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AVANT-PROPOS

Madame, Monsieur,

La France, du fait de sa situation géographique, est exposée a une
grande diversité de risques naturels d’origine climatique. Les catastrophes
naturelles qui rythment son histoire récente nous rappellent que les
personnes et les biens demeurent particulierement exposés et fragiles face
aux événements extrémes.

Les chiffres sur la vulnérabilité du territoire francais aux risques
climatiques sont d’ores et déja sans appel : un Frangais sur quatre est exposé
a un risque d’inondation sur son lieu d’habitation, presque toutes les
communes de France ont déja été frappées par une catastrophe naturelle
depuis 1982, la sécheresse et ses dommages diffus sur les constructions
concernent la quasi-totalité du territoire national, et une grande partie du
littoral est menacée par des risques de submersions marines et par 1’érosion
croissante du trait de cote...

En premiere ligne face a ces bouleversements, les élus locaux, et les
parlementaires a leur écoute, sont tres régulierement destinataires de
sollicitations signalant des problémes d’indemnisation a la suite de certaines
catastrophes ainsi que des situations individuelles souvent tragiques. La
détresse exprimée par nombre de sinistrés devant les aléas climatiques
constitue le point de départ de la présente mission d’information.

*

Cette mission, dédiée a la gestion des risques climatiques et a
I’évolution de nos régimes d’indemnisation, a été créée a la demande du
groupe Socialiste et républicain dans 1l’exercice de son droit de tirage,
conformément a l'article 6 bis du Réglement du Sénat. Apres avoir tenu sa
réunion constitutive le 22 janvier 2019, la mission a mené ses travaux de
février a juin.

En traitant la question des risques climatiques, la mission a souhaité
se concentrer sur les conséquences des événements naturels extrémes
affectés par les déreglements climatiques. En outre, elle a choisi de cibler ses
travaux sur la prévention de ces risques et sur l'indemnisation des
dommages qui résultent des catastrophes naturelles d’origine climatique.

Tout en contribuant par ses travaux a une réflexion plus large sur le
développement et I’aménagement durables de notre pays, la mission ne s’est
pas fixée comme objectif de traiter exhaustivement la question de
I’adaptation des activités et des territoires au changement climatique, qui
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I’aurait amenée a perdre son objet initial, consacré aux risques!. Par ailleurs,
en étroite concertation avec la délégation sénatoriale aux outre-mer, menant
actuellement des travaux spécifiques aux territoires ultramarins sur les
risques naturels majeurs?, la mission a décidé de concentrer ses
investigations sur la France hexagonale afin de s’assurer de la
complémentarité entre les différentes initiatives sénatoriales en cours.

En vue d’obtenir une vision claire et la plus exhaustive possible de
ces problémes complexes, la mission a entendu une trentaine d’organismes,
représentant toute la diversité des parties prenantes: administrations
centrales, établissements publics, associations d’élus locaux, sinistrés,
assureurs, juristes, climatologues... La mission a par ailleurs souhaité
enrichir et diversifier ses sources d’information, en mettant en place du
9 avril au 17 mai une consultation en ligne sur le site du Sénat, qui a recueilli
pres de 600 contributions’. Enfin, elle s’est employée a confronter ses
observations au plus pres du terrain, en effectuant deux déplacements: le
premier en Charente, le 20 mai, sur le theme de la sécheresse, le second dans
I’Aude, le 3 juin, sur le theme des inondations.

*

Il ressort de ces travaux un constat fondamental qu’il nous faut
collectivement accepter pour mieux y répondre: 1’humanité contribue
directement aux catastrophes naturelles qui la frappent, non seulement par
son impact direct et désormais incontestable sur le changement climatique,
mais aussi par des choix de vie et des décisions d’aménagement qui
déterminent la vulnérabilit¢é que nous connaissons aujourd’hui.
L’urbanisation importante dans des zones a risques, I’absence de normes de
construction adaptées et le manque patent de connaissance des risques par la
population sont autant d’éléments qui amplifient la fragilité de notre société
face aux aléas climatiques.

La recrudescence des pluies extrémes, des sécheresses, des
submersions marines ou encore de 1’érosion du littoral sous l'effet du
changement climatique constitue pourtant une tendance lourde dont il est
urgent de prendre conscience. Le changement climatique constitue ainsi une
nouvelle donne que nous devons intégrer aux politiques publiques et a nos
pratiques individuelles et collectives.

1 La question de l'adaptation a été plus directement traitée par la délégation sénatoriale a la
prospective dans un rapport adopté le 16 mai 2019 (lien).

2 Les enjeux de prévention des risques naturels majeurs ont fait I'objet d'un premier rapport adopté
par la délégation sénatoriale aux outre-mer le 24 juillet 2018 (lien).

3 Une synthese de cette consultation en ligne est annexée au présent rapport.
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Au cours de ses travaux, la mission a pris la mesure du désarroi
d’'un nombre considérable de citoyens sinistrés, face au fonctionnement
actuel du régime d’indemnisation des catastrophes naturelles, dit « régime
CatNat ». Voyant le bien de toute une vie dévasté par une catastrophe, de
nombreux sinistrés, parfois déja en difficulté personnelle et confrontés a un
grand traumatisme, se retrouvent engagés dans un véritable « parcours du
combattant » pour obtenir une aide, aupres des pouvoirs publics ou des
assureurs, qui ne vient parfois jamais au terme de plusieurs mois ou années
d’attente.

A cet égard, il convient de rendre hommage aux acteurs du terrain,
en particulier aux élus locaux et aux associations de sinistrés, qui permettent
aux territoires frappés de s’organiser, d’étre solidaires face au pire et d’agir
collectivement pour défendre leurs droits.

Les nombreuses remontées de terrain dont a été destinataire la
mission témoignent souvent d’une remise en cause de la légitimité ou de la
pertinence des décisions de non-reconnaissance de 1’état de catastrophe
naturelle. Ce probleme d’acceptabilité résulte d’une multitude de facteurs:
opacité et longueur de la procédure, difficulté a comprendre le role des
différents intervenants, inintelligibilité des critéres et des seuils utilisés,
manque d’explication sur les motifs des décisions prises... Il appelle
plusieurs modifications du fonctionnement du régime, ainsi qu'un effort
significatif d’écoute et de pédagogie aupres des sinistrés, en particulier
lorsqu’ils sont confrontés a une non-reconnaissance.

La mission a en outre constaté des difficultés particulieres liées au
phénomene de retrait-gonflement des argiles, provoqué par les sécheresses.
Les spécificités de ce phénomene sont nombreuses: répartition sur
I’ensemble du territoire national, importance totale des dommages, absence
de pertes humaines, cinétique lente, décalage entre le phénomene et les
sinistres, manque de pertinence de 1’approche communale... Tout en ayant
placé ses réflexions dans le cadre du régime CatNat, la mission s’interroge
sur I'opportunité de créer a terme un dispositif spécifique et plus adapté
pour traiter les sinistres provoqués par les sécheresses.

*

La mission appelle ainsi a une modernisation durable des systémes
d’indemnisation des dommages résultant des catastrophes naturelles. Il est
indispensable non seulement de répondre aux faiblesses structurelles - bien
identifiées depuis plusieurs années - de nos dispositifs de solidarité mais
aussi de les mettre a 1’heure du changement climatique. Le régime CatNat,
né il y a plus d’une trentaine d’années, doit évoluer car la France et le climat
de 2019 sont bien différents de ceux de 1982.
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De I'avis unanime des parties prenantes, ’arsenal juridique francais
constitue un modéle unique de solidarité, doté de fondamentaux robustes.
Néanmoins, des évolutions sont indispensables, pour garantir son efficacité
et son équité face a la multiplication et a l'intensification des phénomeénes
climatiques de forte intensité. C'est bien le souci de conforter et d’améliorer
les dispositifs actuels, sans les bouleverser, qui a guidé la mission dans ses
recommandations.

*

Ayant pris comme point de départ les problemes d’indemnisation
des catastrophes naturelles, la mission a rapidement décidé d’élargir ses
réflexions aux questions préventives. Il aurait en effet été simpliste de
chercher a répondre aux catastrophes naturelles par le seul prisme de
I'indemnisation de leurs conséquences, sans proposer de solutions pour
réduire en amont la vulnérabilité des personnes et des biens face aux aléas
climatiques.

L’information constitue le socle de la prévention. Elle conditionne en
effet la mobilisation des acteurs et légitime les mesures de prévention,
qu’elles soient collectives ou individuelles. Or, de 'avis de 1'ensemble des
parties prenantes, notre pays reste trés largement dépourvu d"une culture du
risque a la hauteur des aléas auxquels nous sommes exposés. Il est pourtant
indispensable de mieux se familiariser au risque, pour réduire notre
vulnérabilité et mieux savoir comment réagir face aux catastrophes.

Une meilleure prise en compte des risques naturels nécessite de
cultiver la mémoire des catastrophes naturelles précédentes et de diffuser
leurs retours d’expérience, mais aussi d’anticiper sur l’avenir, en intégrant
les évolutions induites par le changement climatique. Cette double approche
est indispensable pour faire émerger une véritable culture du risque en
France.

Notre exposition aux catastrophes naturelles résulte largement de
décisions passées ayant méconnu ou sous-estimé les risques naturels et les
conséquences du changement climatique. Nous héritons donc d’une
vulnérabilité importante, qu’il est indispensable de réduire par une
mobilisation collective : la prévention des risques est I’affaire de tous.

Une approche préventive suppose bien stir de renforcer les systemes
de protection, afin de limiter I’exposition aux risques, en réduisant les effets
des catastrophes lorsqu’elles se produisent. Alors que les risques climatiques
vont aller en s’amplifiant, il serait toutefois illusoire de croire que nous
serons parfaitement protégés. Il faut donc sortir du mythe d’une protection
totale et du risque « zéro », dés lors que des ouvrages de protection seraient
mis en place. Fondée sur une sous-estimation des risques et une
surestimation de notre capacité a nous en prémunir, cette vision du passé
alimente une certaine déresponsabilisation collective.

La mission d’information juge donc indispensable de changer
d’approche face aux risques climatiques, en passant du « lutter contre » au
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«vivre avec», via des aménagements appropriés et des comportements
mieux informés. L’objectif du développement durable doit étre d’intégrer le
risque sans stériliser pour autant les territoires (abandon, friches...), en
privilégiant des solutions proportionnées aux risques au regard des
connaissances actuelles et des effets attendus du changement climatique.

Cette évolution appelle une transformation profonde des politiques
d’aménagement, de notre urbanisme et des normes de construction, avec un
réel effort d’innovation. Elle requiert également une meilleure information
des acteurs du territoire, qu’il s’agisse des élus locaux, de la population ou
des acteurs économiques.

Une politique de prévention a la hauteur des enjeux appelle enfin un
engagement financier accru de la part des pouvoirs publics, en particulier de
I'Etat. A cet égard, la mission regrette unanimement la décision prise par le
Gouvernement de plafonner les ressources du fonds de prévention des
risques naturels majeurs, principal instrument financier de la politique de
prévention des risques. Outre la limitation notable de I"ambition associée a
cette politique, qui devrait au contraire étre significativement rehaussée face
a 'ampleur des défis posés par le changement climatique, cette décision a
envoyé un signal trés négatif a I’ensemble des acteurs de la prévention. En
outre, elle pose de vrais problémes d’acceptabilité sociale, qui ont été trop
peu portés a la connaissance du public. Il s’agit d’une erreur majeure, a
laquelle il convient de remédier dans les meilleurs délais.

*

A partir de ces observations, la mission d’information a identifié une
cinquantaine de recommandations concretes, déclinées en dix axes et guidées
par le souci d’améliorer la prévention et l'indemnisation des risques
climatiques.
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11.

12.
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LISTE DES RECOMMANDATIONS

Réformer le régime CatNat dans un souci d’équité, d’efficacité et de
transparence

Fixer par voie réglementaire la liste des agents naturels pouvant
relever du régime des catastrophes naturelles afin d’identifier
clairement son périmeétre d’intervention.

Formaliser la méthodologie retenue pour apprécier lintensité
anormale d'un agent naturel, en mettant pleinement a profit les
différents mécanismes de participation du public.

Mettre en place une information claire et intelligible a destination des
particuliers sur les criteres et les seuils d'intervention.

Instaurer une clause d’appel permettant aux communes dont la
demande de reconnaissance a été rejetée de faire réaliser une
expertise de terrain.

Inscrire dans la loi I'existence de la commission interministérielle, en
revoyant sa composition pour une représentation plus équilibrée des
parties prenantes.

Permettre aux communes de suivre, du début a la fin, I’avancement
de leur demande de reconnaissance.

Imposer a la commission, de publier systématiquement sur internet
’avis rendu et les rapports d’expertise utilisés.

Présenter avec plus de pédagogie les motifs de refus de
reconnaissance, par une publication des motivations en préfecture et
une meilleure formation des services déconcentrés.

Accélérer le traitement des dossiers a 1’échelon central.

Porter a trente jours a compter de la déclaration de l'état de
catastrophe naturelle le délai de déclaration du sinistre aupres de
I"assurance.

Supprimer le dispositif de modulation des franchises en fonction de
I'existence d’un plan de prévention des risques naturels (PPRN).

Plafonner en valeur les franchises contractuelles et 1égales applicables
pour les petites communes.

. Plafonner, en valeur, les franchises légales applicables, pour les petits

commercants et artisans. Octroyer aux assureurs une plus grande
liberté dans la détermination des franchises applicables aux grandes
entreprises.



II.

III.

IV.

14.

15.

16.
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Accompagner les élus locaux, en premiére ligne face aux

catastrophes naturelles

Systématiser 1’assistance et le conseil aux maires de communes
sinistrées par les services préfectoraux.

Mettre en place dans chaque département une « cellule de soutien »
composée d’élus locaux chargés d’accompagner les maires confrontés
a des catastrophes naturelles.

Réaliser et diffuser aux mairies un guide des démarches a effectuer
dans "apres-crise.

Clarifier et sécuriser les relations entre les assurés et leurs assureurs

17. Compléter le code des assurances par un article précisant que

18.

19.

20.

21.

22,

23.

24.

25.

I"assurance doit garantir une réparation pérenne et durable.

Imposer la réalisation d'une étude de sol de type G5 a 1’occasion de la
gestion du sinistre.

Appliquer le délai de prescription de droit commun de cinq ans pour
I'indemnisation des catastrophes naturelles.

Harmoniser les pratiques et les référentiels en vigueur pour les
experts d’assurance et d"assurés.

Intégrer les frais de relogement d’urgence dans le périmetre de la
garantie CatNat.

Préciser, dans le corps du texte des conditions générales de la
garantie responsabilité civile, que les dommages liés aux catastrophes
naturelles ne sont pas couverts.

Mieux protéger le secteur agricole face aux aléas climatiques

Déplafonner le rendement de la contribution additionnelle aux
primes ou cotisations afférentes a certaines conventions d'assurance
alimentant le fonds national de gestion des risques en agriculture
(FNGRA).

Renforcer la formation et I'information des agriculteurs a I'égard des
risques climatiques, de I'outil assurantiel et du régime des calamités
agricoles.

Réduire les effets de seuil permettant I’entrée dans le régime des
calamités agricoles en rendant éligible un agriculteur remplissant soit
le critere de perte de rendement soit le critere de perte de produit
brut.



VL

26.
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Diminuer, comme le permet le droit européen, le seuil de
déclenchement a 20 % de pertes et augmenter le taux de subvention

publique a la prime d’assurance du contrat socle a 70 % (au lieu de
65 %).

27. Soutenir les mesures préventives mises en ceuvre par les agriculteurs

28.

29.

30.

31.
32.

33.

VIL

34.

35.
36.

37.

pour limiter au maximum les pertes de production apres un sinistre.

Allonger la durée permettant le calcul de la moyenne olympique
pour mieux évaluer la perte de rendement théorique des agriculteurs
permettant d’étre éligible au régime des calamités agricoles.

Poursuivre l'effort de connaissance pour améliorer la maitrise des

risques

Sanctuariser les ressources dont disposent les opérateurs de I'Etat
chargés de missions de recherche et de connaissance des risques
naturels.

Faire du fonds Barnier le bras armé d’une politique de prévention
ambitieuse

Transformer le prélevement opéré sur les surprimes CatNat en
contribution additionnelle pour permettre aux assurés de mieux
comprendre leur contribution a la prévention des risques.

Supprimer le plafonnement des ressources du fonds Barnier.

Renforcer le role du conseil de gestion du fonds Barnier dans le
pilotage du fonds et diversifier sa composition.

Envisager la suppression des sous-plafonds du fonds Barnier par
action en vue de donner davantage de souplesse a la gestion en
fonction des besoins et des priorités.

Amplifier la politique de prévention et d’aménagement durable
dans les territoires

Achever la politique d’élaboration des plans de prévention des
risques naturels (PPRN) dans les territoires exposés a des risques
importants.

Réviser le dispositif des PPR sécheresse.

Débuter une phase de révision des PPRN pour prendre en compte les
retours d’expérience des catastrophes naturelles les plus récentes.

Accélérer le traitement des demandes de labellisation des
programmes d'actions de prévention des inondations (PAPI) en
simplifiant la procédure.



38.

39.

40.

41.

42,

VIII.

43.

44.

45.

IX.

46.

47.

48.

49.

50.
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Renforcer les analyses de risques juridiques lors des délibérations sur
les PAPI d’intention.

Simplifier les procédures applicables aux actions réalisées dans le
cadre d'un PAPI labellisé.

Renforcer la formation des professionnels chargés de la conception et
de la construction en matiére de prévention et gestion des risques
naturels.

Créer des instruments juridiques adaptés a I'aménagement durable
des territoires confrontés au recul du trait de cote.

Mettre en place un systéme de financement ambitieux, pérenne et
solidaire pour les opérations de réaménagement liées a 1'érosion
cotiere.

Aider les élus locaux engagés dans des démarches de prévention

Améliorer la formation des élus locaux a la prévention et a la gestion
des catastrophes naturelles.

Systématiser les retours d’expériences des maires ayant vécu une
catastrophe naturelle auprés des nouveaux élus en favorisant les
échanges au niveau départemental.

Lancer une campagne de sensibilisation et d’assistance par les
préfectures aux maires concernés par l'obligation de se doter d'un
plan communal de sauvegarde (PCS) et leur donner un délai de deux
ans pour se conformer a cette obligation.

Faire émerger une véritable culture du risque chez les citoyens

Créer un site internet unique regroupant I’ensemble des informations
sur la prévention des risques, la gestion de crise et I'indemnisation
des sinistrés.

Systématiser la tenue de réunions publiques régulieres en mairie sur
les risques naturels auxquels est exposée la commune.

Expérimenter la mise en place d'un diagnostic « CatNat » simple,
lisible et peu onéreux qui serait fourni par le vendeur lors d’une
cession de batiment, sur le modele du diagnostic de performance
énergétique.

Organiser une campagne d’information nationale sur le risque de
retrait-gonflement des argiles lié a la sécheresse pour sensibiliser
massivement la population a cet enjeu.

Créer une journée nationale de la prévention et de la gestion des
catastrophes naturelles le deuxiéme mercredi du mois d’octobre, date



51.

52.

53.

54.

55.
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de la journée mondiale établie a I'initiative de 'ONU, avec un temps
réservé dans les établissements scolaires.

Soutenir les efforts de réduction de la vulnérabilité

Augmenter le taux de financement maximum octroyé par le fonds
Barnier pour les études et travaux de réduction de la vulnérabilité des
particuliers imposés par un PPRN.

Elargir le financement du fonds Barnier aux études et travaux de
réduction de vulnérabilité pour les particuliers a toutes les
communes, en prévoyant un taux minoré pour les mesures non

rendues obligatoires par un PPRN.

Fixer un objectif pluriannuel de taux de retour du fonds Barnier aux
particuliers, controlé par le Parlement.

Etudier la faisabilité de la mise en place d'un crédit d’impét pour la
prévention des aléas climatiques (CIPAC).

Contre le risque de sécheresse, mettre a I’étude la mise en place d"un
véhicule dédié au sein du fonds Barnier finangant partiellement les
travaux effectués par les particuliers pour renforcer la résilience de
leurs habitations face au retrait-gonflement des argiles.
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I. 'INDEMNISATION DES CATASTROPHES NATURELLES: UN
SYSTEME DE SOLIDARITE NATIONALE, MIS A L’EPREUVE PAR LE
CHANGEMENT CLIMATIQUE

A. L'INDEMNISATION DES DOMMAGES RESULTANT DES
CATASTROPHES NATURELLES: UN REGIME D’INDEMNISATION
SPECIFIQUE FONDE SUR LA SOLIDARITE NATIONALE, COMPLETE
PAR DES DISPOSITIFS CIBLES

1. Un régime fondé sur la solidarité nationale face a l'occurrence
imprévisible et aux conséquences majeures des catastrophes
naturelles

a) Un régime hybride, conjuguant intervention des pouvoirs publics et
indemnisation par les assureurs

(1) Le régime CatNat, un régime fondé sur la mutualisation des risques a
I"échelle nationale

Créé par la loi du 13juillet 1982 relative a l'indemnisation des
victimes de catastrophes naturelles!, codifiée aux articles L. 125-1 et suivants
du code des assurances, le régime d’indemnisation des catastrophes
naturelles offre aux particuliers, entreprises et collectivités publiques
ayant souscrit une assurance «dommages» aux biens et pertes
d’exploitation une couverture contre les dommages matériels résultant de
catastrophes naturelles.

Cette couverture était auparavant quasiment inexistante, les
assurances étant peu enclines a assurer les dommages liés aux risques
naturels, eu égard a 'ampleur des montants en jeu. La prise en charge des
sinistrés dépendait alors pour l'essentiel des aides publiques distribuées
par le Fonds de secours aux victimes de sinistres et de calamités, tres
inférieures au montant réel des dégats subis.

Mises en lumiére par l'ampleur des dommages générés par les
inondations de 1981, de l'ordre de 150 millions de francs (soit
57 millions d’euros) les limites de ce systeme fondé sur l'intervention
publique ont inspiré une réflexion plus générale quant a la nécessité
d’associer les assurances a la prise en charge des risques naturels.

1 Loi n° 82-600 du 13 juillet 1982 relative a I'indemnisation des victimes de catastrophes naturelles.
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Cette réflexion a conduit a 'adoption de la loi du 13 juillet 1982,
instaurant, selon M. Bertrand Labilloy, directeur général de la Caisse centrale
de réassurance (CCR), «un partenariat public-privé s’appuyant sur le secteur
assurantiel pour la diffusion de la garantie et la gestion des sinistres et sur I'Etat
pour la définition des principales caractéristiques du régime et sa solvabilité via la
réassurance publique proposée par la Caisse centrale de réassurance »1.

(2) Une obligation de couverture pour les assureurs, assortie d'un
mécanisme de réassurance publique pour garantir la solvabilité du
régime

Le régime d’indemnisation des catastrophes naturelles s’appuie sur

les compagnies d’assurance, en raison, d’une part, de ’expertise dont elles
bénéficient en matiére d’indemnisation des sinistres et d’autre part, du fort

taux de pénétration des contrats d’assurance de dommages, permettant une
diffusion large et rapide de la garantie catastrophes naturelles (« CatNat »).

Comme le résumait M. Bertrand Labilloy, directeur général de la
CCR: «Le régime d’indemnisation des catastrophes naturelles provient d'un
partenariat public-privé qui a pris appui sur l'assurance des dommages aux biens
[...] Toutes ces assurances avaient un fort taux de pénétration en métropole, a la
différence des DOM. Le législateur a eu raison de s’appuyer sur l'industrie de
I'assurance pour la gestion des sinistres, car il s’agit d'un véritable métier que
d’évaluer un sinistre et de l'indemniser »?.

En pratique, l'article 2 de la loi de 1982, codifié a I'article L. 125-2 du
code des assurances, rend obligatoire I'insertion d’une garantie CatNat dans
tous les contrats d’assurance de dommages aux biens et pertes
d’exploitation3.

Ainsi, aux termes de l'article L. 125-1, toute personne physique ou
morale autre que I’Etat ayant souscrit un contrat d’assurance garantissant
les dommages affectant les biens situés en France ainsi que les dommages
aux corps de véhicules terrestres a moteur est couverte en cas de catastrophe
naturelle causant des dommages a ces biens.

Si les assureurs peuvent refuser d’assurer un bien, ils ne peuvent
déroger a l'extension obligatoire de garantie CatNat dans les contrats
d’assurance de dommages que dans des cas précisément définis par la loi :
biens en infractions, nouvelles habitations béaties sur des zones déclarées
inconstructibles par un plan de prévention des risques naturels (PPRN) ou
n’ayant pas respecté certaines mesures de prévention®.

Afin de garantir une offre assurantielle sur I’ensemble du territoire
nationale, toute personne qui se serait vue refuser un contrat d’assurance

T Audition du 6 février 2019.

2 Ibid.

3 Multirisques Habitation, Multirisques Entreprises, Contrats des Collectivités locales, Contrats
Dommages Auto.

4 Article L. 125-6 du code des assurances.
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par trois entreprises d’assurance, en raison de son exposition aux aléas
naturels peut saisir le Bureau central de tarification (BCT), qui imposera a
I'une d’entre elles, au choix de I’assuré, de garantir le risque.

L’entreprise d’assurance qui maintient son refus de garantir un
assuré dans les conditions fixées par le BCT encourt le retrait de son
agrément administratif?.

Le Bureau central de tarification

Le Bureau central de tarification est un organisme paritaire comprenant des
représentants des sociétés d’assurance et des représentants d’assujettis, dont la composition
est fixée par décret.

La loi du 13 juillet 1982 a créé un bureau central de tarification CatNat, qui a pour
role exclusif de décider a quelles conditions un assureur choisi par 1'assuré, mais qui lui a
opposé un refus, peut étre contraint a le garantir.

Le Bureau central de tarification ne saurait désigner d’autorité un assureur auquel
il serait imposé de garantir un assujetti. Il a en revanche compétence pour fixer la
tarification d’un contrat minimal d’assurance de choses, garantie socle ouvrant droit a la
garantie de 1’assuré contre les effets des catastrophes naturelles.

Source : site internet du Bureau central de tarification.

Si les entreprises d’assurance disposent d’une autonomie complete
pour organiser linstruction des dossiers de sinistres et procéder aux
expertises et indemnisations, ’obligation de couverture a laquelle elles sont
soumises se traduit par I'impossibilité d’exclure de la garantie CatNat une
partie des biens couverts par le contrat d’assurance dommages ou d’opérer
des abattements qui ne seraient pas prévus dans les clauses types?.

La circulaire du 27 mars 1984 relative a I'indemnisation des victimes
de catastrophes naturelles® précise ainsi que les dommages causés par des
catastrophes naturelles doivent étre indemnisés selon les regles prévues
par le contrat de base (par exemple "assurance incendie pour les contrats
multirisques) et que l’exclusion figurant dans une extension de garantie
contractuelle ne pourrait étre opposée a un sinistré.

En contrepartie de cette obligation de couverture, le régime
d’indemnisation des catastrophes naturelles ouvre aux entreprises
d’assurance la possibilité de souscrire une offre de réassurance publique,
délivrée par la Caisse centrale de réassurance (CCR), bénéficiant de la
garantie de I'Etat.

En effet, comme l'a exposé M. Stéphane Pénet, directeur des
assurances de dommages et de responsabilité de la Fédération francaise de
I"assurance (FFA) : « Si une méme année se produisent un tremblement de terre a
Nice et une inondation centennale de la Seine, toutes les compagnies d’assurances de

1 Ibid.

2 Alinéa 2 de I'article 2 de la loi de 1982.

3 Circulaire n°84-90 du 27 mars 1984 relative a l'indemnisation des victimes de catastrophes
naturelles.
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France seraient ruinées. C'est pourquoi, I'Etat se réserve la possibilité d’intervenir si
une année se révéle particulierement mauvaise ; c’est le sens de cet accord public-
privé entre les assureurs et I'Etat via linstrument qu’est CCR, réassureur
« public » du régime »1.

La réassurance publique permet donc de garantir la solvabilité des
assurances, en rendant possible une mutualisation des portefeuilles a
I'exposition différente, et donc de 1’ensemble des risques, a l'échelle
nationale.

Par ailleurs, la sinistralité liée aux catastrophes naturelles se
caractérisant par une forte volatilité, et I'exposition aux aléas variant selon
les zones géographiques, un mécanisme assurantiel classique ne saurait
garantir ces risques pour un prix abordable pour les assurés.

In fine, le régime d’indemnisation des catastrophes naturelles se
fonde sur trois piliers :

- une indemnisation des dommages matériels par les assurances,
financée par le paiement d'une prime additionnelle sur les contrats
d’assurance. Fixé par arrété pour chaque catégorie de contrat, le taux de cette
surprime est identique sur I'ensemble du territoire, quel que soit le niveau
d’exposition aux risques naturels ;

- une offre de réassurance publique aux assureurs aupres de la
CCR. Cette offre de réassurance publique est optionnelle, comme 1’a rappelé
M. Bertrand Labilloy, directeur général de la CCR: «La CCR n’a aucun
monopole sur les catastrophes naturelles, nous sommes en parfaite concurrence avec
les réassureurs du marché privé. Nous bénéficions de la garantie de I'Etat, ce qui
nous permet d’offrir des garanties illimitées, ce que ne font généralement pas nos
concurrents privés. Nous détenons ainsi 90 % du marché, et pouvons réaliser a ce
titre des péréquations entre les territoires exposés et ceux moins exposés » ;

- en dernier ressort, 'intervention de ’Etat, détenteur a 100 % de la
CCR, par le biais d’'une convention de garantie illimitée avec la CCR2.
Cette garantie permet a la CCR de faire face a des sinistres de trés grande
ampleur, dépassant largement ses réserves.

Renégocié chaque année avec I'Etat et les représentants de la
profession, ce schéma de réassurance se fonde sur la solidarité nationale
face aux risques pour organiser I'indemnisation de la population sans faire
appel a I'Etat, sauf dans le cas exceptionnel ot un sinistre majeur dépasserait
les capacités de financement du régime.

T Audition du 13 février 2019.
2 Article L. 431-9 du code des assurances.
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(3) Un régime d’indemnisation hybride, dont les principales
caractéristiques sont définies par I'Etat

Si le régime francais d’indemnisation des catastrophes repose en
grande partie sur les assurances, il est en réalité hybride et ne peut étre
assimilé a un véritable dispositif assurantiel.

En effet, selon M. Stéphane Pénet, directeur des assurances de
dommages et de responsabilité de la FFA : « Le texte qui figure dans les contrats
d’assurance couvrant les personnes contre les catastrophes naturelles, de méme que
le prix ou les modalités d'indemnisation sont fixés par la loi. Les assureurs ne sont
donc que le bras armé d’un régime voulu par le législateur »'.

Enoncé par larticle 1¢r de la loi du 13 juillet 1982, codifié a I'article
L.125-1 du code des assurances, le périmetre de la garantie se limite aux
« effets des catastrophes naturelles », définis comme les « dommages matériels
directs non assurables ayant eu pour cause déterminante l"intensité anormale
d'un agent naturel, lorsque les mesures habituelles a prendre pour prévenir ces
dommages n’ont pu empécher leur survenance ou n’ont pu étre prises »2.

La mise en jeu de la garantie suppose donc :

- que les biens endommagés soient couverts par un contrat
d’assurance « dommage » (a)

- que les dommages aient été causés par un aléa naturel non
assurable (b)

- que cet aléa naturel présente une intensité anormale (c).

(a) Les biens endommagés par une catastrophe naturelle ne sont garantis
que s’ils font 1’objet d"une assurance « dommages »

Le régime d’indemnisation des catastrophes naturelles s’applique
aux biens immeubles et meubles assurés contre les dommages incendie ou
tous autres dommages, appartenant aux personnes physiques et morales
autres que 1’Etat, et situés sur le territoire national3.

La garantie CatNat est donc automatiquement incluse dans tous les
contrats multirisques habitations, multirisques entreprises, collectivités
locales. Les véhicules terrestres a moteur sont également couverts par la
garantie CatNat (contrats dommages auto).

T Audition du 13 février 2019.

2 Article 1¢r de la loi du 13 juillet 1982.

3 A I'exception des principautés d’Andorre et de Monaco, de la Polynésie francaise, de la Nouuvelle-
Calédonie, et des Terres Australes et Antarctiques.
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Le cas des véhicules terrestres a moteur

Seuls les contrats d’assurance garantissant les dommages aux véhicules ouvrent
droit a la garantie contre les effets des catastrophes naturelles. Ainsi, les assurés n’ayant
souscrit qu'une garantie « responsabilité civile » sont exclus du bénéfice de la loi de 1982,
que cette garantie soit ou non assortie de garanties annexes (défense et recours, assistance,
etc.)

En pratique, toute garantie « dommages » au corps du véhicule (vol-incendie, bris
de glaces, dommages collision ou dommages tous accidents) voit ses effets
automatiquement étendus au risque de catastrophe naturelle.

Néanmoins, seuls les dommages matériels directs donnent lieu a indemnisation.
Les frais de dépannage, de privation de jouissance etc. sont donc exclus, méme si ces
dommages sont mentionnés dans la garantie de base.

Source : circulaire n° 84-90 du 27 mars 1984 relative a l'indemnisation des victimes de catastrophes
naturelles.

L’article L. 125-1 du code des assurances précise par ailleurs que les
pertes d’exploitation consécutives aux dommages directs sont couvertes des
lors que la garantie a été souscrite.

Enfin, depuis la loi du 30 juillet 2003 relative a la prévention des
risques technologiques et naturels et a la réparation des dommages!, la
garantie CatNat inclut le remboursement du cotit des études géotechniques
nécessaires pour la remise en état des constructions affectées par les effets

d’une catastrophe naturelle.
A l'inverse, sont exclus du champ d’application de la loi de 1982 :
- les biens non assurés ;

- les dommages causés aux récoltes non engrangées, aux cultures,
aux sols et au cheptel vif hors batiment dont l'indemnisation releve du
régime des calamités agricoles? (voir infra) ;

- les dommages aux corps de véhicules aériens, maritimes, lacustres
et fluviaux, les installations d’énergies marines renouvelables, ainsi que les
marchandises transportées, habituellement assurés au titre des tempétes?;

- la perte de valeur vénale des fonds de commerce a I’exception des
indemnités journaliéres prévues par certains contrats ;

- les dommages résultant de l'exploitation passée ou en cours d'une
1net
mine-=.

1 Loi n° 2003-699 du 30 juillet 2003 relative a la prévention des risques technologiques et naturels et
a la réparation des dommages.

2 Article L. 125-5 du code des assurances.

3 Ibid.

4 Article L. 125-1 du code des assurances
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(b) Le régime CatNat ne couvre que les dommages résultant d’événements
naturels non-assurables

Les événements naturels garantis par le régime d’indemnisation des
catastrophes naturelles sont ceux qui ne sont pas habituellement couverts
selon les régles traditionnelles de 1’assurance. La circulaire du 27 mars 1984
relative a l'indemnisation des victimes de catastrophes naturelles!, précise
ainsi que «la loi n’est pas appelée a intervenir la ou une garantie peut étre
souscrite normalement aupres d’'un assureur et mise en jeu en cas de sinistre ».

Si la loi de 1982 n’établit pas de liste des phénomenes entrant dans le
champ de la garantie CatNat, la circulaire du 27 mars 1984 précitée, de méme
que la circulaire du 23 juin 2014?, ont recensé comme étant « non-assurables »
les aléas naturels suivants :

- les inondations et coulées de boue ;

- les inondations consécutives aux remontées de nappe phréatique ;
- les inondations et chocs mécaniques liés a I’action des vagues ;

- les séismes ;

- les mouvements de terrain ;

- les vents cycloniques ;

- les avalanches ;

- les mouvements de terrain différentiels consécutifs a la sécheresse
et a la réhydratation des sols.

Le phénomene de sécheresse - réhydratation des sols

La prise en compte du phénomene de la sécheresse-réhydratation des sols dans la
garantie catastrophe naturelle n’était pas prévue lors de la création du régime CatNat.

Lors de la création de la garantie catastrophe naturelle en 1982, seuls les
phénomenes irrésistibles, imprévisibles et marqués par une cinétique rapide étaient
envisagés comme devant donner lieu a la mobilisation de la solidarité nationale:
inondations, mouvements de terrains, submersions marines...

Les dégats provoqués sur les biens assurables par les phénomenes de sécheresse
par retrait-gonflement des argiles n’ont été intégrés dans le régime d’indemnisation des
victimes de catastrophes naturelles qu’en 1989, sept ans apres la création de celui-ci.

Ce choix s’explique par la succession de plusieurs sécheresses exceptionnelles a la
fin des années 1980, qui avaient provoqué sur le bati des dégats dont les caractéristiques
dépassaient le champ couvert par la garantie décennale des travaux ou le régime de
"assurance dommage-ouvrage.

Source : DGSCGC.

T Circulaire n° 84-90 du 27 mars 1984 relative a l'indemnisation des victimes de catastrophes naturelles.
2 Circulaire n° INTK1405282C du 23 juin 2014 relative a la procédure accélérée de reconnaissance
de I’état de catastrophe naturelle.
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La loi du 27 février 2002 relative a la démocratie de proximité! a, en
outre, étendu le champ de la garantie CatNat aux dommages causés par des
affaissements de terrains dus a des cavités souterraines ou des marnieres.

(c) La mise en jeu de la garantie, subordonnée a la survenance d'un aléa
climatique présentant une intensité «anormale », n’est pas liée a
I"'ampleur des dommages subis

Lorsqu’une catastrophe naturelle entraine des dommages sur des
biens assurés, les particuliers ne peuvent obtenir de prise en charge aupres
de leur assurance qu’aprés la publication au Journal officiel d'un arrété
interministériel constatant que 1’aléa climatique présentait une
« intensité anormale ».

Pour se prononcer sur le caractére anormal ou non de l’agent
naturel a l'origine des dégats, les services de 1'Etat s’appuient sur des
rapports techniques établis par des organismes d’expertise.

Méthodologie retenue pour évaluer l'intensité des événements naturels

La commission interministérielle chargée d’instruire les dossiers a défini pour
chaque type de phénomeéne des critéres, c’est-a-dire les données scientifiques a prendre en
compte pour évaluer l'intensité de l'aléa. Par exemple, dans le cas d’une inondation, sera
ainsi notamment pris en compte le cumul des précipitations sur la période de recharge de la
nappe phréatique.

Pour chacun de ces critéres, la commission interministérielle a également fixé un
seuil de déclenchement, également appelé durée de retour, permettant de déterminer si le
phénomene étudié présente ou non un caractéere anormal. Dans 'exemple précédent, la
durée de retour doit étre supérieure ou égale a dix ans, c’est-a-dire que le cumul des
précipitations doit atteindre un niveau observé statistiquement une fois tous les dix ans.

Source : DGSCGC.

Le régime d’indemnisation des catastrophes naturelles ne tient pas
compte de 'ampleur des dommages subis. Un sinistre ayant causé des
dommages tres localisés mais présentant une «intensité anormale » pourra
donner lieu a une reconnaissance en état de catastrophe naturelle,
contrairement a un sinistre a l'origine de dommages tres importants mais
présentant un caractere habituel. Lors de plusieurs auditions, votre
rapporteure a pu constater que ce point était souvent a 1'origine d’une

grande incompréhension chez les sinistrés.

Comme 1’'a résumé M. Bertrand Labilloy, directeur général de la
CCR: « Ce n’est pas parce que la riviére située en bas de chez soi déborde que I'on
est indemnisé. Si elle déborde régulierement entre septembre et janvier, cela
correspond au cours normal des choses. En gros, le critére généralement retenu est
une occurrence plus rare qu’'une fois par décennie ».

1 Loi n° 2002-276 du 27 février 2002 relative a la démocratie de proximité.
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(d) La couverture des dommages n’est pas intégrale, le régime CatNat
étant assorti de franchises légales obligatoires

L’annexe I a l'article A. 125-1 du code des assurances précise que
« I'assuré conserve a sa charge une partie de l'indemnité due apres sinistre » et fixe
le montant des franchises applicables :

- pour les biens a usage d’habitation et les autres biens a usage non
professionnel, la franchise de base est de 380 euros pour tous les risques, a
’exception du risque sécheresse, pour lequel elle est portée a 1 520 euros ;

- pour les biens a usage professionnel, la franchise de base est de
10 % des dommages avec un minimum de 1 140 euros pour tous les types
de risque et de 3 050 euros pour la sécheresse.

Franchises de base applicables

Montant de la franchise Montant de la franchise
(tous périls) (sécheresse uniquement)
Biens 3
1ens a usage non Dommages directs 380 € 1520€

professionnel

Biens a usage
professionnel

10 % des dommages

Dommages directs minimum de 1140 €

3050€
3 jours ouvrés

Pertes d’exploitations minimum de 1 140 €

Source : mission d'information, a partir des données transmises par la CCR.

Ces franchises sont obligatoires, non rachetables! et non indexées.
Par ailleurs, afin de renforcer le lien entre l'indemnisation des risques
naturels et leur prévention, l'arrété du 5 septembre 2000, modifié par
I’arrété du 4 aotit 2003, met en place une modulation des franchises.

Ainsi, dans une commune non dotée d’un plan de prévention des
risques naturels prévisibles pour le risque faisant l'objet d’'un arrété
interministériel, la franchise est modulée en fonction du nombre de
constatations de 1’état de catastrophes naturelles intervenues pour le méme
risque au cours des cinq années précédant la date de la nouvelle
constatation.

Par conséquent, la franchise de base s’applique lors des premiere et
deuxieme reconnaissances de 1’état de catastrophe naturelle pour un méme
phénomeéne sur la commune, puis voit son coefficient doubler, tripler et
enfin quadrupler lors des troisieme, quatrieme et cinquiéme reconnaissances
en ’absence d’un plan de prévention pour le risque correspondant.

1 [’assuré « s'interdit de contracter une assurance pour la portion du risque constituée par la
franchise » (art. A. 125-1 du code des assurances).
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Franchises applicables dans les communes sans PPR

Modulation Particulier Entreprise
3eme reconnaissance X2 760 € 2280€
Tous risques | 4eme reconnaissance X3 1140€ 3420€
5éme reconnaissance X4 3040€ 4560 €
3eme reconnaissance X2 3040 € 6100 €
Sécheresse 4eéme reconnaissance X3 4560 € 9150 €
5éme reconnaissance X4 6 080 € 12200 €

Source : DGSCGC.

A compter de la prescription d'un plan de prévention des risques
naturels prévisibles, cette disposition cesse de s’appliquer. Elle reprend
toutefois ses effets en 1’absence d’approbation du plan dans le délai de
quatre ans a compter de la date de l'arrété de prescription du plan de
prévention.

(e) Fixés par la loi, les délais d’indemnisation ne peuvent en principe
dépasser trois mois

La loi de 1982 encadre également les délais relatifs a I'indemnisation
des sinistrés :

- l'assureur doit verser au sinistré une provision sur les indemnités
dans un délai de deux mois a compter de la date de remise de I"état estimatif
des biens endommagés ou des pertes subies ou de la date de publication de
"arrété interministériel, si sa publication est postérieure! ;

- I"assureur doit indemniser le sinistré dans un délai de trois mois
a compter de la date a laquelle I’état estimatif des dommages et pertes subis
lui a été remis, ou de la date de la publication de I'arrété interministériel, si
sa publication est postérieure? ;

Ces délais d’indemnisation peuvent néanmoins étre allongés,
notamment lorsque l'assureur et le sinistré ne sont pas d’accord sur le
montant d’indemnisation, et mandatent un expert indépendant ou lancent
une procédure judiciaire.

(f) Un régime hybride, sans véritable équivalent en Europe

Selon M. Stéphane Pénet, directeur des assurances de dommages et
de responsabilité de la FFA : « Le régime « CatNat » est tres particulier ; peu de

1 Article L. 125-2 du code des assurances.
2 Ibid.
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pays disposent d’'un systéme comparable a celui dont nous bénéficions en France,
hormis peut-étre I'Espagne »1.

