éducation destresai
d'ouvrage et maitres d'ceuvre plutét que par désmégitations qui ne peuvent s’ajuster aux cas daspt dont
I'application ne sera pas contrdlée.

2 Le risque de désordres dus aux aléas environnamenttempérature, sol, vent, eaux — ne pourrandigrisé

dans les constructions nouvelles que par la praservde la qualité globale des batiments. Dartoigexte de
besoin de bati bon marché et des pressions noswalieaccompagneront le changement climatique,daate

de désastres est trés réelle.



processus que ceux qui concernent les autres sigmue lesquels une base paramétrique est a
déconseiller, étant entendu que I'expertise de doshmun (comme les bonnes pratiques pour
les constructions nouvelles) doit étre éclairéelgmconnaissances de base de I'aléa au niveau
des communes.

2.1.2. Les grandes entreprises

L'application du régime aux entreprises d’'une dedadimension (un seuil de niveau de
valeur assurée, correspondant a celui ou le cofaitat'objet d’'une véritable négociation,
pourrait étre fixé) n’est justifiée par rien et@up seul effet de créer de 'opacité et un tramsfer
interne aux comptes de chaque assureur. Il est trmmmmandé de sortir ces contrats du
régime.

2.1.3. Lesrisques considérés comme assurgalekes assureurs et réassureurs.

2.2. Les deux catégories de risques sur lesquetaticoncentrerait ses interventions en
faveur de la prévention et de la réparation :

2.2.1. Les zones arisques forts et fréquents gont pas assurables

Ce sont ces risques, frappant de facon répétigviaioes populations vulnérables, souvent
déshéritées, et dont I'extension est menacanteoquiété et qui restent la justification

fondamentale du régime. lls exigent une mobilisatie tous sous I'impulsion des pouvoirs
publics

2.2.2. Les catastrophes de grande ampleur

Il serait judicieux que subsiste, dans des casptixemels, une possibilité de déclaration de
catastrophe nationale accompagnée de mesures g'am@plémentaires, notamment en
faveur de catégories de sinistres non éligiblesiademnisations contractuelles ; I'appel a la
solidarité internationale pourrait également s'fiiscdans la suite de cette déclaration.

L’AFPCN affirme que le principe de toute réformeit étre d’activer les relations directes
entre les assurés, leur assureur et les autodigses en charge de la prévention (en
s'appuyant a titre consultatif sur la Commissiop&éementale des Risques Naturels Majeurs
par exemple). LAFPCN n’est pas opposée a une &volencadrée par I'Etat des conditions
des contrats d’assurance, avec notamment une dadiofi des primes d’assurance en fonction
des efforts faits. Cf. annexe 2 sur ce sujet.

Il N’y a pas de solution sans une meilleure irgign de la gestion des risques dans la gestion
des territoires (en particulier dans les disposgides documents d'urbanisme, communaux et
intercommunaux, cartes communales, PLU et SCOduetdrticulation avec celles des PPR).

Il ne faut pas oublier la fonction de réassurafesujet n’est pas évoqué alors qu'il est clé :
la question de la réassurance est sous-jacentguastions précédemment évoquées et aucune
réforme ne peut réussir aujourd’hui sans compairerolet a son sujet.



Annexe 1 : Processus d’ouverture des droits a indemsation

Le processus actuel - un circuit long passant garmaire, le préfet et une commission
interministérielle, et aboutissant a la publicatdnn arrété — comporte de graves défauts qui ont
depuis longtemps été dénoncés. Il constitue un pbeemmique au monde, transcription symbolique
d’un Etat souverain s’arrogeant la fonction de @i solennellement les errements petits et grdads

la nature en tout point du territoire national.flat des arrétés, certains pour des événementaunsine
encombre I'administration, confine au ridicule et sert pas la réputation francaise : aucun des pays
qui s’inspirent de notre expérience pour montedigpositif d'indemnisation ne I'a repris. On ne peu
qu’approuver son abandon.

Cependant le circuit de substitution proposé péuverture des droits ne ferait qu'atténuer ces
caractéristiques quand il ne les aggraverait jlasmplique aussi une centralisation de I'infornuatl

et repose sur une combinaison de critéres ingtaits un décret et d’expertise obligatoire faitedesr
établissements publics désignés. Le maire n’estgédims le circuit, et les assureurs, qui y sont [gou
forme a son début, recoivent a la fin le verdicex@cuter. L'illusion de la sagesse supréme de
l'autorité étatique serait remplacée par lillusiatiautomatismes sacralisés par une autorité
scientifique.