Analyse comparative du cadre juridique relatif a 'indemnisation des CatNat

Certains pays ont clairement identifié les événements relevant de la CatNat
(Nouvelle-Zélande et Suisse). D’autres combinent définition générale et liste de CatNat
(Belgique, Pays-Bas et Espagne). Enfin, quelques pays n‘ont pas prévu de définition
spécifique des CatNat ni méme de liste (Italie, Suéde et Allemagne hors Baviere). Ces
derniers pays vont alors intervenir généralement a posteriori, c’est-a-dire, qu’ils vont
déployer des actions apres la survenance de I'événement (adoption de textes spécifiques,
intervention publique en aval).

Concernant la reconnaissance de la CatNat, comme il a été énoncé ci-dessus, 1’état
de CatNat en France doit étre reconnu par les pouvoirs publics (édiction d'un arrété
ministériel). Ce mécanisme de reconnaissance préalable ne se retrouve pas en Belgique,
Espagne, Nouvelle-Zélande, Suisse, Allemagne, Suéde et Italie. En effet, la France a retenu
une définition générale qui nécessite en aval de caractériser des événements en CatNat afin
de déclencher I'indemnisation assurantielle. En présence d’une aide des pouvoirs publics et
non du déclenchement d’un mécanisme assurantiel, la CatNat doit étre reconnue dans de
nombreux pays (Belgique, Italie, Pays-Bas, Etats-Unis).

Concernant le mécanisme assurantiel, certains pays vont lier I'assurance contre
les CatNat a une police classique d’assurance. La prise en compte des CatNat dans le
contrat d’assurance fera 1'objet d'une surprime reversée par la suite a un organisme public
(caisse, fonds, entreprise publique) qui peut agir soit comme réassureur des assureurs
privés, soit lui-méme comme assureur. C’est le cas de la France, I'Espagne, la Nouvelle-
Zélande mais aussi de la Suisse et des Etats-Unis. Pour ces deux derniers pays fédéraux, des
différences sont présentes entre les Etats fédérés. Le Royaume-Uni se distingue de tous ces
pays en ce que les assurances privées se chargent du systeme d’indemnisation des CatNat a
’exception toutefois des inondations qui font 1'objet d’un systéme légal de réassurance
depuis 2013 (Flood Re). D’autres pays, a I'instar de 1'Italie, de la Suéde et de I’Allemagne,
recourent uniquement a l'assurance privée. Ainsi, les assureurs privés disposent du choix
de couvrir ou non les CatNat. Ce « volontariat assurantiel » peut étre discuté et critiqué :
26 % des propriétaires allemands avaient souscrit une police d’assurance contre les
inondations en 2010 et 35 % en 2013 tandis que le taux de couverture des risques naturels en
France, en Belgique et en Espagne est proche de 95 %.

Enfin, il convient de relever que des mécanismes complémentaires peuvent étre
mis en ceuvre : I'existence d’indemnisations complémentaires comme en France, Belgique et
Etats-Unis ; la mobilisation des fonds publics aux Pays-Bas, Italie et Allemagne ; la prise de
mesures exceptionnelles de gouvernance pour assurer la reconstruction des zones touchées
par la CatNat en Italie, Nouvelle-Zélande ou encore en Suéde.

Source : étude de législation comparée : « Les systémes d'indemnisation des catastrophes
naturelles », Sénat, octobre 2017.

T Audition du 13 février 2019.
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(4) Une procédure de reconnaissance de l'état de catastrophe naturelle
sollicitant les élus locaux et faisant intervenir plusieurs
administrations

La procédure normale de reconnaissance en état de catastrophe
naturelle fait intervenir successivement les services communaux, les services
déconcentrés de 1'Etat et les administrations centrales, avec l'appui de
plusieurs organismes d’expertise en fonction du phénomeéne.

(a) Une demande de reconnaissance initiée a 1’échelon communal

Il appartient en premier lieu aux sinistrés de saisir le maire de leur
commune de résidence, afin qu’il initie une demande communale de
reconnaissance de 1’état de catastrophe naturelle.

Pour ce faire, le maire transmet au préfet de son département un
formulaire Cerfa de demande de reconnaissance, précisant le type de
phénomeéne naturel et la date a laquelle 1’événement s’est produit.

Toute demande de reconnaissance doit intervenir dans un délai de
dix-huit mois apres la survenue de 'aléa.

Il convient de relever que le maire peut refuser de déposer une
demande de reconnaissance ; aucune autorité ne peut alors se substituer a
lui pour initier cette procédure, mais les sinistrés peuvent contester la
décision de refus devant le juge administratif.

(b) Une centralisation des demandes communales au niveau
départemental

La demande de reconnaissance est ensuite instruite par les services
de I’Etat a I’échelon départemental (préfecture ou direction départementale
interministérielle).

Ces services centralisent les demandes communales et contrblent
qu’'elles ont été correctement remplies. Ils sollicitent ensuite des rapports
techniques adaptés a chaque situation auprés des experts de I'Etat
compétents (Météo-France, Cerema, BRGM, etc.), dont ils vérifient ensuite la
cohérence avec les demandes communales.
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Principaux organismes institutionnels consultés par les préfectures
- BCSF - Bureau central sismologique frangais
- BRGM - Bureau de recherches géologiques et miniéres
- Cerema - Centre d’études et d’expertise sur les risques, la mobilité et 'aménagement
- DDT - Direction départementale des territoires
- Dreal - Direction régionale de I'environnement, de I’aménagement et du logement
- Météo-France
- ONF-RTM - Office national des foréts - Restauration des terrains de montagne
- SHOM - Service hydrographique et océanographique de la marine
- IGC - Inspection générale des carrieres

Source : DGSCGC.

Dans la contribution écrite qu’elle a transmise a votre mission, la
Direction générale de la sécurité civile et de la gestion des crises (DGSCGC)
souligne que, lorsque la procédure de reconnaissance de 1'état de catastrophe
naturelle n’est pas adaptée a la situation d'une commune, les services
départementaux l'orientent vers d’autres dispositifs d’indemnisation ou
d’aide: fonds de secours pour !’Outre-mer, subventions pour Iles
collectivités, régime des calamités agricoles.

Selon les services de 1’Etat en Charente : « La mission de la préfecture
de département (SIDPC) se limite a collecter les formulaires de demande communale
de reconnaissance de 1'état de catastrophe naturelle des communes, d en vérifier la
complétude et a les transmettre a l'administration centrale de maniere dématérialisée
(depuis mars 2018) via 1'application iCatNat pour instruction par la commission
interministérielle [...] La préfecture ne dispose par conséquent d’aucune compétence
sur le fond » 1.

Le préfet de département établit donc un dossier comprenant un
rapport circonstancié, les éléments communiqués par les maires, la liste
des communes requérantes ainsi que les rapports techniques relatifs a la
nature et l'intensité du phénomeéne. Ce dossier est transmis a la DGSCGC
du ministere de I'Intérieur.

Dans le cadre de sa fonction d’instruction, le préfet ne peut donc
effectuer de premier tri ou écarter de demandes de reconnaissance, quand
bien méme certaines seraient manifestement abusives. Il est en revanche
chargé d’écarter les demandes de reconnaissance formulées au titre
d’événements tels que le vent, la tempéte, la neige, le gel, la gréle, dans la
mesure ou les dommages en résultant peuvent étre couverts par des
garanties particuliéres.

1 Contribution écrite de la préfecture de Charente transmise a votre mission d’information.




-34 -

(c) Une instruction par les services centraux

Le dossier est réceptionné et instruit par la DGSCGC, qui propose
un avis motivé pour chaque dossier communal. En cas d’erreur ou d’oubli
dans l'instruction assurée par les services du préfet de département, les
dossiers sont renvoyés pour complément par la DGSCGC.

Une commission interministérielle (voir infra) statue pour chaque
dossier sur 'origine naturelle du phénomeéne et l'intensité anormale ou
non de 1’agent naturel a l'origine des dommages. Lorsque la commission
estime que les rapports d’expertise transmis sont insuffisants pour se
prononcer, la DGSCGC saisit les services déconcentrés afin que ces
expertises soient complétées.

La commission interministérielle rend sur chaque demande
présentée des avis simples (favorable, défavorable ou décision
d’ajournement), qui ne lient pas juridiquement 1’autorité administrative.
Ces avis sont formalisés dans un proces-verbal.

La DGSCGC prépare, sur le fondement des avis motivés formalisés
dans le proces-verbal de la commission, des projets d’arrétés
interministériels, soumis a la signature des ministres compétents (ministre
du budget, ministre des finances, ministre de I'Intérieur et, le cas échéant,
ministre de 'Outre-mer).

La loi de 1982 encadre le contenu de ces arrétés, tenus de
« déterminer les zones et les périodes ou s’est située la catastrophe, ainsi que la
nature des dommages résultant de celle-ci » et de mentionner « pour chaque
commune ayant demandé la reconnaissance de I'état de catastrophe naturelle, la
décision des ministres »1.

Par ailleurs, ces arrétés doivent étre publiés au Journal officiel dans
un délai de trois mois a compter du dépot des demandes a la préfecture ou,
si la durée des enquétes diligentées par le représentant de 1'Etat dans le
département est supérieure a deux mois, «au plus tard deux mois apres la
réception du dossier par le ministre chargé de la sécurité civile »2.

Les ministres peuvent ne pas suivre l'avis de la commission
interministérielle. Par ailleurs, si une direction ministérielle est en désaccord
avec la commission sur un avis, elle peut solliciter une réunion
interministérielle auprés des services du Premier ministre, pour arbitrage
définitif.

Les motivations des décisions adoptées pour chaque demande
communale traitée dans 'arrété sont finalement transmises par la DGSCGC
aux préfectures, qui informent les mairies des communes concernées des
motivations adoptées par les ministres. Il appartient ensuite aux mairies
d’informer les sinistrés de la publication de 1’arrété.

1 Alinéa 4 de 'article L. 125-1 du code des assurances.
2 Ibid.
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Procédures normale et accélérée de reconnaissance
en état de catastrophe naturelle
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b) Depuis sa création en 1982, le régime d’indemnisation des catastrophes
naturelles n’a pas connu de réforme majeure, malgré des évolutions
ponctuelles

1) Des modifications législatives ponctuelles, destinées a préciser le
g P P
périmetre du régime et ajuster son fonctionnement

Le régime d’indemnisation des catastrophes naturelles n'a connu
jusqu’a présent que des évolutions ponctuelles, visant a délimiter le champ

du régime et a ajuster la procédure de reconnaissance des catastrophes
naturelles.

La loi du 25juin 1990' a ainsi exclu du champ du régime
d’indemnisation des catastrophes naturelles les dommages causés par les
effets du vent (résultant de tempétes, ouragans et cyclones) en prévoyant
que ces dommages seraient obligatoirement couverts dans tous les contrats
d’assurance incendie ou de dommages aux biens.

T Loi n° 90-509 du 25 juin 1990 modifiant le code des assurances et portant extension aux
départements d'outre-mer du régime d'indemnisation des catastrophes naturelles.
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Cette premiere distinction entre les risques naturels considérés
comme « assurables » (tempéte, gréle, poids de la neige, gel) et les risques
« non-assurables », jusqu’alors implicite, a été confortée par loi du 16 juillet
19921, faisant clairement référence a cette derniére notion?.

La loi du 25juin 1990 a inclus les départements et collectivités
d’Outre-mer - a 'exception de la Nouvelle Calédonie et de la Polynésie
francaise - dans le régime d’indemnisation des catastrophes naturelles.

Les lois du 16 juillet 1992 et du 13 aoGt 2004 ont encadré la
procédure de reconnaissance de 1’état de catastrophe naturelle, en précisant
que l'arrété interministériel portant reconnaissance de 1’état de catastrophe
naturelle devait, d’'une part, déterminer les zones et les périodes de la
catastrophe, de méme que la nature des dommages en résultant et, d’autre
part, préciser la décision des ministres pour chaque commune ayant
demandé la reconnaissance de I’état de catastrophe naturelle, cette décision
devant ensuite étre notifiée a chaque commune concernée par le
représentant de I'Etat dans le département et assortie d’une motivation.

La loi de finances rectificatives du 25 décembre 20074 a instauré un
délai de prescription pour les demandes de reconnaissance de 1’état de
catastrophe naturelle, les communes disposant désormais de dix-huit mois a
I'issue du début d’un aléa naturel pour déposer leur demande.

Enfin, la loi du 30 juillet 2003 a introduit de nouvelles dispositions
relatives a la saisine du Bureau central de tarification et aux obligations
des assureurs, prévoyant notamment que les indemnisations versées au titre
de la garantie contre le risque de catastrophe naturelle ne puissent faire
I'objet d’aucune franchise non prévue explicitement par le contrat
d’assurance.

Un projet de loi portant réforme du régime d’indemnisation des
catastrophes naturelles a par ailleurs été déposé au Sénat en avril 2012 ; si ce
texte n’a jamais été examiné, il convient de relever qu’il proposait une
modernisation plus profonde du régime CatNat, pour tenir compte de la
récurrence accrue des catastrophes naturelles. Le dispositif prévoyait
notamment de renvoyer a un décret en Conseil d’Etat le soin de préciser
certains points du cadre juridique applicable au régime CatNat (liste des
agents naturels pris en compte, méthodologie utilisée, liste des organismes
scientifiques chargés de produire des rapports, modalités de fonctionnement
de la commission interministérielle). Le projet de loi comportait également

T Loi n® 92-665 du 16 juillet 1992 portant adaptation au marché unique européen de la législation
applicable en matiére d’assurance et de crédits.

2 Article 34 de la loi du 16 juillet 1992 : « Au troisieme alinéa de l'article L. 125-1 du code des
assurances (premiere partie Législative) sont insérés les mots « non assurables » apres les
mots : « les dommages matériels directs » ».

3 Loi n° 2004-811 du 13 aoiit 2004 de modernisation de la sécurité civile.

4 Loi n° 2007-1824 du 25 décembre 2007 de finances rectificative pour 2007.

5 Loi n° 2003-699 du 30 juillet 2003 relative a la prévention des risques technologiques et naturels et
a la réparation des dommages.
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un volet dédié aux incitations a la prévention, instaurant notamment des
regles de construction dans les zones exposées au risque de retrait-
gonflement des argiles.

N

(2) Des évolutions réglementaires récentes, visant a corriger certains
points de procédure

Au cours des derniéres années, ’administration a initié quelques
évolutions réglementaires, pour tenter d’améliorer les délais d’instruction
des demandes et de rendre plus transparentes les décisions
interministérielles.

Pour tenter de réduire le délai de traitement des demandes
communales, la circulaire du 23 juin 2014 a instauré une procédure accélérée
de reconnaissance en état de catastrophe naturelle, permettant d’instruire
dans des délais plus rapides les dossiers pour lesquels le caractere anormal
du phénomene naturel est évident.

La procédure accélérée de reconnaissance des catastrophes naturelles

Créée par la circulaire du 23 juin 2014', la procédure accélérée peut étre
déclenchée par le Gouvernement lors de la survenue d’'un événement a caractére
exceptionnel.

Informé de la décision gouvernementale, le préfet de département demande a ses
services de fixer une liste des communes sinistrées et d’établir un rapport circonstancié sur
I’événement naturel et ses effets. Ces éléments sont transmis par voie dématérialisée a la
DGSCGC.

Cette direction sollicite alors des rapports d’expertise simplifiée aupres des
directions nationales des organismes d’expertise et instruit sur la base de la liste des
communes identifiées par le préfet de département dans de courts délais.

Sur le fondement des rapports simplifiés, la commission interministérielle se
réunit et se prononce sur l'origine naturelle et l'intensité anormale du phénomene. La
commission adopte des avis favorables ou des décisions d’ajournement si les rapports ne
permettent pas de se prononcer sur la situation d’une commune. Dans ce cas, les demandes
communales sont réinstruites ultérieurement dans le cadre d’une procédure normale. La
commission n’émet pas d’avis défavorable en procédure accélérée : elle peut seulement
ajourner les dossiers communaux.

Les étapes ultérieures de la procédure sont conformes a la procédure normale.

Source : DGSCGC.

Mise en ceuvre en moyenne deux a trois fois par an, cette procédure
accélérée a été utilisée a deux reprises en 2017 (cyclones Irma et Maria aux
Antilles) et a cinqg reprises en 2018 - pour les tempétes tropicales de Berguitta
et Fakir a La Réunion, les inondations des bassins de la Seine et de la Marne
en janvier et février, et les crues cévenoles dans 1’ Aude en octobre.

I Circulaire n°INTK1405282C du 23 juin 2014.
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Enfin, un processus de dématérialisation de la procédure de
reconnaissance en état de catastrophe naturelle a été initié en 2017, avec le
développement et le déploiement progressif de I’application iCatNat.

Ouverte aux préfectures depuis janvier 2018, cette application serait,
selon la DGSCGC, a l'origine d'une diminution sensible des délais
d’instruction. Ce module doit étre déployé au profit des communes de
maniere progressive, entre mai et octobre 2019!, leur permettant de saisir
leurs demandes sur Internet au moyen d’un formulaire dématérialisé, sans
qu’il soit possible d’estimer, a I’heure actuelle, les gains de temps réels qui
en découleraient. L'utilisation de ce service en ligne n’étant pas obligatoire,
les communes pourront continuer a transmettre leur demande au moyen

z N

d’un formulaire Cerfa papier adressé a leur préfecture?.

Les membres de la commission interministérielle, de méme que les
organismes d’expertise de I’administration, devraient avoir acces a
I"application iCatNat a compter de la fin de I'année 2019.

L’application iCatNat

La DGSCGC développe depuis 2017 I'application informatique iCatNat qui vise a
dématérialiser la procédure de reconnaissance de I'état de catastrophe naturelle. Ce projet
s’inscrit dans le volet « gestion locale des crises » du plan préfecture nouvelle génération et
dans l'esprit du programme « Action publique 2022 ».

L’application iCatNat vise a assurer la dématérialisation des flux d’informations
relatifs :

- au dép6t des demandes de reconnaissance par les communes ;

- a la constitution et a la transmission des dossiers communaux par les services
déconcentrés de 1'Etat ;

- a linstruction des dossiers communaux par la DGSCGC du ministére de
I'intérieur ;
- al'organisation des commissions interministérielles ;

- a I'adoption des projets d’arrétés interministériels portant reconnaissance de
I’état de catastrophe naturelle ;

- a la notification aux communes des motivations des décisions adoptées par les
arrétés interministériels par le ministere de l'intérieur et les services déconcentrés de I'Etat.

Source : DGSCGC.

Selon la DGSCGC, deux initiatives en interne ont également vu le
jour pour tenter de pallier le manque de transparence des décisions rendues.

I Circulaire n°INTE1907367C du 25 avril 2019.
2 Ibid.
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En premier lieu, les travaux réalisés dans le cadre du développement
d’iCatNat ont conduit a la formalisation des criteres et des seuils utilisés
par la commission interministérielle pour instruire les demandes
communales. Communiqués aux préfectures en octobre 2018, ces documents
seront transmis aux communes dans le cadre du déploiement de
I"application iCatNat en 2019.

Par ailleurs, dans sa contribution écrite, la DGSCGC avance que la
mise en ceuvre de 1’obligation de motivation des décisions aux communes,
prévue par l'article L. 125-1 du code des assurances, fait désormais 1'objet
d’un travail de formation des services concernés en préfecture.

c) Une diversité des risques couverts, dominée par les inondations et les
sécheresses

N

(1) Un régime confronté a une sinistralité élevée sur l'ensemble du
territoire national

Le régime d’indemnisation des catastrophes naturelles assure la
couverture d'une multitude de risques, le territoire national étant exposé a
de nombreux aléas climatiques: inondations et coulées de boue,
inondations consécutives aux remontées de nappe phréatique, submersions
marines, mouvements de terrain, vents cycloniques!, affaissements de terrain
dus a des cavités souterraines et mouvements de terrain différentiels
consécutifs a la sécheresse et a la réhydratation des sols.

La garantie CatNat a ainsi été mise en ceuvre lors de grandes
catastrophes naturelles récentes comme la sécheresse de 2003, la tempéte
Xinthia en 2010, les crues cévenoles de 2015 dans le Var, la tempéte Irma en
2018 ou encore les inondations dans 1’Aude en 2018.

T Uniquement pour les territoires ultra-marins.
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Evénements CatNat les plus conséquents en termes de dommages assurés

Rang I Exercice ‘ Evénement ’ Colt assuré actualisé (€ 2017) "““"""mx

1 2017 Irma [1.9;2]Mde 2

2 2003 Sécheresse 1.83 Md€ 4413
3 2003 I dati duRhéne endé b 1,05 Md€ 1545
4 1990 Sécheresse 1.03 M€ 4057
5 2016 Inondations Seine Loire [900; 1000] M€ 1387
& 2002 I dati duGarden b 935 ME 420
7 20m Sécheresse 822 M€ 2283
8 2010 Inondations consécutives a Xynthia 800 M€ 1527
9 1996 Sécheresse 800 M€ 2908
10 1998 Sécheresse 683 ME 1712
1" 1995 Inondations du Nord en janvier/février 650 ME 3516
12 1989 Sécheresse 641 ME 3841
13 2016 Sécheresse [500; 700] M€ 334
14 2010 Inondations du Var en juin 580 M€ &1

15 1997 Sécheresse S72ME 2202
16 1993 Inondations du Nord de décembre 2 février 1994 565 ME 1593
17 2015 Inondations du Sud-Est 536 ME 63

18 1999 Inondations de 'Aude en b 530 ME 443
19 1992 Inondations de Vaison-la-Romaine 490 ME 452
20 2005 Sécheresse 478 ME 1567

Source : CCR.

Cette exposition du territoire national se traduit par une forte
occurrence des aléas naturels et une sinistralité élevée.

Ainsi, entre 1982 et 2017, 4507 communes ont fait 1’'objet d’au
moins un arrété de reconnaissance en état de catastrophe naturelle par an.
Pour autant, cette statistique demeure tres fluctuante, plus de
28 000 communes ayant été reconnues en état de catastrophe naturelle lors
des inondations de 1999, contre un peu moins de 1 000 certaines années.
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Nombre de communes reconnues par exercice, tous périls confondus,
entre 1982 et 2017
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Source : CCR.

Pour la seule année 2018, 8 161 demandes communales, réparties
sur 99 départements de métropole et d’outre-mer, ont été instruites, soit
2,5 fois plus qu’en 2017, ou 3 242 demandes avaient été déposées. Ainsi, pres
de 25 % des 34 970 communes francaises ont été concernées par un aléa
naturel en 2018.

Il s’agit du nombre de demandes le plus important depuis la
création du régime CatNat en 1982, exception faite des années 1982 et 2010,
au cours desquelles les tempétes Claus et Xinthia ont donné lieu a des
reconnaissances par départements entiers.

Cette activité exceptionnelle s’explique par la survenue de plusieurs
phénomeéenes météorologiques majeurs (inondations des bassins de la
Marne et de la Seine en janvier-février, tempétes tropicales a la Réunion,
crues cévenoles dans 1’Aude en octobre), ainsi que par la multiplication
d’événements de moindre ampleur tout au long de I’année.

Au total, depuis la création du régime en 1982, la quasi-totalité des
communes de France ont été reconnues en état de catastrophe naturelle au
moins une fois.
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Nombre de reconnaissances tous périls confondus sur la période 1982 - 2017
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L’exposition du territoire frangais aux risques naturels se traduit
également par une sinistralité élevée, le cott des catastrophes naturelles
représentant 33 milliards d’euros! sur la période 1982 - 2017, soit une
moyenne annuelle de 936 millions d’euros.

Selon les données communiquées par la FFA, entre 1988 et 2013, les
assureurs ont eu a indemniser en moyenne 431 000 personnes sinistrées
par an au titre des garanties CatNat et tempéte, pour un montant moyen
d’indemnisation de 4 310 euros par sinistre.

Les risques naturels restent néanmoins caractérisés par une forte
volatilité, certaines années enregistrant une sinistralité particulierement
importante. Ainsi, le coGt des dommages subis en 2003 avoisine les
3,2 milliards d’euros, soit 10 % de la sinistralité totale entre 1982 et 2017,
tandis que le cyclone Irma en 2017 a généré pres de 6 % de la sinistralité
totale sur la méme période.

1 Actualisés en euros 2017.
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(2) Une répartition inégale des risques naturels sur le territoire

Si donc la plupart des communes ont déja été confrontées a une
catastrophe naturelle, certains territoires se révelent plus exposés que
d’autres, tant en termes de fréquence que d’intensité des aléas, et de
sinistralité associée.

Schématiquement, les communes peuvent étre réparties en
plusieurs sous-ensembles géographiques en fonction des risques auxquels
elles sont exposées.

Ainsi, la cote atlantique, la cote méditerranéenne, les communes du
Sud-Est et le bassin du Rhone regroupent les communes les plus
fréquemment touchées par des inondations.

Nombre de reconnaissances au titre des inondations
sur la période 1982 - 2017
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Parallelement, les régions Centre, Poitou-Charentes et Auvergne
représentent prés de 50 % des surfaces les plus exposées a 1'aléa retrait-
gonflement des argiles.
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Nombre de reconnaissances CatNat au titre de la sécheresse
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Enfin, les communes les plus impactées par les tremblements
terre sont localisées dans les Antilles, les Alpes et les Pyrénées.

Nombre de reconnaissances CatNat au titre des séismes
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Tous périls confondus, il apparait que certains départements,
comme le Gers ou le Tarn-et-Garonne concentrent les fréquences de
sinistres les plus importantes.



-45 -

Fréquence moyenne de sinistres tous périls confondus de 1995 a 2015 par
département
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L’analyse des cofits résultant des catastrophes naturelles, et donc de
la sinistralité associée a ces aléas, met par ailleurs en exergue le degré élevé
de vulnérabilité de certains territoires.

Le sud de la France et 1'Tle-de-France sont ainsi exposés a des risques
d’une particuliére intensité, a l'origine de dommages d’autant plus
importants que ces régions concentrent le plus de valeurs assurées. Le cott
des catastrophes naturelles y est donc par conséquent plus élevé.

Carte des cofits cumulés tous périls sur la période 1995 a 2015 par département
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Carte des valeurs assurées en 2017 par département

(en Md€)
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Source : CCR.

(3) Une exposition particuliére aux risques d’inondations et de sécheresses

Dans sa contribution écrite, le Centre d’études et d'expertise sur les
risques, l'environnement, la mobilité et 'aménagement (Cerema) reléve que :
« les risques climatiques actuellement prédominants sur le territoire métropolitain
sont les risques liés aux inondations, a la sécheresse et aux crues soudaines et
ruissellements »1.

En effet, en raison de la longueur de ses cOtes ouvertes sur
I’Atlantique, du nombre et du débit des cours d’eau qui la traversent et du
phénomene spécifique des orages cévenols auquel est exposé le Sud-Est, la
France est particuliéerement exposée aux risques de tempétes,
débordements de cours d’eau, inondations par ruissellement et crues
torrentielles.

Par ailleurs, pres de 40 % des 7 000 kilometres de cotes du littoral
métropolitain entre Biarritz et Dunkerque (soit 2 800 kilometres de cotes)
sont considérés comme fortement vulnérables aux submersions marines du
fait de leur topographie (littoral dit « mobile »).

T Contribution écrite du Cerema transmise a votre mission d'information.
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Selon le Centre européen de prévention des risques d’inondation
(CEPRI) : « Les chiffres de la vulnérabilité de notre territoire au risque inondation
sont d’ores et déja sans appel : 17 millions de personnes soumises potentiellement au
risque de débordement de cours d’eau (soit un habitant sur quatre et un emploi sur
trois) et 1,4 million, au risque de submersion marine. Plus de 9 millions d’emplois
seraient exposés aux débordements de cours d'eau et plus de 850 000 emplois
exposés aux submersions marines. Enfin, 20 % des habitations exposées aux
submersions marines sont de plain-pied. Cette évaluation ne comptabilise pas les
personnes impactées par le risque de ruissellement qui concernerait plus de 70 % des
communes frangaises »1.

En parallele, plus de 60 % des sols métropolitains présentent des
prédispositions au phénomene de retrait-gonflement des argiles, tandis que les
zones classées par le Bureau de recherche géologique et miniére (BRGM) en aléa
fort ou moyen couvrent 21 % du territoire national, soit 114 500 km?2. Selon une
étude du Commissariat général au développement durable, plus de 4 millions
de maisons seraient donc « potentiellement trés exposées » a cet aléa?.

Le phénomeéne de retrait-gonflement des sous-sols

Les argiles sont constituées de minéraux empilés en feuillets, entre lesquels peut
se glisser de 1'eau. Par conséquent, le volume de certaines argiles sera tres différent selon la
présence ou "absence d’eau :

- en période humide, les argiles gonflent et deviennent plastiques ;

-en période de sécheresse, l'eau s’évapore et les argiles se rétractent,
occasionnant un phénomene de tassement sur la tranche superficielle (un ou deux metres).

La France étant un climat tempéré, impliquant une imbibition des sols en temps
normal, seul ce phénomene de tassement des argiles est considéré comme problématique.

Perte de volume

Les argiles ne réagissent pas de maniére homogene a la sécheresse, de par leurs
caractéristiques intrinseques, et surtout du fait du milieu environnant, qui peut favoriser
I’évapotranspiration (présence végétation, mise en place de drains).

Ce tassement peut donc étre hétérogene - il est alors qualifié de « tassement
différentiel » - et provoquer des dégats importants sur les batiments : fissurations en fagade,
décollements entre éléments jointifs, distorsion des portes et des fenétres, dislocation des
dallages et des cloisons, rupture des canalisations enterrées, etc.

I Contribution écrite du CEPRI transmise d votre mission d’information.
2 Commissariat général au développement durable, « Retrait-gonflement des argiles : plus de 4
millions de maisons potentiellement trés exposées », octobre 2017.
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Au fur et a mesure du rétablissement des conditions hydrogéologiques initiales,
ce tassement différentiel peut étre suivi de phénomenes de gonflement, accentuant les
dommages.

Source : Bureau de recherche géologique et minier (BRGM).

Ces deux aléas se caractérisent par leur récurrence d’une part, et
leur impact géographique, d’autre part, a lorigine de dommages
conséquents.

Les risques d’inondations et de sécheresse représentent ainsi, en
premier lieu, une part écrasante des demandes communales de
reconnaissance en état de catastrophe naturelle.

Entre 2012 et 2018, prés de 43 % des demandes communales de
reconnaissance se réferent a des épisodes de sécheresse (13 486 demandes) et
52,4 % a des inondations (16 448 demandes). Ces deux périls représentent
ainsi 95,4 % des demandes de reconnaissance instruites sur la période
récente. Par comparaison, les autres périls ont généré 1441 demandes de
reconnaissance en état de catastrophe naturelle, soit 4,6 % des demandes.

Répartition par péril des demandes de reconnaissance entre 2012 et 2018

Avalanches Séismes
Mouvements de terrain Vents cycloniques

Sécheresse

Inondations

Source : mission d'information, a partir des données transmises par la DGSCGC.

Dans le détail, les demandes de reconnaissance liées aux inondations
se répartissent entre les inondations et coulées de boue (49,4 % des
demandes totales de reconnaissance sur la période), les remontées de nappes
phréatiques (1,6 % des demandes) et les submersions marines (1,4 % des
demandes).



-49 -

Nombre de demandes de reconnaissance
par aléas entre 2012 et 2018

Sécheresse | Imondationset | Remontées | Submersion | Mouvements | oo | Vents
coulées de boue | de nappes marine de terrain cycloniques

2018 3155 4485 123 90 245 5 23 35
2017 2419 591 27 58 92 0 19 36
2016 1987 3352 49 49 169 1 127 7
2015 1292 1544 48 22 61 11 2 3
2014 516 2643 60 161 169 3 74 28
2013 1534 1886 180 37 222 6 8 17
2012 2583 1005 20 18 53 1 23 1
Total 13 486 15 506 507 435 1011 27 276 127
Total (%) 43,0% 49,4% 1,6% 1,4% 3,2% 0,1% 0,9% 0,4%

Source : mission d'information, a partir des données transmises par la DGSCGC.

L’année 2018 confirme cette tendance, avec 7 853 demandes de
reconnaissance (soit 96,2 % de l’ensemble des demandes) relatives a des
épisodes de sécheresse ou des inondations.

En outre, la sinistralité associée a ces deux périls est
particuliérement élevée. Selon les données communiquées par la CCR, sur la
période 1989-2016, le cotit moyen d'un sinistre inondation serait de
7 500 euros pour les particuliers et 20 100 euros pour les professionnels. Les

sinistres sécheresse seraient par ailleurs associés a un cotit moyen encore
plus élevé, de 1’ordre de 25 500 euros pour les particuliers.

Les inondations et la sécheresse génerent ainsi respectivement
526 millions d’euros et 386 millions d’euros de dommages en moyenne
annuelle, contre 123 millions d’euros pour l'ensemble des autres périls.
Partant, ces deux aléas représentent 89 % de la sinistralité catastrophes
naturelles.
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Répartition par péril de la sinistralité catastrophes naturelles
entre 1982 et 2017

Lo

Source : CCR.

Selon la FFA, entre 1988 et 2013, les assurances ont indemnisé pas
moins de 1463 000 sinistres liés a des inondations pour un total de
16,6 milliards d’euros et 598 000 sinistres relatifs a la sécheresse pour un
montant de 7,6 milliards d’euros.

La sinistralité catastrophes naturelles de 1982 a 2017

(en millions d’euros)
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Source : CCR.

Pour finir, les résultats a la consultation en ligne organisée par votre
mission d’information sont emblématiques de la prépondérance des aléas
sécheresse et inondations, puisque parmi les personnes déclarant avoir été
victimes d’un sinistre, plus 20 % des déclarants affirment avoir subi une
inondation et 65 % un épisode de sécheresse. Ce dernier chiffre met en
exergue les problématiques spécifiques soulevées par le phénomene de
retrait-gonflement des argiles, tant en termes de récurrence que de personnes
exposées.

Répartition des réponses a la question : « Quel a été 1’aléa en cause » ?
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65,4%

B nondation

B Sécheresse
Cyclone

B Gréle

I Vent violent
Séisme

I Submersion marine

B Avalanche

4,5% Feu de forét

00% 03% 03% 0,0% -_ M Autre

Source : consultation en ligne organisée par la mission d’information.

48%

21% 24%

d) Un systéme équilibré financierement et garantissant un taux de
couverture élevé contre les catastrophes naturelles

I1 ressort des auditions menées par votre mission d’information que
le principe général d’'un régime solidaire et universel couvrant tout le
territoire national et permettant une mutualisation des risques présente
deux avantages majeurs :

- il permet a la majorité des personnes d’étre couvertes contre les
dommages résultant de catastrophes naturelles pour un cott modique ;

- il est garant de 1’équilibre financier du régime et protecteur des
deniers publics.

Ainsi, de I’avis de I'ensemble des parties prenantes entendues - élus,
sinistrés, administrations, assureurs -, la philosophie du régime, de méme
que son architecture financiere globale, doivent étre préservées.

(1) Un taux de couverture élevé contribuant a la résilience des territoires

Si moins de 60 % des ménages sont couverts contre les effets des
catastrophes naturelles dans les territoires d’Outre-mer et donc indemnisés
en cas de sinistre, ce taux est de prés de 98 % en France métropolitaine
selon la FFA.

La CCR évalue a 42,3 millions le nombre de risques de particuliers
assurés contre les dommages aux biens, un risque correspondant a un
ensemble de biens couverts par un méme contrat d’assurance et situé a une
méme adresse. Les dommages aux automobiles représentent, pour leur part,
41 millions de risques assurés.
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Nombre de risques assurés par type de risque

(en millions)

Risques de Risques Automobiles Total risques assurés
particuliers professionnels

Source : mission d’information, a partir des données de la CCR.

A titre de comparaison, moins de 30 % des ménages allemands et
moins de 5% des ménages italiens sont couverts contre les risques
naturels. Ce faible taux de couverture se traduit, en cas de catastrophe
naturelle, par une mise a contribution inévitable de I'Etat. Lors des
inondations de 2013 en Allemagne, I'Etat fédéral a ainsi dG ouvrir un fonds
doté de huit milliards d’euros pour indemniser les victimes. Or, comme 1'a
rappelé M. Stéphane Pénet, directeur des assurances de dommages et de
responsabilité de la FFA : « Nous savons [...] que sous pression et dans l'urgence,
I'Etat ne peut faire son travail de maniére optimale. »

En France, la proportion élevée de personnes assurées s’explique par
le fort taux de pénétration des assurances dommages sur le territoire
national, ayant permis une diffusion rapide de la garantie, mais aussi par le
cott raisonnable de la surprime CatNat.

En effet, la garantie CatNat est financée par une surprime assise sur
les cotisations de contrats d’assurance dommages dont le taux, fixé par
arrétél, est unique sur tout le territoire, opérant une péréquation entre les
classes de risque. Contrairement aux systémes en vigueur dans d’autres
pays, les personnes les plus exposées aux risques naturels ne se voient donc
pas appliquer de majoration.

1 Article A. 125-1 du code des assurances.
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En outre, la mutualisation des risques a 1’échelle nationale permet
de répartir les cofits liés aux catastrophes naturelles sur une base tres large,
et de maintenir le taux de la surprime a un niveau relativement faible,
équivalant a 12 % de la cotisation des contrats multirisques habitation et
multirisques entreprise et a 6 % de la cotisation des contrats d’assurance
dommage automobile.

Partant, le cotit de la garantie contre les catastrophes naturelles - de
I'ordre de 21 euros par an pour la couverture d’une habitation - se révele
particuliérement modique au regard du montant potentiel des dommages
pris en charge en cas de sinistre.

Cela est d’autant plus vrai que, contrairement aux polices
d’assurance habituelles, la couverture dont bénéficie 1’assuré ne comporte
pas de plafond de garantie.

Cott moyen annuel de la prime CatNat par risque assuré

(en euros)

96 €

18 €

3€

Risques de Risques Automobiles Moyenne
particuliers professionnels

Source : mission d’information, a partir des données transmises par la CCR.

Ce régime d’indemnisation des catastrophes naturelles fondé sur la
solidarité nationale contribue donc, in fine, a la résilience du territoire
francais, en garantissant une prise en charge illimitée des biens endommagés
en cas d’événement naturel.

Ainsi, selon M. Bertrand Labilloy, directeur général de la CCR:
« Lourdes a été ravagée par la crue du Gave de Pau en 2013 : 100 millions d’euros
de dégits pour les habitants et 150 millions d’euros pour les hoteliers et les
restaurateurs, pour une ville qui vit essentiellement du tourisme et des pélerinages.
En moins de six mois, la vie économique a repris. Cette assurance offre donc une
garantie tres forte »1.

T Audition du 6 février 2019.
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Comme l'a résumé M. Stéphane Pénet, directeur des assurances de
dommages et de responsabilité de la FFA, lors de son audition: « Les
assureurs estiment globalement que le systéme actuel est bon. Il permet une
protection de tous les Frangais et de toutes les entreprises a un prix somme toute
modique et dans un équilibre financier correct » 1.

(2) Une architecture d’ensemble garante de 1'équilibre financier et de la
résilience du régime

La garantie CatNat a généré, en 2017, 1,64 milliard d’euros de
primes, en hausse de 2,5 % par rapport a 2016. Une majeure partie de ces
primes provient de l'assurance dommages aux biens souscrite par les
particuliers, qui représentent 872 millions d’euros.

Répartition des primes versées par catégorie de risque

(en millions d’euros)

Risques de particuliers Risques professionnels Automobiles Total

Source : mission d'information, a partir des données transmises par la CCR.

Entre 1982 et 2017, le montant total des recettes assises sur les
surprimes n’a cessé d’augmenter, en raison notamment de I"augmentation
du taux de surprime pour les dommages aux biens, passé de 55 % a 9 % en
1985, puis 9 % a 12 % en 2000.

Dans le méme temps, les primes catastrophes naturelles ont été
soumises a un prélévement pour alimenter le fonds de prévention contre les
risques naturels majeurs (FPRNM), dit « fonds Barnier », créé par la loi du
2 février 1995 relative au renforcement de la protection de l'environnement.
Le taux de ce prélevement, initialement fixé a 2,5 %, a régulierement
augmenté pour atteindre 12 % a partir de 2019.

1 Contribution écrite de la FFA transmise a votre mission d'information.
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Primes catastrophes naturelles depuis 1982

(en milliards d’euros)
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Source : mission d’information, a partir des données transmises par la CCR.

Or, les primes CatNat sont en partie reversées par les assurances a
la CCR en échange d'une offre de réassurance, selon deux types de
modalités :

- une couverture sous forme de réassurance proportionnelle via
une quote-part de 50 %. Les assureurs cedent 50 % du montant de leurs
primes, en contrepartie de quoi la CCR prend en charge 50 % du montant
des sinistres.

- une couverture non-proportionnelle, dite «stop-loss », via des
excédents de perte annuelle apres la cession de quote-part. La CCR prend
alors en charge la totalité des sinistres excédant un montant fixé
annuellement, 1'assureur ne gardant a sa charge que le montant de sa
franchise.

En 2018, le montant des primes versées a la CCR a atteint
836 millions d’euros, en augmentation de 2,3 % par rapport a 2017. En
parallele, la prise en charge de la CCR au titre de l'indemnisation des
catastrophes naturelles s’est élevée a 872 millions d’euros, 1'année 2018
étant caractérisée par un nombre particulierement élevé d’événements
naturels (sécheresse dans le tiers nord-est de la France, inondations
consécutives a la tempéte Eleanor, crues de la Seine et de la Marne,
inondations dans 1I'Ouest et le Languedoc).
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Le résultat technique de la CCR au titre de son activité
catastrophes naturelles est par conséquent négatif en 2018, et ce pour la
troisieme année consécutive. Les années de sinistralité extréme étant
néanmoins moins fréquentes que les années de sinistralité normale, la CCR
dégage le plus souvent des résultats positifs lui permettant de constituer
des réserves, sous forme de provisions pour égalisation ou de réserve
spéciale, pour faire face aux années extrémes.

Depuis la création du régime en 1982, ces réserves n’ont cessé
d’augmenter, pour atteindre 4,277 milliards d’euros en 2016. Elles ont
diminué a compter de 2016, en raison d’'une sinistralité trés élevée, pour
s’établir a 3,087 milliards d’euros en 2018.

Evolution des réserves de la CCR et du seuil d’intervention de I'Etat
entre 2000 et 2018

(en milliards d’euros)

4.28

4.21

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Réserve spéciale pour risques de catastrophes naturelles
Il Provision d’égalisation catastrophes naturelles
== Seuil d’intervention de 'Etat

Source : mission d’information, a partir des données transmises par la CCR.

Ces réserves permettent a la CCR de faire face a des événements de
grande ampleur, I’Etat n’ayant vocation a intervenir qu’en dernier ressort,
lorsque le cumul des sinistres sur l’année en cours atteint 90 % des
réserves totales de la CRR - soit 2,78 milliards d’euros en 2018.

Deés lors, comme 1'a expliqué M. Bertrand Labilloy, directeur général
de la CCR: « Le régime frangais protége les finances publiques [...] Ce systeme ex
ante est préférable a un systeme ex post, comme en Allemagne par exemple, dans
lequel les finances de 1’Etat sont exposées aprés un événement pour aider les
personnes non assurées, mais sans bénéficier d’un systéme pré-organisé. »
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En pratique, selon M. Lionel Corre, sous-directeur des assurances au
sein de la direction générale du Trésor : « Avec ses réserves actuelles, CCR peut
faire face, sans intervention de I'Etat, a un ensemble d’événements dans la méme
année se produisant en moyenne tous les 42 ans environ. A titre illustratif, CCR
pourrait aujourd’hui encore faire face la méme année a I'équivalent d’un cyclone tel
qu’Irma et d'une sécheresse telle que celle connue 2003 »1.

En tout état de cause, la garantie de I’Etat n’a été appelée qu’une
seule fois, en 1999, a hauteur de 263 millions d’euros, en raison notamment
de fortes pluies cévenoles, conjuguées a la faiblesse des provisions
constituées au cours des quinze premiéres années. A la suite de cet épisode,
le Gouvernement a décidé de rehausser le taux de la surprime CatNat, de
maniere a augmenter le niveau des réserves de la CCR.

In fine, étant donné 1’architecture actuelle du systeme, I’Etat francais
ne serait amené a intervenir que dans des scénarios de trés grande
ampleur, comme une crue centennale de la Seine, associée a un cotit variant
entre 8,8 et 23,9 milliards d’euros pour le marché, soit entre 4 et
19,1 milliards d’euros pour I'Etat francais.

Le régime d’indemnisation des catastrophes naturelles se révele
méme financiérement avantageux pour 1’Etat, puisque la CCR lui verse une
contribution annuelle en rémunération de la garantie dont elle bénéficie.
Dans la mesure ou elle place les primes percues sur le marché, la CCR génere
des produits financiers - de l'ordre de 122 millions d’euros en 2018 - et
s’acquitte donc de l'impoét sur les sociétés pour ses bénéfices. Enfin,
actionnaire a 100 % de la CCR, I'Etat percoit chaque année des dividendes.

Primes, dividendes et impdts versés a 1’Etat en 2017

(en millions d’euros)

177,0 M€

Prime versée Impot sur Dividendes
au titredela les sociétés
garantie

Source : mission d'information, a partir des données de la CCR.

T Contribution écrite de la direction générale du Trésor transmise a votre mission d'information
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Ainsi, comme l'a résumé M. Stéphane Pénet : « L’aspect universel du
risque [...] apporte un matelas de mutualisation qui amortit sensiblement les pics de
sinistralité. La soutenabilité financiere nous semble assurée a court terme »1.

In fine, les auditions et travaux menés par votre mission
d’information ont mis en évidence l'attachement des parties prenantes -
assurés et compagnies d’assurance -, aux fondamentaux du régime, au
premier rang desquels figurent la mutualisation des risques et la solidarité
nationale.

2. L’indemnisation de certains aléas naturels est directement prise
en charge par le marché de 1’assurance

Les assurances offrent également certaines garanties protégeant les
particuliers contre certains risques climatiques, en dehors du régime des
catastrophes naturelles. Ainsi, pour certains aléas, il n’est pas nécessaire de
constater par arrété un quelconque état de catastrophe naturelle, le risque
étant directement pris en charge par des garanties contractuelles de droit
commun.

C’est le cas de la garantie tempéte improprement appelée « garantie
TGN », incluse obligatoirement dans les contrats multirisques habitation
depuis la loi n°® 90-509 du 25 juin 1990 modifiant le code des assurances et
portant extension aux départements d'outre-mer du régime d'indemnisation

des catastrophes naturelles, obligation aujourd’hui codifiée a I’article
L. 122-7 du code des assurances.

Sont exclus de cette garantie les effets de vent « dil a un événement
cyclonique pour lequel les vents maximaux de surface enregistrés ou estimés sur la
zone sinistrée ont atteint ou dépassé 145 km/h en moyenne sur dix minutes ou
215 kmy/h en rafales », qui relevent du régime des catastrophes naturelles.

En pratique, les dommages résultant de gréle ou de chute de neige
sont également trés souvent pris en charge par les assurances au titre de cette
garantie, dans le cadre d’une garantie dite « TGN ». Cependant, d’un point
de vue juridique, rien n’oblige les assurances a garantir cette prise en charge,
I’article L. 122-7 du code des assurances ne le prévoyant pas explicitement.

Il semblerait donc judicieux de clarifier le périmetre de la garantie
tempéte, en mentionnant expressément les effets de la gréle et du poids de la
neige dans l'article L. 122-7 du code des assurances, comme le prévoyait le
projet de loi portant réforme du régime d’indemnisation des catastrophes
naturelles de 2012.

L’assuré dispose, aux termes de l’article L. 113-2 du code des
assurances, de cinq jours pour déclarer son sinistre.

Pour la tempéte, il doit prouver que d’autres batiments ont été
touchés dans sa commune ou dans les communes avoisinantes. A défaut,

1 Contribution écrite de la FFA transmise a votre mission d'information.
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I’assurance peut exiger un certificat d’intempérie faisant état de vent
supérieur a 100 km/h produit par Météo France.

L’indemnisation retient le plus souvent la valeur de remplacement
(déduction faite de la vétusté), méme si des contrats prévoient des valeurs a
neuf.

La garantie TGN est trés sollicitée chaque année. En 2016, la FFA
estime que les assureurs ont versé 635 millions d’euros d’'indemnisations au
titre de la garantie tempéte, gréle, neige sur batiment aux particuliers et
entreprises, pour des cotisations estimées a 1,5 milliard d’euros.

D’autres garanties existent dans les contrats comme les garanties
pertes d’exploitation pour les entreprises a la suite d’un sinistre ou la
garantie décennale, qui permet aux particuliers de se retourner contre le
constructeur du batiment qu’il possede si des dommages importants
apparaissent moins de dix ans apres la construction de l'ouvrage. Aux
termes de 'article 1792 du Code civil, cette garantie peut étre sollicitée en cas
de «dommages, méme résultant d'un vice du sol »: c’est un outil pouvant
permettre aux propriétaires d’une maison sur un sol argileux d’obtenir une

indemnisation rapide en cas d’apparition de fissures a la suite d’une
sécheresse.

Toutefois, dans les dix premieres années apres la construction d’'un
batiment, les périmetres respectifs de la garantie décennale ou de la garantie
contre les catastrophes naturelles se superposent sans toutefois que le
partage des roles soit trés clair pour le sinistré.

Lors de son audition devant votre mission, Didier Valem, chef du
service « qualité-construction » de la Fédération francaise du batiment (FFB),
a précisé que, notamment pour le risque sécheresse, « lorsque le sinistre a
lieu dans les dix ans, la garantie décennale prend le relais »'. Il n’en demeure
pas moins que l'articulation entre les deux garanties pourrait étre clarifiée,
dans le but d’améliorer la couverture des sinistrés sans surcoft.

3. Le régime des calamités agricoles indemnise les producteurs
agricoles, particuliérement exposés aux risques naturels

L’agriculture est probablement le secteur économique le plus
sensible aux aléas climatiques.

Véritable problématique stratégique pour les exploitants, la gestion
des risques climatiques en agriculture repose sur deux régimes
complémentaires et exclusifs 'un de 'autre :

- le régime des calamités agricoles, qui indemnise les
exploitants ayant subi des pertes de récolte ou de fonds en
raison d’événements climatiques d’importance
exceptionnelle ;

1 Audition du 4 avril 2019.
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- le régime assurantiel qui permet aux exploitants ayant
souscrit un contrat de percevoir en cas de sinistre des
indemnisations contractuelles couvrant les pertes de récolte.

a) Le régime des calamités agricoles, une garantie contre les risques non
assurables

Créé par une loi! de 1964, le régime des calamités agricoles a
préexisté au régime des catastrophes naturelles et a contribué a la création de
ce dernier, selon des modalités similaires.

Spécifique au secteur agricole, il met en place un filet de sécurité qui
assure aux agriculteurs un niveau de couverture minimal contre les aléas
climatiques exceptionnels auxquels ils sont soumis.

Ce régime est aujourd’hui prévu a 'article L. 361-5 du code rural et
de la péche maritime et son fonctionnement est détaillé a la section 2 du
chapitre I¢r du titre VI du livre III de la partie réglementaire du méme code
(articles D. 361-20 et suivants).

(1) Une couverture assez large des aléas considérés comme non assurables

Quatre criteres sont a remplir afin qu'un dommage causé par un
événement climatique soit éligible au régime des calamités agricoles.

a. Le risque doit étre non assurable

Le régime des calamités agricoles est complémentaire au régime
assurantiel. C’est pourquoi il n’est pas congu pour intervenir lorsqu’une
assurance peut le faire en cas de sinistre.

Sont ainsi exclus du régime les risques considérés comme
assurables, définis comme les risques pour lesquels il existe des possibilités
de couverture au moyen de produits d'assurance suffisamment répandus.

Un arrété ministériel du 29 décembre 2010 exclut pour ce motif de
I'indemnisation les pertes de récoltes causées par 1’ensemble des risques
climatiques sur céréales, oléagineux, protéagineux, plantes industrielles et
vignes ainsi que les pertes de récolte causées par la gréle.

1 Loi n°67-406 du 10 juillet 1964 organisant un régime de garantie contre les calamités agricoles.



-61 -

Risques exclus du champ des calamités agricoles (article 1er de I'arrété du
29 décembre 2010 fixant la liste des risques considérés comme assurables pour la gestion
du Fonds national de gestion des risques en agriculture)

« Pour l'application de l'article L. 361-5 du code rural et de la péche maritime,
sont considérés comme assurables, et donc exclus de toute indemnisation par le Fonds
national de gestion des risques en agriculture :

1° En ce qui concerne les pertes de récolte :

a) L'ensemble des risques climatiques sur céréales, oléagineux, protéagineux,
plantes industrielles, y compris les semences de ces cultures, et sur vignes;
b) Le risque de gréle, étendu au risque de vent conformément a l'article L. 122-7 du code
des assurances, sur toutes les cultures végétales autres que celles mentionnées au a, y
compris les cultures sous abris et les pépinieres. Les pertes de récolte sur cultures
fourrageres dues a la gréle restent toutefois indemnisables par le Fonds national de gestion
des risques en agriculture ;

c) Les risques de gréle, de tempéte, de gel, d'inondations, de pluviosité excessive
et de sécheresse sur les cultures de tabac.

2° En ce qui concerne les pertes de fonds :

a) L'ensemble des risques climatiques sur les batiments, y compris les abris
(notamment les serres et ombrieres). Les dommages sur les chenillettes, les voliéres et les
petits tunnels maraichers d'une hauteur inférieure a 80 cm restent toutefois indemnisables
par le Fonds national de gestion des risques en agriculture ;

b) Le risque de gréle sur les installations de protection contre la gréle (filets
paragréle et armatures) ;

c¢) L'ensemble des risques climatiques sur les équipements, installations et
matériels d'irrigation, notamment les pivots, rampes et tuyaux ;

d) Le risque de foudre sur le cheptel (hors Dbatiments);
e) Le risque de chaleur entrainant la mortalité du cheptel d'élevage hors-sol a l'intérieur des
batiments. »

b. Le risque doit étre d’une importance exceptionnelle

Aux termes de l'article L. 361-5 du code rural et de la péche
maritime, les dommages doivent avoir été causés par des risques
« d'importance exceptionnelle dus a des variations anormales d'intensité d'un agent
naturel climatique », ce caractére exceptionnel étant apprécié par un rapport
météorologique réalisé par Météo-France.

En pratique, I'ampleur sur une période circonscrite du risque comme
la fréquence de celui-ci sur une période plus longue sont étudiées. La
direction générale de la performance économique et environnementale des
entreprises (DGPE) du ministére de 1’agriculture et de I’alimentation indique
qu’« est considéré comme exceptionnel un phénomene climatique ayant une durée de
retour au moins décennale »1.

T Contribution écrite de la DGPE transmise a votre mission d’information.
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c. Les mesures préventives doivent avoir été inefficaces

Le dommage sera indemnisé si les moyens techniques de lutte
préventive ou curative n’ont pas pu étre utilisés ou se sont révélés inefficaces
ou inopérants, les moyens appréciés étant par exemple la mise en place de
systémes d’irrigation ou l'installation de filets para-gréle sur les vergers.

d. Les dommages doivent étre directement liés a 1"événement et

étre d’ampleur suffisante

Seules les baisses quantitatives de production ou les destructions
de biens sont susceptibles de présenter le caractére de calamité agricole.
Ainsi, sont exclues du régime d’indemnisation les pertes de qualité ou les
pertes économiques consécutives a une impossibilité de production.

En outre, les pertes de récolte doivent avoir été suffisantes sur la
zone concernée : elles doivent étre estimées a des pertes supérieures a 30 %
au rendement théorique de la culture concernée sur I’exploitation’.

(2) Une approche ascendante permettant une prise en compte concréte des
demandes de sinistrés

(@) Un lien direct avec les sinistrés et les territoires grace aux missions
d’enquéte

Aprés la survenance d’'un aléa, les représentants locaux des
agriculteurs, comme les chambres d’agriculture et les syndicats agricoles,
constituent un dossier examinant les conséquences directes d’un sinistre
et, en fonction de leurs premieres analyses, demandent 1'ouverture de la
procédure de reconnaissance de 1’état de calamités agricoles.

Les élus locaux ou représentants de la profession agricole
adressent, si tous les éléments sont constitués, une demande de
reconnaissance de l’état de calamité agricole au préfet. A défaut d’erreur
manifeste en matiere d’éligibilité au régime des calamités agricoles, la
direction départementale des territoires (DDT) contacte tout d’abord un
organisme disposant de données météorologiques? sur les trente dernieres
années afin de vérifier le caractere exceptionnel du phénomene climatique au
regard du temps de retour de l’événement et de son écart aux valeurs
décennales.

Il diligente ensuite une mission d’enquéte consistant a visiter sur
place les zones sinistrées dans le but de porter un regard technique sur le
sinistre et ses conséquences. Elle permet d’établir I'origine climatique des
dommages, de vérifier la mise en ceuvre, l'inefficacité ou 1’absence de
mesures de lutte contre ces aléas et de définir la zone géographique

1 Ce rendement théorique est calculé sur la base d'un baréme départemental définissant le rendement
moyen des surfaces cultivées relevant d'une méme production dans le département.
2 Météo-France en pratique.
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concernée. Ces analyses sont établies par des visites sur place visant a
constater 1'existence d’un lien direct entre un phénomeéne climatique et un
dommage sur les exploitations agricoles. Lorsque la demande de
reconnaissance concerne le département entier, le seuil minimal est de
30 exploitations visitées.

Quatre membres composent cette mission : le DDT, le président de la
chambre d’agriculture du département! concerné et deux agriculteurs non
touchés par le sinistre. Le préfet peut désigner un expert indépendant,
principalement habilité par le Conseil national de l’expertise fonciere,
agricole et forestiere (CNEFAF), pour assister les membres de la mission,
notamment dans les situations les plus complexes: cette nomination est
d’ailleurs de droit pour les sinistres liés a la sécheresse sur fourrages. La
mission d’enquéte peut étre financée par le fonds national de gestion des
risques agricoles (FNGRA).

L'une des forces du systéme des calamités agricoles repose sur ce
lien direct avec les sinistrés et les territoires au cceur du rapport de la
mission d’enquéte. Si les visites de terrains permettent de constater de visu
I’ampleur des dommages, elles permettent également d’avoir un échange
direct avec les sinistrés et ainsi de les informer sur les procédures et les
démarches a suivre.

(b) Apres avis du comité départemental d’expertise, le préfet peut
solliciter la reconnaissance au titre des calamités agricoles

A lissue de ses investigations, la mission d’enquéte produit un
rapport qu’elle transmet au comité départemental d’expertise (CDE). En
outre, afin d’établir un éventuel lien direct entre les dommages et le
phénomene climatique, le DDT transmet au CDE un rapport météorologique
émanant d'un organisme spécialisé dans les données météorologiques.

Sur la base de ces derniers, le CDE est chargé d’émettre un avis
quant au caractere de calamité agricole des dommages en statuant sur le
caractere exceptionnel du phénomene climatique, le zonage et le montant
des dommages en conformité avec les barémes destinés a permettre
'évaluation des dommages subis, qu’il élabore pour une durée minimale de
trois ans.

Le comité départemental d’expertise associe 1’administration (DDT,
DDFiP), des représentants des organisations syndicales d’exploitants
agricoles et de la chambre d’agricultures ainsi que des représentants locaux
des banques et assurances.

1 Le DDT comme le président de la chambre d’agriculture peuvent, en pratique, se faire représenter.
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Au vu de 'avis du CDE, le préfet peut, le cas échéant, proposer la
reconnaissance du caractére de calamité agricole des dommages en
adressant sa proposition aux services compétents du ministere de
I’agriculture et de 1’alimentation.

Pour les pertes de récolte, il transmet cette demande a la fin de la
campagne de production et au plus tard 6 mois aprés la fin de celle-ci. Pour
les pertes de fonds, il le fait au plus tard neuf mois apres le phénomeéne
climatique concerné.

(c) Apres avis du CNGRA, le ministre de l'agriculture reconnait au niveau
national l'état de calamité agricole pour les zones et productions
concerneées

Le comité national de gestion des risques en agriculture (CNGRA)
est une instance placée auprées du ministere chargé de 1’agriculture composée
de représentants de l’administration (ministére de [l'agriculture, de
I’économie et du budget, magistrats, membre du CGAAER!), de
représentants de chacune des organisations syndicales d'exploitants
agricoles a vocation générale et des chambres d’agriculture, de la Caisse
centrale de réassurance (CCR) et de représentants des assurances et des
banques.

I1 a pour role de rendre un avis sur les demandes transmises par les
préfets. Un avis peut étre favorable, défavorable ou recommander un
ajournement afin d’inscrire le dossier a l'ordre du jour d’une réunion
ultérieure.

Il statue lors de quatre réunions par an (mars, juin, octobre,
décembre). Toutefois, le code rural et de la péche maritime ne détermine
aucun délai limite pour procéder a la reconnaissance.

Comme le précise la DGPE du ministere de 1'agriculture, «en cas
d'avis favorable [du CNGRA], le ministre chargé de 1'agriculture prend la décision
de reconnaitre 1'état de calamité agricole du territoire au moyen d'un arrété
ministériel »2. 11 définit le phénomene climatique, les productions touchées
ainsi que les zones sinistrées.

Cet arrété est enfin envoyé aux mairies concernées pour publication.

(3) Une exigence minimale de pertes individuelles pour étre éligible

Aux termes de l'article D. 361-23 du code rural et de la péche
maritime, les exploitants agricoles sinistrés ont un délai de trente jours
aprés la publication en mairie de l'arrété de reconnaissance de 1'état de
calamité agricole pour effectuer leur demande d’indemnisation aupres de la
préfecture, sauf cas de force majeure.

1 Conseil général de I'alimentation, de l'agriculture et des espaces ruraux.
2 Contribution écrite de la DGPE transmise d votre mission d’information.
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L’exploitant doit étre a minima assuré contre un aléa. Il s’agit
généralement d’'une assurance incendie ou, si aucun élément de
I’exploitation n’est assurable contre 'incendie, I'exploitant peut bénéficier
d’une indemnité s’il est assuré contre la gréle ou la mortalité du bétail.

La demande d’'indemnisation doit comporter des formulaires
justifiant :

- un taux de perte physique d’au moins 30 % de la production
annuelle théorique (42 % pour les productions bénéficiant
d’une aide PAC couplée) ;

- un montant des dommages en valeur dépassant 13 % du
produit brut théorique de I’exploitation (aides PAC
comprises).

Le FNGRA n’indemnise que les pertes quantitatives de production
et non qualitative. Ainsi, un producteur modifiant la destination de sa
production (de la vente directe a I'industrie par exemple) n’est pas éligible a
I'indemnisation.

Si l'agriculteur est indemnisable, il peut recevoir, apres arrété du
ministre chargé de I’agriculture pris aux termes de l'article D. 361-21 du code
rural et de la péche maritime, un versement initial a titre d’acompte avant
versement du soldel.

S’il ne 'est pas, il regoit une lettre motivée du préfet lui indiquant
les voies de recours.

Signature des
arrétés de
reconnaissance et
des arrétés
d'indemnisation

Niveau central

Sinistre

Examen des
dossiers par le
MAAF

Comité de
gestion des
risques en
agriculture

R

Mission
d'enquéte

Demande de
reconnaissance
transmise parle

préfet

Publication
des arrétés
en mairie

>

Dépdt des dossiers
de demande
d'indemnisation par
les agnculteurs

-

Instruction et
paiement des
demandes
d'indemnisation par
des DDT(M)
(possibiltés

d’acomptes)

]

Comité
dé partemental

d'expertise Niveau local

Confentieux des décisions
individuelles (fribunaux judicares)

b) Un recours de plus en plus fréquent a l'assurance multirisques
climatiques des récoltes

Jusqu’en 2005, seul le régime des calamités agricoles permettait
une indemnisation des agriculteurs en cas de sinistre, en 1’absence d'une
solution assurantielle fiable.

T L'instruction techniqgue DGPE/SCPE/SDC/2017-288 du 29 mars 2017 précise que « I’acompte
versé correspond a 30 % du montant prévisionnel des dommages reconnus. »
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Si, depuis le début du XIXéme siécle des contrats gréle existent et sont
assez répandus, 1'assurance récolte peinait a émerger compte tenu de la
soutenabilité financiere d’une telle assurance en cas de sinistre agricole
majeur et répandu sur I’ensemble du territoire.

Depuis, avec l'aide de I’Union européenne par le biais de la politique
agricole commune (PAC), I'assurance multirisques climatiques des récoltes
est devenue un outil majeur pour sécuriser financierement une exploitation
agricole en cas de sinistre climatique.

L’architecture du systéme repose sur un contrat-socle, assurance
offrant des garanties minimales fortement subventionnée, qui peut étre
enrichi par des garanties complémentaires, pour lesquels le reste a charge
pour l’exploitant est plus important.

Un « contrat-socle » doit en effet étre offert par les compagnies
d’assurances pour que leurs produits puissent faire 1’objet d’une subvention
publique. La couverture d’assurance garantit a minima la prise en charge des
sinistres occasionnés par des températures défavorables (sécheresse, excés de
température, coups de chaleur et de soleil, températures basses, manque de
rayonnement solaire, coups de froid, gel) ou par des intempéries (exceés
d'eau, pluies violentes, pluies torrentielles, humidité excessive, gréle, poids
de la neige ou du givre, tempétes, tourbillons, vent de sable).

L’exploitant peut choisir de souscrire un contrat « par groupes de
cultures ». Dans ces contrats, la totalité des cultures d'un méme groupe de
cultures au sein de 'exploitation doivent étre assurées. Par dérogation, pour
les grandes cultures, le seuil minimum assurable est abaissé a 70 %.

L’exploitant peut également choisir de souscrire un contrat «a
I’exploitation » couvrant au moins deux natures de cultures assurables
représentant au moins 80 % de la superficie de I’exploitation.

N

Il existe plusieurs niveaux de garanties afférentes a ces contrats
d’assurance, qui impliquent un soutien public plus ou moins important :

- le premier, le niveau «socle », entend protéger 1’agriculteur
des pertes de production a 1’échelle de la récolte a un prix
déterminé dans le contrat a partir d'un seuil de
déclenchement fixé a 30 % des pertes. La franchise s’éleve a

30 % des pertes (25 % pour les prairies) ;

- le deuxieme permet d’augmenter son niveau de garanties en
permettant un rachat de prix jusqu’au prix moyen de vente,
un rachat de franchise jusqu’a 25 % ou une garantie contre les
pertes de qualité ;

- le troisiéme (dit « garanties confort ») permet de prévoir un
rachat de prix au-dela du prix moyen de vente ou un rachat
de franchise au-dela de 25 %.

Les deux premiers niveaux peuvent bénéficier d’une subvention
publique, jusqu’a 65 % pour le premier et jusqu’a 45 % pour le second.
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En cas de sinistre, l'agriculteur remplissant les conditions
d’éligibilité est alors couvert au niveau d'un prix prévu au contrat qui ne
peut dépasser le prix de vente réel calculé sur les trois dernieres années ou la
moyenne olympique des cinq derniéres.

Depuis 2005, I'assurance-récolte a fait 1’objet d’une appropriation
variable selon les filieres. Selon la DGPE, le taux de couverture de la surface
agricole utile par l'assurance-récolte est proche de 30 % en 2018, hors
prairies, compte tenu d’une diffusion plus importante dans les grandes
cultures et la viticulturel.

En revanche, ces taux sont presque nuls pour d’autres filieres
comme l'arboriculture ou pour les prairies pour lesquelles 1'offre est peu
adaptée.

Cette hétérogénéité s’explique avant tout par le prix souvent tres
élevé de ces assurances pour certains producteurs. La prime moyenne totale
par hectare d’un contrat d’assurance multirisques climatiques fluctue entre
37,70 €/ha pour les céréales et pres de 1 413,40 €/ha pour I'arboriculture.

Il convient de noter qu’il n’existe pas a ce jour d’offre assurantielle
couvrant les risques climatiques pour les activités agricoles dans les
territoires d’outre-mer.

c) Un soutien public financier significatif

Le financement de ces deux régimes est assuré par le fonds national
de gestion des risques en agriculture (FNGRA)? lequel participe, aux termes
de l'article L. 361-1 du code rural et de la péche maritime, « au financement
des dispositifs de gestion des aléas climatique, sanitaire, phytosanitaire et
environnemental dans le secteur agricole ».

C’est un dispositif original au regard des autres modeles proposés
en Allemagne, en Espagne ou aux Etats-Unis3.

(1) Le FNGRA, bras armé de I'Etat... financé par les agriculteurs

Le FNGRA est abondé avant tout par les professionnels agricoles,
au moyen d’une contribution additionnelle de 5,5 % aux primes et
cotisations sur les assurances couvrant les dommages relatifs aux batiments
et au cheptel mort affectés aux exploitations agricoles et aux risques de
responsabilité civile et de dommages relatifs aux véhicules utilitaires affectés
aux exploitations agricoles. Les exploitations conchylicoles lui versent
également une contribution additionnelle particuliere?.

1 Contribution écrite de la DGPE transmise a votre mission d’information.

2 Anciennement Fonds national de garantie des calamités agricoles (FNGCA).

3 Note de législation comparée de juin 2016 de MM. Henri Cabanel et Franck Montaugé au nom de
la direction de l'initiative parlementaire et des délégations du Sénat sur « la couverture des risques
en agriculture et les assurances agricoles ».

4 Article L. 361-2 du code rural et de la péche maritime.
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Depuis la division par deux du taux de la taxe additionnelle sur les
conventions d'assurance souscrites par les agriculteurs! et le plafonnement
de la contribution additionnelle en 2016, ces recettes n’alimentent plus le
FNGRA qu'a hauteur de 60 millions d'euros par an.

S’il a vocation a couvrir des interventions plus larges, 80 % des
dépenses liquidées entre 2000 et 2018 ont eu pour seul but la couverture des
indemnisations liées aux calamités agricoles. Au total, pres de 925 millions
d’euros ont été dépensés a ce titre depuis 2010, ce qui en fait un outil massif
d’indemnisation des aléas climatiques pour les agriculteurs.

Source : DGPE.

Les trois domaines d’intervention du FNGRA
Le FNGRA peut intervenir dans trois domaines déterminés par la loi :

- le financement de I'indemnisation, par des fonds de mutualisation agréés, des
pertes économiques liées a 'apparition d’un foyer de maladie animale ou végétale ou d’un
incident environnemental (art. L. 361-3 du code rural et de la péche maritime) ;

-le financement des aides au développement de 1’assurance contre les
dommages causés aux exploitations agricoles (art. L. 361-4 du code rural et de la péche
maritime) ;

- I'indemnisation des calamités agricoles (art. L. 361-5 du code rural et de la
péche maritime).

Seul le fonds national agricole de mutualisation du risque sanitaire et
environnemental (FMSE), lequel indemnise les pertes liées principalement a des maladies
animales, a des organismes nuisibles ou a des contaminants, est éligible a un financement
par le FNGRA.

IDe11a5,5 %.
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(2) La mobilisation de la PAC pour encourager la souscription
d’assurances récoltes

L’Etat soutient depuis 2005 la diffusion de contrats d’assurance
multirisques climatiques des récoltes par la mise en place d'un régime
d’aides a la souscription des contrats d’assurance récolte. Cette aide prend la
forme d’une prise en charge partielle des primes ou cotisations d'assurance
payées par les exploitants agricoles.

L'architecture du contrat subventionné est articulée selon deux
niveaux de garantie avec des taux de soutien différenciés :

- un premier niveau de garantie, dit niveau socle avec un taux
de subvention de 65 %. Son coftt est limité, ce qui doit faciliter
I'acces a 1'assurance récolte ;

- un second niveau avec des garanties complémentaires et un
taux de subvention de 45 %.

Depuis 2015, ces aides sont versées dans le cadre du second pilier de
la PAC!, au titre du Programme national de gestion des risques et
d'assistance technique (PNGRAT), et sont entierement financées par des
fonds européens (FEADER).

4. Le cas spécifique des biens des personnes publiques

En cas de catastrophe naturelle sur sa commune, le maire est en
premiere ligne.

L’article L. 2212-2 du code général des collectivités territoriales
(CGCT) dispose qu’au titre de ses pouvoirs de police générale, le maire doit
« prévenir, par des précautions convenables, et de faire cesser, par la distribution des
secours nécessaires, les accidents et les fléaux calamiteux ainsi que les pollutions de
toute nature, tels que les incendies, les inondations, les ruptures de digues, les
éboulements de terre ou de rochers, les avalanches ou autres accidents naturels, les
maladies épidémiques ou contagieuses, les épizooties, de pourvoir d'urgence a toutes
les mesures d'assistance et de secours et, s'il y a lieu, de provoquer I'intervention de
I'administration supérieure ».

Afin d’apporter un concours financier a ces missions de premier
secours effectuées par le maire au profit de ses administrés, plusieurs
dispositifs ont été mis en place, s’apparentant, en quelque sorte, a une
« indemnisation » des collectivités territoriales pour les services rendus.

a) Les collectivités territoriales peuvent obtenir une compensation intégrale
des frais de relogement d'urgence engagés

Les communes, établissements publics locaux (EPL) et groupements
d'intérét public (GIP) compétents sont tout d’abord éligibles a un

1 Par le biais d’un transfert du premier pilier de 675 M€ sur la période 2015-2020.
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financement du fonds d'aide pour le relogement d'urgence (FARU) pour
couvrir une part de leurs dépenses affectées a 1’hébergement d’urgence, au
relogement temporaire de leurs administrés ou a la réalisation de travaux
interdisant I’accés a ces locaux en cas de sinistre.

Pour obtenir cette compensation financiere, le maire doit avoir pris
un arrété interdisant I'occupation des locaux dangereux sur le fondement de
I'article L. 2212-2 du Code général des collectivités territoriales!.

Le fonds permet d’indemniser des dépenses de relogement
(nuitées d’hotels, loyers) pour une durée maximale de six mois. En
revanche, les travaux de remise en état d'un logement ne sont pas éligibles
au titre du FARU. L’intervention du FARU est complémentaire de celle des
assurances ou de mutuelles.

Aux termes de 'article L. 2335-15 du CGCT, ce fonds doit disparaitre
en 20202

b) Pour reconstruire leurs biens endommagés, elles sont éligibles a certains
dispositifs

(1) Les biens assurés des collectivités territoriales

Les collectivités territoriales sont généralement couvertes en garantie
dommages aux biens et aux véhicules et sont donc, comme les particuliers,
assurées en cas de catastrophes naturelles. Ainsi, le plus souvent, leur
patrimoine immobilier et leur flotte de véhicules sont couverts et relévent
du régime des catastrophes naturelles.

(2) La dotation de solidarit¢é en faveur de l'équipement des
collectivités territoriales et de leurs groupements touchés par des
événements climatiques ou géologiques

Toutefois, certains de leurs immeubles ne sont pas assurés, compte
tenu du montant potentiel des dommages qui rend le cotit de leur assurance
dissuasif. Ces biens non assurés en deviennent, en pratique, « non
assurables ». Les biens concernés sont notamment les arbres, les terrains, les
ouvrages d’art et de génie civil ou la voirie.

I Dans la mesure ou la cause du péril est extérieure a la construction de I'immeuble, un arrété de
péril imminent est inapplicable.
2]l a déja été prorogé en 2010 et 2015.
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Pour financer la reconstruction de ces biens, ’article L. 1613-6 du
CGCT a créé une dotation budgétaire de solidarité en faveur de
I’équipement des collectivités territoriales et de leurs groupements touchés
par des événements climatiques ou géologiques.

Fruit de la fusion entre le fonds de solidarité en faveur des
collectivités territoriales et de leurs groupements touchés par des
catastrophes naturelles et du fonds pour la réparation des dommages causés
aux biens de ces mémes collectivités par les calamités publiques, cette
dotation contribue a réparer les dégats causés aux biens des collectivités
territoriales par des événements climatiques ou géologiques graves.

Sont éligibles les travaux de réparation des dégats causés a des
infrastructures routiéres et les ouvrages d'art, aux biens annexes a la voirie
nécessaires a la sécurisation de la circulation, aux digues, aux réseaux de
distribution et d'assainissement de l'eau, aux stations d'épuration et de
relevage des eaux, aux pistes de défense des foréts contre l'incendie, aux
parcs, jardins et espaces boisés appartenant au domaine public des
collectivités territoriales ou de leur groupement. Les travaux urgents de
restauration des capacités d’écoulement des cours d’eau sont également
couverts.

La subvention couvre une partie des dépenses engagées pour
reconstruire a l'identique les biens sinistrés, déduction faite de I'indemnité
assurantielle percue par les collectivités pour les biens assurés.

La demande de subvention, adressée au préfet, doit étre adressée
dans la limite de deux mois au préfet et chiffrer des dégats supérieurs a
150 000 € comptant pour plus de 1 % du budget de la collectivité concernée.

Si les dégats sont supérieurs a un million d’euros, une mission du
Conseil général de Il'environnement et du développement durable
(CGEDD) évalue le montant des dégats et propose un montant de
subventions par commune touchée.

Le montant de 1’aide est attribué selon un baréme progressif au
regard de la part de ces dégats éligibles dans le budget de la collectivité. La
subvention s’échelonne entre 30 % et 80 % du montant total des dégats!. A
titre exceptionnel et sur décision préfectorale, la dotation peut supporter
I'intégralité du montant des dégats.

Lorsque le montant des dégats éligibles est supérieur a 6 millions
d’euros, la procédure est adaptée. D'une part, la décision d’attribution de la
dotation releve de la compétence du ministre chargé des collectivités
territoriales, qui a la faculté de diligenter une mission d’inspection. D’autre
part, le taux maximum est minoré et ne peut couvrir les dépenses qu’a
hauteur de 60 % du montant des dégats.

T L’article L. 1111-10 du CGCT exige, sauf dérogation, une participation minimale du maftre
d'ouvrage de 20 % du montant total des financements apportés par des personnes publiques.
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Au total, cette dotation a représenté une indemnisation versée aux
collectivités territoriales d’environ 40 millions d’euros en 2018.

Toutefois, elle présente trois limites :

- elle est percue comme relativement complexe par les collectivités
territoriales ;

- elle pénalise les plus petites collectivités qui, si le montant total
de leurs dommages est inférieur a 150 000 euros, n’ont le droit a
aucune aide, bien que ces dépenses concernent une part
significative de leur budget ;

- elle laisse aux collectivités territoriales un reste a charge
significatif pouvant atteindre plusieurs centaines de milliers
d’euros.

(3) D’autres dispositifs peuvent étre mobilisés

Pour financer les travaux d'investissement, la collectivité peut
éventuellement solliciter une subvention au titre de la dotation de soutien a
I'investissement local (DSIL) ou de la dotation d'équipement des territoires
ruraux (DETR).

L'Etat peut également activer certains leviers budgétaires, par
exemple en opérant un remboursement anticipé du fonds de compensation
de la taxe pour la valeur ajoutée (FCTVA).

De méme, les régions ou les départements peuvent débloquer des
aides exceptionnelles aux collectivités territoriales sinistrées afin de
favoriser une reconstruction rapide des biens endommagés.

B. UN SYSTEME D’INDEMNISATION MIS A L’EPREUVE PAR LE
CHANGEMENT CLIMATIQUE

Le changement climatique, ainsi que la contribution des activités
humaines a ce phénomeéne, constituent désormais des réalités
incontestables. Ces évolutions climatiques ont un impact considérable sur
I'intensité et la fréquence de certains aléas naturels, dont il reste a
pleinement prendre la mesure.

Conjuguées a des décisions humaines en termes d’installation et
d’aménagement contribuant a concentrer les activités et les habitations
dans des zones a risques, l'intensification et la multiplication des aléas
climatiques vont contribuer a accroitre considérablement notre exposition
aux risques dans un avenir proche. Cette tendance aura pour conséquence
d’accroitre le recours aux systemes d’indemnisation des dommages résultant
de ces aléas, sauf a renforcer significativement notre politique de prévention

et a privilégier un aménagement plus durable face aux risques.
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En d’autres termes, 1’humanité contribue directement a
I'importance de certaines catastrophes naturelles qui la frappent, d’une
part, par son impact sur le changement climatique, d’autre part, via ses choix
de vie et d’aménagement ainsi que par l’existence ou au contraire I"absence
de mesures de prévention adaptées. Cette responsabilité collective et
individuelle semble d’autant plus importante a rappeler que 1'acceptabilité
des situations de risque et la faculté a les appréhender restent faibles dans

notre pays.

1. La contribution de ’humanité au changement climatique, une
réalité incontestable

a) Le changement climatique est considérable depuis le début du XX¢ siécle

Les changements de long terme - de 1'ordre de plusieurs décennies
ou siécles - du comportement de I’atmospheére, de 1’océan, de la cryosphere
et de la biosphere sont dus a des variations naturelles, aléatoires ou sous
I'influence du rayonnement émis par le Soleil, du volcanisme et des
variations de l'orbite de la Terre, et a des perturbations dues au
développement de I’humanité’.

Le réchauffement climatique global est actuellement estimé a 1 °C
(+/- 0,2°C) par rapport a l'ere préindustrielle, et au rythme actuel, il
atteindra 1,5 °C probablement avant le milieu du XXI¢siécle, et 2 °C apreés
le milieu du XXI¢siecle. L’ensemble des travaux scientifiques soulignent
que la rapidité avec laquelle le climat évolue aujourd’hui est sans précédent.

Le rapport spécial du Groupe d’experts intergouvernemental sur
I’évolution du climat (GIEC) de 2018 a mis en évidence les nombreux
avantages d’un réchauffement limité a 1,5 °C plutot que supérieur a 2 °C,
notamment en termes de risques climatiques. Il identifie en particulier
qu'une limitation a 1,5°C permettrait, avec un niveau de confiance
relativement fiable, de limiter l’accroissement des phénomenes de
sécheresse, de pluies extrémes ou de déficit de précipitations selon les
régions, ainsi que d’élévation du niveau des océans.

1 En climatologie, on utilise le terme de « forcages » pour désigner les perturbations du bilan radiatif
de la Terre, c’est-a-dire son bilan d'énergie, exprimé en W/m2, qui se définit dans la couche
supérieure de l'atmosphére. Le systéme climatique réagit a ces forcages par des variations de
température. Les forcages peuvent étre d'origine naturelle ou humaine.
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Température moyenne annuelle en France métropolitaine : écart a la
référence 1976-2005 (observations et simulations climatiques)!
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Source : Météo-France.

b) La contribution des activités humaines au changement climatique est
une réalité désormais bien établie

Les activités humaines ont contribué de facon significative au
réchauffement global des océans et de I’atmosphére observés depuis le
XXesiécle. Il est impossible d’expliquer les changements climatiques en
cours sans faire intervenir 1’accumulation des émissions de gaz a effet de
serre dans "atmosphere. Comme 1’a rappelé M. Robert Vautard, chercheur
au Laboratoire des sciences du climat et de l'environnement-Institut Pierre-
Simon Laplace (LSCE-IPSL) lors de son audition par votre mission
d’information : « La communauté scientifique estime que ces perturbations dues au
développement de I'humanité ont contribué de facon significative au réchauffement
climatique que 1'on observe, aujourd'hui estimé a 1 °C, plus ou moins 0,2 °C, par
rapport a l'ére préindustrielle a partir de la moitié du XXe siécle. Avant, il est
difficile de déceler la trace de I'homme sur le climat. Aujourd'hui, cette empreinte
est parfaitement claire. 1l est impossible aujourd'hui de l'expliquer par les
seuls mécanismes naturels »2.

T Pour rappel, le scénario RCP 8.5 correspond a une augmentation des émissions de GES au rythme
actuel faute d’action (scénario le plus pessimiste), le scénario RCP 4.5 correspond a une stabilisation
des émissions avant la fin du XXle siécle a un niveau faible, et le scénario 2.6 correspond a une
diminution significative des émissions avec un point culminant avant 2050 (scénario le plus
optimiste). Il existe également un scénario 6.0 compris entre le 8.5 et le 4.5, qui correspond a une
stabilisation des émissions avant la fin du XXle siécle a un niveau moyen.

2 Audition du 6 février 2019.
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Comme nous le verrons par la suite, 'influence du changement
climatique pour plusieurs types d’aléas naturels est tres probable voire
certaine. Il est toutefois difficile d’attribuer 1’existence méme de tel ou tel
phénomene au seul changement climatique, et a fortiori a 1a contribution
de ’homme. Pour cela, comme le souligne M. Robert Vautard : « il faudrait
pouvoir disposer d'un climat « avec perturbation humaine » et d’'un climat « sans
perturbation humaine ». Cela n’est possible que grice a des simulations climatiques,
souvent imparfaites pour simuler les extrémes dont I'évolution est émergente. C’est
pourquoi il est souvent difficile de répondre a cette question d’attribution »1. Pris
individuellement, chaque aléa climatique résulte d’une combinaison
complexe de différents facteurs qui ne permet pas de lattribuer
exclusivement a la contribution anthropique au changement climatique.

Pourtant un nombre croissant d’études scientifiques concluent
clairement a une responsabilité humaine dans 1’évolution des vagues de
chaleur. Ainsi par exemple les températures d’une vague de chaleur comme
celle de I’été 2017 dans le sud de I'Europe, dont la période de retour actuelle
est estimée a 10 ans, aurait eu dans un climat sans perturbation humaine
une période de retour au moins dix fois supérieure. Selon Robert Vautard,
lors de son audition : « Nous estimons aussi que dans un climat plus chaud de
2°C, ce type de vagues de chaleur deviendrait la norme puisqu'elle
apparaitrait un été sur deux ».

Selon plusieurs études, 1’évolution actuelle des pluies
méditerranéennes est également liée a l'impact de 1’homme sur le
changement climatique. Pour les pluies cévenoles d’automne, la probabilité
de dépasser 300 mm de précipitations par jour a triplé en 75 ans. Comme le
souligne le rapport de 'Observatoire national sur les effets du réchauffement
climatique (ONERC) de septembre 20182, il est difficile d’expliquer ces
tendances sans intégrer l'influence humaine sur le climat. La probabilité de
pluies printaniéres sur 3 jours comme celles ayant occasionné la crue de la
Seine de 2016 a également été multipliée par deux selon une étude récente.

Le rapport spécial du GIEC publié en 2012 sur la gestion des risques
de catastrophes et de phénomenes extrémes pour les besoins de I'adaptation
au changement climatique, relevait déja : « I’évolution du climat modifie la
fréquence, lintensité, 1'étendue, la durée et le moment d’apparition des
phénomeénes météorologiques et climatiques extrémes, et peut porter ces
phénomenes a des niveaux sans précédent ».

1 Contribution écrite de M. Robert Vautard transmise a votre mission d’information.

2 «Les évenements météorologiques extrémes dans un contexte de changement
climatique », Observatoire national sur les effets du changement climatique, rapport au Premier
ministre et au Parlement, décembre 2018 (p. 8).
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Le rapport soulignait a cet égard 1'impact des activités humaines
sur les extrémes climatiques : « On a des raisons de penser que certains extrémes
ont varié sous l'effet des activités humaines, notamment en raison de la hausse des
concentrations de gaz a effet de serre dans I'atmosphere ». Il rappelait toutefois :
« un grand nombre de phénomenes météorologiques ou climatiques extrémes restent
le fait de la variabilité naturelle du climat, qui continuera a influencer les extrémes
futurs, outre l'effet du changement climatique d’origine anthropique ».

Au total, il est tres probable que les activités humaines, compte
tenu de leur impact sur le changement climatique, contribuent a
I’amplification et a la multiplication de plusieurs types de phénomenes
naturels, sans qu’il soit possible d’identifier 'homme comme cause unique
ou déterminante d’un phénomeéne extréme donné.