Un tel dispositif serait tres dangereux, car iefigjt des criteres qui ne sont souvent pas apgxpri
qui ne peuvent I'étre systématiquement, et qui’adapteront pas aux évolutidhd.eur application
risque de donner des résultats contraires a cenaaricattend. Des organismes publics de surveillance
des milieux seraient placés dans une position dfeiétde I'application de la loi — une position de
décideur de fait — qui ne correspond pas a leuatimc et est contraire a I'exercice correct de
I'expertis€. Remplacer lintervention des maires, des préfetsd'une commission par des

% Vers un organisme public parisien, la CCR qui essdéja le role de secrétaire de la CommissioM GAT
dans le systéme actuel. .Toujours boite a lettrdrakisée du systéme, peut-étre deviendrait-elidedgent le
financeur des expertises d’objectivation, dontdétme semble pas avoir été estimé (cela n'estiipasais peut
étre supposeé).

“ La mission d'évaluation de la politique publiqueai regretté que des critéres n'aient pas étérads, et les
missions d'inspection ont entre temps émis le méegeet. Mais il s'agissait dans notre esprit decoes,
comme la référence a une jurisprudence codifiéeasea guider le jugement d’'une autorité arbitetieapable
d’interpréter et de tenir compte de données compiéaires : la nature est en effet trop complexe peudaisser
enfermer dans quelques chiffres.

Exemples des critéres suggérés dans le projesatiffieultés a rendre leur application automatique

- vents cycloniques : on sait combien la détermimati@s vitesses locales et instantanées de vents
cycloniques est difficile a établir (voir les changents de classement des cyclones). Un chiffreesur
critere seul serait d’autant plus surprenante quédime CATNAT ne s’applique en principe non aux
effets du vent mais a ceux de l'eau... qui accompag phénoméene et a souvent des effets plus
destructeurs.

- Seéismes : un critére n'est pas indispensable.

- Inondations : afficher un critere de fréquence camuritere d'intensité, et la fréquence décennale de
surcroit, rend perplexe. Un tel affichage combifiéx@pertise décisionnelle risque de faire consdéa
dérive précédente comme une douce anticipation.

® Le domaine de compétence des organismes publicsemice collectif n’est pas universel ; par exempl
Météo-France, qui serait chargé de classer l'iit&mnies inondations, est compétent pour donneéuakiation
a une certaine échelle des précipitations, maikese pas pour fournir une mesure ou méme simpléraea
appréciation des écoulements d’eau (crues de éiwerature, ruissellement) en surface, apprécigtioest de
la compétence de services hydrologiques, ou hydtogiues selon les cas, qui ont I'expérience draie et
sont susceptibles de se déplacer pour appréciaracses et I'intensité des phénoménes ; comme saitleces
manifestations dépendent de beaucoup de facteudgrbulement dans le temps des précipitationpetde,
I'état du sol, les obstacles et moyens de retenliepeut se produire des phénoménes tres locaux k@sns
précipitations comme dans les écoulements qui né [zas relevés dans les réseaux de surveillanegiglp
radars...) et qui ne permettent pas d’apprécierelfiaité ponctuelle résultante. Ce qui est dit smiilendations
est également vrai pour les autres risques. Seormgpa une des causes (la pluviométrie mesuréeridg
échelle) est donc une seconde erreur dans 'agigtide I'intensité du phénomene aprés celle qosistait a
se référer a la fréquence.

De facon générale, I'exercice de I'expertise répandes régles déontologiques : indépendance, cengest
capacité de recueillir les éléments factuels..distinction entre expert et décideur est fondantentiiexpert
répond a un cahier des charges du commanditaiearett sa réponse a celui-ci pour décision. Il émrtc éviter
de confondre la mission générale de surveillandeeqti celle des organismes tels que Météo Fram®, |



automatismes représenterait sur le plan des retatociales, qui tendent vers la concertation et la
recherche d’accords amiables, une régression rallleul.’ AFPCN rejette ce dispositif.