2. Une augmentation de la fréquence et de 1'intensité de plusieurs
aléas climatiques

a) Depuis le XX¢ siecle, les phénomenes climatiques extréemes se multiplient
et s’amplifient

S’agissant des vagues de chaleur!, leur évolution sur la période
récente est particulierement inquiétante. En effet, en examinant les vagues
de chaleur recensées depuis 1947 en France, le nombre de ces phénomenes a
été deux fois plus élevé au cours des 34 derniéres années que sur la période
antérieure. Leur intensité a également augmenté. Tous les étés a partir de
2015 ont connus une grande vague de chaleur sur au moins une région
francaise (sud en 2017, nord en 2018, par exemple).

Il en va de méme pour les sécheresses, estivales et hivernales, qui
ont connu une forte augmentation spatiale sur les trente dernieres années.
Selon le rapport de I'ONERC, depuis le début du XXIe¢siecle, douze années
sur dix-sept ont dépassé la moyenne des surfaces touchées sur la période
1961-1990. Cette trajectoire passée résulte davantage de 1'élévation des
températures que de la diminution des précipitations, méme si les deux
mécanismes y contribuent.

1 Selon I'Organisation météorologique mondiale, une vague de chaleur se définit comme un temps
inhabituellement chaud (sec ou humide) qui dure au moins deux a trois jours et qui a le plus souvent
un impact important sur la santé humaine ou les systemes naturels. En France, elle est définie
comme une période de cing jours consécutifs avec une température maximale supérieure de 5°C a la
normale 1976-2005.
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Pourcentage annuel de la surface touchée par la sécheresse
France métropolitaine
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Source : Météo-France.

L’extension des surfaces touchées est a rapprocher de la part du
territoire reconnu en sécheresse, également en nette augmentation depuis
1990. Sur la période 1990-2013, les indemnisations au titre du retrait-
gonflement des argiles s’élevent a 8,6 Md€. Les années les plus marquantes
en termes de sécheresse ont été 2003, 2005, 2011 et 2017.

Quant aux vagues de froid!, elles sont moins nombreuses et moins
intenses mais cette évolution est moins nette que pour les vagues de chaleur, et
de fortes vagues de froid restent encore bien présentes, comme en février 2012.

On observe également une augmentation de la fréquence et de
I'intensité des précipitations extrémes?2, en de nombreux endroits de la Terre,
et dans certaines régions de la France en particulier. Par exemple, une
augmentation significative des pluies extrémes a été identifiée dans le sud-est
de la France, d’environ 20 % depuis le milieu du XXesiecle, particulierement
dans les Cévennes ot les cumuls journaliers sont les plus considérables.

1 Une vague de froid constitue un épisode de temps froid marqué par sa persistance, son intensité et
son étendue géographique. En France, elle se définit comme une période d’au moins deux jours
pendant laquelle les températures atteignent des valeurs inférieures d’au moins 5°C a une valeur de
référence dans la région considérée.

2 Par pluies extrémes, on entend des précipitations qui apportent une quantité d’eau importante sur
une courte durée (d'une heure a une journée), équivalente ou supérieure a celle recue en un ou
plusieurs mois. Selon le rapport de I’'ONERC, des cumuls supérieurs a 50 mm en 24 heures en
plaine, ou supérieurs a 100 mm en 24 heures en montagne sont considérés comme critiques.
Certaines pluies extrémes atteignent des niveaux considérables, comme celles observées dans I’ Aude
en octobre 2018, supérieures a 300 mm en quelques heures.
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Intensité des pluies extrémes en région méditerranéenne, sur un réseau de
référence pour le suivi des pluies extrémes
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Ces phénoménes ont des conséquences sur les crues et les
inondations, qui résultent souvent de l'intensité ou de la persistance des
pluies extrémes, sans que 1'évolution soit directement mesurable dés lors que
les inondations constituent des phénomeénes complexes, liés a d’autres
parametres tels la gestion et I’entretien des cours d’eaul.

Il n’existe pas de tendance claire sur les tempétes?, qui présentent
une forte variabilité en termes de fréquence ou d’intensité sans attribution
nette au changement climatique. Il faut toutefois noter une baisse générale
de lintensité des vents forts en Europe. Le rapport de I'ONERC de
septembre 2018 releve qu'un nombre croissant d’études mettent en évidence
cette diminution de l'activité tempétueuse et que 1'augmentation de la
rugosité de la surface terrestre (urbanisation, augmentation des foréts) est
citée comme un facteur d’explication probable.

1 On distingue les inondations selon leurs éléments déclencheurs : par débordement de cours d’eau,
par ruissellement, par remontée de nappes phréatiques.

2 Le terme « tempéte » ne dispose pas d’une définition unique, mais constitue une notion générique,
désignant des perturbations atmosphériques qui comprennent des variations de pression
atmosphérique et de vent suffisantes pour présenter des risques de dommages pouvant aller de
quelques dégats matériels a des ravages considérables. On utilise également le terme « tempéte »
dans 1’échelle de Beaufort visant a classer et désigner la force du vent par degrés successifs, de 0 a
12, concernant les vents compris entre 90 et 120 km/h.
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On observe néanmoins une augmentation de la fréquence des
ouragans! puissants sur I’Atlantique, depuis 1970 et une diminution dans le
Pacifique nord-est mais il est difficile aujourd’hui de lier cette évolution avec
le changement climatique. Comme le précise Météo-France dans sa
contribution écrite : « Ces évolutions résultent de la variabilité naturelle du climat
et ne peuvent pas étre attribuées au réchauffement de I’atmospheére »2.

Recensement des quarante tempétes majeures en France de 1980 a
2018 selon l'indice de sévérité SSis
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Source : Météo-France.

Le nombre de feux de foréts n’a pas de tendance de long terme
claire, avec de fortes variations d’une décennie a l'autre. La difficulté a
observer une trajectoire pour ces phénomenes résulte notamment de leur
origine souvent humaine.

En matiere d’avalanches, deux périodes sont a distinguer depuis
1960. De 1960 a 1980, I’altitude d’arrét des avalanches a diminué et le nombre
d’avalanches a augmenté. Depuis 1980, leur nombre diminue et leur
altitude d’arrét remonte. Ces évolutions s’expliquent par le réchauffement
de I’air et la diminution de I’enneigement.

1 Les termes « ouragans », « cyclones » et « typhons » sont utilisés en météorologie pour désigner
des phénomenes tourbillonnaires dans les régions tropicales accompagnés de vents dont la vitesse est
supérieure ou égale a 64 nceuds c'est-a-dire 118 km/h. La désignation adoptée dépend de I'endroit du
globe ou se produit le phénomeéne : « cyclone » dans I'océan Indien et le Pacifique sud, « ouragan »
dans I’Atlantique nord et le Pacifique nord-est, « typhon » dans le Pacifique nord-ouest. Le terme
« ouragan » est parfois utilisé également pour désigner les phénomenes les plus violents sur l’échelle
de Beaufort, au-dela de 120 km/h (Météo-France).

2 Contribution écrite de Météo-France transmise a votre mission d’information.
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Pour d’autres phénomenes impactant comme les éclairs, les
tornades, et la gréle, les données disponibles sont jugées insuffisantes pour
identifier des tendances de long terme.

b) Au cours du XXIe siecle, la poursuite du changement climatique ne fera
qu’aggraver ces tendances

PN

Il faut s’attendre dans le futur a une augmentation des pluies
extrémes dans toutes les régions, et une augmentation globale des
inondations par débordement de cours d’eau ou par ruissellement en
I’absence d’adaptation, avec une extension vers des régions habituellement
peu touchées. Certains bassins comme 1’Escaut et la Bretagne feraient face a
une hausse de plus de 75 % du nombre d’inondations, d’autres comme la
Loire aval, la Vienne, la Sadéne et la Meuse connaitraient une augmentation
de l'ordre de 50 %. Les bassins méditerranéens seraient caractérisés par une
hausse plus modérée, de I'ordre de 20 % au maximum. Quelques bassins tels
la Garonne, le Rhone aval et les Alpes du Nord verraient le nombre
d’inondations diminuer. Des territoires non identifiés aujourd’hui comme
des zones a risques pourraient devenir plus exposés a I’avenir!.

Variation du nombre d’événements pour le péril inondation entre 2000
et 2050 (a gauche) et évolution des surfaces inondées a 1’horizon 2050 (a
droite)
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I/euse
. aialil . < Affm‘aﬁ,s sefie 20 \”“* d’événements (%)

2

17 3 Evolution (%
Eretagne Lo’ea\ “ Scn amont [: 17a0 (A)
n;ﬁfes 0420 <a-s
. 5a5
\jg‘i)’k V:erns et {or e amont L 20a50 5315
: 50a75 .
— [ >ans
Domcgne L 75290 +
e i o f ! G 3 S
{(Gaonnel /\ Durar ce‘,(\\/} Lo o it R
RhGne /'(‘f\—:/::}/ Bag A A
waem Eaen fiee ~ E L R 1
. Corse 5 *Pepigr I
“\—KVA . = 5 L ’]
% -

Source : Etude CCR-Météo-France, 2018.

Un fort accroissement des vagues de chaleur est également a
attendre, en été et avec une probable extension aux mois adjacents de mai-
juin et de septembre, voire d’octobre. Elles seront plus nombreuses, plus
longues et plus fortes.

I Dans sa contribution écrite, le BRGM mentionne le cas de certains sols, comme les Loess, qui
changent de comportement en cas de pluies intenses et passe d’'un état perméable a un état
imperméable, conduisant ainsi a des phénomenes de ruissellement.
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L’augmentation globale des températures et la multiplication des
vagues de chaleur, qui favorisent I’évaporation des sols, associées au déficit
croissant de précipitations dans certaines régions du sud de la France,
devraient conduire a une augmentation du nombre et de l'intensité des
sécheresses. Selon Météo-France, il faut s’attendre a « un assechement des sols
en toute saison »! et a terme « sans politique climatique, les conditions normales
attendues entre 2071 et 2100 correspondraient au record de sécheresse que
nous avons connu jusqu'ici »2.

Cycle annuel d’humidité du sol
Moyenne 1961-1990, records et simulation climatiques pour deux horizons
temporels (scénarios d’évolution SRES A2)

Source : Météo-France.

En I'absence d’actions notables en matiere de lutte et d’atténuation
face au changement climatique (scénario du «laisser-faire »), a la fin du
XXIe siecle, la situation moyenne pourrait donc correspondre aux sécheresses
extrémes actuelles. Il y a ainsi tres peu de doute sur la tendance vers des
sécheresses particulierement séveres et généralisées dans les prochaines
décennies. Dans sa contribution écrite, le BRGM indique : « les projections
montrent qu’une sécheresse comme celle de 2003 ayant généré de nombreux
sinistres liés au retrait des argiles, qui était rare a l'époque, pourrait devenir
extrémement fréquente avant la fin du XXI¢ siécle. Une période de retour de 3
ans pour ce type de sécheresse estivale est envisageable »3.

T Contribution écrite de Météo-France transmise a votre mission d'information.
2 Audition du 20 février 2019.
3 Contribution écrite du BRGM transmise a votre mission d'information.
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Lors de son audition, M. Robert Vautard indiquait a votre mission
d’information qu’il fallait « se prémunir non pas d'un été 2003 mais d'un été
encore plus chaud ». Le rapport de 'ONERC de 2018 confirme cette tendance
en indiquant : « La France risque de connaitre, d’ici 2100, des sécheresses agricoles
quasi continues et de grande intensité, totalement inconnues dans le climat actuel ».

Evolution de ’humidité des sols a climat futur! en comparaison du
climat actuel

HIVER
(janvier a mars)

ETE
(juillet & septembre)

o

PRINTEMPS
(avril & juin)

AUTOMNE
(octobre & décembre)

Variation de I'humidité
moyenne des sols
Sec

Asséchement
>10%

Asséchement
5a10%

Asséchement
2a5%

Peu de
changement

Hydratation
>a2%

Source : Etude CCR-Météo-France, 2018.

Concernant les vagues de froid, une diminution de leur fréquence
est probable, avec toutefois le maintien possible de certaines vagues de forte
intensiteé.

A 'avenir, I’évolution de l'intensité et de la fréquence des cyclones
reste incertaine, mais une augmentation de lintensité des pluies
occasionnées par ces cyclones est attendue. Les risques liés aux cyclones vont
augmenter du fait de ces pluies et de la montée du niveau marin. Selon
Météo-France, malgré 1'absence trajectoire claire par le passé, mentionnée
précédemment, il est anticipé qu’a l'avenir, le réchauffement de l'océan
superficiel se traduise par une réduction de la fréquence des cyclones mais
par une augmentation de leur intensité. Le niveau de confiance dans
"anticipation sur ce point est toutefois encore assez faible.

Concernant les submersions marines!, leur augmentation est
certaine, compte tenu de l'élévation du niveau marin. Depuis 1993,

1 En 2050, selon le scénario RCP 8.5.
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I’élévation des océans a été de 3,2 mm par an. Cette augmentation devrait
s’accélérer, a raison de 3 a 10 mm par an dans les prochaines décennies, selon
les scénarios d’émission de gaz a effet de serre?. D’aprés une étude conjointe
de la CCR et de Météo-France publiée en septembre 2018, les zones
inondées par submersions marines devraient connaitre une augmentation
comprise entre 9 et 15% d’ici 2050, en retenant comme hypothese le
scénario RCP 8.5. L’érosion du littoral devrait également étre amplifiée par
I’élévation du niveau des océans.

Evolution passée et projections du niveau marin
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Source : Météo-France.

Concernant les tempétes?, certains modeles prédisent une
augmentation de leur fréquence, mais cette évolution est encore incertaine. Des
travaux sont en cours sur la trajectoire des tempétes, qui pourrait étre modifiée.

Pour les avalanches, 'augmentation des températures de l'air et la
diminution de l’enneigement vont entrainer une réduction trés forte du
nombre d’avalanches d’ici la fin du XXIe¢ siécle, de 1'ordre de 30 % par
rapport a la période 1960-1990, qui sera encore plus marquée a basse altitude
et au printemps.

1 Les submersions marines sont liées d la conjonction de niveaux marins élevés, de vents violents
orientés vers la terre et de fortes vagues, et peuvent étre aggravées par des précipitations abondantes.
Elles sont généralement dues au passage d’une tempéte a proximité des zones cotiéres.

2 Comme le rappelle le rapport de 'ONERC de décembre 2018, I'élévation d’ici 2100 devrait étre de
plusieurs dizaines de centimetres voire d'un métre, de maniére non uniforme selon les cotes.

3 Pour rappel, concernant les tempétes, si le risque lié aux submersions marines est bien couvert par
le dispositif Catnat, le risque lié aux vents forts ne l’est pas. Seuls les vents cycloniques dans les
départements et territoires d’Outre-Mer sont inclus dans le dispositif.
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Evolution des indices d’activité avalancheuse
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Source : Météo-France.

Enfin, il est plus difficile d’identifier des tendances ou des
corrélations pour les épisodes de gréle et d’orages, mais des raisonnements
thermodynamiques (comme l"accroissement de I’humidité dans 1’air) laissent
a penser qu'une augmentation des orages serait a prévoir.

Comme l'a souligné M. Robert Vautard, chercheur au LSCE-IPSL,
lors de son audition par votre mission d’information, le manque actuel de
certitude sur le lien entre le changement climatique et certains phénomenes
extrémes «est dii non pas a l'absence de tendance mais a I'absence de données
fiables et homogenes sur une durée suffisamment longue. Ce n'est pas parce que l'on
n'observe pas de tendance qu'il n'y en a pas ! Parfois on ne peut simplement pas
I'observer avec nos moyens actuels. »1. Ainsi ’absence ou le manque de
connaissances concernant I'impact du changement climatique sur d’autres
phénomenes ne clot pas les réflexions a mener sur ces sujets. La progression
des connaissances révélera sans doute d’autres tendances ou permettra de
préciser celles déja identifiées?.

T Audition du 6 février 2019.
2 Ainsi, les travaux du GIEC modulent le degré de confiance dans les constats et projections
scientifiques des rapports et I'actualisent au fur et a mesure de la progression des connaissances.
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3. La concentration des populations et des biens dans des zones a
risques génere une forte vulnérabilité

Sur le plan scientifique, un risque résulte du croisement entre un
aléa et un enjeu. L’aléa est un phénomene naturel, caractérisé par une
probabilité d’occurrence et une certaine intensité. L'enjeu peut étre défini
comme l’élément ayant une valeur - humaine, économique,
environnementale, culturelle - pour la société. L’enjeu est souvent
caractérisé par un certain niveau de vulnérabilité face a ’aléa. Un risque
fort peut donc résulter d’un aléa trés important, méme si 1’enjeu est peu
vulnérable, ou d’une vulnérabilité particuliere de l’enjeu (comme une
absence totale de protection), malgré un aléa relativement faible.

Comme indiqué précédemment, la France, du fait de sa diversité
géographique, est exposée a pratiquement tous les aléas naturels. Elle est
particulierement exposée aux pluies extrémes dans le Sud, et aux vagues de
chaleur, étant située sous le vent de I'Espagne, région tres seche et chaude en
été, lors des conditions de vents donnant les épisodes anticycloniques
chauds. Elle est également exposée aux feux autour de la Méditerranée, aux
phénomenes neigeux en montagne, aux tempétes partout et particulierement
le long des cotes, qui peuvent créer des submersions marines. Disposant
d’une facade littorale particulierement étendue, la France est également tres
concernée par les phénomenes d’érosion cotiere.

La carte suivante, élaborée par le ministere de la transition
écologique et solidaire, illustre le niveau d’exposition de la population aux
risques naturels susceptible d’augmenter avec le changement climatique
(avalanches, tempétes, feux de forét, inondations, mouvements de terrain).
L’exposition est d’autant plus élevée que la densité de population et le
nombre de ces risques naturels identifiés par commune sont élevés, sur la
base des reconnaissances de 1’état de catastrophe naturelle parues a ce jour.
Cet indice permet d’identifier que 62 % de la population francaise est
actuellement exposée de maniére forte ou trés forte aux risques
climatiques.
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Exposition des populations aux risques climatiques en 2018
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Source : MTES.

Plusieurs travaux récents ont été menés par le secteur assurantiel
en vue de mesurer l’évolution de la sinistralité d’ici la moitié du
XXIe¢siécle. Les projections croisent des données relatives aux aléas avec
celles relatives aux valeurs assurées, qui dépendent de trois facteurs:
1° I’évolution du nombre de biens assurés, liée a la population et au nombre
d’entreprises ; 2° ’augmentation de la valeur de ces biens! ; 3° la localisation
de ces biens dans des zones plus ou moins a risques.

La localisation actuelle des valeurs assurées correspond largement
a la répartition de la population et des activités économiques sur le
territoire national. On observe ainsi une concentration des valeurs sur le
pourtour méditerranéen, une partie de la facade atlantique, la vallée du
Rhone ainsi qu’en Ile-de-France?. Comme l'indiquent les différentes
cartographies sur 1’exposition actuelle et future aux aléas naturels, plusieurs
zones dans lesquelles les valeurs se concentrent sont particulierement a
risques.

1 Si l'augmentation de la valeur des biens assurées fait l’objet d’estimations dans les études, elle n’est
généralement pas considérée comme une variable déterminante dés lors qu’elle est compensée par une
hausse a due concurrence des primes d’assurance versées.

2 Voir la carte des valeurs assurées par département en 2017, au 1.A.1.c) du présent rapport.



-87 -

Cette situation devrait s’accentuer d’ici la moitié du XXIesiécle,
compte tenu des tendances en matiére de démographie et de développement
des activités. Le déplacement des populations vers le littoral atlantique et le
sud (vallée du Rhone et Méditerranée) devrait ainsi se poursuivre selon les
prévisions de I'Insee.

Evolution démographique entre 2015 et 2050
(scénario central de I'Insee)

Evolution 2015-2050

- En baisse (< -2%)

B stavle (-2% - 2%)
En hausse (2% - 15%)

I cn rorte hausse (>15%)

Source : Insee.

Sur la base de ces évolutions, les projections conduisent logiquement
a identifier une augmentation de nombre de risques assurés dans les
mémes territoires. A contrario, certaines régions marquées par un recul
démographique ou par une recomposition des activités économiques
présentent une stabilité ou une diminution probable du nombre de risques,
comme certains départements de I'Est.
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Evolution du nombre de risques assurés entre 2015 et 2050
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Outre la concentration des enjeux dans des zones a risques (littoral,
bord de cours d’eau, zone de montagne...) 'existence ou au contraire
I’absence de mesures de prévention des risques naturels ou d’adaptation
contribuent directement a la vulnérabilité des personnes et des biens.
Comme l'indique le BRGM dans sa contribution écrite : « Les aléas naturels
peuvent donc étre aggravés par une évolution climatique, qui va avoir pour
conséquence d’augmenter la récurrence et l'intensité de plusieurs des phénomenes
identifiés; mais aussi (et surtout) par l'aménagement du territoire. A titre
d’exemple, les aléas cotiers ou les phénomenes de coulées de boue sont autant voire
davantage aggravés par les aménagements que par les évolutions climatiques »1.

Pour reprendre une approche mentionnée précédemment,
I'inadéquation des politiques de prévention et d’aménagement accroit le
niveau de vulnérabilité des enjeux face aux aléas, y compris face a ceux
d’intensité limitée. S’il peut étre difficile de lutter contre les grandes
tendances démographiques conduisant a une localisation de la population et
des biens dans des zones a risques, ce croisement des aléas et des enjeux ne
peut qu’inciter a démultiplier les efforts collectifs et individuels pour réduire
notre vulnérabilité face aux risques climatiques.

I Contribution écrite du BRGM transmise a votre mission d’information.
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4. Ces différents facteurs se traduiront par une augmentation de la
sinistralité et du recours aux mécanismes d’indemnisation

a) Une augmentation certaine de la sinistralité

Les indemnisations cumulées versées par les assureurs au titre des
catastrophes naturelles sont évaluées a 48,3 Md€ sur la période 1988-2013.
Sur la période 2014-2039, selon des données de la FFA, ces indemnisations
cumulées seraient de 92 Md€, soit une augmentation de 90 % par rapport a
la période de 25 années précédentes.

Par phénomeéne, les assureurs anticipent que le cott cumulé des
tempétes augmenterait de 36 % sur la période, de 114 % pour les
inondations et de 162 % pour les sécheresses.

Une étude conjointe de la Caisse centrale de réassurance (CCR) et de
Météo-France a été publiée en septembre 2018 avec pour objectif
d’identifier l'impact du changement climatique sur le régime
d’indemnisation des catastrophes naturelles, en retenant 2050 comme
horizon, au-dela duquel les différentes variables seraient trop imprévisibles
pour obtenir des projections fiables. Cette étude se fonde sur le scénario RCP
8.5 du GIEC.

Elle conclut que la sinistralité devrait augmenter de 50 % d’ici 2050.
Cette hausse serait due a hauteur de 35 % a l’évolution du climat et a
hauteur de 15 % a la concentration des biens dans les zones a risques.

Tous périls confondus, la sinistralité augmenterait particulierement
sur la facade Atlantique et la facade méditerranéenne, en raison d’une
conjonction d’augmentation des valeurs assurées et d'une forte exposition
aux aléas, ainsi qu’en Ile-de-France, essentiellement en raison des valeurs
assurées.

1 « Conséquences du changement climatique sur le cotit des catastrophes naturelles en
France a horizon 2050 », Caisse centrale de réassurance et Météo-France, septembre 2018.
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En matiére d’inondations, les cotits assurantiels a charge du régime
CatNat devraient augmenter fortement d’ici 2050. Le changement climatique
selon le scénario RCP 8.5 entrainerait a lui seul une augmentation de 38 %
des pertes annuelles moyennes. L’étude CCR-Météo-France met toutefois en
évidence de fortes disparités territoriales en termes de dommages, avec une
augmentation particuliérement importante (+40 a 60 %) dans la moitié nord

de la France, la facade atlantique, les bassins de la Seine et de la Loire et les
zones proches de la Méditerranée.
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Evolution des pertes assurantielles dues aux inondations entre 2000 et 2050
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Concernant les submersions marines, le cotit moyen annuel, estimé
actuellement a 43 M€, passerait a 78 M€ a horizon 2050 soit une
augmentation de 81 %. Le changement climatique, selon le scénario RCP 8.5,
contribuerait a hauteur de 25 % a cette augmentation. La densification de la

population

dommages.

En

dans les zones a risques entrainerait également une hausse des

matiére de sécheresse, les dommages augmenteraient sur

I’ensemble du territoire métropolitain d’ici 2050, dans une large moitié sud
du pays en raison de la sévérité accrue du phénomene, mais aussi sur le
littoral atlantique en raison plutot de I’augmentation importante des biens
assurés. Le changement climatique contribuerait a hauteur de 23 % a
I’augmentation des pertes annuelles. Les différentes études récentes (FFA,
CCR) estiment que les dommages causés par la sécheresse devraient
doubler voire tripler d’ici le milieu du XXI¢ siecle.
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Evolution des dommages annuels moyens dus a la sécheresse
a climat futur
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Source : Etude CCR-Météo-France, 2018.

b) Des interrogations sur l’avenir financier du systeme d’indemnisation

Une part de I’augmentation du cott des catastrophes naturelles d’ici
2050 résultera d’abord de I’augmentation des valeurs assurées et se trouvera
ainsi couverte par les primes d’assurance qui augmenteront a due
concurrence. S'agissant toutefois de la part d’augmentation résultant de
I'augmentation des aléas, liée au changement climatique, et de la
vulnérabilité des biens assurés, liée a leur localisation, elle pourrait
nécessiter une augmentation du taux de la prime additionnelle CatNat.

Lors de son audition par votre mission d’information, M. Bertrand
Labilloy, directeur général des réassurances et des fonds publics de la CCR
indiquait : « a I'horizon 2050 il faudrait passer d'un taux de surprime de 12
a 18 %, sauf a développer les mesures de prévention nécessaires pour réduire la
vulnérabilité des personnes et des entreprises »1. Si la pérennité financiere du
régime CatNat ne semble pas mise en péril d’ici 2050, dans 1'état des
connaissances, des ajustements seront donc sans doute nécessaires. Votre
rapporteure note toutefois que ces estimations devront étre précisées, et
qu’elles n’incluent pas d’autres dispositions d’indemnisation, tel le régime
des calamités agricoles.

T Audition du 6 février 2019.
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Au total, I’ensemble des travaux récemment menés sur 1'évolution
des risques et de la sinistralité en France mettent en évidence un impact
différencié du changement climatique selon les territoires, renforcant ainsi
le besoin d’une solidarité nationale.

Pour votre rapporteure, les signaux sont déja largement suffisants
pour que tous se mobilisent en faveur d’actions ambitieuses en matiére de
prévention, d’aménagement et d’indemnisation. Les incertitudes actuelles,
inhérentes au processus continu d’amélioration des connaissances et a la
complexité des phénomenes climatiques, ne sauraient étre instrumentalisées
en faveur de l'immobilisme, sauf a renoncer collectivement a toute
anticipation et a s’exposer par irresponsabilité a des pertes futures encore
plus importantes. Le changement climatique et la recrudescence
d’événements extrémes qu’il génére constituent une nouvelle donne a
laquelle il est indispensable d’adapter nos politiques publiques.

II. AMPLIFIANT SES FAIBLESSES HISTORIQUES, LE CHANGEMENT
CLIMATIQUE APPELLE UNE REFORME DE NOTRE SYSTEME
D’INDEMNISATION, AINSI QU'UN EFFORT ACCRU EN MATIERE
DE PREVENTION

A. UNE MODERNISATION DU SYSTEME D’INDEMNISATION EST
INDISPENSABLE POUR METTRE UN TERME A SES FAIBLESSES
STRUCTURELLES ET RELEVER DURABLEMENT LE DEFI DU
CHANGEMENT CLIMATIQUE

1. Une procédure de reconnaissance des catastrophes naturelles
qui manque de transparence, engendrant incompréhension et
sentiment d’injustice pour les sinistrés et les élus locaux

a) Des criteres et seuils techniques inintelligibles et instables

(1) Un périmetre instable car dénué de base normative et défini par voie
de circulaire

Lors de la création du régime d’indemnisation des catastrophes
naturelles, le législateur a limité le périmetre de la garantie CatNat aux
« dommages matériels directs non assurables ayant eu pour cause déterminante
'intensité anormale d'un agent naturel »1.

1 Article L. 125-1 du code des assurances.
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La loi de 1982 ne précise donc pas :
- les aléas naturels entrant dans le champ de cette garantie ;

- la méthode et les critéres a appliquer pour caractériser l'intensité
d'un agent naturel (organismes d’expertise sollicités, type de rapports
demandés, criteres et seuils a appliquer).

Ainsi, dans la mesure ou la loi de 1982 ne prévoyait pas
I'intervention de décrets d’application, aucun texte de nature réglementaire
ne détermine précisément le périmetre de la garantie CatNat, tant du point
de vue des aléas naturels susceptibles d’étre pris en compte, que des
criteres et seuils permettant de considérer ces derniers comme
« anormaux ».

Comme l'a évoqué Me Jean Merlet-Bonnan, avocat associé du
cabinet Exeme Action: «Si aucun texte réglementaire n’'a été pris,
I'administration, ayant horreur du vide, a émis des circulaires |[...] c’est le seul droit
existant aujourd hui »1.

(a) Une typologie des aléas naturels entrant dans le champ de la garantie
CatNat résultant d’une superposition de regles, source de confusion
pour les sinistrés

Défini par le biais de circulaires successives, et soumis a des
modifications législatives ponctuelles, le périmétre des événements naturels
relevant de la garantie CatNat se caractérise par son instabilité et sa
complexité.

En effet, étant donné que la loi du 13juillet 1982 ne désigne
explicitement aucun aléa naturel, plusieurs circulaires ont cherché a dresser
une typologie des phénomenes couverts par la garantie. Néanmoins, comme
le montre le tableau suivant, les termes employés pour définir les aléas, de
méme que les classifications opérées, n’ont cessé d’évoluer depuis la création
du régime.

T Audition du 13 février 2019.
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Evolution de la typologie des aléas naturels relevant de la garantie CatNat

entre 1984 et 2014

Circulaire du 27 mars 1984

Circulaire du 19 mai 1998

Circulaire du 23 juin 2014

Inondations (cours d’eau

sortant de leur lit)

Ruissellements d’eau, de

boue ou de lave

Inondations et coulées de Dboue -
inondations consécutives aux remontées de
nappes phréatiques : inondations de plaine,
inondations par crues torrentielles,
inondations par ruissellement en secteur
urbain, inondations consécutives aux
remontées de nappes phréatiques, coulées
de boues

Inondations et coulées de boues
(ruissellement,
débordement de cours d’eau)

crue ou

Inondations par remontée de
nappe phréatique

Glissements ou
effondrements de terrain

Subsidence (effondrement de

terrain suite a la baisse de la
nappe phréatique)

Mouvements de terrain: effondrements et
de terrain,
chutes de blocs et de pierres, glissements et
coulées boueuses laves
torrentielles,
différentiels consécutifs a la sécheresse et a
la réhydratation des sols

affaissements éboulement et
associées,

mouvements de terrain

Mouvements de terrain
consécutifs a la sécheresse et a la
réhydratation des sols

Autres mouvements de terrain

Séismes

Séismes

Séismes

Raz-de-marée

Phénomeénes liés a l'action de la mer:
submersion marine et recul du trait de coté
par érosion marine

Inondations et chocs mécaniques
liés a l’action des vagues
(submersion, érosion)

Masses de neige ou de glace
en mouvement (avalanches,
coulées de neige, etc.)

Avalanches

Avalanches

Source : mission d’information.

Vents cycloniques

A titre d’exemple, en 1989 ont été intégrés au régime les dommages
résultant des épisodes de sécheresse par retrait-gonflement des argiles -
alors qu’initialement, seuls les phénomenes irrésistibles, imprévisibles et
marqués par une cinétique rapide (inondations, submersion marine, etc.)
étaient inclus dans le périmetre du régime.

De surcroit, le périmetre de la garantie CatNat a fait 1’objet de deux
évolutions législatives majeures depuis sa création.

Ainsi, alors que la circulaire du 27 mars 1984 excluait expressément
« 'action directe du vent ou du choc d’un corps projeté par le vent » du champ du
régime d’indemnisation des catastrophes naturelles, considérant que cet aléa
relevait de la garantie « tempétes », la loi du 13 décembre 2000 d’orientation
pour l'outre-mer! a étendu la garantie CatNat aux « effets du vent di a un

1 Loi n° 2000-1207 du 13 décembre 2000 d'orientation pour ' outre-mer.
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événement cyclonique pour lequel les vents maximaux de surface enregistrés ou
estimés sur la zone sinistrée ont atteint ou dépassé 145 km/h en moyenne sur dix
minutes ou 215 km/h en rafales ».

Par la suite, la loi du 27 février 2002 relative a la démocratie de
proximité! a modifié I’article L. 125-1 du code des assurances pour étendre le
champ du régime d’indemnisation des catastrophes naturelles aux
dommages causés par des «affaissements de terrain dus a des cavités
souterraines et a des marniéres », quand bien méme ces événements ne peuvent
étre strictement considérés comme des risques naturels.

Résultant de la superposition de regles d’origine diverse, le
périmeétre des aléas couverts par le régime d’indemnisation des
catastrophes naturelles se caractérise donc par une certaine instabilité,
source de confusion pour les sinistrés.

Comme I'a résumé M. Michel Luzi, trésorier-adjoint de 1" Association
francaise pour la prévention des catastrophes naturelles (AFPCN): « La
principale difficulté tient a la complexité du systeme. Cette complexité est le résultat
de stratifications de décisions favorisant parfois la mutualisation des risques, parfois
la responsabilisation des expositions. Comme souvent dans de telles conditions, la
nouvelle regle s'impose pour un cas spécifique sans prendre en compte la gestion
globale »2.

A titre d’exemple, en raison des cofits trés élevés pour s’assurer
contre les effets du vent dans les territoires d’Outre-mer, le législateur a
inclus les dommages en résultant au régime d’indemnisation des
catastrophes naturelles, mais uniquement au-dela d’une certaine limite
théorique, pour distinguer localement les cyclones des tempétes. Par
conséquent, les effets du vent relevent en général de la garantie tempéte,
sauf dans certains territoires, quand la vitesse du vent dépasse 145 km/h,
auquel cas ils sont couverts par la garantie CatNat.

Votre rapporteure déplore qu’a cause de la multiplication des
regles applicables, la distinction entre les événements assurables, relevant
de garanties spécifiques, et les aléas non assurables, pris en charge par la
garantie CatNat, demeure floue pour nombre de sinistrés.

Pourtant, comme 1'a noté M. Roland Nussbaum, secrétaire général
de I’AFPCN, dans sa contribution écrite : « Le dispositif de cat-nat devrait étre
transparent pour les victimes, certains aléas naturels relévent des cat-nat, d’autres
pas. Le sujet du régime de garantie ne devrait pas étre percu par la victime ».

Votre rapporteure serait donc favorable a une définition claire, par
voie réglementaire, de la liste des agents naturels pouvant relever du régime
d’'indemnisation des catastrophes naturelles.

Cet effort de transparence permettrait au secteur assurantiel de
développer une offre de couverture plus complémentaire, pour des risques

1 Loi n° 2002-276 du 27 février 2002 relative a la démocratie de proximité.
2 Contribution écrite de ’AFPCN transmise a votre mission d’information.
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non couverts en raison de leur nature, ou de leur «normalité » quand
'intensité est en dessous des seuils.

Proposition : fixer par voie réglementaire la liste des agents naturels
pouvant relever du régime des catastrophes naturelles afin d’identifier
clairement son périmetre d’intervention.

N

(b) Des criteres et seuils déterminés par 'administration, a 1'origine d'un
sentiment d’arbitraire

(i) Une grande marge de manceuvre laissée a l'administration pour déterminer le
perimetre de la garantie CatNat

Dans la mesure ol aucun texte de nature Ilégislative ou
réglementaire ne détermine la méthodologie a appliquer pour déterminer si
un aléa naturel présente un caractére « anormal », 'administration a produit
des circulaires visant a préciser :

N

- les critéeres a prendre en compte pour évaluer l'intensité des
événements naturels, ainsi que la nature des rapports techniques permettant
de mesurer ces criteres ;

- pour chaque critere, les seuils au-dela desquels cette intensité peut
étre qualifiée d’anormale.

Comme l'a précisé la DGSCGC dans sa contribution écrite : « Ce sont
les directions ministérielles composant la commission interministérielle qui
définissent et adaptent les criteres et les seuils de reconnaissance au fil du temps. Les
criteres, pas plus que les phénomenes éligibles, ne sont figés dans un texte législatif
et réglementaire [...] afin d’assurer la plus grande souplesse possible a la
procédure »1.

Selon la mission catastrophes naturelles du ministere de 1'Intérieur,
le recours systématique a des circulaires serait justifié par la nécessité
d’actualiser régulierement les critéres et les seuils pour tenir compte de
I’évolution de la connaissance scientifique sur les phénomeénes dans les
travaux de la commission interministérielle.

Si votre rapporteure ne peut qu’étre favorable a une actualisation
des criteres et des seuils pour tenir compte, notamment, des effets du
changement climatique et de I’évolution de la connaissance, elle constate que
le recours a des circulaires laisse une trées grande de manceuvre a
I’administration, tant en termes de méthode d’élaboration que de contenu
ou de calendrier, alimentant un soupgon d’arbitraire chez des sinistrés qui,

en tout état de cause, peinent a comprendre le systéme.

Comme 1’a fait valoir Me Jean Merlet-Bonnan, avocat associé du
cabinet Exeme Action : « Le seul document que nous possédions aujourd’hui nous
indique que c’est la commission interministérielle qui fixe les critéres d’études de

1 Contribution écrite de la DGSCGC transmise a votre mission d'information.
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I"événement climatique anormal. C’est donc la commission interministérielle créée
par une circulaire de 1984 qui rend un avis sur des criteres qu’elle a elle-méme
posés »l.

Or, si I'élaboration des criteres permettant d’évaluer 'intensité des
aléas demeure avant tout dictée par des considérations scientifiques, la
détermination des seuils applicables a chaque événement naturel se révele
en réalité étre une question éminemment politique.

En effet, l'intensité d’un événement naturel n’est pas appréciée
dans 1’absolu par rapport a un seuil déterminé a 1’avance, mais évaluée de
maniere relative par rapport a d’autres épisodes. Un événement naturel sera
considéré comme anormal s’il dépasse en intensité les aléas survenus au
cours d'une période déterminée - la « durée de retour » - fixée dans la
plupart des cas a 10 ans, sauf en matiere de sécheresse, selon les
informations portées a la connaissance de votre mission d’information.

Comme l'a expliqué M. Sylvain Mondon, responsable du
département des missions institutionnelles de Météo-France lors de son
audition : « La commission fixe le seuil de durée de retour qui permet de prétendre a
une indemnisation. Elle doit donc choisir ce qui est considéré comme un aléa
exceptionnel et ce qui ne l'est pas »2.

Votre rapporteure s’interroge sur les raisons ayant présidé a ce
choix méthodologique, qui se révéle tout a fait incompatible avec la prise
en compte des effets du changement climatique. En effet, a titre d’exemple,
en matiére de sécheresse, le calcul de la moyenne hydrique se fait sur une
période de 25 ans, incluant donc les épisodes de catastrophes naturelles. En
pratique, l’enclenchement du dispositif dépend donc du nombre
d’incidents des années précédentes. Or, comme l'a souligné M. Patrick
Josse, directeur de la climatologie et des services climatiques de Météo-
France: « Dans le systeme actuel, ou une situation météorologique est qualifiée
d’anormale par rapport a ce qui s’est passé sur une période plus longue, plus les
aléas deviennent fréquents en raison du changement climatique, moins les criteres
seront satisfaits, mécaniquement »%

Ainsi, selon M. Pierre Pannet, directeur régional Hauts-de-France, du
Bureau de recherches géologiques et miniéres (BRGM) : « Si la sécheresse de 2003
se produisait aujourd'hui, moins de communes seraient reconnues en état de
catastrophe naturelle du fait des statistiques. Précisons qu’en 2050 une telle sécheresse
serait récurrente une fois tous les trois a cing ans, ce qui est considérable »*.

Cette préoccupation est largement partagée, puisque Me Jean
Merlet-Bonnan, avocat associé du cabinet Exeme Action, a également insisté
sur ce point : « On se retrouve avec des communes sinistrées pour lesquelles 1’état
de catastrophe naturelle n’a pas été reconnu du fait de la notion de récurrence |[...]

T Audition du 13 février 2019.
2 Audition du 20 février 2019.
3 Ibid.

¢ Audition du 4 avril 2019.
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Cela signifie, en schématisant, que si les faits se reproduisent tous les dix ans, il ne
s’agit plus d’un aléa, mais d'une situation réguliere. La question va se poser de plus
en plus avec le réchauffement climatique »1.

S’il n"appartient pas a votre mission d’information de se prononcer
sur la pertinence scientifique des criteres élaborés par l'administration, elle
ne peut que déplorer que les seuils fixés par la commission
interministérielle conduisent a écarter nombre de communes, et in fine, de
sinistrés, qui paraissaient parfaitement légitimes a demander une prise en
charge.

Comme 1’a résumé M. Pierre Pannet, directeur régional Hauts-de-
France du BRGM : « Pour étre clair, il s’agit davantage d’une question politique
que scientifiqgue. Aujourd'hui, la majorité des sinistres ne sont pas reconnus en état
de catastrophe naturelle. Pourtant, méme sans récurrence de vingt-cing ans de
sécheresse, les dégits peuvent étre considérables »2.

(i1) Une opacité préjudiciable concernant les seuils applicables

Si les critéres utilisés par I’administration pour apprécier l'intensité
d’un agent naturel ont été peu ou prou formalisés par la circulaire du 23 juin
2014, votre rapporteure s’étonne que les seuils applicables a chaque critere,
permettant de déterminer si I’événement présente un caractére anormal ne
figurent dans aucun texte réglementaire facilement accessible aux
administrés ou aux élus locaux’. Au demeurant, comme l'a rappelé la
DGSCGC dans sa contribution écrite: «La loi ne fixe aucune obligation
d’information sur les criteres et les méthodes d’analyse mis en ceuvre pour analyser
les demandes communales ».

T Audition du 13 février 2019.
2 Audition du 4 avril 2019.
3 A l'exception de la circulaire du 10 mai 2019, qui concerne uniquement la sécheresse.
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Eléments figurant dans les circulaires

Circulaire du Liste des éléments a annexer aux dossiers, indépendamment de 'aléa
27 mars 1984 concerné
) ) - Liste, pour chaque aléa, des rapports techniques nécessaires a
Clrcule%u‘e du I"examen du dossier,
19 mai 1998

- Données devant figurer dans chaque rapport

- Nature du rapport technique a produire pour chaque type de

Circulaire du catastrophe naturelle,
23 juin 2014 - Service technique concerné par la production de ce rapport,
(annexe) - Données a renseigner (c’est-a-dire des criteres retenus) dans le
rapport
- Définition des caractéristiques des mouvements de terrain
différentiels,

- Meéthodologie mise en ceuvre pour caractériser l'intensité des
épisodes de sécheresse-réhydratation des sols,

- Modalités d’instruction des demandes communales de
reconnaissance de l'état de catastrophe naturelle en matiére de
sécheresse-réhydratation des sols.

Circulaire du
10 mai 2019

Source : mission d'information.

A titre d’exemple, la circulaire du 23 juin 2014 précise que le critere a
prendre en compte dans le cas d’un séisme est la magnitude a 1’échelle de
Richter, sans préciser a partir de quelle magnitude le séisme sera considéré
comme un phénomene exceptionnel caractérisé par une intensité anormale.

La grande liberté d’appréciation dont dispose 1’administration
pour déterminer les critéres et seuils a partir duquel un aléa reléve de la

garantie CatNat engendre une opacité totale quant a la méthodologie
retenue.

Cette opacité est tres préjudiciable au régime d’indemnisation des
catastrophes naturelles, en ce qu’elle accrédite 1'idée d'un certain arbitraire
dans les décisions rendues. Par ailleurs, si la circulaire du 10 mai 2019
relative a la sécheresse apporte sur ce point des précisions bienvenues, votre
rapporteure regrette qu'un tel effort n’ait été entrepris pour chaque type de
catastrophe naturelle.

Votre rapporteure note enfin qu'un tableau de synthese précisant les
criteres et les seuils applicables sera mis a disposition des communes au
cours de l'année 2019, via l'application iCatNat (voir supra). Néanmoins,
force est de constater que les administrés n’auront pas acces a ce document.
Votre rapporteure serait donc favorable a I’édiction d’un décret précisant,
pour chaque phénoméne, les criteres retenus, les seuils applicables et les
organismes d’expertise consultés.

En effet, contrairement a la diffusion d’une circulaire, 1"édiction d’un
texte réglementaire classique est habituellement précédée de la consultation
d’organismes créés a cet effet, voire dans certains cas de consultations
ouvertes permettant la participation du public, tant en amont qu’en aval des
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processus décisionnels (débat public, concertation préalable, enquétes
publiques). Pour toutes les décisions ayant une incidence sur
I’environnement, la participation du public a l’élaboration des textes
constitue méme une obligation!. Ces consultations présentent deux
avantages majeurs : les efforts de concertation se traduisent souvent par une
meilleure qualité de la norme, tandis que la publicité qui accompagne ce
processus en accroit l'acceptabilité pour les administrés. Le choix de
renvoyer a un décret d’application la fixation des données techniques
applicables contribuerait donc a objectiver la méthode retenue et a mettre
fin a son opacité.

Ce décret pourrait également préciser que les seuils et criteres font
I'objet d’une révision périodique et prévisible pour tous, permettant de
prendre en compte les impacts du changement climatique sur la fréquence
des événements naturels.

Proposition : formaliser la méthodologie retenue pour apprécier l'intensité
anormale d'un agent naturel en mettant pleinement a profit les différents
mécanismes de participation du public.

(2) Des critéres trop techniques et incompréhensibles pour les sinistrés : le
cas emblématique de la sécheresse

I1 ressort des auditions menées par votre mission d’information que
le principal grief formulé a l’encontre des critéres définis par
I’administration tient a leur caractére complexe et opaque.

Ainsi, 78 % des personnes ayant participé a la consultation en ligne
organisée par votre mission d’information considérent que les criteres
retenus par I’administration ne sont pas assez transparents.

Résultats de la consultation en ligne

S'agissant de la transparence des critéres retenus par
I'administration pour reconnaitre ou non I'état de
catastrophe naturelle, comment les appréciez-vous :

1%

m Tres insatisfaisante
m Insatisfaisante

Plut6t satisfaisante
H Satisfaisante

m Treés satisfaisante

Source : consultation en ligne organisée par la mission d’information.

1 Article L. 123-19-1 du code de l'environnement.
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Résultant en premier lieu de la multiplicité des critéres en vigueur
pour le méme type d’aléas, cette complexité se trouve renforcée par
I'instabilité des criteres, réguliérement modifiés par la commission
interministérielle.

Critéres en vigueur pour les inondations

PHENOMENE ORGANISME CONCERNE DONNEES TECHNIQUES
ET TYPE DE RAPPORT TECHNIQUE ET CRITERE D’ELIGIBILITE
Al. INONDATION Météo-France, rapport météorologiq Quantification du cumul des précipitations sur un pas de temps de 1 h, 2h, 3h, 4h, 6 h,
par débordement d’un cours d’eau DREAL, rapport hydrologique 12 h, 24 h et 48 h. Calcul statistique du quantile décennal (valeur décennale de
et DDT, rapport hydrologique référence).
B. CRUE TORRENTIELLE ONF-RTM, rapport technique (pour les territoires | Estimation de la période de retour de la crue. Mesure du débit maximum instantané ou
de montagne) de la hauteur d’eau maximum 2 la station prise en référence.

Durée de retour du cumul des précipitations supérieure ou égale a 10 ans.

Ou

Durée de retour du débit ou de la hauteur d’eau supérieure ou égale a 10 ans.

Nota : pour les laves torrentielles (cas particulier des crues torrentielles) I’appréciation de
I’intensité anormale du phénoméne repose essentiellement sur le rapport technique établi
par ONF-RTM (les débits ne pouvant pas &tre estimés et un événement d’intensité
anormale pouvant se produire sans que la durée de retour du cumul des précipitations
soit supérieure ou égale a 10 ans).

A2. INONDATION Météo-France, rapport météorologi Quantification du cumul des précipitations sur un pas de temps de 1h, 2h, 3h,4h, 6 h,
par ruissellement et coulée de boue associée 12 h, 24 h et 48 h . Calcul statistique du quantile décennal (valeur décennale de
référence).

Durée de retour du cumul supérieure ou égale a 10 ans.

A3. INONDATION Météo-France, rapport météorologi - Quantification des cumuls de précipitations sur la période de recharge de la nappe
par remontée de nappe phréatique phréatique. Calcul statistique du quantile décennal (valeur décennale de référence).
Durée de retour supérieure ou égale a 10 ans : élément favorisant les remontées de
nappes, mais pas un critére d’éligibilité.

BRGM, rapport hydrogéologique Expertise sur 1'origine, les caractéristiques et I'intensité du débordement. Mesure du
niveau piézométrique (mesure des pressions) de la nappe.
Appréciations sur I’intensité du phé

- Définition du phénoméne : vérifier qu’il ’agit bien d’une remontée de nappes.
- Quantification du niveau de la nappe au piézométre pris en référence. Mesure du
niveau piézométrique maximum lors de I'évé

Calcul statistique du quantile décennal (valeur décennale de référence).

Durée de retour supérieure ou égale a 10 ans.

Source : DGSCGC.

Evolutifs et trés techniques, les critéres utilisés par la commission
interministérielle s’avérent totalement incompréhensibles pour les
sinistrés. Les criteres relatifs a I'appréciation du phénomene de sécheresse-
réhydratation sont de ce point de vue particuliéerement emblématiques : peu
lisibles a cause de leur instabilité, ils demeurent largement incompris des
sinistrés et génerent un sentiment d’injustice trés fort en cas de non-
reconnaissancel.

(a) Des criteres difficilement lisibles en raison de leur instabilité

Les criteres relatifs a la sécheresse sont caractérisés par une forte
instabilité, puisque selon M. Patrick Josse, directeur de la climatologie et des
services climatiques de Météo-France : « La construction de ces critéres résulte
de plusieurs évolutions, initiées a la demande de la commission interministérielle
« catnat », en 2000, 2003 et 2011. Nous sommes ainsi parvenus a un ensemble de
criteres complexes et peu lisibles pour les acteurs du dispositif, au premier rang
desquels les sinistrés ».

1 Selon un contributeur ayant participé a la consultation en ligne : « Nous avons le sentiment que ce
risque naturel lié a la sécheresse n’est pas pris en compte au méme titre que les inondations, plus
spectaculaires et médiatisées, alors que les conséquences en sont tout aussi graves. Il y a donc un fort
sentiment d’abandon, voire de mépris, ressenti par les sinistrés de la sécheresse ».
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Comme I'a relevé 'association des maires de Meurthe-et-Moselle dans
sa contribution écrite : « La constante variation des criteres utilisés par le pouvoir
exécutif dans la reconnaissance de l'intensité anormale d'un phénomeéne de
subsidence ne permet pas, a I'évidence, aux communes de comprendre et
d’appréhender le droit applicable »1.

En pratique, deux types de criteres coexistent pour évaluer l'intensité
d’un événement de type sécheresse :

- un critére géotechnique, instauré en 1989, permettant d’identifier
les sols présentant une prédisposition au phénomene de retrait-gonflement
en fonction de la variation du niveau d’humidité. Ce critere s’appuie sur des
données techniques recueillies par le BRGM et accessibles au public?;

-un critere météorologique, introduit en 2000, permettant de
mesurer le niveau d’humidité des sols superficiels. Ce critere s’appuie sur un
indice d’humidité du sol, le Soil Wetness Index (SWI), qui évalue 1’état de la
réserve en eau du sol par rapport a sa réserve optimale. Les rapports
météorologiques sont produits par Météo-France sur une base annuelle, au
premier trimestre de 'année N+1 (et non sur événements, comme pour les
autres aléas).

En réalité, il existe plusieurs criteres météorologiques, en fonction
des saisons ; a un critére annuel, analysé sur douze mois, se superposent en
effet un critére estival et un critére intermédiaire, introduits respectivement
en 2003 et en 2011 par "administration, pour caractériser les phénomenes
intenses sur une courte période en été et au printemps.

Pour de nombreuses associations de sinistrés et d’élus, les critéres
relatifs a la sécheresse sont donc illisibles et incompréhensibles. Ainsi,
dans sa contribution écrite, 1’association des maires du Rhone et de la
Métropole de Lyon a relevé que: « Les critéres apparaissent peu lisibles. [Le
critere météorologique] n’est pas cohérent avec celui utilisé pour mesurer la
sécheresse agricole, ce qui n’est pas compréhensible pour la population »3.

En parallele, selon l'association Les oubliés de la canicule: « Les
différents critéres de reconnaissance météorologiques et géologiques restent tres
obscurs pour la majorité des sinistrés qui ne comprennent pas d’étre écartés de facto
malgré la présence avérée d’argile dans leur sol. [...] Des zones classées par
Géorisques en non argileuses se révélent pourtant étre traversées par des veines
argileuses »4.

1 Contribution écrite de l’association des maires de Meurthe et Moselle transmise a votre mission
d’information.

2 www.georisques.Qouv. fr

3 Contribution écrite de 'association des maires du Rhone et de la Métropole de Lyon transmise a
votre mission d’information.

4 Contribution écrite de l'association Les oubliés de la canicule transmise a wvotre mission
d’information.
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Le constat d’'une complexité excessive attachée aux criteres
permettant d’apprécier l’intensité d'un épisode de sécheresse est
visiblement partagé par 1’administration, puisque la circulaire du 10 mai
2019 évoque « [’élaboration progressive d’une série de critéres qui se sont
accumulés au fin des années et dont la pertinence atteint ses limites |[...]
aujourd’hui en décalage avec les progrés les plus récents accomplis dans la
connaissance de cet aléa [...] de nature trés technique, devenus complexes a
déchiffrer et difficiles a exposer simplement aux élus locaux et aux sinistrés ».

La circulaire du 10 mai 2019 définit donc de nouveaux critéres
applicables en matiere de sécheresse, tout en fournissant un certain nombre
d’explications quant a la méthodologie utilisée pour les obtenir et les
analyser.

Les nouveaux critéres sécheresse adoptés par la commission interministérielle

En 2018, la commission interministérielle a souhaité simplifier et harmoniser les
criteres. Les travaux engagés par les directions ministérielles membres de la commission
ont débouché sur la publication de la circulaire du 10 mai 2019. Les nouveaux criteres
seront mis en ceuvre a partir du printemps 2019, dans le cadre de 'analyse des demandes
communales relatives a I'épisode de sécheresse de 1'année 2018.

La révision porte sur deux points :

- les informations techniques les plus pertinentes scientifiquement seront
désormais prises en compte dans ’analyse des demandes communales, grace a I'intégration
des progres la modélisation hydrométéorologique réalisée par Météo France. L’amélioration
de cette modélisation permettra, selon la circulaire, une meilleure représentation des
processus physiques régissant I’eau dans le sol ;

- pour chaque saison, le critére sera désormais le méme, conformément a ce qui
existe pour d’autres aléas du dispositif catnat. Concretement, il s’agira de comparer I'état
du SWI pour la saison considérée a la climatologie calculée sur une cinquantaine d’années.
Un seuil unique (durée de retour, ou fréquence d’occurrence statistique du phénomene)
permettra de caractériser I'intensité anormale d’un épisode de sécheresse-réhydratation des
sols, fixé a 25 ans par la commission interministérielle.

Selon I"’administration, ces évolutions permettront :

- d’améliorer la solidité technique des décisions prises en utilisant les
connaissances scientifiques de 1'aléa les plus récentes et en mobilisant les outils de
modélisation hydro-climatiques de Météo-France les plus performants ;

- de mieux caractériser les épisodes de sécheresse-réhydratation des sols sur les
périodes automnale et hivernale jusqu’a présent mal prises en compte ;

- de réduire fortement les délais d’instruction des demandes communales au titre
de la sécheresse-réhydratation des sols. La mise en ceuvre des nouveaux critéres s’appuiera
en effet sur des études établies trimestriellement et plus annuellement.

Source : circulaire du 10 mai 2019.
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Dans la mesure ou ces criteres n’ont pas encore été mis en ceuvre par
la commission interministérielle, votre mission d’information n’a pas été en
mesure d’évaluer les effets des modifications apportées sur la lisibilité et
I’acceptabilité des décisions rendues.

A titre préliminaire, ces nouveaux critéres appellent cependant
plusieurs remarques. En premier lieu, 1’établissement du critére
météorologique repose toujours sur la simulation réalisée par Météo-
France, et non sur une appréciation de la situation a 1’échelon local (voir
infra). Des lors, l'application des critéeres se traduira toujours par des
décisions difficilement acceptables pour les sinistrés.

Par ailleurs, la fixation d’une durée de retour de 25 ans demeure
trés arbitraire, la circulaire se contentant de préciser que «[l'autorité
administrative considere que l'intensité d’un épisode de sécheresse est anormale dés
lors que l'indicateur d’humidité des sols présente une durée de retour supérieure ou
égale a 25 ans », sans fournir d’autre explication. En tout état de cause, le
changement climatique ne sera pas davantage pris en compte dans la
nouvelle méthodologie; plus le nombre d’épisodes de sécheresse
augmentera, moins les communes bénéficieront d’une reconnaissance de
I’état de catastrophe naturelle.

Enfin, dans la mesure ou les épisodes de sécheresse peuvent se
situer a cheval sur plusieurs saisons, votre rapporteure s’interroge sur les
potentiels effets restrictifs, en termes de reconnaissance, du nouveau
découpage par saison.

Votre rapporteure prend donc acte des modifications apportées,
mais tient a rappeler qu’au-dela des efforts de simplification, la priorité
demeure de mieux communiquer sur les critéres en vigueur. Comme 1'a
relevé  Mme  Ghislaine Verrhiest-Leblanc, membre du conseil
d’administration de I’AFPCN : « Les critéres précis ne sont peu ou pas connus et
une communication sur ce point est a développer ». Ainsi, des efforts de
formation et d’information a destination des particuliers paraissent
indispensables.

Proposition: Mettre en place une information claire et intelligible a
destination des particuliers sur les criteres et les seuils dintervention.

(b) Un critére géotechnique perfectible

Lors de ses auditions, votre mission d’information a pu constater
que le critére géotechnique faisait I’objet de nombreuses remises en cause de
la part des associations de sinistrés mais aussi des experts.

1 Contribution écrite de I’AFPCN transmise a votre mission d'information.




-106 -

Ces critiques visent en premier lieu la pertinence de ce critere pour
apprécier l'exposition au phénomene de retrait-gonflement des argiles.
Ainsi, l'association des maires du Rhone a-t-elle souligné, dans sa
contribution écrite que : « Le critére géologique apparait quant a lui inutile, du
moins dans le Rhone. La quasi-totalité des communes (45 sur 46) remplissent le
critere de 3 % du territoire concerné ; la 46¢ étant susceptible d’étre intégrée quand
méme. Le critére n’est donc pas discriminant »1.

En paralléle, ce critere serait peu adapté, car variant selon la taille
de la commune. Toujours selon l'association des maires du Rhone : « plus
une commune est étendue, moins elle aurait de probabilité d’atteindre le seuil de 3 %
de son territoire, alors qu’elle pourrait avoir sur ce territoire une superficie
concernée plus étendue qu’une commune voisine qui aurait un territoire moins
vaste »2.

A ces réserves quant a la méthodologie pour définir un sol
argileux s’ajoute une remise en cause récurrente de l'exactitude de la
cartographie réalisée par le BRGM, qui se fonde sur la nature des sols, et
non sur une analyse des argiles. Dans sa contribution, ’association Les
oubliés de la canicule releve qu’ainsi: « Des zones classées par Géorisques en
non argileuses se révelent pourtant étre traversées par des veines argileuses ».

Par ailleurs, lors de son audition, 'OMH du Grand Nancy a souligné
que : « La carte du BRGM de 1950 est treés inexacte. L'aléa était identifié comme
négligeable, alors qu’il était de moyen a fort en réalité. Par ailleurs, des sondages
diligentés par I’OMH ont montré qu’il y avait des poches mal identifiées ».

Votre rapporteure estime donc qu'une révision de la carte du BRGM
s'impose, tandis que la réalisation d’études géotechniques ponctuelles
devrait étre encouragée, de maniere a promouvoir une approche plus fine de
ces risques.

(c) Un critere météorologique largement incompris par les sinistrés, a
'origine d'un vif sentiment d’injustice

Si les deux criteres applicables en matiere de sécheresse font I’objet
de critiques récurrentes, ces derniéres se concentrent cependant
principalement sur le critére météorologique, les sinistrés estimant que la
méthodologie utilisée pour calculer ce critere ne permet pas de rendre
compte de la réalité du terrain.

I Contribution écrite de I'association des maires du Rhone transmise a votre mission d’information.
2 [bid.
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Méthodologie pour calculer le critére météorologique

Pour mesurer le critéere météorologique, Météo France utilise un modele
hydrométéorologique, le modele SIM (Safran Isba-Modcou) qui représente le bilan
hydrique des sols superficiels a partir des données météorologiques recueillies par son
réseau d’observation: températures de l'air, niveaux de précipitation, niveaux de
rayonnement, vents, etc. Le modele utilisé permet ainsi de représenter les échanges entre le
sol et I'atmospheére et prend en compte l'évapotranspiration (évaporation des eaux et
transpiration des végétaux), l'infiltration, le ruissellement, le drainage et les débits des
cours d’eau.

C’est sur la base des résultats du modele hydrométéorologique, que Météo-France
détermine I'indice d’humidité des sols superficiels, le SWI. Si l'indice est proche de 1, le sol
est considéré comme trés humide. A 'inverse, une valeur de I'indice proche de 0 révele un
sol treés sec.

Les indices d’humidité des sols superficiels sont établis par maille géographique.
Une maille recouvre une zone de 64 km?, soit un carré de 8 km de coté. Le territoire de
France métropolitaine est ainsi couvert par 8981 mailles géographiques, qui sont
numérotées et recouvrent tout ou partie d’une commune. A chaque maille correspond un
indice d’humidité des sols différent.

L’indice d’humidité des sols superficiels est établi de maniére journaliere pour
chacune des 8 981 mailles géographiques couvrant le territoire. Pour établir l'indicateur
d’humidité des sols superficiels d’un mois donné, Météo-France s’appuie sur la moyenne
des indices d’humidité des sols superficiels journaliers traités par le modele
hydrométéorologique au cours de ce mois et des deux précédents. Ainsi l'indicateur
d’humidité des sols superficiels du mois de juillet est établi en s’appuyant sur la moyenne
des indices journaliers d’humidité des sols superficiels des mois de mai, juin et juillet. Cette
méthode permet de tenir compte de la cinétique lente des phénomeénes de sécheresse
géotechnique qui se manifestent sur plusieurs mois.

Source : circulaire du 10 mai 2019.

Ainsi, dans la mesure ou il est calculé par le biais d’une
modélisation et non mesuré sur le terrain, le critéere météorologique fait
I’objet de nombreuses remises en question.

En premier lieu, le maillage réalisé par Météo-France, de 64 km?,
serait bien trop large pour restituer une image fidele des conditions
météorologiques locales. En effet, sur une méme maille, certains territoires
peuvent subir une sécheresse plus importante du fait de l'absence de
perméabilité de certains sols selon leur situation géographique (les parcelles
situées sur des cdtes ou en hauteur sont moins irriguées). Ainsi, selon
"association Les oubliés de la canicule : « Il n’'y a aucun lien entre les modeles
statistiques (modele SIM) et la réalité du terrain »1.

Reposant sur un découpage administratif arbitraire, ce maillage
serait, en outre, a l'origine d’inégalités de traitement difficilement
justifiables.

1 Contribution écrite de l'association Les oubliés de la canicule transmise d votre mission
d’information.
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Mailles couvrant la commune de Loches

CHAMBOUR$-SUR-INDRE
[5-LE-SEC

4390

CHANCEAUX-PRES-LOCHE!
FERRIERE-S||

BEAULIEU-LES-LOCHE]]

MOUZAY

4506 507

PERRUSSON
SAINT-JE|

/ARENNES | gaiNT-SENOCH

Source : circulaire du 10 mai 2019.

A titre d’exemple, une commune étant reconnue en état de
catastrophe naturelle des lors qu'une partie seulement de son territoire est
touchée par un épisode de sécheresse, si seule la maille 4390 remplit le
critere météorologique, la commune de Loches sera reconnue, mais pas la

commune limitrophe de Beaulieu-les-Loches, rattachée aux mailles 4391 et
4507.

Effectivement, a de nombreuses reprises, votre rapporteure a pu
constater que des communes voisines, ayant subi des dommages
comparables mais situées sur des mailles différentes, n’étaient pas prises en
charge de la méme maniere, 1'une étant reconnue en état de catastrophe
naturelle et I'autre non. Cette discrimination entre des territoires voisins
mais rattachés a des circonscriptions administratives différentes semble
inévitable tant que les demandes et décisions de reconnaissance s’effectuent
au niveau communal.

Ces décisions n’en demeurent pas moins difficilement
compréhensibles et acceptables, dans la mesure ou elles paraissent
déconnectées du terrain et du vécu des sinistrés’.

Le faible taux de reconnaissance pour les demandes relatives a un
épisode de sécheresse engendre une incompréhension trés vive et largement
répandue quant a l'application du critére météorologique. Ainsi, entre 2012
et 2018, le taux de reconnaissance de 1’état de catastrophe naturelle se situe
autour de 52,5 %, quand il atteint 81,4 % pour les inondations et 75,3 % pour
les mouvements de terrain.

1 Comme l'a relevé une personne ayant contribué a l’espace participatif en ligne : « la sécheresse ne
s’arréte pas aux frontiéres, tout comme les nuages radioactifs ».
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Taux de reconnaissance des demandes communales
par année et par aléa* depuis 2012

Sécheresse Inondations** Mouvements de terrain

Demandes | Reconnues Taux R Demandes | Reconnues Taux R Demandes | Reconnues Taux R
2012 3155 2227 70,6 % 4 698 3914 83,3% 245 166 67,8%
2013 2419 954 39,4% 676 568 84,0% 92 66 71,7%
2014 1987 188 9,5% 3450 2 885 83,6% 169 115 68,0%
2015 1292 729 56,4% 1614 1325 82,1% 61 45 73,8%
2016 516 70 13,6% 2 864 2332 81,4% 169 135 79,9%
2017 1534 718 46,8% 2103 1538 73,1% 222 193 86,9%
2018 2 583 2199 85,1% 1043 830 79,6% 53 41 77,4%
Total 13486 7085 52,5 % 16448 13392 81,4 % 1011 761 75,3%

* uniquement pour les aléas sécheresse, inondations et mouvements de terrain, qui comptabilisent 98 % des
demandes de reconnaissance

** Inondations et coulées de boue, remontées de nappe phréatique et submersions marines
Source : mission d'information.

En pratique, ces statistiques démontrent que de nombreuses
communes estiment pouvoir faire 1'objet d’une reconnaissance de l'état de
catastrophe naturelle, alors que dans les faits elles ne remplissent pas les
criteres établis.

Vécue comme une profonde injustice, cette situation est interprétée
par de nombreux sinistrés comme la preuve que l’administration cherche a
limiter les reconnaissances de catastrophes naturelles, pour des raisons
financiéres. Selon 1’association Les oubliés de la canicule: « Les critéres a
respecter dans le bilan hydrique sont beaucoup trop restrictifs, d’ou le sentiment
qu'ils servent plus a évincer un maximum de personnes pour éviter un trop grand
nombre de reconnaissances de catastrophe naturelle »1.

Votre rapporteure déplore que les critéres demeurent largement
incompréhensibles pour les sinistrés et se traduisent par un taux de rejet
trés élevé des demandes communales de reconnaissance de 1’état de
catastrophe naturelle.

In fine, au regard des problématiques spécifiques qui entourent la
caractérisation du phénomene de retrait-gonflement des argiles, ainsi que
I'indemnisation des dommages qui en résultent, votre rapporteure
s’interroge sur l'opportunité de créer a terme un régime ad hoc pour la
sécheresse, permettant de s’affranchir du cadre juridique en vigueur pour
les catastrophes naturelles (procédure, critéres, seuils) tout en garantissant
une prise en charge adéquate.

1 Contribution écrite de l'association Les oubliés de la canicule transmise d votre mission
d’information.
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(d) Un refus du juge administratif de controler les criteres en raison de
leur complexité

A l'incompréhension de ces critéres s’ajoute 1'impossibilité d’en
contester la pertinence devant le juge administratif.

En effet, étant donné la complexité des criteres établis, le juge
administratif refuse de se prononcer sur le fonds des dossiers de
reconnaissance - c’est-a-dire sur les éléments d’appréciation dont a bénéficié
le ministre avant de rendre sa décision - en cas de recours contentieux contre
un arrété interministériel. Le juge se contente ainsi de controler le respect de
la procédure et de la composition de la commission interministérielle, ainsi
que la conformité de l'appréciation retenue par le ministere aux données
météorologiques qui lui sont fournies.

Les communes ne sont donc pas en mesure d’exiger que de
nouveaux éléments soient portés a la connaissance du ministre avant qu’il ne
rende sa décision.

Par conséquent, selon Me Jean Merlet-Bonnan, avocat associé du
cabinet Exéeme Action: « Les recours contre les arrétés interministériels refusant
de reconnaitre les catastrophes naturelles existent, mais les communes baissent les
bras en se disant que la jurisprudence leur sera défavorable quoiqu’il arrive, en tout
cas en l'absence d’éléments techniques supplémentaires ou d’expertises
judiciaires »1. Il a effectivement été indiqué a votre mission d’information que
les rares recours conclusifs contre les arrétés de non-reconnaissance ne
portent que sur des vices de forme, qui ne remettent pas in fine en cause le
sens des décisions prises.

Dans ce contexte, les associations de sinistrés entendues par votre
mission d’information plaident pour que la décision de reconnaissance de
I’état de catastrophe naturelle se fonde également sur une étude du terrain?.
Ainsi, selon 1’association Les oubliés de la canicule : « L’ étude de sol parait plus
pertinente que de se baser sur les critéres de bilan hydrique »°.

S’il semble peu réaliste de préconiser la réalisation d’une telle
étude pour chaque commune sinistrée, il serait envisageable d’offrir aux
communes dont la demande de reconnaissance a été rejetée, la possibilité
de faire appel, a leurs frais, a une contre-expertise normalisée sur le
terrain, en s’inspirant du dispositif existant pour le régime des calamités
agricoles.

T Audition du 20 février 2019.

2 Selon un contributeur ayant participé a la consultation en ligne de votre mission d’information :
« Il n’est pas normal de n’avoir aucun recours. La garantie décennale passée, si 'avis de
catastrophe naturelle n’est pas reconnu, vous n’avez que vos yeux pour pleurer. Aucune
assurance ne prend en charge les dégats causés par la sécheresse. Pour la plupart, une
maison c’est 'achat d’une vie, en un été, on perd tout [...], les économies d’une vie, ce qui
aurait da servir de sécurité financiére en cas de perte d’autonomie sur les vieux jours ».

3 Contribution écrite de I'association Les oubliés de la canicule transmise a votre mission
d’information.
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Les documents d’expertise ainsi établis pourraient étre transmis, via
I"application iCatNat, par les communes a la commission interministérielle,
afin que leur dossier soit réexaminé.

Votre rapporteure estime qu’en tout état de cause, la mise en place
de cette « clause d’appel » contribuerait a une meilleure prise en compte
des réalités locales et renforcerait l’acceptabilité des décisions de
reconnaissance ou de non-reconnaissance de 1’état de catastrophe
naturelle.

Proposition : instaurer une clause d’appel permettant aux communes dont la
demande de reconnaissance a été rejetée de faire réaliser une expertise de
terrain.

b) Une procédure opaque, qui affaiblit I’acceptabilité des décisions

Les citoyens ne comprennent pas toujours comment sont prises les
décisions, ce d’autant que la procédure de reconnaissance de l'état de
catastrophe naturelle ne fait I'objet d’aucun encadrement législatif ou
réglementaire.

En effet, la loi de 1982 se borne a préciser qu'une fois 1’arrété
interministériel signé, la décision doit étre « notifiée a chaque commune
concernée par le représentant de 1'Etat dans le département, assortie d'une
motivation. L'arrété doit étre publié au Journal officiel dans un délai de trois mois a
compter du dépot des demandes a la préfecture. De maniere exceptionnelle, si la
durée des enquétes diligentées par le représentant de I'Etat dans le département est
supérieure a deux mois, I'arrété est publié au plus tard deux mois apreés la réception
du dossier par le ministre chargé de la sécurité civile »1.

La procédure de reconnaissance de 1'état de catastrophe naturelle
releve donc exclusivement des différentes circulaires émises par le ministere
de I'Intérieur.

(1) Une composition de la commission interministérielle problématique

La commission interministérielle a été créée par la circulaire du
27 mars 1984, au terme de laquelle «le Ministre de I'Intérieur et de la
décentralisation saisit la Commission interministérielle chargée d’émettre un avis
sur le caractére de catastrophe naturelle ». Cette méme circulaire définit sa
composition.

1 Article L. 125-1 du code des assurances.
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Composition de la commission interministérielle CatNat

Au terme de la circulaire n°® 84-90 du 27 mars 1984 relative a I'indemnisation des
victimes de catastrophes naturelles, la commission interministérielle est composée de :

- un représentant du ministere de l'intérieur - direction générale de la sécurité
civile et de la gestion des crises ;

- un représentant du ministére de 1'outre-mer - direction générale de 1'outre-mer
(si un territoire ultra-marin est concerné) ;

- un représentant du ministére de 1'économie et des finances - direction générale
du trésor ;

- un représentant du ministere de 'action et des comptes publics - direction du
budget ;

- un représentant de la Caisse centrale de réassurance (CCR) ;

- des experts désignés par le ministere de la transition écologique et solidaire,
spécialisés en fonction des phénomenes étudiés en commission.

Votre mission d’information regrette, en premier lieu, que les
organismes susceptibles de défendre un point de vue «financier» -
direction du Trésor, direction du Budget, CCR - représentent a eux seuls
50 % des membres de la commission.

Sans aller jusqu’a supposer que les décisions de reconnaissance ou
de non-reconnaissance sont gouvernées par des motivations financieres, la
surreprésentation de ces organismes est incontestablement problématique
au regard de la théorie des apparences, les sinistrés pouvant étre amenés a
douter du caractere objectif des décisions rendues.

De surcroit, la présence de membres de la Caisse centrale de
réassurance ne manque pas d’interpeller les associations de sinistrés et les
juristes, qui s’interrogent sur le role exact joué par cet organisme.

Selon les informations communiquées a votre mission d’information,
la CCR apporte une expertise en matiére d’assurance, sans donner son avis
sur les demandes étudiées. Si tel est le cas, rien ne semble justifier la
présence de la CCR au sein d’une commission chargée de rendre un avis
technique sur le caractere anormal ou non d’un événement naturel.

Dans la mesure ou la présence de la CCR séme le doute quant a
I'impartialité de la commission interministérielle, sans que le caractere
indispensable de sa participation ait été démontré, il serait préférable que la
CCR s’abstienne de siéger au sein de la commission.

En parallele, votre mission d’information reléve que le ministere de
la transition écologique et solidaire n’est pas diiment représenté au sein de
la commission, puisque le role des experts se limite a apporter des éléments
d’analyse pour éclairer les membres de la commission sur le contenu des
rapports d’expertise figurant dans le dossier - ce role limité étant confirmé
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par I’absence de signature par le ministre de l’environnement des arrétés
interministériels portant reconnaissance de 1’état de catastrophe naturelle.

Deés lors, de deux choses I'une : soit la composition de la commission
vise a représenter I'ensemble des administrations qui sont parties prenantes
au régime d’indemnisation des catastrophes naturelles, soit elle rassemble
des compétences techniques.

Dans le premier cas, rien ne justifie que le ministére de la
transition écologique et solidaire ne se prononce pas sur les demandes
étudiées, au méme titre que les autres administrations. Cela est d’autant plus
vrai dans le contexte actuel de réchauffement climatique.

Dans le second cas, seule la DGSCGC, qui a instruit les dossiers
communaux et présente un avis sur le fond, ainsi que les experts
techniques du ministére de la transition écologique et solidaire, semblent
réellement en mesure de se prononcer sur le fond des demandes
communales.

Ainsi, en tout état de cause, la composition de la commission
interministérielle doit étre révisée, ne serait-ce que pour renforcer
"acceptabilité des arrétés interministériels publiés sur le fondement des avis
qu’elle rend.

Votre rapporteure plaide donc pour que l’existence de la
commission interministérielle soit inscrite dans la loi, et que sa
composition soit renvoyée au niveau réglementaire.

L’élaboration de ce texte réglementaire pourrait étre mise a profit
pour revoir la composition de la commission, afin de mieux pondérer la
présence d’organismes susceptibles de défendre un point de vue financier.
En parallele, la commission pourrait compter en son sein un représentant du
ministere de la transition écologique et solidaire, bénéficiant des mémes
prérogatives que les autres représentants de directions ministérielles. Cette
évolution du role du ministere compétent en matiere d’environnement et de
prévention permettrait en outre de compléter utilement les intéréts défendus
par les autres ministeres présents.

Votre rapporteure serait par ailleurs favorable a la présence d’élus
locaux au sein de la commission interministérielle. Ces élus pourraient étre
désignés par le ministre chargé des collectivités territoriales, comme le sont
les élus siégeant au sein du Comité national de gestion des risques en
agriculture. Sans prendre part aux délibérations, ils assureraient un role
d’observateurs, garantissant le respect de la procédure et I'impartialité des
décisions rendues.
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Proposition: inscrire dans la loi lexistence de la commission
interministérielle, en revoyant sa composition pour une représentation plus
équilibrée des parties prenantes.

(2) Une répartition des roles a clarifier

Les roles joués par les différents services de I’Etat, au niveau central
et déconcentré, demeurent relativement opaques pour les sinistrés.

(@) A 1’échelon territorial, la préfecture, simple boite aux lettres ?

Ainsi, de nombreux administrés s’interrogent sur la compétence
exacte du préfet de département lors de l'instruction de la demande
communale.

Les circulaires ministérielles confient dans un premier temps aux
préfets la mission de « veiller a éviter les saisines abusives de la commission pour
des demandes manifestement hors du champ d’application de la loi n° 82-600
modifiée [...] afin de ne pas initier une procédure qui s’exposerait d’évidence a un
refus »1. Les préfets seraient donc chargés de filtrer les demandes, ce qui
interpelle quant aux pouvoirs d’appréciation dont ils disposent pour écarter
certaines demandes.

Une fois ce premier tri réalisé, les préfets sont chargés d’instruire les
demandes communales, en demandant aux organismes d’expertise les
rapports correspondant aux événements mentionnés et en vérifiant que les
dossiers complets. Or, plusieurs parties prenantes s’interrogent quant a la
réalité de cette premiére phase d’instruction, avancant que la préfecture
pourrait ne jouer qu'un simple role de boite aux lettres. La mention d’un
« courrier de transmission » adressé a la DGSCGC dans la circulaire du
10 mai 2019 viendrait accréditer cette hypotheése.

Dans le cas d’une inondation, le réle du préfet se limiterait ainsi a
récupérer les rapports de ses services internes, un rapport géologique, un
rapport local de Météo-France ainsi que le formulaire Cerfa du maire, et a
transmettre ces éléments au ministére sans autre étude complémentaire.

Selon les services de 1’Etat en Charente : « La mission de la préfecture
de département (SIDPC) se limite a collecter les formulaires de demande communale
de reconnaissance de 1'état de catastrophe naturelle des communes, d en vérifier la
complétude et a les transmettre a l'administration centrale de maniere dématérialisée
(depuis mars 2018) via 1'application iCatNat pour instruction par la commission
interministérielle [...] La préfecture ne dispose par conséquent d’aucune compétence
sur le fond »2.

T Circulaire du 19 mai 1998
2 Contribution écrite de la préfecture de Charente transmise a votre mission d’information.
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En matiere de sécheresse, selon Me Jean Merlet-Bonnan, avocat
associé du cabinet Exeme Action: « On a constaté que le préfet se contentait de
transmettre le Cerfa sans autre analyse. Les seules études techniques sont effectuées
au niveau national, sauf lorsque la commune demande pour la premiere fois la
reconnaissance de I'état de catastrophe naturelle et n’a jamais fait I’objet d’une étude
géotechnique pour déterminer si le terrain comporte des argiles pouvant donner lieu
da un tel événement »1.

Votre rapporteure ne remet nullement en cause l'utilité de cette
instruction a 1’échelon territorial, mais s’interroge sur I'impact de cette étape
en termes de délais de traitement pour les demandes communales. En effet,
étant donné l'urgence pour les sinistrés de pouvoir bénéficier d’une
indemnisation en cas de sinistre, tout devrait étre mis en ceuvre pour
rationaliser autant que possible la procédure de reconnaissance.

S’il parait judicieux de mettre a profit la proximité géographique du
préfet avec les communes sinistrées pour procéder a une premiere
instruction, encore faudrait-il que cette derniére soit significative,
permettant de faire remonter au ministere de réels éléments d’appréciation
quant a la nature des événements naturels subis.

Enfin, les communes n’ont pas connaissance des divers éléments et
expertises versés a leur dossier. Selon 1’association des maires de Meurthe-et-
Moselle : « L’absence de transparence de cette procédure de reconnaissance ne
permet pas de controler la teneur et réalité du contenu des dossiers constitués par les
préfectures »2. Votre rapporteure estime que cette opacité ne peut que nuire
a l'acceptabilité des décisions rendues ultérieurement?, et que, par
conséquent, les communes devraient pouvoir bénéficier d'un accés
permanent au dossier les concernant. Par ailleurs, la préfecture devrait étre
en mesure d'informer régulierement les communes sur I’avancement de la
procédure de reconnaissance.

Proposition: permettre aux communes de suivre, du début a la fin,
I’avancement de leur demande de reconnaissance.

T Audition du 13 février 2019.

2 Contribution écrite de I’association des maires de Meurthe-et-Moselle transmise d votre mission
d’information.

3 Selon une contribution recueillie sur 'espace participatif mis en ligne par votre mission
d’information : « La transparence administratif dans le suivi et le traitement des dossiers de
déclaration des sinistres éviterait de nombreuses questions et requétes de la part des
administrés qui ont l'impression que la réponse attendue (classement ou non de leur
sinistre) releve de la chance, au méme titre qu'une loterie ».
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(b) Au niveau central, la DGSCGC, véritable décisionnaire ?

Le dossier communal est ensuite réceptionné et instruit par la
DGSCGC du ministere de l'intérieur, qui vérifie que l’ensemble des
rapports d’expertise demandés sont annexés aux demandes communales.
La DGSCGC présente ensuite chaque demande communale en commission
interministérielle et propose un avis motivé.

A ce stade, plusieurs éléments interpellent votre rapporteure. En
premier lieu, selon Me Jean Merlet-Bonnan, avocat associé du cabinet Exeme
Action : « La demande comporte également le propre avis du ministere, alors que la
commission interministérielle est saisie pour rendre un avis préalable. Encore plus
surprenant, la Direction générale de la sécurité civile et de la gestion des crises, qui
délivre cet avis, préside aussi la commission interministérielle. On marche quelque
peu sur la téte | »1.

Par ailleurs, la circulaire de 2014 rappelle la liste des rapports
d’expertise a fournir, ainsi que les données qui doivent y figurer, par type de
catastrophe naturelle. Ces éléments objectifs sont destinés a rendre compte
le plus précisément possible de la nature de 1’événement naturel, afin que
la commission interministérielle soit en mesure de se prononcer sur son
caractéere anormal ou non. Ainsi, selon la DGSCGC : « Les dossiers complets
présentés en commission sont mis a la disposition de ses membres avant la tenue de
la réunion. Ils constituent la base des échanges techniques en séance. Les rapports
d’expertise sont donc des piéces indispensables au travail en commission : il n’est
pas possible aux représentants des directions ministérielles de se prononcer sur
Uintensité d’un phénomeéne naturel sans rapport d’expertise »2.

1 Ibid.
2 Contribution écrite de la DGSCGC transmise a votre mission d'information.
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Données a fournir par type d’aléas

. Service
Type de catastrophe Rapport technique ... . .
L . Données a inclure dans le rapport technique technique
naturelle a fournir B
concerné
Inondations et coulées e .
o . Cumul des précipitations sur un pas de temps o
de boue Meétéorologique N Météo-France
. de 1h a 48h
(ruissellement)
. . " . Cumul de précipitations "
Inondations et coulées | Météorologique i . , Météo-France
Durée de retour et quantile décennal
de boue (crue ou —— —
débordement de cours ' Caractéristique de la C.rue : deblt. (.)u cote DREAL, DDT
’ Hydrologique Durée de retour associée ou positionnement par
d’eau) o . ou RTM
rapport a un historique de crue + débit décennal
Meétéorologique Période de recharge de la nappe phréatique Météo-France
Inondat,lons par Origine et caractéristique du débordement
remontée de nappe (niveau piézométrique), intensité
éati Hydrogéologique o . BRGM
phréatique yaros 51 Durée de retour associée ou positionnement par
rapport a quelques références
. Météo-France
Inondations et chocs o . Vents
mécaniques liés a Meétéorologique Marée SHOM
L. 9 Hydrographique / CEREMA
I’action des vagues . Houle . .
. SO océanique . . , . Service affaires
(submersion / érosion) Surcote (intensité de la dépression -
maritimes
i . Météo-France
Mouvem.ents de terrain Meétéorologique Rapport annuel sécheresse )
consécutif a la national
sécheresse et a la ) )
Géotechnique Présence d’argile sur la commune BRGM

réhydratation des sols

Données préalables

Cumul mensuel des précipitations et durée de
retour associée et périodes de gel sur les 6 mois
précédant le mouvement de terrain

Météo-France

Meétéorologique Idem avec la période précise retenue Météo-France
Autre mouvement de —
. Origine naturelle ou non du mouvement de
terrain T L 4 S A
terrain, I'intensité anormale du phénomene a
Géotechnique I'origine du mouvement de terrain BRGM
Si possible une estimation du volume déplacé
Evaluation de la dangerosité de la situation
Force du vent
Cyclone Meétéorologique Vent a partir de 145 km/h en moyenne sur Météo-France
10 minutes ou 215 km/h en rafales
. L. . Bureau central
L. . . Magnitude sur I'échelle de Richter . .
Séisme Sismologique sismologique

Intensité macrosismique

frangais (BCSF)

Source : circulaire du 23 juin 2014.

Or, selon Me Jean Merlet-Bonnan, avocat associé du cabinet Exeme
Action : « En fait, les informations dont nous disposons indiquent que le ministere
se contente de transmettre un tableau rempli préalablement contenant, en

matiere de sécheresse notamment,

les criteres définis par la commission

interministérielle, avec des indications de Météo-France |[...] Aussi le rapport de
Meétéo-France en matiére de sécheresse qui est transmis a4 cette commission
interministérielle n’est-il qu’un simple rapport de quatre d cing pages couvrant
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toute la France, qui se contente de publier trois 4 quatre cartes ou Météo-France
indique les zones en état de catastrophe naturelle »1.

Dans sa contribution écrite, 1’association des maires de Meurthe-et-
Moselle avance également que : « cette hermétique commission ne rend pas d’avis
motivé et se contente d'un tableau qui reprend exactement, pour les phénomenes de
subsidence, les données de Météo France »2.