Beaucoup de membres de 'AFPCN pensent que laméfalevrait adopter une voie qui exploiterait
les progres réalisés depuis vingt ans dans la sept&tion partagée des phénomeénes, notamment a
I'aide de la cartographie, entre les parties pregget les assureurs. D’ailleurs le régime CATNAT n
couvre que la moitié environ des dommages deseassgaturels : les tempétes et les effets du vent, d
la neige... sont traités directement par les asssirguiront ainsi réglé, en dialogue avec la puissanc
publique, I'indemnisation des grandes tempétes é@mmbre 1999 bien plus colteuse que les plus
graves inondations subies depuis la naissancegimeélLa voie courante appliquée pour les risques
naturels ne relevant pas du régime, qui est calléaddéclaration de l'assuré a son assureur, peut
désormais s’étendre jusqu’a se généraliser sotairees conditiorfs

La logique du dispositif serait de faire coopér@haque niveau administratif, en partant du ldeal,
responsables des actions publiques de préventi@s elssureurs, les uns et les autres s’appuyant su
I'expertise scientifigue pour prendre leurs décisia’aménagement (les PPR et PLU au niveau
communal, les SCOT et schémas d’aménagement dedbassniveau supérieur), de gestion crise et
de réparatioh

La qualification des événements évoluerait pamitgnt en reflétant les évolutions Iégislatives cen

qui concerne par exemple le risque inondationjriective européenne de 2007 qui impose désormais
de considérer trois niveaux d'intensité/fréquenégé&hements.

Les risques encore inassurables en raison du pleislslommages cumulés par exercice, devraient
faire I'objet d’'un suivi minutieux par la Commissiodépartementale de prévention des risques
naturels majeurs avec le concours des services éemg d'inspection générale, pour que I'Etat
puisse rendre compte de l'effort collectif consemtiamélioration de la résilience du tissu socio-
économique. L’Etat devrait continuer, en contrépagle sa garantie, au dessus des mécanismes de
marché, a exiger des acteurs un certain encadratasrdonditions d’assurance. Pour bénéficier d'un
maintien temporaire de garantie, les enjeux sisueses zones devraient faire I'objet d’'une appeoch
concertée et contractualisée de réduction de laévabilité individuelle et collective, qui assotés
propriétaires, exploitants, collectivités conceméa titre transitoire, il est également envisadeab
gue I'Etat encadre les majorations de prime queasssireurs peuvent appliquer a ces cas d’espéce,
pour continuer a faire jouer, dans une certaineungesa solidarité dans la réparation progressas d
erreurs du passeé.

BRGM, Cemagref... qui ne donnent que des élémentssahissions d'expertise qui doivent étre réseae
cas litigieux.

Ajoutons encore que la mission primordiale de Mé&éance (pour rester sur cet exemple), est de ifodes
prévisions, d’émettre des messages de vigilande etonner a l'autorité de sécurité civile les élgtmepour
décider des alertes (on retrouve bien la typiqueraedistinction entre I'expert et le décideur).

® Selon les scénarios qui semblent actuellemenplies probables, le changement climatique devraitiré le
risque d'inondations en France (avec corrélativamere aggravation des impacts des déficits d'ebme
gestion vigoureuse de la prévention combinée & @atblution pourrait aboutir a la réduction desemde
dommages répétés dues aux inondations, et finaterw@mointement avec un traitement également vigaxi
du risque retrait-sécheresse (constructions exegames constructions nouvelles n’étant plus giadties du
régime) a la disparition au terme de ce processssdéux composantes majeures de la catégorie Gipesi
encore considérés aujourd’hui comme inassurables.

" Pour la lisibilité et I'efficacité du dispositifedgestion des risques il est hautement recommandpld les
niveaux compétents pour les secours, la répareatitanprévention correspondent entre eux. Commédbslles
d’intensité. Sinon la lisibilité est mauvaise. Nogg'entre le niveau départemental et le niveaionat, celui de
la zone de défense civile a probablement de l'aveni



Annexe 2 : Evolution des conditions des contrats

La modulation fait partie des dispositifs assurelscirésultant de I'évaluation des risques et de
I'efficacité de la prévention. Pour étre efficadie eloit s’'intégrer dans la coopération entre trois
parties : les représentants de la puissance pebhligsi assurés et les assureurs. La puissanceuymibli
intervient au niveau national pour faire jouerdéidarité en fixant les niveaux supérieurs et iigiérs

des primes et franchises de fagon a ce que l'agsarg fait son métier correctement dispose des
moyens de la réparation, sans faire peser sullssepposés des charges excessives, percues comme
injustes, qui les excluraient.