Procés-verbal d’une commission interministérielle sur une demande de
reconnaissance « sécheresse »

SECHERESSE 2016

Période | Cr Cr. Critéres
demandée 1 intani "Estival”
. REAI .

p |
. 2 Dawefindel oo | 4 Durée de ~
INSEE |COMMUNE ébutde | Finde | .. IS o oty o hydrique
période du | période au é‘ | année> 3 <a70%
. e 25 ans
IR

01/06/2016 30/09/2016| 0 82% | NonOK 1 NonOK |  109% 16 NonOK 84,17 |DEFAVORABLE 01/04/2016 | 30/09/2016
0 81% | NonOK 1 NonOK | 109% 17 NonOK

Avis dossier

BRGM
aléa argile
en% Avis du au
supérieur &
3%

Résultat

Votre rapporteure ne peut donc que s’interroger sur la nature exacte
de I'examen réalisé par la commission interministérielle, et donc sur le role
joué par cette derniere au cours de la procédure de reconnaissance : s’agit-il
d’un véritable organe appelé a étudier le fond des dossiers ou d’une
simple chambre d’enregistrement des avis motivés de la DGSCGC ? Par
ailleurs, si la commission interministérielle procede bien elle-méme a une
analyse des dossiers, de quels éléments disposent-elles réellement pour
rendre ses avis ? Selon les textes, la commission devrait en effet étudier un

dossier complet.

Cette question se pose avec d’autant plus d’acuité que la
commission consacre un temps infime a I’examen de chaque dossier. Selon
Me Merlet-Bonnan : « I’on a constaté que I’avis de la commission interministérielle
était rendu apreés une seule séance de travail d’une demi-journée, alors qu’elle est
censée étudier 800 a 900 dossiers ».

Informés de cette situation, les associations de sinistrés
s’interrogent bien légitimement sur le sérieux avec lequel la commission
étudie leurs demandes. Ainsi selon ’association Les oubliés de la canicule :
« Comment en une journée des décisions de reconnaissance CatNat peuvent étre
prises pour des centaines de communes ? »3.

T Audition du 13 février 2019.

2 Contribution écrite de l'association des maires de Meurthe-et-Moselle transmise d votre mission
d’information.

3 Contribution écrite de l'association Les oubliés de la canicule transmise a wvotre mission
d’information.
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Etant donné les enjeux, tant du point de vue du montant des
dommages subis que du nombre de communes concernées, I’examen des
dossiers apparait donc au mieux bien léger, au pire totalement décorrélé
des réalités locales. Cette situation est d’autant moins acceptable, que dans
la grande majorité des cas, les avis rendus par la commission sont suivis par
les ministres.

La procédure de reconnaissance de 1'état de catastrophe naturelle
alimente donc, en 1'état actuel, un fort sentiment d’arbitraire auprés des
sinistrés, qui estiment que la commission ne cherche pas réellement a
connaitre la réalité du terrain.

Ce sentiment est d’autant plus vif que la reconnaissance de I’état de
catastrophe naturelle revét une dimension trées symbolique. Lors des
auditions menées par votre mission d’information, plusieurs associations ont
insisté sur le désarroi des sinistrés qui, confrontés a une non-reconnaissance
apres de longs mois d’attente, se sentent oubliés par les pouvoirs publics.
Pour certains, le refus de la reconnaissance de 1’état de catastrophe naturelle
est associé a une négation de leurs difficultés et du caractere dramatique de
leur situation.

Ainsi, in fine, une écrasante majorité (82 %) des personnes ayant
participé a la consultation en ligne considérent que la procédure de
reconnaissance de l'état de catastrophe naturelle n’est pas suffisamment
transparente.

Résultats de la consultation en ligne

S'agissant de la transparence de la procédure aboutissant ou non
ala reconnaissance de I'état de catastrophe naturelle, comment
l'appréciez-vous :

1%

H Tres insatisfaisante
m [nsatisfaisante

Plut6t satisfaisante
B Satisfaisante

m Trés satisfaisante

Source : consultation en ligne organisée par la mission d’information.
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Par conséquent, une clarification des éléments a disposition de la
commission interministérielle lors de 1’examen des dossiers serait
indubitablement bienvenue. Alors que de nombreuses associations de
sinistrés plaident pour une suppression pure et simple de cette
commission, estimant qu’« une commission technique mise en place a l’occasion
du dispositif d’alerte de I'événement (pourrait) statuer sur les critéres en temps
quasi réel et prononcer 1'éligibilité catnat dans la journée |[...] sans prendre toutes les
victimes en otage d'un arrété au processus aujourd’hui dépassé »1, il importe de
lever le doute quant au caractére fondé et sérieux des avis qu’elle rend.

Pour ce faire, la commission pourrait étre soumise a une obligation
légale de publier systématiquement sur internet, pour chaque dossier
examinég, I’avis rendu ainsi que les rapports d’expertise utilisés. Cet effort
de transparence parait indispensable a I'aune des soupcons qui entachent
actuellement la confiance des sinistrés dans le fonctionnement de la
comimission.

Proposition : imposer a la commission de publier systématiquement sur
internet 1’avis rendu et les rapports d’expertise utilisés.

c) Une motivation sommaire des décisions

L’article L. 125-1 du code des assurances prévoit que la décision des
ministres relative a chaque commune ayant demandé la reconnaissance de
I’état de catastrophe naturelle est « notifiée a4 chaque commune concernée par le
représentant de I'Etat dans le département, assortie d’'une motivation ».

Le devoir de motiver des décisions administratives constitue donc
bien une obligation de nature légale qui s'impose aux représentants de 1'Etat
dans le département.

Or, dans la plupart des cas, cette motivation se révele trés sommaire,
le maire n’étant destinataire que d’un courrier succinct du préfet, relevant
que les criteres de reconnaissance ne sont pas remplis et que par conséquent
la commune n'est pas reconnue en état de catastrophe naturelle. A ce
courrier sont annexés de simples extraits de rapports techniques,
accompagnés d’une note explicative technique relative aux critéeres.

1 Contribution écrite de l'association Les oubliés de la canicule transmise d votre mission
d’information.
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Fiche de notification des motivations transmise aux communes

Année de la
sécheresse

Fiche de notification des motivations de I'arrété interministériel n’NOR XXXXXXXXX
portant reconnaissance et non reconnaissance de I'état de catastrophe naturelle
suite aux mouvements de terrain différentiels consécutifs & la sécheresse et a la réhydratation des sols

Commune : XXXXXXXX (XX)

1 — Période sur laquelle porte la ou les demande(s) communale(s)

du  XXDOUXXXX au XXIXXIXXXX

2 — Application des critéres météorologiques (source : rapport Météo France du XX/XX/XX)

Tableau de synthése des critéres météorologiques analysés pour la commune

N° de maille
géographique

de rattachement
de la commune * |

Critére estival
Critére de la . ot S s e
sécheresse | Période du fer juillet au 30 septembre de /'
Drintanidre (st U
el Sous-critéres alternatifs : et/ou.
1er avril au Critere(s)
30 juin de Sous-critéres relatif 3 | Sous-critére relatifa | rempli(s) **
l'année: lindice d'humidité du | Ia durée de retour .
sol du phénoméne Oui/Non
Trimestre de Réserve |
fin de la hydrique en Durée de Réserve
période de % retouren | hydrique (i é':i:gc ) Duréeai?‘;tsour i
sécheresse (choc années en% e,

avérée hivernal)

Inférieur Supérieur a | Inférieur a

Différent de 0 280 % 25 ans 70% Rang1a3 | Supérieura25ans

- * Les critéres météorologiques sont analysés par maille géographique. Chaque commune est rattachée & une ou plusieurs mailles

en fonction de sa superficie.

- ** Des lors que les critéres relatifs a une période de sécheresse sont réunis pour une maille de rattachement de la commune, ils

sont considérés comme réunis pour I'ensemble du territoire communal pour la période concernée.

3 — Application du critére géologique (source : données du BRGM)

Pourcentage du sol de la commune ol la présence d'argiles sensibles au retrait gonflement d'argile est avérée : XX %

la pré de sols i au retrait et des argiles sur le territoire communal est . Oui /Non

Une étude de sol
nécessaire :

- Le critére géologique pris en compte est la présence sur le territoire de la commune de sols sensibles au phénoméne de retrait
et gonflement des argiles. Le critére est analysé comme rempli lorsqu'au moins 3% du territoire communal est composé de ce type

de sols.

- Si les données du BRGM font apparaitre une présence de l'aléa argile inférieure & 3% de leur superficie, il est demandé a la
commune de fournir une étude de sol démontrant la présence sols sensibles au phénoméne de retrait et gonflement des argiles

sur le territoire communal.

4 — Période pour laquelle la commune est reconnue ou n’est pas reconnue en état de catastrophe naturelle

La commune kst 7 n'est'pas reconnue en état de catastrophe naturelle pour le phénoméne mouvements de terrain différentiels

consécttifs & la sécheresse et a la réhydratation des sols pour la période :

du XXXXXXXX au XXIXXIXXXX (cf. annexe 1 ou 2 de I'arrété interministériel).




-122 -

Au demeurant, selon Me Jean Merlet-Bonnan : « La motivation est
prévue par les textes, mais son absence n’a aucune conséquence légale »'. En effet,
certaines juridictions administratives considérent qu’il n'y a pas matiere a
motiver les arrétés, dans la mesure ou il ne s’agit pas d’actes individuels.

Les autorités administratives semblent parfaitement conscientes de
cette situation, puisque la circulaire du 10 mai 2019 apporte plusieurs
correctifs destinés a « faciliter la mise en ceuvre de l'obligation de motivation »
des décisions adoptées par arrétés interministériels.

Désormais, afin de permettre aux préfets de département de remplir
cette mission, la DGSCGC du ministére de l'intérieur leur transmet « le détail
des motivations des décisions de reconnaissance et de non reconnaissance des
demandes communales a 1’occasion de la publication au Journal officiel des arrétés
interministériels précités. Cette transmission est assurée dans I'application iCatNat
avec l'ensemble des informations utiles permettant d’assurer cette obligation de
notification des motivations (courriers-types, détail des données techniques, etc.) ».

De surcroit, en matiére de sécheresse-réhydratation des sols, la
DGSCGC mettra a la disposition des services déconcentrés pour chaque
demande communale :

- une fiche synthétisant les données techniques, notamment les
indicateurs d’humidité des sols superficiels et les durées de retour, ayant
conduit I"autorité a reconnaitre ou ne pas reconnaitre une commune en état
de catastrophe naturelle. Elle sera accompagnée d’une fiche explicative
reprenant les informations contenues dans la circulaire ;

- un extrait cartographique permettant a la commune d’identifier le
rattachement de son territoire aux mailles géographiques a I'échelle
desquelles les données météorologiques sont établies.

Votre rapporteure prend acte de ces évolutions, qui semblent aller
dans le bon sens. Elle tient néanmoins a souligner que le premier point ne
constitue pas, loin s’en faut, une véritable innovation, puisque les
communes sont déja destinataires d'une telle fiche, assortie d’une note
explicative. Dans les faits, la nouvelle fiche de motivation se révele
quasiment identique a I’ancienne.

T Audition du 13 février 2019.



Nouvelle fiche de notification des motivations

-123 -

® Fiche de notification type

Année de
I'épisode de
sécheresse

Fiche de notification des motivations

des décisions portant reconnaissance ou non reconnaissance de |'état de catastrophe naturelle

suite aux mouvements de terrain différentiels consécutifs a la sécheresse et a la réhydratation des sols

Commune : Nom de la commune

Demande du XX/XX/XXX au XX/IXX XXX

2 - Sens de la décision adoptée par arrété interministériel

1 - Période sur laquelle porte la demande communale de reconnaissance

3 - Mise en ceuvre du critére géologique (source : données du BRGM - site Intemet Georisques)

La commune est/ n'est pas reconnue en état de catastrophe naturelle pour le phénoméne mouvements de terrains différentiels consécutifs a la sécheresse et & la
réhydratation des sols pour la période courant du XX2OUXXX au XX XXXXXX.

Pourcentage de la surface du territoire communal ou la présence d’argiles sensibles phénomene est avérée

X%

Une étude de sol démontrant la présence de sols sensibles au retrait et gonflement des argiles sur le territoire communal est nécessaire

Ouif Non

4 - Mise en ceuvre du critére météorologique (source : rapport Météo France du XX/XXiXX)

Analyse de la sécheresse hivernale Analyse de la sécheresse printaniére Analyse de la sécheresse estivale Analyse de la sécheresse automnale
Période du ler janvier au 31 mars de période du 1 | au 30 juin de Ianné Période du ler juillet au 30 septembre de | Période du ler octobre au 31 décembre de
e o e el T ériode du ler avril au 30 juin de I'année v r——
géogr i de rat -
delacommune lr:\d\caﬁ‘ur‘ Durée de Critére lrlwdlca?e.urA Durée de Critére lr,\d\:a?e‘ur‘ Durée de Critére I?dlcafegr‘ Durée de Critére
d'humidité d'humidité . d'humidité d'humidité
retour hivernal retour printanier retour estival retour automnal
des sols . Py des sols . o s des sols N Py, des sols P
superficiels hivernale vérifié superficiels printaniére vérifié superficiels estivale vérifié superficiets automnale vérifié
ié i/Non, ié i/Non; ié i/Non, i i
hivernal associée (Oui/Non) printanier associée (Oui/Non) estival associée (Oui/Non) automnal associée (Oui/Non)
XXXX
XXX
XRXK

Le critére météorologique n'est pas / est vérifié pour la période courant du XXXX/XX au XX/XX/XX

Légende : indicateur d’humidité des sols superficiels : il s’agit de I'indicateur mensuel présentant la durée de retour la plus élevée parmi les trois établis pour la saison.
Durée de retour : |l s’agit de la durée de retour associée a l'indicateur d’humidité des sols superficiels.

Source : circulaire du 10 mai 2019.

Si le deuxieme point semble en revanche apporter des éléments
nouveaux, il reste a vérifier que 'extrait cartographique sera suffisamment
lisible et compréhensible pour les communes. Votre rapporteure suivra avec
attention la mise en ceuvre de ces instructions.

En tout état de cause, il semble indispensable de présenter avec
plus de pédagogie les motifs de refus de reconnaissance, tant pour les
sinistrés, confrontés a des situations individuelles difficiles, que pour les
élus locaux, qui demeurent en premiere ligne pour expliquer la décision a

leurs administrés.

Ainsi, selon l'association des maires du Rhone: « La pédagogie des
décisions rendues doit étre une priorité, en rendant accessible a tous la
justification qui la fonde »1. Concrétement, les motivations pourraient faire
I'objet d’'une publication en préfecture, de facon a améliorer le degré
d’information des citoyens et la transparence des décisions. Il serait
également souhaitable que les services déconcentrés soient en mesure de
fournir, a la demande du maire ou des sinistrés, des éléments de contexte et
des explications quant a la méthodologie suivie par la commission pour
rendre la décision. Par conséquent, un effort de formation des personnels
travaillant en préfecture semble nécessaire.

I Contribution écrite de I'association des maires du Rhone transmise a votre mission d’information.
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De surcroit, votre rapporteure estime que 1’arrété interministériel
transmis a la commune devrait étre accompagné de tous les rapports
d’expertise ayant servi de support a la décision de reconnaissance.

Proposition : présenter avec plus de pédagogie les motifs de refus de
reconnaissance, par une publication des motivations en préfecture et une
meilleure formation des services déconcentrés.

d) Des délais de traitement hétérogenes

La procédure de reconnaissance de 1'état de catastrophe naturelle est
encadrée par plusieurs délais, synthétisés dans le tableau ci-apres.

Etape Délai Texte visé

Dépot de la demande 18 mois maximum a compter du début de | Article L. 125-1 du

communale de reconnaissance

I’événement naturel

code des assurances

Transmission par le préfet de
département de la demande

1 mois maximum a compter du dépot de la
demande a la préfecture

Circulaire de 1984

communale a la DGSCGC
Publication de I'arrété 3 mois maximum a compter du dépot de la | Article L. 125-1 du
interministériel demande a la préfecture et au plus tard 2 | code des assurances

mois aprés la réception du dossier par le
ministre de l'intérieur

Article A. 152-1 du
code des assurances

Déclaration du sinistre a
I"assurance

10 jours au plus tard aprés la publication
de l'arrété interministériel

Article L. 125-1 du
code des assurances

Indemnisation du sinistré 3 mois maximum a compter de la date de

remise de 1'état estimatif des biens ou de la

date de publication de la décision
administrative constatant I'état de
catastrophe naturelle

Sinistre = Indemnisation 24 mois maximum NC

Source : mission d’information.

Ainsi, en théorie, un assuré ayant été victime d’une catastrophe
naturelle doit étre indemnisé intégralement dans un délai maximum de
2 ans a compter de la survenue du sinistre.

(1) Des délais d’instruction trop longs, en particulier en matiere de
sécheresse

Aux termes de l'article L. 125-1 du code des assurances, « ['arrété doit
étre publié au Journal officiel dans un délai de trois mois a compter du dépot des
demandes a la préfecture. De maniere exceptionnelle, si la durée des enquétes
diligentées par le représentant de 1'Etat dans le département est supérieure i deux
mois, 'arrété est publié au plus tard deux mois aprés la réception du dossier par le
ministre chargé de la sécurité civile ».
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La circulaire du 27 mars 1984 demande aux préfets d’adresser les
dossiers de demande de reconnaissance communale au ministere de
I'intérieur dans un délai d'un mois a compter de la date de début du
sinistre. La circulaire souligne « le caractere impératif de ce délai », rappelant
que la date de publication de l'arrété interministériel constitue le point de
départ des délais d’indemnisation.

De la méme maniere, la circulaire du 19 mai 1998 rappelle « qu’il
importe [...] que les délais d’envoi des dossiers au ministére de l'intérieur [...] soient
les plus réduits possible. Le délai d'un mois, généralement respecté, constitue une
bonne mesure ».

Néanmoins, et malgré la création d’une procédure accélérée de
reconnaissance de 1'état de catastrophe naturelle en cas d’événement de
nature exceptionnelle (voir supra), les délais d’instruction des demandes
communales dépassent réguliérement les délais prescrits, pour plusieurs
raisons :

- la commission interministérielle CatNat ne se réunit
habituellement qu’une fois par mois et doit traiter de trés nombreux
dossiers ;

- dans le cas de la sécheresse, les services centraux doivent attendre
la publication du rapport annuel de Météo-France, au premier semestre de
I’année N+1, pour vérifier que le critere météorologique a bien été rempli. La
décision est ainsi souvent rendue entre 18 mois et 2 ans apres 1'événement.

Les associations de sinistrés et d’élus locaux ont toutes insisté sur la
lenteur du processus de reconnaissance. Ainsi, selon 1’association des maires
du Rhone et de la Métropole de Lyon: « Les délais d’instruction apparaissent
trop longs pour les habitants concernés (parfois 18 mois ou 2 ans apreés
I'événement). Si la mise en place d’un systeme d’information accessible aux
communes pourra peut-étre permettre de gagner du temps dans la constitution des
dossiers en préfecture, c’est aussi le temps d’instruction en administration centrale
qui examine l'ensemble des dossiers de France et les soumet a la commission
interministérielle qui peut prendre du temps »1.

Les résultats de la consultation en ligne sont a cet égard
particulierement éloquents, puisque 81 % des répondants se déclarent
insatisfaits - dont 54 % « tres insatisfaits » - de la rapidité de la procédure de
reconnaissance de 1'état de catastrophe naturelle.

T Contribution écrite de la mairie de I'Isle-d’Espagnac transmise a votre mission d'information.
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Résultats de la consultation en ligne

S'agissant de la rapidité de la reconnaissance de I'état de
catastrophe naturelle, comment I'appréciez-vous ?

2%

m Trés insatisfaisante
® Insatisfaisante

Plut6t satisfaisante
m Satisfaisante

m Trés satisfaisante

Source : consultation en ligne organisée par la mission d’information

Ces délais d’instruction sont d’autant plus éprouvants pour les
sinistrés qu’ils ne peuvent, dans l’attente de la décision de la commission
interministérielle, commencer les travaux de reconstruction. Ainsi, selon
Mme Marie-Hélene Pierre, maire de 1'Isle-d’Espagnac: « L’attente (entre le
dépot de la demande et I'étude du dossier au ministere de l'Intérieur) est apparue
insupportable aux yeux des sinistrés qui ont vu les dégits s’aggraver, les laissant
sans pouvoir d’action, l'indemnisation par l'assurance étant conditionnée a la
reconnaissance de I’état de catastrophe naturelle » 1.

Selon M. Christian Sanchidrian, délégué général de 1'Union
nationale des associations de lutte contre les inondations (UNALCI): « La
question des délais revient réqulierement dans les retours que nous avons eus, avec
un constat inversement proportionnel a l'importance de la catastrophe : si les
procédures s’enclenchent nécessairement plus rapidement dans le cadre d’un sinistre
de grande ampleur, elles demeurent plus complexes et interviennent plus
tardivement pour les événements de moindre envergure »2.

Cette situation est d’autant plus inadmissible que, les critéres
d’éligibilité du régime CatNat étant trés normés, la décision de
reconnaissance ou non pourrait techniquement é&tre rendue tres
rapidement. En effet, pour M. Roland Nussbaum, secrétaire général de
I’Association frangaise pour la prévention des catastrophes naturelles
(AFPCN) : « Avec les moyens et technologies en place, il est quasiment possible de
dire si le seuil d’éligibilité est atteint ou non dans les heures, voire moins, qui
suivent l'événement. Une commission technique mise en place a l'occasion du
dispositif d’alerte de I'événement peut statuer sur les critéres en temps quasi réel et
prononcer I'éligibilité cat-nat dans la journée »3.

1 Contribution écrite de 'UNALCI transmise a votre mission d’information.
2 Audition du 20 février 2019.
3 Contribution écrite de ’AFPCN transmise a votre mission d’information.
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Aux yeux des sinistrés, la procédure de reconnaissance en elle-méme
est ainsi particuliéerement lourde et complexe, surtout pour les épisodes de
sécheressel. Selon 1’association Les oubliés de la canicule: «II est urgent
d’alléger la procédure et de raccourcir les délais de reconnaissance CatNat sécheresse
pour accélérer la mise en ceuvre des indemnisations »2. En effet, force est de
constater la persistance d'une différence de traitement difficilement
acceptable entre les personnes sinistrées a la suite d’une inondation, qui
bénéficient souvent d’une reconnaissance rapide de 1’état de catastrophe
naturelle, et les personnes victimes d'un épisode de sécheresse, pour
lesquelles la procédure est invariablement plus longue. Si votre rapporteure
se félicite de la célérité avec laquelle sont traitées les inondations, elle
regrette que tous les sinistrés ne bénéficient pas du méme traitement.

Selon la contribution écrite transmise par la DGSCGC, la réforme des
criteres appliqués par la commission interministérielle en matiere de
sécheresse-réhydratation des sols, initiée en 2019, «conduira a réduire
fortement les délais d'instruction pour ce type d’aléa »3. Votre rapporteure suivra
donc avec une attention particuliere 1’évolution des délais de traitement en
matiére de sécheresse.

Votre rapporteure note également que la mise en place d’un systéme
d’information accessible aux communes permettra de gagner du temps dans
la constitution des dossiers en préfecture. Néanmoins, il semblerait que la
phase la plus chronophage se situe a 1’échelon central, quand
I’administration examine l’ensemble des dossiers et les soumet a la
commission interministérielle. Il serait donc judicieux d’identifier les étapes
les plus chronophages de la procédure, afin de garantir un traitement plus
rapide des dossiers.

Proposition : Accélérer le traitement des dossiers a 1"échelon central.

(2) Un délai de déclaration du sinistre insuffisant

Selon l'article A. 125-1 du code des assurances, « l'assuré doit déclarer
a l'assureur ou a son représentant local tout sinistre susceptible de faire jouer la
garantie dés qu'il en a connaissance et au plus tard dans les dix jours suivant la
publication de l'arrété interministériel constatant 1'état de catastrophe
naturelle ».

1 Selon une contribution recueillie sur l'espace participatif mis en ligne par wvotre mission
d’information : « Non seulement, nous avons des dégats suite a la sécheresse, mais en plus
c’est un parcours du combattant pour que le préjudice subi soit reconnu ».

2 Contribution écrite de [’association Les oubliés de la canicule transmise 4 votre mission
d’information.

3 Contribution écrite de la DGSCGC transmise a votre mission d'information.
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Dans les faits, 'application de cette disposition se heurte a deux
types de difficultés.

En premier lieu, selon 'association des maires du Rhone et de la
Meétropole de Lyon : « Certaines assurances refusent d’enregistrer la déclaration
avant la publication de reconnaissance de catastrophe naturelle. Ce délai apparait
des lors bien trop court et prive certains sinistrés de la possibilité de faire jouer leur
assurance, aprés souvent de longs mois d’attente »1.

Les assurés sont des lors contraints de déclarer leur sinistre dans
un laps de temps d’autant plus court, que la décision de reconnaissance leur
est transmise par l'intermédiaire de la mairie. Or, selon la contribution
commune de l'association des sinistrés d'Indre-et-Loire (ASSIL) et de
l'association des communes en zones argileuses (ACZA) : « Les petites mairies
notamment n’ont pas toujours les moyens d’informer dans les temps les sinistrés ».
La briéveté de ce délai se traduit donc dans certains cas par l'impossibilité,
pour certains sinistrés, de mettre en jeu leur assurance, apres plusieurs mois
d’attente. De fait, 85 % des personnes ayant répondu a la consultation en
ligne organisée par votre mission d’information estiment que ce délai de
10 jours est insuffisant.

Résultats de la consultation en ligne

Estimez-vous suffisantle délai limite (10 jours) vous
permettant de solliciter votre assurance apres la
publication de I'arrété de reconnaissance de I'état de
catastrophe naturelle ?

 Qui

ENon

Source : consultation en ligne organisée par la mission d’information.

Il s’avere par ailleurs que, dans les cas de sécheresse, les sinistrés
ont tout intérét a attendre la reconnaissance de 1’état de catastrophe
naturelle s’ils veulent obtenir une indemnisation. En effet, selon 1"ASSIL et
I"ACZA : « Les assurances refusent de prendre en charge les sinistrés des communes
ayant eu une reconnaissance (en 2017 par exemple) mais ayant déclaré leur sinistre
les années précédentes alors méme que la sécheresse de 2017 a pu les concerner |[...]
et que les personnes n’ayant pas déclaré du tout a leur assurance de sinistre
peuvent, elles, prétendre a indemnisation »2.

I Contribution écrite de I'association des maires du Rhone transmise a votre mission d’information.
2 Contribution écrite commune de ’ASSIL et de I’ACZA transmise a votre mission d'information.
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Paradoxalement, des personnes n’ayant déclaré aucun sinistre a
leur assurance sur la période pourront bénéficier d'une prise en charge
apres la publication de I’arrété interministériel.

Dans ce contexte, votre rapporteure suggere de porter le délai de
déclaration du sinistre de dix jours a trente jours aprés la reconnaissance
de l'état de catastrophe naturelle, de maniére a garantir que tous les
assurés ayant droit a une indemnisation puissent réellement en bénéficier.
Si, dans les faits, de nombreuses assurances acceptent les déclarations
tardives, un arrété ministériel pourrait généraliser cette pratique tout en
sécurisant le dispositif.

Proposition : porter a trente jours a compter de la déclaration de l'état de
catastrophe naturelle le délai de déclaration du sinistre aupres de
I’assurance.

(3) Des délais d'indemnisation variables selon la situation des sinistrés

Selon l'article L. 125-2 du code des assurances, « les indemnisations
résultant de cette garantie doivent étre attribuées aux assurés dans un délai de
trois mois a compter de la date de remise de 1'état estimatif des biens endommagés
ou des pertes subies, sans préjudice de dispositions contractuelles plus favorables, ou
de la date de publication, lorsque celle-ci est postérieure, de la décision
administrative constatant I'état de catastrophe naturelle ».

D’apres les associations de sinistrés, le régime d’indemnisation est
efficace quand peu de sinistrés sont concernés, et dans ce cas,
I'indemnisation est généralement recue dans un délai de quatre mois.
Cependant, selon I’ASSIL et I'’ACZA : « Quand il y a de nombreux sinistrés les
délais ne sont plus respectés. Certains sinistrés ont pu attendre plus d'un an pour
avoir leur indemnisation »1.

Les résultats de la consultation en ligne organisée par votre mission
d’information, qui corroborent cette analyse, sont sans équivoque : seuls
10 % des participants ont été indemnisés dans le délai réglementaire de

3 mois a compter de la reconnaissance de 1'état de catastrophe naturelle,
tandis que 39 % des répondants affirment avoir attendu plus d"un an.

1 Ibid.
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Résultats de la consultation en ligne

Entrela reconnaissance del'état
de catastophe naturelle et
l'indemnisationtotale des

dommages, combien de temps
s'est écoulé:

10% ® Moins de
trois mois

® Entre trois et
six mois

Entre six
mois et un an

H Plus d'un an

Source : consultation en ligne organisée par la mission d’information.

In fine, le délai moyen entre le sinistre et son indemnisation varie
entre un an et demi et deux ans et demi, sachant qu’ensuite il faut prendre
en compte la période des travaux. En matiére de sécheresse, le délai entre le
sinistre et I'indemnisation varie entre 15 mois au mieux et jusqu’a 12 ans
lors d’expertises judiciaires. Par conséquent, selon 'association Les oubliés
de la canicule : « Les sinistrés de la sécheresse doivent (alors) passer l(es) hiver(s)
avec des fissures traversantes, des risques d’éboulement et des maisons
invendables »1.

Les retards subis dans 'indemnisation demeurent un des principaux
griefs des sinistrés a I'encontre du régime CatNat?, comme [l'illustrent les
résultats de la consultation en ligne organisée par votre mission
d’information, dans laquelle 86 % des répondants se sont déclarés insatisfaits
de la rapidité de I'indemnisation.

1 Contribution écrite de l’association Les oubliés de la canicule transmise 4 votre mission
d’information.

2 Selon une contribution recueillie sur 'espace participatif mis en ligne par votre mission
d’information : « Pour ma part, je vis dans une maison qui est fissurée a l'intérieur et a
I'extérieur, froide, humide, avec des fenétres et des volets qui ne ferment plus correctement,
une porte d’entrée qui n’est plus sécurisée, un portail qui ne ferme plus, un carrelage qui se
fissure, des plinthes qui bougent et laissent passer le froid... pendant ce temps, je paye la
facture de chauffage d’une « maison courant d’air » avant que I’assurance daigne prendre
en charge mon dossier... au mieux dans six mois, ce n’est pas pensable... ».
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Résultats de la consultation en ligne

S'agissant de la rapidité de l'indemnisation , comment
l'appréciez-vous:

3% 1%

m Tres insatisfaisante
m Insatisfaisante

Plut6t satisfaisante
m Satisfaisante

m Tres satisfaisante

Source : consultation en ligne organisée par la mission d’information.

Selon M. Stéphane Pénet, directeur des assurances de dommages et

de responsabilité de la FFA, ces délais plus longs peuvent étre liés a
plusieurs facteurs :

- I'assuré peut contester 1’offre qui lui a été faite par son assureur
et demander une contre-expertise, voire aller en justice, ce qui rallonge
considérablement le délai d’indemnisation. Ainsi, selon M. Stéphane Pénet :
« Nous respectons les droits des assurés, mais les litiges retardent le processus »1.
De plus, quand survient un événement de grande ampleur, les experts
manquent souvent de disponibilité ;

-lorsqu’il y a de nombreux dommages sur une zone réduite, les
professionnels du batiment ne sont parfois pas en mesure de faire face a la
demande et le simple fait d’obtenir des devis peut devenir compliqué ;

- enfin, des destructions exigeant des travaux de gros ceuvre
nécessitent 'intervention de plusieurs experts afin d’établir I’évaluation de
la réparation.

Comme l'a reconnu M. Bertrand Labilloy, directeur général de la
CCR: « Les délais moyens sont satisfaisants. Mais 'écart-type peut parfois étre
élevé. Il n’est pas satisfaisant, en effet, qu'une personne qui a subi un dommage en
octobre 2015 n’ait toujours pas été indemnisée. Certaines situations sont
kafkaiennes. A Saint-Martin, par exemple, on a parfois du mal a savoir qui est en
cause et a trouver la solution au probléme »2. Les délais de mise en ceuvre du
régime d’indemnisation doivent donc étre ajustés, de maniére a garantir un
équilibre entre un laps de temps raisonnable pour chaque étape du
processus, et une indemnisation rapide, dans l'intérét prioritaire des
sinistrés, confrontés a des situations souvent trés difficiles.

T Audition du 13 février 2019.
2 Audition du 6 février 2019.
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2. Des élus locaux en premiére ligne mais souvent démunis

Confrontés pour certains a des catastrophes naturelles de tres
grande ampleur, les élus locaux se situent en premiere ligne dans la gestion
de la crise, puis la procédure de reconnaissance de l'état de catastrophe
naturelle.

Or, comme 1'a résumé M. Christian Sanchidrian, délégué général de
I'UNALCI : « le rdle du maire est percu de facon ambivalente car certains sinistrés
ont l'impression qu’il est a la fois juge et partie [...] Une méme personne demande
parfois de l'aide a la mairie, avant de l'attaquer en justice »1. En effet, c’est au
maire qu’il incombe de déposer une demande de reconnaissance communale
puis de tenir informés les sinistrés de I’avancement de la procédure.

Partant, il arrive que la responsabilité du maire soit mise en jeu par
les sinistrés eux-mémes, en raison des choix mémes qu’il est obligé de faire -
sans aide de I'Etat, pour la plupart.

Dans ce contexte, 1'association des maires du Rhone et de la
Métropole de Lyon n’a pas manqué de rappeler que : « L'information sur les
délais et les étapes restant a franchir doit étre plus réquliere pour le maire et les
habitants concernés »2.

a) Un délai de 18 mois pour décider, ou non, de déposer une demande
communale

En pratique, il appartient au maire de décider de déposer, ou non,
une demande de reconnaissance de 1’état de catastrophe naturelle pour sa
commune.

Or, il a été porté a la connaissance de votre mission d’'information
quelques cas dans lesquels les maires ont pu esquisser des réticences a
initier cette procédure, de peur de faire augmenter la sinistralité de la zone,
ce qui se traduirait par une diminution de la valeur des biens immobiliers.
Quand les sinistrés sont peu nombreux, le maire peut en effet subir des
pressions de la part de ses administrés, lui demandant de s’abstenir de
déposer une demande communale3. Selon M. Christian Sanchidrian, délégué
général, de I'UNALCI: « [Un] autre motif de réticence est la crainte que des
mangquements d la sécurité soient mis en évidence. Pour éviter ce risque, la commune
préfere traiter le cotit des dégits par des arrangements a I’amiable »4.

Ce choix est lourd de conséquences, pour les sinistrés, d'une part,
pour le maire, d’autre part, puisqu’il s’expose a de potentiels recours

T Audition du 20 février 2019.

2 Contribution écrite de I’association des maires du Rhone transmise a votre mission d'information.

3 Votre mission d'information note que la décision d’élaborer un PPRI reléve d’une problématique
tres similaire. En effet, la mise en ceuvre des dispositifs d'indemnisation, et notamment le montant
des franchises restant a la charge des assurés en cas de sinistre, dépend de I'existence ou non de ces
plans de prévention. Pour autant, la mise en place d’'un PPRI conduit a officialiser I’exposition
d’une partie du territoire, donc a diminuer la valeur des biens sur ce territoire.

4 Contribution écrite de 'UNALCI transmise a votre mission d’information.
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administratifs, les sinistrés demeurant libres de contester devant le juge
administratif la décision de refuser de déposer une demande de
reconnaissance de l'état de catastrophe naturelle aupres du préfet de
département.

La responsabilité du maire est d’autant plus grande que, selon
I’article L. 125-1 du code des assurances, toute demande de reconnaissance
doit intervenir dans un délai maximal de dix-huit mois a compter du début
de l'événement naturel. Passé ce laps de temps, un maire qui saisirait le
ministere de I'intérieur se verrait automatiquement refuser la reconnaissance
de l'état de catastrophe naturelle. Ses administrés pourraient alors, en
théorie, se retourner contre lui pour cause de demande tardive.

Or, pour les épisodes de sécheresse en particulier, le maire n’est pas
toujours conscient de la nécessité de déposer une demande, dans la mesure
ou certains sinistrés, ne connaissant pas le fonctionnement de la procédure
de reconnaissance, ni méme 1’existence du phénomene de retrait-gonflement
des argiles, n’alertent pas les services communaux de leur situation.
L’éventuel décalage temporel entre la survenance d'un épisode de
sécheresse, caractérisé par une cinétique lente, et I'apparition des premieres
tissures peut également étre source de confusion pour les sinistrés.

Comme 1'a relevé Me Jean Merlet-Bonnan, avocat associé du cabinet
Exéme Action: « Le sinistré qui constate un désordre sur sa maison ne sait pas
toujours qu’il s’agit d’une catastrophe naturelle. Il n’a pas toujours le réflexe
d’effectuer cette déclaration aupres de sa commune. Tres souvent, c’est le maire lui-
méme qui prend les devants en publiant un article dans un bulletin municipal ou
dans le journal local pour réclamer des déclarations »1.

Pour étre en mesure d’initier la procédure de reconnaissance dans
les délais fixés, le maire doit donc veiller a la bonne information de ses
administrés. Néanmoins, dans les petites communes, force est de constater
que les maires ne sont pas toujours sensibilisés a ces enjeux. Selon
"association Les oubliés de la canicule : « Les maires surtout dans les petites et
moyennes communes ne sont pas assez informés et ne prennent aucune initiative
quant a une information aupres de leurs administrés notamment affichage sur les
panneaux municipaux, visites de domiciles »2.

T Audition du 13 février 2019.
2 Contribution écrite de l’association Les oubliés de la canicule transmise d votre mission
d’information.



-134 -

Ce constat est partagé par la préfecture de Charente, dans sa
contribution écrite: « Le niveau d’information des élus locaux en matiere
d’exposition aux risques naturels est insuffisant. Les élus minimisent souvent les
risques du fait de I’absence d’événements récents significatifs »1.

b) L'épineuse question de la datation du phénomene naturel

N

Les élus locaux sont confrontés a un deuxiéme type de difficulté
dans le cadre de la procédure de reconnaissance. En effet, si le maire décide
de déposer une demande communale, il doit remplir un formulaire Cerfa
lui demandant de dater la survenance de I’événement naturel.

Cette datation doit étre trés précise, puisque la circulaire du 10 mai
2019 rappelle que «le Cerfa doit préciser les dates de début et de fin de
reconnaissance complétes (jour, mois, année). Les dates imprécises (« année
20XX », « juin a septembre 20XX », etc.) entrainent le rejet de la demande qui ne
peut étre instruite » et que « les demandes communales ne doivent pas étre a cheval
sur deux années civiles. Dans ce cas, les communes doivent étre invitées a déposer
deux demandes distinctes pour chaque année civile ».

Si dans le cas d’une inondation, la datation ne souléve aucun
probleme spécifique, elle se révele plus difficile a établir pour les épisodes
de sécheresse. En effet, selon l'association des maires de Meurthe-et-
Moselle : « Les communes éprouvent, a juste titre, de grandes difficultés pour
remplir leurs demandes de reconnaissance s’agissant des phénomenes de subsidence.
Contrairement a un phénomene ponctuel, a l'instar d’une inondation, il n’est pas
possible de déterminer avec exactitude la date ou prend place un phénomene de
subsidence puisqu’il suppose une sécheresse et une réhydratation des sols. Un tel
phénomene s’étale donc dans le temps sans que l'on puisse déterminer avec précision
un début et une fin »2. De surcroit, selon Me Jean Merlet-Bonnan, avocat
associé du cabinet Exeme Action : « Le maire ne regoit pour ce faire aucune aide
des services »3.

La sélection d'une date de début et de fin de survenance du
phénomeéne naturel est cependant loin d’étre un choix anodin. En effet,
c’est sur la base de ces dates que l'organisme d’expertise compétent des
services de I'Etat procede a 'analyse du phénomeéne et identifie, recueille et
exploite les données techniques nécessaires a la réalisation de son rapport
technique.

Si I'événement est mal daté, les experts risquent de rejeter la
demande, au motif qu’aucun phénoméne d’une intensité anormale ne justifie
de reconnaissance aux dates sollicitées par la commune.

Le cas échéant, la municipalité sera contrainte de déposer une
nouvelle demande avec des dates de reconnaissance modifiées, s’exposant au

1 Contribution écrite de la préfecture de Charente transmise a votre mission d’information.

2 Contribution écrite de l’association des maires de Meurthe-et-Moselle transmise a votre mission
d’information.

3 Audition du 13 février 2019.
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risque de se voir opposer un refus pour cause de demande tardive - c’est-a-
dire déposée plus de 18 mois apres le début de 1'événement naturel -, et
entrainant, en tout état de cause, des retards dans les délais
d’indemnisation des particuliers.

Dans ce contexte, comme I'a mis en exergue Mme Marie-Héléne
Pierre, maire de I'Isle-d’Espagnac : « La question se pose de savoir quelle période
retenir pour que cela fonctionne »1. L’absence de consignes claires quant a la
datation des événements naturels place ainsi les maires dans une situation
extrémement délicate vis-a-vis de leurs administrés. Partant, les services de
I’Etat devraient étre davantage impliqués en matiére d’information et de
conseil a destination des mairies. Il serait par exemple souhaitable que les
communes bénéficient, au sein de chaque préfecture départementale, d’un
interlocuteur unique leur fournissant assistance et conseil dans leurs
démarches. En tout état de cause, les maires devraient étre
systématiquement destinataires de consignes claires quant au remplissage
du formulaire Cerfa de demande de reconnaissance.

Proposition : Systématiser 1’assistance et le conseil aux maires de communes
sinistrées par les services préfectoraux.

c) La gestion de crise, pendant et apres la catastrophe naturelle

En cas de catastrophe naturelle, les maires sont chargés de faire
appel aux différents fonds destinés a soutenir les collectivités territoriales
puis d’en gérer 1'utilisation, notamment pour les équipements publics non
assurables (voir supra).

De 'avis des élus locaux rencontrés, la gestion de ces fonds souleve
des difficultés d’ordre technique et juridique, en raison notamment de leur
dispersion. Il en est de méme concernant les mécanismes de solidarité
spontanée, nécessitant un accompagnement et un encadrement pour recevoir
les fonds et les utiliser. Or, bien souvent, les services communaux ne
disposent pas toujours des personnels compétents pour réaliser ces diverses
missions.

Au demeurant, les services communaux sont trés sollicités par la
gestion de I'immédiate aprés-crise. Ainsi selon Mme Guilaine Debras, maire
de Biot : « Un gros travail de répartition des dons en numéraire a été fait au Centre
communal d’action sociale (CCAS) par une commission d’attribution des aides
composée du CCAS, de la Croix Rouge et du secours catholique »2.

T Contribution écrite de la mairie de I'Isle-d’Espagnac transmise a votre mission d'information.
2 Contribution écrite de la mairie de Biot transmise a votre mission d’information.
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Durant la crise, la mairie de Biot a également participé a diverses
initiatives, comme « ['organisation d’une banque offre-demande pour tous les dons
matériels » ou encore « la mise en place d'un lieu de restauration ou de navettes
pour se déplacer dans la zone inondable ».

Or, le cotit des ressources humaines mobilisées pour mener a bien
ces initiatives et de maniére plus générale, gérer les conséquences d’une
catastrophe naturelle, n’est en réalité jamais indemnisé ou compensé,
quand bien méme il serait conséquent. Selon Mme Guilaine Debras : « Nous
estimons a 4 ETP le coilt ressources humaines pour la gestion de l'inondation de
2015 »1. La situation financiére des communes sinistrées est souvent d’autant
plus critique que le surcroit de dépenses induit par la catastrophe naturelle
s’accompagne parfois d"une érosion des recettes assises sur la fiscalité directe
locale. Il convient donc de préter une attention particuliere a la situation
financiére globale des communes apres un sinistre, de maniere a prendre en
compte ces différents éléments.

En parallele, les maires doivent tenir informés les sinistrés de
I’avancement de l'instruction de demande communale, et les avertir quand
parait l’arrété interministériel. Quand la commune n’a pas été reconnue en
état de catastrophe naturelle, il incombe aux élus d’expliquer a leurs
administrés les tenants et aboutissants de la décision ministérielle. Or, bien
souvent, les maires s’avouent désemparés face aux sinistrés, ne sachant
comment leur venir en aide.

Plusieurs maires, comme celui d’Ecuras, ont fait part a votre
rapporteure de leur désarroi : « Demain, j'ai un de mes administrés qui regoit un
expert en batiment afin d’essayer d’évaluer le prix des réparations qui pourraient
cotiter 80 000 a 90 000 euros. Je serai présent aussi et je pense que si rien n’est fait
sur cette maison, l’écartement des fissures qui s’accentuent tous les ans la rendra
inhabitable et dangereuse d’ici peu. Ces personnes ne peuvent pas, et vous pouvez le
comprendre, engager des travaux de cet ordre. Je ne comprends pas que nous
n’ayons pas été reconnus, car le terrain chez nous est trés argileux [...] ce qui
engendre des phénomeénes de retrait trés importants en cas de manque d’eau mais
aussi le contraire dés qu'il pleut »2.

De maniere générale, lors des déplacements réalisés sur le terrain, de
nombreux maires ont fait part a votre rapporteure de 1'état d’extréme
solitude dans lequel il se trouvait pour faire face au sinistre et gérer ses
conséquences. Dans la mesure ou ils sont en premiére ligne, les maires
doivent étre davantage accompagnés dans la gestion des catastrophes

naturelles. Cet accompagnement pourrait prendre plusieurs formes.

1 Ibid.
2 Contribution écrite de la mairie d’Ecuras transmise a votre mission d’information.



-137 -

En premier lieu, votre rapporteure regrette qu’il n’y ait pas
davantage de partage d’expérience entre les élus confrontés a des aléas
exceptionnels. Une petite équipe de maires expérimentés dans ce domaine
pourrait donc étre constituée, a l'initiative des associations d’élus du
territoire, afin d’épauler les maires victimes d’un sinistre. Cette « cellule de
soutien » pourrait notamment orienter les maires confrontés a un refus de
reconnaissance de l'état de catastrophe naturelle, les conseiller quant a
I'opportunité d’initier un recours gracieux ou contentieux, et les assister
dans leurs démarches visant a obtenir divers types d’aide financiere.

En paralléle, les services de I’Etat pourraient réaliser et diffuser, a
destination des maires, un guide pratique détaillant les différentes
démarches a initier dans les jours qui suivent une catastrophe naturelle,
qu’elles s’agissent d’impératifs logistiques (acheminement de produits de
premiere nécessité, opérations de relogement), administratifs (demande de
reconnaissance, contacts avec la préfecture) ou humains (accompagnement
psychologique des administrés).

Propositions :

- mettre en place dans chaque département une « cellule de soutien »
composée d’élus locaux chargés d’accompagner les maires confrontés a des
catastrophes naturelles ;

- réaliser et diffuser aux mairies un guide des démarches a effectuer dans
"apres-crise.

3. Un systeme de franchises a renouveler

a) Une modulation des franchises légales en cas de sinistralité importante

Dans les communes non dotées d’un plan de prévention des risques
naturels prévisibles pour le risque faisant 1’objet d’un arrété interministériel,
la franchise légale se voit appliquer un coefficient multiplicateur en
fonction du nombre de constatations de 1’état de catastrophe naturelle
intervenues pour le méme risque au cours des cinq années précédant la
date de la nouvelle constatation (voir supra).

N

Ce dispositif, s’il vise a renforcer le lien entre indemnisation et
prévention, de facon a responsabiliser les assurés, demeure au mieux
incompris, au pire vécu comme une sanction par les sinistrés, et alimente
un fort sentiment d’injustice.

En effet, la logique méme de ce dispositif interpelle, la modulation
de la franchise ne dépendant pas de mesures de prévention que les
sinistrés auraient pu prendre eux-mémes; elle pénalise doublement les
sinistrés, puisqu’ils ne sont de toute évidence pas responsables du retard pris
par les pouvoirs publics dans l’élaboration d’un plan de prévention de
risques, tout en étant davantage exposés a de potentiels dommages, du fait
méme de I"absence de ces plans.
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L’association Les oubliés de la canicule a ainsi évoqué « l’injustice
d’une situation subie hors de leur possibilité d’intervention : pourquoi les sinistrés
devraient-ils supporter plus de franchise de la part de leur assurance si leur
commune n’a pas de PPR, qu’y peuvent-ils ? »1.

Ce point de vue est largement partagé par les représentants du
monde assurantiel, puisque selon M. Stéphane Pénet, directeur des
assurances de dommages et de responsabilité de la FFA : « Le dispositif de
pénalité de franchise [...] semble inefficace. Le sinistré ne comprend pas qu’une
pénalité de franchise lui soit appliquée pour des raisons qui ne sont pas de son fait.
Cela est vécu comme une sanction et pas du tout comme un acte de sensibilisation
comme le voulait au départ le 1égislateur »2.

Par ailleurs, ce systeme de modulation semble parfaitement
incompatible avec les conséquences attendues du changement climatique sur
la fréquence des catastrophes naturelles, puisque les territoires les plus
exposés aux événements climatiques seraient également les plus pénalisés.

Votre rapporteure demeure favorable au maintien d’une franchise
légale a la charge des assurés, dans la mesure ou la solidarité nationale ne
doit pas conduire a une déresponsabilisation. Le systéme actuel n’en
demeure pas moins incompréhensible pour les sinistrés, et doit étre réformé.

Proposition : supprimer le dispositif de modulation des franchises en
fonction de I'existence d’un plan de prévention des risques naturels (PPRN).

b) Un fonctionnement désavantageux pour les petites communes, dont le
traitement est identique a celui réservé aux entreprises

Pour les biens a usage professionnel (batiments et véhicules
terrestres a moteur), le code des assurances ne fixe qu'une franchise légale
minimale, l'article A. 125-1 précisant bien que «sera appliquée la franchise
prévue par le contrat, si celle-ci est supérieure. »3 Ainsi, un assuré victime de
plusieurs catastrophes naturelles pourra voir sa franchise contractuelle
augmenter proportionnellement a son exposition aux risques.

Or, ce fonctionnement est tres désavantageux pour les collectivités
territoriales, puisqu’aux termes de la circulaire du 27 mars 1984, les biens

1 Contribution écrite de l'association Les oubliés de la canicule transmise a4 votre mission
d’information.

2 Audition du 13 février 2019.

3 « Pour les biens a usage professionnel, le montant de la franchise est égal a 10 % du
montant des dommages matériels directs non assurables subis par l'assuré, par
établissement et par événement, sans pouvoir étre inférieur a un minimum de 1 140 euros ;
sauf en ce qui concerne les dommages imputables aux mouvements de terrain différentiels
consécutifs a la sécheresse et/ ou a la réhydratation brutale des sols, pour lesquels ce
minimum est fixé a 3 050 euros. Toutefois, sera appliquée la franchise prévue par le contrat,
si celle-ci est supérieure a ces montants ».

« Pour les véhicules terrestres a moteur, quel que soit leur usage, le montant de la franchise
est de 380 € pour chaque véhicule endommagé. Toutefois, pour les véhicules terrestres a
moteur a usage professionnel, sera appliquée la franchise prévue par le contrat, si celle-ci
est supérieure ».
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appartenant aux collectivités locales sont «assimilés aux biens a usage
professionnel ». Selon M. Jean-Luc de Boissieu, président du conseil
d'administration de la Société mutuelle d'assurance des collectivités locales
(SMACL): «Les collectivités sont traitées aujourd’hui comme des
entreprises méme si cette pratique ne reléve d’aucun texte réglementaire »1.

Dans ce contexte, plusieurs maires de petites communes sinistrées
ont fait part a votre mission d’information de leurs difficultés a s’assurer
apres plusieurs épisodes de catastrophe naturelle, en raison de primes et de
franchises contractuelles trés élevées. Ainsi, selon Mme Guilaine Debras,
maire de Biot, commune victime de plusieurs événements naturels, dont une
inondation de trés grande ampleur en 2015: «L’année qui a suivi la
catastrophe, la ville a dii relancer son marché d’assurance. L'assureur historique n'a
pas souhaité postuler a nouveau. Seule une assurance s’est positionnée [et] les
conditions du contrat sont sans appel : la franchise de la ville est actuellement d'un
million d’euros en cas de sinistre lié a une catastrophe naturelle »2.

Par ailleurs, dans la mesure ou les biens appartenant aux
collectivités sont assimilés aux biens a usage professionnel, le montant de la
franchise légale est exprimé en pourcentage et non en valeur absolue,
équivalent a 10 % des dommages matériels directs.

Pour les communes plus petites ou isolées, ce systeme est d’autant
plus pénalisant, qu'au terme de la circulaire du 27 mars 1984, la franchise
doit étre « appréciée par événement et par contrat » et « s’applique, en outre,
par établissement ». La circulaire précise bien que «lorsque plusieurs
bitiments d'une commune sont sinistrés, la franchise pour les locaux a usage
professionnel est applicable pour chaque bitiment ou groupe de bitiments ». Les
communes se voient donc appliquer la franchise autant de fois qu’elles ont
de batiments sinistrés.

Le reste a charge parait d’autant plus élevé pour les communes que
les franchises qui s’appliquent dans les contrats d’assurance, par exemple
dans le cas d’un incendie, demeurent souvent inférieures aux franchises
légales CatNat. Ainsi, comme 1'a évoqué M. Bertrand Labilloy, directeur
général de la CCR : « Les différences entre le contrat de base et la garantie CatNat
en termes de franchise sont également difficiles a comprendre pour les sinistrés, avec
des franchises parfois inférieures quand la commune n’est pas reconnue en état de
catastrophe naturelle »3.

T Contribution écrite de la SMACL transmise a votre mission d’information.
2 Contribution écrite de la mairie de Biot transmise a votre mission d’information.
3 Contribution écrite de la CCR transmise a votre mission d'information.
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Dans la mesure ou les communes sinistrées doivent également
financer la réparation des voiries et autres biens non assurables, elles n’ont
souvent d’autre choix que de se tourner vers 1’Etat ou le département pour
obtenir les crédits indispensables a la reconstruction, avec tous les
inconvénients qu'une telle démarche entraine en termes de délais,
d’incertitude et de cott pour les finances publiques.

Au regard de ces éléments, votre rapporteure serait favorable a
I'instauration d’une différence de traitement entre les collectivités
territoriales en fonction de leur taille, de facon a ce que les biens des
petites communes soient assimilés aux biens a usage non professionnels,
et non plus aux biens a usage professionnel.

Ainsi, pour les communes dont le nombre d’habitants est inférieur
a un certain seuil, la franchise 1égale applicable constituerait un plafond et
non plus un plancher pour la franchise contractuelle, conformément au
régime en vigueur pour les biens des particuliers.

De surcroit, cette franchise légale pourrait étre exprimée en valeur,
et non plus en pourcentage des dommages.

Proposition : plafonner en valeur les franchises contractuelles et légales
applicables pour les petites communes.

c) Des restes a charge trop élevés pour les petits commercants et artisans

La franchise pour les biens a usage professionnel est égale a 10 % des
dommages matériels directs, avec un minimum de 1140 euros, porté a
3 050 euros pour les dommages imputables a la sécheresse-réhydratation des

sols.

Exprimé en pourcentage, ce montant peut représenter des sommes
considérables en valeur absolue, notamment pour les entreprises qui
utilisent un matériel cotiteux.

Dans certains cas, le cotit de la franchise, ajouté a la vétusté et au
faible remboursement des pertes d’exploitation, peut étre rédhibitoire
pour les commercants et petits artisans, ne leur permettant pas de relancer
leur activité a l'issue d’un sinistre, comme 1’a reconnu M. Bertrand Labilloy
directeur général de la CCR : « Ce pourcentage peut parfois dépasser le plafond de
solvabilité d'un petit commergant ou d'un petit artisan »1.

C’est également ce qu’a soutenu M. Stéphane Pénet, directeur des
assurances de dommages et de responsabilité de la FFA : « En 2016, lors des
grandes inondations, nous avons été confrontés a des boulangeries ou magasins
totalement inondés, avec pres de 200 000 ou 300 000 euros de réparations. La
franchise étant de 10 %, certains petits commercants assurés n’ont pas pu
redémarrer leur activité, parce que ces 30 000 euros de franchise les ont ruinés »2.

T Audition du 6 février 2019.
2 Audition du 13 février 2019.
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Votre rapporteure considére donc que les modalités de fixation des
franchises vont directement a Il’encontre de Il'esprit du régime
d’indemnisation des catastrophes naturelles, destiné a assurer la résilience
des territoires.

Dés lors, votre rapporteure serait favorable a un plafonnement, en
valeur, des franchises légales pour les artisans et commercants. Une
nouvelle rédaction de I’annexe I de I'article A. 125-1 du code des assurances
pourrait préciser le seuil, exprimé en chiffre d’affaires pour les
professionnels en-deca duquel les biens a usage professionnel ne sont plus
soumis a une franchise exprimée en pourcentage du montant des dommages
subis, mais en valeur absolue.

En parallele, et afin de garantir la soutenabilité financiére du régime
d’indemnisation des catastrophes naturelles, les assureurs pourraient se voir
accorder une plus grande liberté dans la fixation des franchises applicables
aux grandes entreprises.

Proposition : plafonner en valeur les franchises légales applicables pour les
petits commercants et artisans. Octroyer aux assureurs une plus grande
liberté dans la détermination des franchises applicables aux grandes
entreprises.

4. Des difficultés récurrentes avec les assureurs

a) Un niveau d’'indemnisation wvariable a 1'origine d’inégalités de
traitement

Les associations de sinistrés entendues' ont fait l’expérience de
niveaux d’indemnisation tres inégaux sur le territoire et se sont émues de
cette iniquité de traitement?.

Le niveau moyen des indemnisations versées dépend en effet de
nombreuses variables: la prise en compte, ou non, de la vétusté, la
déclaration des risques réalisée par l’assuré et la méthodologie utilisée pour
estimer les dommages.

I Notamment I’ASSIL.

2 Selon une contribution recueillie sur l'espace participatif en ligne de votre mission d’information :
« Ce résultat constaté sur le terrain ne correspond visiblement pas a I'esprit de la loi qui, a
I'origine, devait pourtant constituer un dispositif faisant appel a la solidarité nationale
entre tous les Frangais ».
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(1) La prise en compte de la vétusté

Le montant des indemnisations ne sera donc pas le méme selon que
I"assuré a souscrit, ou non, une garantie « valeur a neuf », permettant le
rachat de la vétusté moyennant une surprime.

Selon l'article L. 121-1 du code des assurances, « l’assurance relative
aux biens est un contrat d’indemnité ». L’assurance doit donc respecter le
principe indemnitaire selon lequel ’assuré ne doit étre indemnisé que de
son préjudice.

Ainsi, I'indemnité due par l'assureur est destinée a replacer 'assuré
dans la situation qui aurait été la sienne si le sinistre ne s’était pas produit,
sans pour autant dépasser le montant de la valeur de la chose assurée au
moment du sinistre; l'application du contrat ne doit pas permettre un
enrichissement.

La prise en compte de la vétusté est librement définie dans le contrat
d’assurance. La circulaire de 1984 rappelle donc que « l'application de la loi
intervient dans la limite des garanties figurant a chaque contrat » et que « les
dommages sont réglés en valeur d'usage ou en valeur a neuf selon que l’extension
de garantie valeur a neuf aura ou non été souscrite ».

La prise en compte de la vétusté

Pour I'indemnisation des dommages aux biens immobiliers, 1’assurance prend
en charge le prix de reconstruction, mais la part excédant les 25 % de vétusté n’est pas
indemnisée.

Les contrats d’assurance prévoient généralement un réglement de I'indemnité due
pour la reconstruction du batiment sinistré en deux temps :

- dans un premier temps, une indemnité « immédiate » est versée, correspondant
a la valeur de la reconstruction a neuf, de laquelle est déduite la vétusté du bien ;

-dans un second est versée une indemnité «différée», correspondant au
versement du complément retenu au titre de la vétusté, dans un délai de deux ans a
compter de la survenance du sinistre.

Ex : pour une maison dont la valeur de reconstruction est estimée a 200 000 € avec
40 % de vétusté, 'indemnité « immédiate » versée correspondra a 200 000 € x (100 % - 40 %)
=160 000 €, tandis que 'indemnité « différée » sera égale a 200 000 € x 25 % = 50 000 €, soit
170 000 € au total.

Pour I'indemnisation des dommages aux biens mobiliers, si la garantie « valeur a
neuf » n'a pas été souscrite, I'assuré sera indemnisé en fonction de la « valeur d’usage »,
c’est-a-dire la valeur de biens identiques neufs au jour du sinistre, déduction faite de la
vétusté.

Pour certains biens (électroménager par exemple), les assureurs peuvent décider
de racheter la vétusté, méme si aucune garantie n’a été souscrite.

Source : mission d'information.
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Cependant, comme 1’a relevé M. Michel Canit, maire de Saint-
Sornin: « Le rachat de la vétusté avec la garantie « valeur d neuf» n’est pas
forcément sur tous les contrats »! alors méme que la vétusté pose un probleme
spécifique en matiere d’équipement collectif pour les collectivités ainsi que
pour les particuliers.

Selon M. Antoine Quantin, directeur des réassurances et des fonds
publics de la CCR : « Si l'on indemnisait sans tenir compte de la vétusté, les gens
ne seraient plus incités a entretenir leur bien. On peut faire de la pédagogie,
proposer la garantie remboursement a neuf, mais il parait difficile de supprimer la
référence a la vétusté »2.

(2) La déclaration des risques réalisée par 1'assuré

Le comportement de l'assuré peut étre, parfois, directement a
I'origine d’une prise en charge insuffisante. Ainsi, tout contrat d’assurance
demeure établi sur la base de la déclaration de risque faite par 1’assuré
(travaux exécutés, usage et valeur des biens assurés, surfaces construites)
permettant a 'assureur de fixer les cofts et les conditions de l"assurance. Il
appartient par ailleurs a l'assuré de déclarer toute modification du risque
intervenant apres la souscription du contrat, afin que l’assureur puisse
adapter ses conditions de garantie (construction d’une piscine ou d’une
cloture par exemple).

Toute erreur ou omission lors de cette déclaration peut avoir des
conséquences préjudiciables pour I’assuré. Ainsi, la prise en charge ne sera
pas adaptée si la déclaration était sous-évaluée.

Votre mission d’information admet qu’il incombe en premier lieu
aux particuliers de veiller a I'exactitude de leurs déclarations. Néanmoins,
les assurances doivent étre particulierement attentives a I'information et la
sensibilisation des assurés.

(3) Les divergences dans I'estimation des dommages

Enfin, des différences de prise en charge peuvent résulter de la

méthode utilisée pour estimer le montant des indemnités a verser a
I’assuré.

Comme l'a rappelé M. Stéphane Pénet, directeur des assurances de
dommages et de responsabilité de la FFA : « Les assureurs doivent remettre
I'assuré dans la situation dans laquelle il était avant I'événement »3.

Pour les petits sinistres ne nécessitant pas obligatoirement la visite
d’un expert, le montant de I'indemnisation est déterminé sur la base d’un
devis communiqué a la compagnie d’assurance, que celle-ci peut accepter ou
refuser de valider.

T Contribution écrite de la mairie de Saint-Sornin transmise a votre mission d’information.
2 Audition du 6 février 2019.
3 Audition du 6 février 2019.
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En revanche, selon M. Stéphane Pénet: « Pour les sinistres plus
importants, (les assurances) mandatent un expert indépendant qui se rend sur place
pour constater les dommages et émet un rapport a l'assureur. C’est sur la base de ce
rapport que l'assureur propose un montant d’'indemnisation a l'assuré »1.

En pratique, aux termes de l’article L. 121-17 du code des
assurances : « Les indemnités versées en réparation d'un dommage causé a un
immeuble biti doivent étre utilisées pour la remise en état effective de cet
immeuble ou pour la remise en état de son terrain d'assiette, d'une maniere
compatible avec 1'environnement dudit immeuble. Toute clause contraire dans les
contrats d'assurance est nulle d'ordre public ».

L’assurance est donc tenue de remettre en 1’état I'immeuble ;
cependant, plusieurs techniques de réparation peuvent étre proposées par
les experts d’assurance et l’assurance elle-méme, pour des cotits trés
variables et donc des indemnités versées plus ou moins conséquentes.
Selon l’association Les oubliés de la canicule : « Le niveau d'indemnisation varie
en fonction de différents criteéres [...] et cela peut aller de 1 000 euros jusqu’au prix
d’une maison selon le procédé de reprise d’ceuvre employé déterminé par I’étude de
sol »2.

Votre rapporteure regrette que, dans certains cas, les experts
d’assurance et d’assurés ne tirent parti de cette relative liberté
d’appréciation pour préconiser des prises en charge insuffisantes et
inefficaces aux sinistrés3. En effet, certains experts se contenteraient parfois
de réaliser des études de sols limitées, de type GO (correspondant a un
simple carottage), alors que seule une étude de type G5, comprenant des

conseils de construction, permet de réparer les habitations de manieére
durable.

En tout état de cause, les auditions menées par votre mission
d’information ainsi que les déplacements réalisés sur le terrain ont mis en
évidence une grande hétérogénéité quant aux prescriptions des experts
d’assurance. De nombreux sinistrés ont en effet été confrontés a des
expertises inadaptées, voire des pratiques clairement abusives. Dans I"Aude,
a titre d’exemple, un expert d’assurance a spécifiquement prescrit a un
sinistré l'intervention d’un artisan de Nimes, alors méme que le role de
I’expert doit se borner a identifier et chiffrer les travaux nécessaires - pas de
choisir les entreprises adéquates pour réaliser ces travaux.

1 Ibid

2 Contribution écrite de [’association Les oubliés de la canicule transmise 4 votre mission
d’information.

3 Selon une contribution recueillie sur 'espace participatif mis en ligne par votre mission
d’information : « Méme quand l'état de catastrophe naturelle est reconnu, un nouveau
combat commence avec les assurances, qui indemnisent a minima en optant pour les
techniques les moins cotiteuses et non pérennes ».
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Enfin, selon Me Gwenahel Thirel, avocat au Barreau de Rouen,
certaines compagnies d’assurance continueraient a l'’heure actuelle de
proposer des techniques de reprise d’'ceuvre dont il a été prouvé
'inefficacité, telles que :

- les réparations par agrafage des fissures, préconisées dans les
années 1990 par méconnaissance, puisque les agrafes ne résistent pas aux
épisodes successifs de sécheresse ;

- les reprises partielles, c’est-a-dire l'installation de micropieux
longrines sur les parties sinistrées uniquement. Utilisée a partir des années
2000, cette technique crée des « points durs », générant des sinistres dits « de
seconde génération » lorsque survient une nouvelle sécheresse! ;

-les recours a linjection d’'un produit chimique dans le sol
superficiel. Développée dans les années 2010, cette méthode fait actuellement
’objet de nombreux recours contentieux, la Cour d’appel de Bourges ayant
d’ores et déja rappelé qu’elle « ne tend qu’a stabiliser I'humidité du terrain en
s’opposant aux échanges atmosphériques, dans le seul but de limiter les mouvements
" retraits-gonflements ", source de désordre, (et) n'est donc pas une technique de
réparation »2. De la méme maniere, selon la Cour d’appel d’Aix en Provence :
«la mise en ceuvre (de cette technique) constituerait une réponse palliative,
inadaptée a 1'étendue et a la gravité des dommages subis »3. Cette technique ne
permettrait donc finalement que de retarder les cycles d’hydratation et de
déshydratation, sans offrir de réparation pérenne des habitations.

Le choix d'une technique de réparation, a la suite de dommages
résultant d’une catastrophe naturelle, est d’autant plus crucial que les
assureurs peuvent opposer la prescription biennale aux sinistrés qui
verraient les dégats s’aggraver.

1 Lors de son déplacement en Charente, votre mission d’information a pu constater les dégits causés
par les reprises partielles, en visitant deux maisons mitoyennes, dont l'une avait fait I'objet d'une
reprise partielle et I'autre d'une reprise totale. Alors que I’habitation ayant bénéficié d'une reprise
totale demeurait en bon état, celle pour laquelle une reprise partielle avait été effectuée présentait de
nombreuses fissures récentes.

2 Cour d'appel de Bourges - 8 février 2007 — n® 06/00735.

3 Cour d'appel d'Aix-en-Provence - 15 octobre 2015 - n® 2015/320.
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La prescription biennale

Aux termes de l'article L. 114-1 du code des assurances : « Toutes actions dérivant
d'un contrat d'assurance sont prescrites par deux ans d compter de l'événement qui y donne
naissance. Toutefois, ce délai ne court :

1° En cas de réticence, omission, déclaration fausse ou inexacte sur le risque couru, que du
jour out I'assureur en a eu connaissance ;

2° En cas de sinistre, que du jour ou les intéressés en ont eu connaissance, s'ils prouvent
qu'ils I'ont ignoré jusque-la. »

En pratique, la prescription biennale est le délai de deux ans laissé aux assurés
pour réclamer a leur assurance le reglement de l'indemnité qui leur est due et, le cas
échéant, dénoncer une faute dans l’exécution du contrat d’assurance (par exemple, une
prise en charge inefficace a la suite d'un sinistre sécheresse, se traduisant par l'apparition
de nouveaux dommages).

Or, en matiere d’'indemnisation des catastrophes naturelles, ce délai de deux ans
semble trop restrictif notamment parce que :

- de nombreux sinistrés n’ont pas connaissance de cette regle, qui est rarement
mise en exergue dans les contrats d’assurance. Pour améliorer l'information des assurés, la
Cour de cassation a donc précisé que l'assureur devait intégrer dans le corps du texte des
conditions générales la reproduction intégrale des articles L. 114-1 et L. 114-2 du code des
assurances ;

- ce délai n’est pas interrompu par le recours a un expert d’assuré.

Au demeurant, les pratiques sont d’autant moins acceptables que,
selon Me Gwenahel Thirel, avocat au Barreau de Rouen : « La jurisprudence
retient que l'assureur doit une réparation pérenne et durable (et que) la
réparation doit étre recherchée par des travaux qui permettent un arrét complet
des désordres existants par des mesures habituelles qui doivent empécher la
survenance de désordres nouveaux ».

N

Or, selon les informations communiquées a votre rapporteure, les
connaissances scientifiques et techniques actuelles démontrent que seule
une reprise totale avec des micropieux sur ’ensemble de la mesure est en
mesure de stabiliser le sol, et de garantir une réparation pérenne et
durable.

Votre rapporteure considére que l'absence de regles communes
quant a la prise en charge des dommages se traduit par des inégalités de
traitement tres préjudiciables aux sinistrés, et particuliérement aux plus
vulnérables d’entre eux. Elle serait donc favorable a l'instauration d’un
cadre réglementaire plus contraignant a 1’égard des assurances, passant
notamment par l'inscription dans le code des assurances de 1’obligation de
garantir une « réparation pérenne et durable de nature a permettre un arrét
complet et total des désordres existants ».

Proposition : compléter le code des assurances par un article précisant que
I’assurance doit garantir une réparation pérenne et durable.
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De surcroit, en cas de sécheresse, la prise en charge devrait inclure
de maniere obligatoire la réalisation d’une étude de sol de type G5, afin de
garantir une réparation durable des habitations.

Proposition : imposer la réalisation d'une étude de sol de type G5 a
I’occasion de la gestion du sinistre.

Par ailleurs, afin que les sinistrés soient en mesure d’engager la
responsabilité contractuelle de leur assurance si les moyens mis en ceuvre
pour assurer une réparation durable se révelent insuffisants et que par
conséquent de nouveaux désordres surviennent, votre rapporteure propose
de porter a cinq ans le délai de prescription pour l'indemnisation des
catastrophes naturelles.

Proposition : appliquer le délai de prescription de droit commun de cinq ans
pour l'indemnisation des catastrophes naturelles.

Enfin, votre rapporteure déplore que 1’absence de réglementation de
la profession des experts se traduise par une telle disparité dans le traitement
réservé aux sinistrés. Bien souvent, ces derniers en sont réduits a accepter les
préconisations des experts, ne disposant pas des canaux d’information leur
permettant de contester le diagnostic établi et redoutant, en tout état de
cause, le retard considérable dans l'indemnisation de leurs dommages
qu'une telle démarche engendrerait.

Au surplus, selon les informations transmises a votre mission
d’information, le recours a des experts d’assurés entrainerait des difficultés
supplémentaires pour les sinistrés. Selon M. Michel Canit, maire de Saint
Sornin : « L'intervention d’experts d’assurés a complexifié le réglement du sinistre
et a dans bien des cas été défavorable aux sinistrés eux-mémes »1.

Ainsi, votre rapporteure estime qu’une harmonisation des pratiques
et des référentiels est indispensable pour résorber les inégalités de traitement
sur le territoire et prémunir les sinistrés contre d’éventuelles préconisations
manifestement inadaptées.

Proposition : harmoniser les pratiques et les référentiels en vigueur pour les
experts d’assurance et les experts d’assurés.

T Contribution écrite de la mairie de Saint-Sornin transmise a votre mission d’information.
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b) Un périmetre des frais pris en charge a ajuster

La garantie catastrophe naturelle des contrats d’assurance habitation
ne couvre que les dommages matériels causés aux biens assurés et
découlant directement de I’événement. Cependant, les dommages indirects,
non couverts par la garantie de base peuvent faire 1'objet d’une garantie

facultative, dans des conditions a négocier avec l’assurance.

Le tableau suivant récapitule les dommages et frais couverts dans le

contrat d’assurance.

Dommages et frais couverts - garantie de
base

Dommages et frais non couverts - garantie
facultative

Dommages matériels directs aux batiments,
au matériel et au mobilier ;

Honoraires d’architecte, de décorateur, de
controle technique ;

Frais de démolition et de déblais des biens
assurés sinistrés ;

Frais de pompage, de nettoyage et de
désinfection des locaux sinistrés et toute
mesure de sauvetage ;

Frais d’études géotechniques nécessaires a
la remise en état des biens garantis ;

Fondations et murs de souténement de
I'habitation (en cas de sécheresse) ;

Murs de cloture, et matériel a 1'extérieur si ces
biens sont couverts par le contrat ;

Véhicules assurés en dommage - la seule
garantie responsabilité civile obligatoire ne
couvrant pas ce type de sinistre

Frais de déplacement et de relogement y
compris en cas d’'impossibilité d’acces a une
habitation, la perte d’usage, la perte de
loyers, le remboursement de la cotisation
d’assurance dommages ouvrage, les pertes
indirectes ;

Remboursement des honoraires d’experts
d’assurés ;

Frais d’études géotechniques ou autres,
exposés pour justifier ou instruire la
procédure aboutissant a la constatation de
I'état de catastrophe naturelle par arrété

interministériel ;
Terrains, végétaux, arbres et plantations ;

Préjudice moral ;

Source : FFA.

Au regard des auditions menées, votre rapporteure s’interroge sur
I'opportunité de modifier le périmetre des frais obligatoirement couverts

par la garantie CatNat.

(1) Vers une intégration des frais de relogement au sein de la garantie

CatNat ?

Actuellement, la garantie des frais de relogement constitue souvent

une garantie « annexe » des contrats d’assurance habitation. Si rien ne les y
oblige, la plupart des assurances prennent d’ores et déja en charge les frais
de relogement, mais pour des durées trés hétérogénes d'un contrat a un
autre.
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Votre mission d’information a pu constater que l'inclusion des frais
de relogement temporaire dans le périmetre de la garantie CatNat
constituait une demande forte et récurrente des assurés!, largement
soutenue par le secteur assurantiel.

Ainsi, la Fédération francaise de 1’assurance (FFA) a défendu une
proposition visant a faire entrer dans le régime légal d’indemnisation des
catastrophes naturelles les frais de relogement des personnes sinistrées,
pour une période a établir - la détermination d’une durée fixe de prise en
charge permettant d’en maitriser le coft.

En tout état de cause, selon les estimations transmises par la FFA a
votre mission d’information, le cotit de cette mesure demeurerait modeste,
variant entre 6 millions d’euros et 10 millions d’euros par an, ce qui
représente entre 0,6 % et 1 % du montant total des indemnisations versées.

Enfin, l'intégration des frais de relogement dans le périmetre de la
garantie CatNat permettrait de diminuer la sollicitation du FARU par les
collectivités territoriales pour reloger les sinistrés apres un événement
climatique, et ainsi de recentrer ce fonds sur sa mission premiere, a savoir
I’hébergement d"urgence.

Proposition : intégrer les frais de relogement d'urgence dans le périmétre de
la garantie CatNat.

(2) Le probleme tres spécifique des véhicules assurés aux tiers

La garantie civile obligatoire ne couvrant pas les dommages
résultant de catastrophes naturelles, votre mission d’information a relevé
que de nombreuses personnes demeuraient en réalité « mal assurées ».

En effet, les personnes disposant de faibles revenus tendent a
économiser sur les assurances, notamment sur celle de leur véhicule. Ainsi,
prés de 15 % des propriétaires de voiture ne s’assureraient qu’au strict
minimum, contre les dommages aux tiers, et par conséquent ne seraient pas
indemnisés en cas de catastrophe naturelle, avec des conséquences parfois
tres lourdes : impossibilité de se déplacer, de se rendre a son lieu de travail,
de conduire ses enfants a 1’école, etc.

Votre rapporteure estime qu'il appartient aux assureurs de
réellement jouer leur role de conseil, en prévenant les propriétaires qu’avec
ce type d’assurance minimum, ils ne seront pas couverts contre les
dommages résultant des catastrophes naturelles. A minima, cette information
devrait figurer dans le corps du texte des conditions générales de la garantie
responsabilité civile.

1 Selon un contributeur de la consultation en ligne organisée par votre mission d’information :
« Une chose incompréhensible lors des catastrophes naturelles est la clause d’exclusion de
la prise en charge par les assurances du relogement. Ce dernier fait partie de l'urgence afin
de pouvoir faire face au traumatisme, quelque soient les revenus des sinistrés, peu de
personnes sont je pense en mesure d’assumer un loyer et un prét bancaire sur une résidence
principale ».
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Proposition : préciser, dans le corps du texte des conditions générales de la
garantie responsabilité civile, que les dommages liés aux catastrophes
naturelles ne sont pas couverts.

5. Améliorer la couverture assurantielle des agriculteurs

a) Un équilibre a trouver entre l’assurance multirisques climatiques et le
régime des calamités agricoles

Le régime d’indemnisation des dommages subis par les agriculteurs
francais repose sur deux piliers qu’il convient de ne pas rendre concurrents
mais bien complémentaires.

Un régime purement assurantiel, avec une aide de I'Etat comme c’est
le cas aux Etats-Unis, prendrait le risque de faire peser de nouvelles charges
sur les producteurs, d’autant que les assurances sont déja trés onéreuses
pour certaines productions, tout en alimentant un risque sur la soutenabilité
financiére du régime tant pour les assurances que pour I'Etat.

A l'inverse, il importe de soutenir le développement d’une logique
assurantielle permettant aux agriculteurs de bénéficier d’indemnisations
plus favorables, plus rapides et prenant davantage en compte les réalités de
leur exploitation.

C’est un subtil équilibre entre les deux régimes qu’il convient de
trouver en améliorant la couverture assurantielle sans faire disparaitre le
régime des calamités, notamment lors de la survenance d’événements
exceptionnels.

Dés aujourd’hui, l'exclusion mécanique des agriculteurs assurés,
méme avec de faibles garanties, du régime des calamités agricoles est source
d’injustices pour les producteurs. Une meilleure articulation entre les deux
solutions doit étre trouvée pour ne pas désinciter au recours a l'assurance
récolte tout en ne laissant pas certains agriculteurs sans solution
opérationnelle.

D’autres dispositifs permettent, en outre, d’améliorer la résilience
des exploitations agricoles aux risques climatiques. C’est par exemple le cas
de la dotation pour épargne de précaution (DEP), adoptée par le législateur
en loi de finances pour 2019, qui incite les agriculteurs a se constituer une
épargne, monétaire ou en nature, par le biais d'une déduction fiscale.

Toutefois, le taux de pénétration de ce dispositif dépend aujourd’hui
de l'interprétation de la DEP au regard du reglement européen « de minimis »
qui plafonne le montant total des aides octroyées a une exploitation a
15 000 € sur trois exercices fiscaux glissants, vidant ainsi considérablement la
mesure de sa substance. Une négociation européenne pourrait étre entamée
rapidement afin de ne pas soumettre ce régime au réglement européen
susmentionné. En tout état de cause, une réponse rapide de I'administration
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a cette interrogation juridique des agriculteurs est nécessaire dans les plus
brefs délais.

b) Les ressources du FNGRA doivent étre sauvegardées

Les ressources du fonds national de gestion des risques en
agriculture (FNGRA) sont insuffisantes en cas de crise majeure, telle une
sécheresse. Dans ces conditions, I'abondement du fonds par des crédits du
budget général de I'Etat devient nécessaire. Cela a été le cas a hauteur de
81 millions d’euros en 2016 tandis qu’aucun abondement n’a été réalisé en
2017.

Cet équilibre financier fragile résulte d’une pratique budgétaire
presque usuelle mais regrettable de prélévement sur la trésorerie des
opérateurs de I’Etat lors du bouclage du budget. En 2015, le FNGRA avait
ainsi perdu pres de 255 millions d’euros de trésorerie.

Comme l'a rappelé M. Baptiste Gatouillat, vice-président des Jeunes
agriculteurs, lors d’une table ronde réunissant les différents syndicats
agricoles : « la profession a particulierement mal vécu la ponction par I'Etat de
250 millions d'euros sur le fonds des calamités, méme si on est en train de récupérer
cet argent. Cette attitude est tout bonnement scandaleuse »1.

Votre rapporteure regrette que les efforts financiers réalisés par les
agriculteurs pour faire face aux aléas naturels auxquels ils sont soumis
aient été dévoyés pour servir au désendettement de 1’Etat. Cette approche
exclusivement budgétaire est fortement déstabilisatrice pour les agriculteurs
et témoigne d'un vrai manque d’ambition pour renforcer la protection d’un
secteur.

En outre, ce prélevement a considérablement obéré la soutenabilité
financiere du fonds, qui repose désormais uniquement sur la volonté non
garantie de I'Etat d’intervenir par a-coups selon les besoins en fin de gestion
compte tenu d’une trésorerie proche de zéro.

Le FNGRA est avant tout le fonds d'indemnisation des calamités

N

agricoles. Or les dépenses du fonds sont de nature a augmenter

considérablement dans les années a venir, compte tenu du changement
climatique.

Pour renforcer la soutenabilité du régime face a ces défis, il apparait
nécessaire de déplafonner la contribution additionnelle aux primes ou
cotisations afférentes a certaines conventions d'assurance alimentant le
FNGRA. L’argent des agriculteurs doit leur revenir compte tenu des
risques climatiques auxquels ils sont exposés. Cela est de nature a réduire
le risque d’une intervention de I’Etat moins importante.

Proposition : déplafonner le rendement de la contribution additionnelle aux
primes ou cotisations afférentes a certaines conventions d'assurance
alimentant le fonds national de gestion des risques en agriculture.

1 Audition du 9 avril 2019.
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c) Une meilleure information des agriculteurs sur les modalités
d’indemnisation qui leur sont proposées est indispensable

Il est indéniable que les deux systemes de couverture des risques en
agriculture sont complexes. En outre, les outils assurantiels sont tres récents
et nécessitent une appropriation progressive par les agriculteurs.

Comme l'a souligné M. Baptiste Gatouillat, « il y a un probléeme d'ordre
psychologique chez les agriculteurs : ils voient I'assurance comme un investissement
et s'attendent donc a pouvoir récupérer les sommes qu'ils y ont mises. C'est d nous
de leur faire comprendre 1'enjeu par une meilleure communication »1.

Pour votre rapporteure, I'Etat doit aussi participer a cet effort de
communication. Afin que les agriculteurs puissent étre sensibilisés a la
problématique générale de la gestion des risques au sein de leur exploitation,
un effort en matiere de formation et de communication sur ces outils est
nécessaire. Cela passe par la publication de guides clairs et explicites par les
chambres d’agriculture et les services préfectoraux, ainsi qu’a une meilleure
sensibilisation aux risques lors de leur formation diplomante.

Proposition : renforcer la formation et l'information des agriculteurs a
I'égard des risques climatiques, de 1'outil assurantiel et du régime des
calamités agricoles.

d) Pour une optimisation des délais d'indemnisation

Selon les services du ministere de 1’agriculture, « les agriculteurs assurés
en multirisques climatiques sont globalement satisfaits des délais et des montants
d’indemnisation »?. En tout état de cause, la célérité des procédures assurantielles
apparait plus satisfaisante que celle du régime des calamités agricoles.

Mme Cécile Muret, secrétaire nationale de la Confédération
paysanne, indiquait lors de la table ronde susmentionnée : « des dossiers
concernant la sécheresse de 2018 continuent d'arriver pour que les directions
départementales des territoires (DDT) les défendent. Cela signifie que certaines
fermes attendent 18 mois apres 1'aléa pour étre indemnisées »3.

Effectivement, la derniére réunion du comité national de gestion des
risques en agriculture (CNGRA) en avril 2019 a validé la demande de
déclaration de 1'état de calamité agricole dans plusieurs départements pour la
période de sécheresse de 2018. S'ouvre alors la période de remontée des
dossiers individuels d'indemnisation qui allonge encore un peu plus les délais.

Le versement d'un acompte significatif permet, dans certains cas,
d’indemniser plus rapidement les agriculteurs comme le rappelait M. Joél
Limouzin, vice-président de la FNSEA : « Si je partage 1'idée que le dispositif du
fonds d'indemnisation est beaucoup trop lent a opérer, 'année 2018 a permis de
['accélérer : un acompte de 50 % a été versé a certains départements des la mi-

1 Ibid.
2 Contribution écrite de la DGPE transmise d votre mission d’information.
8 Audition du 9 avril 2019.
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janvier, ce qui a permis aux agriculteurs d'acheter du fourrage »'. Le versement
anticipé de cet acompte bonifié pourrait étre mobilisé plus
systématiquement.

Enfin, quand le sinistre a lieu durant un pic d’activité, notamment
I’été, le délai de 30 jours pour réaliser leur déclaration sur TéléCALAM peut
apparaitre court pour certains agriculteurs. Une appréciation plus souple de
ce délai par l'administration est nécessaire pour tenir compte des
contraintes particulieres de chaque culture.

e) Les garanties et protections proposées aux agriculteurs doivent eétre
améliorées

Les agriculteurs sinistrés sont confrontés a des effets de seuil
massifs tant pour le régime assurantiel que pour le régime des calamités

agricoles. Ces seuils sont de nature a considérablement limiter leur
couverture vis-a-vis des risques climatiques.

Le premier d’entre eux concerne l'incitation a s’assurer.

Les agriculteurs souhaitant souscrire une assurance « par groupes de
cultures » doivent assurer, au minimum, 70 % de la surface de l'exploitation
pour les grandes cultures alors que la couverture assurantielle est moins
indispensable pour certaines cultures. C’est ce que rappelait M. Jean-Louis
Fenart, président de la Coordination rurale du Pas-de-Calais, lors de la table
ronde organisée par votre mission: «prenez les pommes de terre de
consommation : moins je produis et plus je gagne, car il vaut beaucoup mieux
vendre 35 tonnes de pommes de terre a 280 euros que 45 tonnes a 50 euros. Les
producteurs de betteraves pourraient en dire autant. Et pourtant, il faudrait que
I'on s'assure a 70 % ».

Un autre exemple réside dans les seuils permettant 1’éligibilité au
régime des calamités agricoles.

D’une part, le seuil de 30 % de perte de rendement exclut, de facto,
du bénéfice du régime des agriculteurs ayant subi des pertes trés fortes sur
une culture moins résistante a un aléa climatique que d’autres. Comme
I"'expliquait Mme Cécile Muret : « dans ma ferme, nous cultivons une trentaine
d'espéces, dont des carottes, sur un hectare. Une perte accusée sur cette culture ne
permettra pas forcément d'entrer dans les critéres généraux pour bénéficier du

fonds, car il faudrait atteindre le seuil de 30 % de 1'ensemble de la production ».