Les relevements autoritaires de la franchise inppsé un arrété de septembre 2000 ont accéléré la
production quantitative de PPR dont beaucoup sim@svde dispositions concrétes, et ils ont aussi
multiplié les PPR prescrits sans perspective delagdrocédure aboutir. La focalisation sur leslseu
PPR est également restrictive puisque le maire gugsdi prévenir le risque efficacement dans le PLU,
ou la carte communale...Une sanction qui survienbstgriori, a toute probabilité de paraitre injuste
et peu de chances de modifier véritablement lespoaimments ; I'automatisme théorique de son
application lui enléve tout caractére pédagogidu@ssociation propose donc d’abroger I'arrété qui
organise les modulations automatiques de franchise.

Du point de vue des économistes consultés et decbep membres de I'AFPCN, la prime et la
franchise, au contraire, pourraient fonctionner g@run signal si elles étaient modulées, dans des
limites fixées par décret, a la suite d’un échaagee I'assureur qui pourrait exceptionnellementur
les conditions, et plus fréquemment offrir destéraents plus favorables en considération des
investissements de prévenfipen étant conscients que la faisabilité est draypéus grande que la
situation initiale du montant de la surprime essplevée.

Trois objections sont souvent faites (y compris ges adhérents de 'AFPCN) : I'effet incitatif sera
faible, les assureurs n'ont pas les moyens d'étalni diagnostic des mesures de prévention
individuelle de chaque occupant lorsqu’ils lui ppepnt un contrat, et & ce niveau individuel les
moyens pour diminuer la vulnérabilité sont limitén réalité le signal compte plus que I'impact
financier proprement dit, I'évaluation des dommagesisé par I'expert apres sinistre pourrait sans
surco(it étre complétée par une notation relatile grévention et c’est surtout au niveau collectif,
communal ou intercommunal, que les efforts pountsi¢re appréciés et récompenses.

L'AFPCN recommande donc au Gouvernement d'agir auealence et sans autoritarisme. Les
assureurs sont désormais assez riches d'infornsatioui pourraient leur permettre d’exercer leur
métier dans un large périmétre simplement régullé seraient autorisés a proposer a leurs clients

interlocuteurs des contrats avec des conditiongaimca la prévention. Des manuels de bonnes
pratiques expliquant les criteres retenus par WiEss (mesures réduisant la vulnérabilité, qu’elles

8 ’efficacité d’une incitation suppose un grand rmencapacités & développer :
- Il faut pouvoir localiser géographiquement lerbigs-a-vis du risque, ce qui demande des outils qu
n’existent pas partout, ni pour tous les risques ;
- Il faut pouvoir proposer des mesures efficacegpertables économiquement et dont la mise en ceuvre
est vraiment possible dans le contexte du marctu@lade la construction ;
Dans la mesure ou la vulnérabilité face aux alédsrels est non seulement individuelle (a I'échdbel’enjeu
habitation ou entreprise), mais aussi collectivel'@chelle du quartier exposé, de la commune, dssin de
risque), il faut créer une vraie communication lsypportunité de la réduction de la vulnérabilibéen au-dela
de la seule relation assureurs-assurés. Aussigpiefiun n’exclue pas l'autre, dans un premiergsnt’est a un
niveau collectif, avec un débat impliquant les étemux que I'incitation semble devoir s’appliqiemieux.
La demande d'un geste sur les conditions des dsntasouvent été formulée par des représentants de
municipalités qui ont investi dans la préventiomeit souhaitent avoir un argument envers leurs anés, qui
ont supporté des impéts locaux. Dans d’autres paygrévoit des incitations fiscales, du méme typecelles
relatives aux investissements d’économie d'énergie.
® Cette obligation pour I'expert de rendre comptestexpour certaines assurances de la construdtiofy a
aucune justification a ne pas I'appliquer aux resjoaturels.
19 Insistons sur le fait que dans ce périmétre abftftat continuerait & exercer son pouvoir dgutétion sur
le niveau des surprimes et des franchises, swditure des droits, sur la réassurance.



soient ou non inscrites dans les documents reglaines comme les PPR, PLU, ou SCOT) pourraient
étre établis et s'intégrer dans la publicité abatelaont les médias sont inontlés

| faut souligner que les assureurs, mutuellesaciétés, ont des cultures spécifiques qui s’exgmindans
leurs relations avec leurs adhérents ou clientsir imposer l'uniformité réduit leur créativité ebautit
globalement a des pertes d’efficacité économiquseatle.