Cette situation devient tres fréquente pour la culture de fourrages
valorisée par des ruminants. Il en résulte, comme le rappelait Mme Muret,
que « bien souvent, les éleveurs qui achetent du fourrage pour compenser les pertes
de production de fourrage se retrouvent écartés des criteres de perte de production ».

D’autre part, imposer un seuil de 13 % du produit brut théorique
de l'exploitation pour le montant des dommages nuit gravement aux
exploitations les plus diversifiées.

1 Ibid.
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Le produit brut théorique est égal a la somme des productions
physiques théoriques des diverses productions de I’exploitation, valorisées
aux prix figurant au baréme, augmentée des aides PAC et déduction faite
des indemnités d’assurance.

Ainsi, la totalité des productions étant intégrée dans le calcul, et non
uniquement celles impactées par la sécheresse, certaines exploitations se
voient exclues du régime alors qu’elles ont subi une perte de rendement tres
importante sur certaines cultures seulement. En conséquence, le régime en
vient a privilégier des systémes de production en monoculture alors méme
que le deuxiéme pilier de la PAC accompagne les agriculteurs vers plus de
diversification.

I1 en résulte le paradoxe que ce sont les exploitations qui permettent
une meilleure résilience des agriculteurs face aux aléas climatiques mais
également aux aléas de marché, a savoir les exploitants en polyculture, qui
sont les plus pénalisées par le systeme.

Proposition : réduire les effets de seuil permettant I'entrée dans le régime
des calamités agricoles en rendant éligible un agriculteur remplissant soit le
critéere de perte de rendement soit le critere de perte de produit brut.

Le reglement européen du 13 décembre 2017 dit « omnibus »! a
pourtant permis un assouplissement des seuils de déclenchement
des assurances climatiques en permettant aux Etats-membres le souhaitant :

- de déclencher I'indemnisation des 20 % de pertes et non plus
de 30 % ;

- de permettre une subvention sur 70 % des primes d’assurance
et non plus de 65 %.

Or la France n’a pas souhaité faire usage de cette souplesse jusqu’a
présent.

Cet immobilisme traduit, sans doute, certaines divergences entre les
syndicats agricoles. Si la FNSEA « regrette qu'il n'y ait pas eu une ambition de
I'Etat francais pour activer le réglement Omnibus des 2018, comme les Italiens I'ont
fait », la Confédération paysanne rappelle que « cette prime d'assurance est
prise en charge a 70 % par le deuxieme pilier de la PAC » et craint ainsi, si ce
levier était activé, une réduction du budget dédié aux mesures destinées a la
transition écologique qui n’avantagerait que les producteurs ayant la
capacité de s’assurer.

1 Reglement (ue) 2017/2393 du parlement européen et du conseil du 13 décembre 2017 modifiant les
reglements (UE) no 1305/2013 relatif au soutien au développement rural par le Fonds européen
agricole pour le développement rural (Feader), (UE) no 1306/2013 relatif au financement, a la
gestion et au suivi de la politique agricole commune, (UE) no 1307/2013 établissant les regles
relatives aux paiements directs en faveur des agriculteurs au titre des régimes de soutien relevant de
la politique agricole commune, (UE) no 1308/2013 portant organisation commune des marchés des
produits agricoles et (UE) no 652/2014 fixant des dispositions pour la gestion des dépenses relatives,
d'une part, a la chaine de production des denrées alimentaires, a la santé et au bien-étre des animaux
et, d'autre part, a la santé et au matériel de reproduction des végétaux.
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Si le cotGt des contrats et le cott budgétaire pour la puissance
publique risquent d’augmenter en cas de mise en ceuvre de ces nouveaux
taux, la souplesse permise par le reglement omnibus permettrait
incontestablement d’offrir une meilleure protection des agriculteurs contre
leurs risques.

Proposition : diminuer, comme le permet le droit européen, le seuil de
déclenchement a 20 % de pertes et augmenter le taux de subvention publique
a la prime d’assurance du contrat socle a 70 % (au lieu de 65 %).

Enfin, les mesures prises par les agriculteurs pour limiter leur perte
de production a la suite d"un sinistre sont couvertes par des garanties non
subventionnées. Ce mécanisme est tres peu incitatif et traduit une injustice
envers les agriculteurs les plus engagés dans la sauvegarde de leur récolte en
cas de sinistre. Il pourrait étre envisagé de subventionner ces garanties
couvrant les frais engagés par les agriculteurs a la suite d’un sinistre pour
limiter les pertes de production.

Proposition : Soutenir les mesures préventives mises en ceuvre par les
agriculteurs pour limiter au maximum les pertes de production apres un
sinistre.

f) La moyenne retenue dans les baremes départementaux doit étre adaptée
au changement climatique

Si les prix figurant au bareme s’appuient sur les données de I’année
précédente uniquement, ce n’est pas le cas des rendements.

Pour les rendements moyens figurant dans les baremes
départementaux pour les productions végétales, les rendements du baréeme
doivent étre, aux termes de l'article D. 361-14 du code rural et de la péche
maritime, « ceux observés localement, pour la culture considérée, au cours des cing
derniéres campagnes précédant celle de 1'élaboration du baréme, en excluant des
calculs 1'année de la plus forte récolte et I'année de la plus faible récolte ». C'est le
systéme de la moyenne olympique.

Or ce systeme n’est pas adapté a la réalité du changement
climatique qui se traduit, pour les agriculteurs, par une augmentation de la
fréquence des sinistres.

En effet, la récurrence des sinistres réduit, mécaniquement, compte
tenu des modalités de calcul, la moyenne départementale, et exclut de facto
de I'éligibilité au régime des calamités agricoles de nombreux agriculteurs
dans la mesure ou le seuil de 30 % d’écart a la moyenne est plus difficilement
atteignable.

Pour M. Joél Limouzin, vice-président de la FNSEA : « pour ce qui
concerne les rendements de référence, la moyenne olympique concentre les
difficultés. Dans l'idéal, il faudrait mettre au point un systéme fondé sur le potentiel
agronomique d'une exploitation ; mais, pour l'heure, un tel dispositif est beaucoup
trop complexe, compte tenu des aléas climatiques ».
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En attendant une telle évolution qui serait la plus proche du terrain,
M. Baptiste Gatouillat, vice-président des Jeunes agriculteurs, estimait que
« des évolutions sont nécessaires sur les moyennes olympiques de rendement. Il
faudrait notamment prendre en compte une échelle beaucoup plus grande pour
apprécier les tendances climatiques ».

Cette évolution permettrait effectivement d’améliorer la résilience et
la performance du régime des calamités agricoles dans un contexte de
changement climatique affectant un nombre croissant d’agriculteurs.

Toutefois, cela nécessiterait, sans doute, une modification dans le
cadre de la réforme de la PAC puisque c’est l'article 37 du reglement
n°®1305/2013 relatif au soutien au développement rural par le Fonds
européen agricole pour le développement rural (Feader) et abrogeant le
reglement (CE) no 1698/2005 du Conseil qui détermine les modalités de
calcul de cette moyenne olympique.

Proposition: allonger la durée permettant le calcul de la moyenne
olympique pour mieux évaluer la perte de rendement théorique des
agriculteurs permettant d’étre éligible au régime des calamités agricoles.

B. UN SURSAUT COLLECTIF DE PREVENTION EST INDISPENSABLE
POUR REDUIRE L’EXPOSITION AUX RISQUES NATURELS, LE NOMBRE
ET L’AMPLEUR DES SINISTRES ET LES BESOINS D'INDEMNISATION

La politique de prévention des risques naturels majeurs a pour
ambition de réduire 1’exposition des populations aux risques naturels afin
de réduire leur vulnérabilité.

Comme le releve l'Association francaise pour la prévention des
catastrophes naturelles (AFPCN) dans sa contribution écrite: « le sujet de la
prévention des effets des aléas naturels n’est pas une question de régime Catnat mais
une question de culture partagée de l'ensemble des risques naturels a chaque phase de la
vie d'un bien assuré »1.

Il existe toutefois un lien direct entre indemnisation et prévention dans
la mesure ot une meilleure prévention limite le nombre de victimes lors des
événements climatiques extrémes. S’ajoute a cet argument majeur des
considérations financiéres dont il faut tenir compte : pour un euro investi dans
la prévention, ce sont sept euros économisés en matiére d’indemnisation des

dommages.

Cela s’entend a toutes les étapes de la prévention, y compris des le
stade de 'acquisition de connaissances.

M. Pierre Pannet, directeur régional Hauts-de-France du Bureau de
recherches géologiques et miniéres (BRGM), a par exemple rappelé lors de
son audition qu'une étude sur 1'éboulement dans les zones littorales a cotté
« entre 300 et 400 000 euros a la ville de Dieppe. [...] Toutefois, cela correspond a

T Contribution écrite de ’AFPCN transmise a la mission d’information.
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peu prés au prix de la maison qui s'est effondrée. Sur le long terme, cet
investissement est donc positif. [...] Le coiit de la prévention est certes élevé, mais il
correspond au coiit induit par un seul accident matériel. Le rapport coiit-bénéfice est
donc, je le répéte, nettement positif »1.

La politique de prévention est un investissement en soi. Or, Pour
Mme Laure Tourjansky, cheffe du service risques naturels et hydrauliques a
la direction générale de la prévention des risques (DGPR), «a titre de
comparaison, notre budget et le fonds Barnier représentent des montants
« epsilonesques » par rapport aux colits des catastrophes naturelles »2.

I1 convient deés lors de remettre en question la pertinence des récents
choix budgétaires opérés, comme 1’a fait le Centre européen de prévention
des risques d'inondation (CEPRI): «a I'heure de coupes faites sur le fonds
Barnier par la Loi de finances de 2019, il est important d’interroger 'ensemble des
pouvoirs publics nationaux : ne devrait-on pas donner plus d’ambition a notre
politique de prévention ? Ne serait-il pas raisonnable, au vu des enjeux de consacrer
un investissement financier plus important pour favoriser la recherche, l'innovation,
Iaction territoriale ? Toutes ces actions nécessaires a la mise en place de réponses
adaptées ne méritent-elles pas un engagement financier a la hauteur des enjeux ? »3.

Cet investissement financier est une condition nécessaire mais non
suffisante a la réussite d’une politique de prévention des risques naturels.

Une « culture » du risque doit se développer et infuser chaque
étape de nos modes de vie. Chacun a une part de responsabilité et un role a
jouer pour réduire I'exposition aux risques. Si les pouvoirs publics sont en
premiére ligne, notamment I'Etat mais également les collectivités
territoriales, les premiers concernés demeurent les entreprises et les
particuliers qui, par des petits gestes du quotidien, peuvent déja améliorer
considérablement la réussite de la politique préventive actuelle.

1. Doter 1’Etat d’une véritable stratégie de prévention contre les
risques naturels

Si les citoyens doivent étre les premiers acteurs de cette révolution
de nos modes de vie dirigée par une culture du risque, 'Etat a un role
essentiel a jouer en définissant une stratégie ambitieuse et claire en faveur de
la prévention contre les risques naturels.

Le conseil d’orientation pour la prévention des risques naturels
majeurs (COPRNM) doit étre 1'organe chargé de la définition et de la mise
en ceuvre de cette stratégie.

Missions du conseil d’orientation pour la prévention des risques naturels
majeurs (art. D. 565-8 du code de I'environnement)

T Audition du 4 avril 2019.
2 Audition du 20 février 2019.
3 Contribution écrite du CEPRI transmise a votre mission d’information.
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I. - Le conseil d'orientation pour la prévention des risques naturels
majeurs, placé aupres du ministre chargé de I'environnement, donne des avis et fait
des propositions en matiére de prévention des risques naturels, en particulier dans
les domaines suivants :

1° L'amélioration de la connaissance des risques, le renforcement de leur
surveillance et de leur prévision, ainsi que le développement de l'information
préventive sur les risques ;

2° Le renforcement de la prise en compte des risques dans 1'utilisation des
sols et dans la construction ainsi que la réduction de la vulnérabilité des personnes
et des biens face aux aléas, notamment par le développement des plans et des
travaux de prévention des risques naturels ;

3° Le développement des méthodes d'analyse et d'expertise dans le
domaine du risque naturel, notamment par des méthodes de retour d'expérience,
pour tirer les legons des catastrophes occasionnées par la survenance des aléas et le
renforcement des recherches dans le domaine de la prévention des risques naturels
majeurs.

II. - Le conseil d'orientation pour la prévention des risques naturels
majeurs peut proposer a 1'Office parlementaire d'évaluation des choix scientifiques
et technologiques de s'associer a ses travaux.

Composé par des représentants de tous les ministéres concernés, par
des personnalités qualifiées (représentants des compagnies d’assurance et
experts scientifiques par exemple), des parlementaires et des élus locaux
désignés par le ministre chargé des collectivités territoriales!, le COPRNM
devrait étre une instance de concertation motrice dans la définition d’une
stratégie nationale de prévention contre les risques naturels.

Or le COPRNM ne se réunit qu'une fois par an. De facto, la
concertation est menée au niveau ministériel excluant ainsi les élus locaux,
parlementaires et les acteurs de terrain de la définition de cette stratégie.

C’est ce qu’a confirmé Laure Tourjansky, cheffe de service a la
direction générale de la prévention des risques, lors de son audition devant
votre mission d’information : « le COPRNM, pour nous, est un lien important
que nous souhaitons mobiliser davantage pour débattre, par exemple du fonds
Barnier. Aujourd'hui, les orientations sont décidées en fonction d'arbitrage
interministériel, laissant peu de champ au débat extérieur, ce que nous regrettons »2.

Tout en saluant l'existence d’autres instances de concertation
mobilisant les énergies comme les Assises nationales des risques naturels,
votre rapporteure ne peut que regretter la faible place laissée au COPRNM
dans la définition de la politique de prévention.

T Art. D. 565-9 du code de l'environnement.
2 Audition du 20 février 2019.
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2. Poursuivre l'effort de recherche et de connaissance du risque

Connaitre le risque est un préalable indispensable pour mieux
prévenir. C'est pourquoi les organismes de recherche et d’expertise publics
(Cerema, BRGM, Irstea, CNRS, Météo-France) comme les initiatives privées
jouent un role essentiel dans I’amélioration de la prévention des risques par
une meilleure appréhension des phénomenes et des risques attenants.

Le BRGM a par exemple renouvelé sa méthode pour identifier les
zones les plus a risques concernant les cavités souterraines en milieu urbain.
Compte tenu de la complexité du milieu urbain comportant de nombreuses
infrastructures, il est naturellement difficile d’avoir une vision détaillée de
ses cavités sans détruire les batiments préexistants. Le BRGM a pourtant
développé une méthode innovante permettant de réaliser une échographie
du sous-sol pour imager les anomalies et d’avoir ainsi une image fiable du
sous-sol.

« Nous n'avions alors qu'une connaissance des vides existants selon les
endroits de l'ordre de 20 a 50 %. Avec cette nouvelle méthode, nous pouvons
retrouver les zones de vide, les quantifier en trois dimensions [...]. Nous pouvons
donc traiter de maniére exhaustive le risque lié a la présence de cavités souterraines
en milieu urbain. [...] Auparavant, en cas de suspicion de cavités, soit on ne faisait
rien, et on faisait prendre des risques a4 la population, soit on condamnait des
quartiers complets, ce qui faisait perdre de la surface et diminuait la valeur des biens
immobiliers. Aujourd'hui, a l'intérieur d'une méme parcelle, on sait définir les
différents aléas. C'est une grande avancée dans la prévention » s’est félicité
M. Pierre Pannet, directeur régional Hauts-de-France du BRGM.

La connaissance doit bien stir s’apprécier au niveau « macro »,
pour mieux appréhender les conséquences des phénomenes et mettre en
place les mesures de prévention appropriées. Cela passe avant tout par
’entretien de bases de données, comme la base de données historique sur les
inondations (BDHI), fruit d'un long travail d’acquisition de données
permettant de recenser les événements historiques d'inondations survenus
sur le territoire depuis le Moyen-Age jusqu'a aujourd'hui. Le changement
climatique nécessite également une approche prospective de 1'évolution
des phénomenes naturels et des enjeux posés en matiére de risques naturels.

Mais l'acquisition de connaissances reléve également d’un niveau
« micro », avec une approche plus fine et adaptée aux réalités locales. C'est
au prix d’un meilleur maillage du territoire que 1’acceptabilité des mesures
de prévention proposées et le traitement des catastrophes naturelles sortiront
renforcés.

A cet égard, le modeéle hydrométéorologique Safran-Isba-Modcou
(SIM) de Météo-France a connu une évolution récente. M. Patrick Josse,
directeur de la climatologie et des services climatiques de Météo-France, a
rappelé que «jusqu'en 2009, nos travaux s'appuyaient sur de rares mesures
directes de ' humidité du sol, en des points trés espacés, de I'ordre de la dizaine voire
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de la centaine de kilometres »1. Or, contrairement a d'autres aléas naturels,
comme les précipitations, « il n'existe pas de radar ou de satellite permettant de
mesurer ['humidité du sol. » Météo-France a ainsi mis en ceuvre un outil de
modélisation, «qui s'appuie d'une part sur des parametres atmosphériques
mesurables directement et d'autre part sur l'état de I'art scientifique, pour donner la
meilleure description possible de I'état de sécheresse ». Désormais, le modele SIM
découpe la France en mailles de 8 kilomeétres de coté. Pour chacune des
mailles, Meétéo-France calcule le critere prescrit par la commission
interministérielle catastrophes naturelles et détermine s'il est satisfait.

Si cette plus grande granularité a permis de considérables avancées, les
mailles sont encore trop larges et mériteraient d’étre affinées pour rendre
compte de la réalité territoriale. Le phénomene de sécheresse ne connait pas le
découpage administratif. Une approche plus fine permettrait également de
sortir des effets de seuil liés a la vision communale des problémes.

Météo-France a par exemple signalé a votre rapporteure qu’« un
travail actuellement en cours pourrait permettre de passer d’ici quelques années a
une maille de I’ordre de 3 kilometres de coté, c’est-d-dire une maille plus précise »2.

Ce travail d’amélioration des cartographies disponibles doit
permettre, en outre un renforcement de la précision des images satellitaires
servant a la reconnaissance des pertes fourragéres pour les calamités
agricoles.

I importe également de signaler les travaux relatifs au
supercalculateur en cours de développement a Météo-France afin de
renforcer la qualité des prévisions météorologiques.

T Audition du 20 février 2019.
2 Contribution écrite de Météo-France transmise a votre mission d’information.
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Ces travaux sont essentiels pour fiabiliser les données de Météo-
France et renforcer la réactivité de l'opérateur. Comme 1'ont rappelé les
habitants de 1’Aude rencontrés lors du déplacement d’une délégation de
votre mission, Météo-France n’a passé le département en vigilance rouge
qu’apres le débordement exceptionnel des cours d’eau. Un meilleur outil de

prévention des risques serait de nature a renforcer la vigilance nécessaire
pour éviter des drames.

Pour ne pas infléchir ces travaux, et plus généralement, pour
renforcer nos connaissances sur les phénomenes climatiques, il est
primordial de sanctuariser les ressources affectées aux organismes de
recherche et d’expertise compétents en matiere de risques naturels. Or de
loi de finances en loi de finances, les schémas d’emplois touchant ces
opérateurs sont de plus en plus forts alors méme que les défis nécessitent des
investissements. C’est ce que rappelait M. Jean-Marc Lacave, président-
directeur général de Météo-France devant la commission de I'aménagement
du territoire et du développement durable lors d"une audition organisée le
3 octobre 2018 : « Mon prédécesseur, Francois Jacq, disait en 2013 que Meétéo-
France était « a l'os ». Nous avons pourtant réussi a réaliser de nouvelles économies
de fonctionnement a hauteur de 6 millions d'euros par an, mais la situation devient
de plus en plus difficile. Les investissements ont également beaucoup diminué alors
qu'il conviendrait de renouveler les outils d'observation, comme les radars, les outils
au sol et d'accroitre nos contributions aux programmes de satellites ».

Proposition : sanctuariser les ressources dont disposent les opérateurs de I'Etat
chargés de missions de recherche et de connaissance des risques naturels.

3. Renforcer les moyens consacrés a la prévention via le fonds de
prévention des risques naturels majeurs (FPRNM)

Créé par la loi n°® 95-101 du 2 février 1995 relative au renforcement
de la protection de l'environnement, le fonds de prévention des risques
naturels majeurs est le principal outil financier de la politique de prévention
de I'Etat.

a) Le FPRNM ou « fonds Barnier » : une caisse pour financer les dépenses
de prévention des catastrophes naturelles

Créé par la loi du 2 février 1995, le fonds de prévention des risques
naturels majeurs (FPRNM), dit « fonds Barnier », est le principal instrument
financier de la politique de prévention des risques naturels de 1’Etat.

Sa vocation initiale était circonscrite: il s'agissait seulement de
financer les indemnités versées aux propriétaires de biens expropriés en
raison de risques naturels menagant gravement la vie des occupants.

Toutefois, compte tenu de la croissance de la fréquence comme de
I'intensité des phénomeénes climatiques engendrant des dommages, son
périmetre d’action a été réguliérement étendu par le législateur.
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Aux termes de l'article L. 561-3 du code de l'environnement, les
missions du fonds consistent désormais a :

(i) Couvrir des dépenses visant a favoriser le déplacement des
propriétaires des biens les plus exposés aux risques

La mission historique du fonds est de permettre a des personnes
résidant dans des zones particulierement exposées de se réinstaller en dehors
des zones a risques.

Depuis sa création, le fonds sert a couvrir les indemnités et frais
annexes liées a une expropriation d’un bien exposé a un risque naturel
majeur, a la condition que le cott estimatif de 'acquisition des biens soit
moins élevé que celui des autres moyens de sauvegarde de la population.

Le risque naturel doit étre soudain et présenter une menace grave
pour les vies humaines.

Depuis 2003, le fonds peut également financer, dans les mémes
conditions de recevabilité que l’expropriation, l'acquisition amiable de
biens exposés a un risque naturel majeur, c’est-a-dire des biens dont la
situation les rendrait éligibles a la procédure d’expropriation. Cette
procédure « préventive » est a privilégier pour ne recourir a I’expropriation
qu’en dernier recours.

De méme, le fonds a la faculté d’acquérir des biens sinistrés a plus
de 50 % par une catastrophe naturelle menacant gravement la vie des
personnes humaines. Son financement vient ainsi aider les communes ou
I’Etat dans I’acquisition de ces biens, déduction faite des indemnités percues
par les sinistrés au titre de la garantie contre les catastrophes naturelles. Pour
ne pas avoir a rembourser cette aide, qui est plafonnée a 240 000 € par unité
fonciere, la commune doit dans un délai de trois ans prendre une mesure
réglementaire déclarant les terrains acquis inconstructibles.

Enfin, le fonds peut également prendre en charge les dépenses de
prévention liées a 1'évacuation ou au relogement temporaires de personnes
exposées a un risque naturel menacant gravement leur vie, si elles ne sont
pas prises en charge par d’autres dispositifs (contrats d’assurance ou FARU
par exemple).

(ii) Financer des mesures de réduction de la vulnérabilité face
aux risques naturels

Les collectivités territoriales, au premier rang desquelles les
communes, peuvent solliciter le financement d’études, de travaux ou
d’équipements de prévention ou de protection contre les risques naturels
auxquels elles sont exposées.

Ainsi, le fonds peut financer la construction d’aménagements
hydrauliques comme des barrages écréteurs de crues, des ouvrages de
corrections torrentielles, des batardeaux pour équiper des batiments en cas
de cure ou la construction d"un espace refuge.
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Seules les communes couvertes par un plan de prévention des
risques naturels (PPRN) prescrit ou approuvé sont éligibles a ce
financement aux termes de l'article L. 561-3 du code de I'environnement. Les
études et projets de prévention des inondations et des submersions marines
doivent quant a eux étre inscrits dans un programme d’action de prévention
des inondations (PAPI) pour étre éligibles.

Le taux de couverture des dépenses d’investissement engagées varie
selon la nature des demandes, mais il est plus fort la ou le PPRN a été
approuvé et atteint jusqu’a 50 % du total.

Les dépenses rendues obligatoires par un PPRN peuvent étre
également couvertes par le fonds.

Une aide maximale de 40 % pour les personnes physiques ou de
20 % pour les personnes morales si elle emploie moins de vingt salariés peut
étre attribuée dans le but de couvrir les dépenses induites par les mesures
obligatoires a prendre au titre d'un PPRN sur les biens existants exposés a
un risque naturel. En pratique, seuls les aménagements limités dont le cotit
est inférieur a 10 % de la valeur vénale du bien peuvent étre couverts aux
taux maximums. Si le cotit des travaux dépasse 10 % de la valeur du bien, la
contribution du FPRNM est limitée a 10 % de la valeur du bien.

De méme, les biens des particuliers et des PME situés dans le
périmeétre d’un PAPI sont éligibles a une subvention du FPRNM dans le
but de financer des études de diagnostic de la vulnérabilité des biens
(dans le respect d’un plafond de 50 %) ou des travaux (80 % pour les biens a
usage d’habitation et 20 % pour les biens utilisés dans le cadre d"une activité
professionnelle dans la limite de 10 % de la valeur vénale du bien).

Le fonds a également la possibilité de couvrir des dépenses de
comblement ou de traitement des cavités souterraines et des marniéres,
ainsi que certains aménagements nécessaires pour lutter contre les risques
naturels aux Antilles, notamment le risque sismique.

(iii) Améliorer la connaissance du risque par des dépenses
destinées a la réalisation d’études, a des campagnes
d’information sur la prévention ou a la mise a jour de
cartographies.

La prévention passant d’abord par la connaissance, le fonds Barnier
a la faculté d’octroyer un financement intégral a I'Etat des études et travaux
de mise en conformité des digues domaniales de protection contre les crues
et les submersions marines. Il couvre également les cotits d’élaboration et de
mise a jour des cartes des risques d’inondation.
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Les dépenses afférentes a la préparation et a I’élaboration des PPRN
peuvent également étre couvertes a hauteur de 100 %. C'est un outil trés

incitatif pour améliorer le taux de couverture des zones a risque par un
PPRN.

Enfin, les dépenses afférentes a des actions d’information ou de

communication sur les risques majeurs sont éligibles a une aide financiere du
FPRNM.

Au total, le FPRNM est la principale source de financement de la
politique de prévention des risques naturels, menant une véritable politique
incitative pertinente au profit d’une meilleure couverture des risques.

SITUATION BUDGETAIRE DU FPRNM

OPERATIONS FINANCEES 2016 | 2017 | 2018 2019
E iati
xpropriations ; 3 5 5
Cofinancement des PPRN et information préventive
15,5 14,5 15 15,4
Evacuations et relogement
03 | 08 0,4 0,4
Acquisitions amiables
30,8 20 15 15
Ftudes et travaux prescrits par un PPRN
0,2 1,1 0,9 0,9
Traitement des cavités souterraines
0,8 1,3 0,8 0,8
Ftudes, équipements et travaux des Collectivités
91,1 | 118,3 111 108
dont Plan Séisme 2 15,5 13 13
dont prévention des inondations dans le cadre des PAPI, PGF et | 68,5 | 94,4 82 79
PSR
dont Autres| 20,6 8,4 16 16
Etudes et travaux de confortement des digues
. . 27,5 15 15 25
domaniales (inclus PSR)
Cartographie Directive inondation
0,2 0,2 0,5 0,5
Ftudes et travaux de prévention du risque sismique 0 01 5 6
SDIS (inclus au Plan Séisme) ’
Ftudes et travaux de prévention du risque sismique 49 07 5 5
HLM (inclus au Plan Séisme) ’ ’
Aide aux quartiers d'habitat informel
0 3,9 1 1
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OPERATIONS FINANCEES 2016 | 2017 | 2018 2019
Travaux de réduction de la vulnérabilité dans les PAPI 0 0 0.5 5
Prélévement au profit du budget de 1'Etat
55 70 0 0
DEPENSES TOTALES 233,3 (1789 | 169,1 182
RECETTES 205,3 | 207 | 1370 | 1370
SOLDE DE TRESORERIE 271,3 | 242,8 | 222,82 | 177,82
(en millions d'euros) - Source : projet de rapport de gestion du FPRNM - PLF 2019.

Notes :

(1) en raison du plafonnement prévu par I'article 44 de la loi de finances pour 2018 ;

(2) en tenant compte de remontées de trésorerie correspondant d des montants précédemment déléqués en
département au titre d'opérations abandonnées ou réalisées a4 moindre cofit.

Son fonctionnement a été modifié par la loi de finances pour 2019,
par plusieurs ajustements apportés aux sous-plafonds de certaines actions ou
au taux maximal de soutien.

Article 238 de la loi de finances initiale pour 2019
Cet article procede a de multiples modifications du fonctionnement du fonds.

1. Il renforce la prévention du risque sismique aux Antilles, en soutenant
davantage la mise aux normes parasismiques des batiments par le biais d"une :

- augmentation du taux de financement du FPRNM de 50 % a 60 % pour les
études travaux de mise aux normes parasismiques des établissements d'enseignement
scolaire ;

- fusion des plafonds, a somme constante, des dispositifs aujourd'hui distincts
applicables aux HLM et aux SDIS afin de faciliter la programmation pluriannuelle des
travaux et prolongation jusqu'au 31 décembre 2023 de ces dispositifs ;

- création d'un nouveau dispositif pour permettre le financement par le FPRNM
des travaux de mise aux normes parasismiques d'immeubles domaniaux stratégiques pour
la gestion de crise, dans la limite d’un plafond de 5 millions d’euros.

2. Il prolonge d'un an le dispositif prévu pour la démolition, et dans certaines
conditions strictes, l'indemnisation de I'habitat informel situé en zone fortement exposée
aux risques.

3. Il fusionne les dispositifs « Plan de prévention des risques naturels et
Information préventive » et « Cartographie de la directive inondation », qui tous deux sous
maitrise d'ouvrage Etat et dont les objectifs sont proches, et diminue de 9 M€ le plafond
annuel des dépenses du fonds qui peuvent y étre consacrées.

4. I1 remplace le plafond annuel par un plafond pluriannuel pour les dépenses
du fonds consacrées a la remise en état des digues domaniales de protection contre les crues
et les submersions marines et prolonge de quatre ans la durée d'application de la mesure.
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5. Il diminue le soutien du fonds aux mesures individuelles de réduction de la
vulnérabilité des biens d'habitation aux inondations en diminuant le plafond de 10 % de
la valeur vénale du bien a 8 % de celle-ci pour les biens a usage d’habitation. Il est a noter
qu’il étend le bénéfice de ce dispositif aux exploitants agricoles et locataires.

6. Enfin, il diminue de 20 M€ le plafond annuel de dépenses qui peuvent étre
consacrées au financement des études et des travaux de prévention par les collectivités
territoriales.

Depuis sa création, le montant total des actions financées par le
FPRNM s’éleve a plus de 2 milliards d’euros, dont 840 millions pour les
études et travaux, 620 millions pour les acquisitions et 200 millions pour
I'aide a la réalisation des PPR.

Etudes et travaux
des digues Auti
domaniales 8%
5%

Expropriations

Etudes et travaux
des collectivités

6%

territoriales
38%

Plans de
prévention des
risques
10%

Acquisitions

amiables
33%

Délégations nettes du fonds Barnier
par type de mesure sur la période 1997-2017
Source : CCR

b) Une soutenabilité financiere mise en péril par des décisions
gouvernementales

Pour couvrir ces dépenses, le FPRNM est financé par un
prélevement obligatoire de 12 % sur la prime payée par les assurés au titre
de la garantie contre les catastrophes naturelles.

Tous les particuliers disposant d'une assurance multirisques
habitation ou automobile participent donc au financement du fonds Barnier,
a raison de 1,44 % ou de 0,72 % de la cotisation d'assurance selon les
contrats.
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Un tel systéme de financement créé ainsi un lien financier direct et
trés pertinent entre le systeme d’indemnisation des catastrophes naturelles
et la politique publique de prévention.

Toutefois, les assurés ignorent le plus souvent qu’ils contribuent a
ces dépenses de prévention directement par un prélévement affecté. Afin
d’améliorer la lisibilité du systeme, une transformation du prélévement
opéré sur les surprimes en contribution additionnelle dédiée pourrait étre
mise a I"étude.

Plus largement, un effort de pédagogie doit étre mené par I'Etat
afin de mieux faire connaitre 1’existence et le fonctionnement de ce fonds,
qui sous-consomme structurellement certaines enveloppes pourtant
nécessaires pour répondre a l'urgence climatique.

Proposition : transformer le prélevement opéré sur les surprimes CatNat en
contribution additionnelle pour permettre aux assurés de mieux comprendre
leur contribution a la prévention des risques naturels majeurs.

Ces prélevements représentent une recette annuelle pour le fonds
d’environ 200 millions d'euros.

Il est évident que ces dépenses ne sont pas suffisantes au regard de
I'ampleur des défis créés par le changement climatique. Or plus la
prévention est réalisée en amont, moins les dégats causés par la hausse de la
fréquence et de la nature des catastrophes naturelles dans un avenir proche
seront importants. Dans cette perspective, la recherche de recettes
supplémentaires a destination du FPRNM est a explorer.

Non seulement I'Etat oublie cet état de fait a court terme en
privilégiant, encore et toujours, une logique de bouclage budgétaire a chaque
loi de finances mais il effectue de surcroit des coupes claires dans le budget
du fonds Barnier, menagant par la sa soutenabilité.

La trésorerie du fonds a ainsi été prélevée de 55 millions d’euros en
2016 et de 70 millions en 2017. Or comme 1’a relevé M. Christian Sanchidrian,
délégué général de I'UNALCI-France-Inondations, lors de son audition:
s'«il a accumulé une trésorerie qu'il peut étre tentant de ponctionner », ces
prélevements conduisent « a dévoyer les ressources qui lui sont affectées, en les
utilisant pour une finalité différente. Ces pratiques peuvent choquer car elles
modifient la destination du prélevement sur les primes d'assurance versées par les
assureés »1.

Poursuivant sa démonstration, il rappelait que «le financement des
PAPI constitue la principale utilisation du fonds Barnier. Or, leur mise en ceuvre se
déroule sur plusieurs années, environ cing ans. Un décalage dans le temps est donc
fréquent entre les engagements et les paiements, avec le risque d'une accumulation
des besoins de paiement au méme moment ». Ainsi, ponctionner ces dépenses

T Audition du 20 février 2019.
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fléchées a I'avenir, c’est prendre le risque de ne plus pouvoir les couvrir en
temps voulu.

Non content de rogner petit a petit la trésorerie accumulée par les
assurés pour couvrir les dépenses de prévention, I'Etat a pris la décision
incompréhensible de plafonner les recettes du fonds. Depuis la loi de
finances initiale pour 2018, le montant des recettes affectées au fonds est
plafonné a 137 M€ par an, le surplus étant versé au budget général de
I'Etat.

Cette décision opere ni plus ni moins un dévoiement annuel de
I’ordre de 60 millions d’euros de 1’argent des assurés au profit du budget de
I'Etat. Le Sénat, lors des débats sur le projet de loi de finances, s’était
vigoureusement opposé a cette proposition.

Cette réduction budgétaire structurelle pose la question de la
soutenabilité du fonds a moyen terme. Pour Mme Laure Tourjansky, cheffe
du service risques naturels et hydrauliques a la direction générale de la
prévention des risques (DGPR), « compte tenu de la trésorerie du fonds, I'action
reste soutenable encore quelques années. Le montant de la prévention au regard de
l'indemnisation n'est pas trés élevé aujourd'hui. En revanche, il est clair que si les
acteurs en ont besoin, la trésorerie ne suffira plus »1.

Selon votre rapporteure, le Gouvernement, en faisant primer une
approche budgétaire de court terme a fait preuve d’une totale myopie au
regard des enjeux auxquels le systeme doit faire face. Comment faire plus de
prévention avec moins de moyens ?

Les dépenses de prévention permettent de réaliser collectivement
des économies massives a long terme en réduisant les dépenses
d’indemnisation a venir.

Votre rapporteure dénonce ce calcul court-termiste et contre-
productif. Elle estime donc qu’il est urgent de déplafonner dés la
prochaine loi de finances le rendement de la taxe affectée au FPRNM.

Proposition : supprimer le plafonnement des ressources du fonds Barnier.

c) Une gouvernance a améliorer

Le conseil de gestion du FPRNM, présidé par un magistrat de la
Cour des comptes, est composé, aux termes de 'article R. 561-10 du code de
’environnement :

- d’un représentant des ministres de 1’environnement, de 1'économie, du
budget et de la sécurité civile ;

- d’un maire désigné par le ministre chargé des collectivités territoriales ;

- d’un représentant des assurances ;

T Audition du 20 février 2019.
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- de deux personnes qualifiées désignées par le ministre chargé de la
prévention des risques majeurs ;

- et du président de la CCR (la CCR assure d’ailleurs le secrétariat du
conseil).

Toutefois, le conseil de gestion n’a aucun pouvoir en matiére de
décision d’octroi des aides qui releve de la compétence des préfets.

En effet, 'instruction des demandes de financement est réalisée par
le préfet de département, chargée de la vérification de 1'éligibilité des
dossiers présentés par les pétitionnaires, de la décision d’octroi de la
subvention et le cas échéant du paiement de ces derniéres.

Dans un référé de 2016!, la Cour des comptes estimait que: «la
gestion comptable et financiére du FPRNM est assurée par la Caisse centrale de
réassurance (CCR) qui ne fait qu'exécuter les instructions des ministeres. Le conseil
de gestion du FPRNM n'a, de méme, qu'un role consultatif limité. Le FPRNM est
en réalité entiérement sous le controle de I'Etat ».

Cette gouvernance atypique mériterait d’étre améliorée en
associant davantage des acteurs de terrain.

C’est ce que recommande M. Stéphane Pénet, président de la FFA :
« Nous demandons a ce qu'il y ait une évolution dans la gouvernance du fonds qui,
pour étre clair, est une caisse d'enregistrement de ce que décide le ministere de
I'environnement. Nous aimerions une gouvernance plus collective et mnous
souhaiterions pouvoir faire des propositions en matiere de financement,
d'expropriation ou d'indemnisation. Nous sommes sur le terrain, nous voyons ce
qui se passe, les biens qu'on indemnise pour la troisieme ou la quatriéme fois. Nous
pensons pouvoir apporter quelque chose a l'action du fonds Barnier ».

Proposition : renforcer le role du conseil de gestion du fonds Barnier dans le
pilotage du fonds et diversifier sa composition.

Une maniére de revaloriser son role serait de lui permettre d’étre
une véritable autorité stratégique dans le pilotage de l'attribution des
aides a la prévention des risques naturels. Aujourd’hui, cette gestion
financiere active est empéchée par l'existence de «sous-plafonds» de
dépenses qui contraignent le fonds Barnier a raisonner en silos, chaque
dépense étant limitée par une enveloppe dédiée.

Ce sont les articles 136 de la loi n°® 2005-1719 du 30 décembre 2005 de
finances pour 2006, l’article L. 561-3 du code de l'environnement et, plus
récemment, l'article 238 de la loi n°®2018-1317 du 28 décembre 2018 de
finances pour 2019 qui opérent ce plafonnement comme suit.

Dépenses du FPRNM Plafond annuel de la mesure

1 Cour des comptes - Référé n® 52016-3768.
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Expropriation ou

s : S lafond
acquisitions de biens ans platon
Deper}ses d’évacuation Sans plafond
temporaire et de relogement
Etudes, travaux ou
équipements de prévention
ou de protection contre les 105 Me

risques naturels des
collectivités territoriales
Opérations de
reconnaissance et travaux
de comblement ou de Sans plafond
traitement des cavités
souterraines et des
marnieres
Etudes et travaux de la
vulnérabilité imposés par Sans plafond
un PPRN
Etudes et travaux de la
vulnérabilité imposés par 5 M€
un PAPI
Mesures relatives aux
normes parasismiques des 13 M€
HLM et des SDIS
Etudes et travaux de
prévention du risque
sismique pour les
immeubles domaniaux
utiles a la gestion de crise
aux Antilles
Démolition des locaux a
usage d’habitation édifiés
sans droit ni titre dans une
zone exposée a un risque
naturel prévisible et aide 5 M€
aux occupants dans les
départements et régions
d’outre-mer et a Saint-
Martin
Mesures relatives a la
préparation des PPR, aux
actions d’information 17 M€
préventive et la
cartographie de la directive
inondation
Source : note technique du 11 février 2019 relative au FPRNM.

5 M€

Cette gestion en silos manque considérablement de souplesse et ne
permet pas au conseil de gestion de piloter efficacement ces dépenses en
fonction des priorités.

Proposition : envisager la suppression des sous-plafonds du fonds Barnier
par action en vue de donner davantage de souplesse a la gestion en fonction
des besoins et des priorités.
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4. Mieux intégrer les risques naturels au territoire, pour un
aménagement durable

L’aménagement du territoire est le premier outil sur lequel
peuvent s’appuyer les pouvoirs publics pour mener une politique
préventive ambitieuse. En identifiant les zones les plus exposés a des aléas,
ils ont le pouvoir d’y empécher de nouvelles constructions ou de prescrire
des normes minimales a respecter pour les constructions existantes.

Il est nécessaire dés aujourd’hui de se saisir de ces outils afin de ne
pas répliquer certaines situations bien connues qui résultent de choix
d’aménagement passés contestables, le plus souvent en raison d’une
méconnaissance des risques climatiques.

Tous les acteurs publics de 1’aménagement du territoire doivent
étre impliqués : les communes, bien sir, avec leurs compétences en matiere
d’urbanisme, les départements, la région ou I'Etat.

Une place particuliere doit étre faite aux intercommunalités en
raison des pouvoirs croissants qui leur sont conférés en matiere d’urbanisme
ou, plus récemment, en raison de leur compétence de gestion des milieux
aquatiques et de prévention des inondations (Gemapi).

a) La maitrise de l'urbanisme dans les zones a risques demeure le
fondement de la prévention des risques

Le plan local d’urbanisme (PLU) peut définir des zones a risques ou
des regles spécifiques sont a respecter par les propriétaires de biens. La
prévention des risques «naturels prévisibles» (art L. 101-2 code de
I'urbanisme) étant un des objectifs de 1’action des collectivités publiques en
matiere d’urbanisme, elles peuvent interdire des constructions dans certaines
zones du PLU au regard des risques naturels auxquelles ces dernieres sont
exposées ou définir des obligations constructives.

Dans une démarche a plus long terme, les schémas de cohérence
territoriale (SCoT) des groupements de communes sont également des outils
permettant de fixer des perspectives d’aménagement du territoire au regard
de la prévention des risques naturels a horizon quinze ou vingt ans.

Les zones les plus a risques font l'objet d’une surveillance
particuliere.

L’outil central d’intervention de 1'Etat pour maitriser I’urbanisme
dans les zones les plus exposées aux risques climatiques et réduire la
vulnérabilité des batiments existants est le plan de prévention des risques
naturels (PPRN).

Initiés par I'Etat, les PPRN ont été créés par la loi n°95-101 du
2 février 1995 relative au renforcement de la protection de l'environnement.

Une fois que le préfet a pris un arrété prescrivant le PPRN sur un
périmetre défini, ses équipes travaillent a 1’élaboration du projet de plan.
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Cette phase d’expertise dure en moyenne trois années et permet de
déterminer 1’aléa, de cartographier celui-ci, de déterminer les enjeux soumis
a cet aléa afin d’élaborer une stratégie de gestion du risque, de définir un
zonage et d’élaborer un projet de réglement contenant les mesures
d'adaptation ou de prévention qui s'imposent.

A chaque étape sont associées les collectivités territoriales et les
intercommunalités. Aprés enquéte publique et avis des conseils municipaux
des communes sur le territoire desquelles il doit s’appliquer, le PPRN est
approuvé par un arrété du préfet. Il doit alors étre annexé au PLU des
communes concernées en tant que servitude d’utilité publique. Il fait 1’objet
d’un affichage en mairie et d'une publicité par voie de presse locale dans le
but d’assurer une information des populations concernées.

Le dossier du PPRN contient une ou plusieurs cartes de zonage
réglementaire délimitant les zones réglementées dans lesquelles les
constructions sont interdites ou soumises a prescriptions ainsi qu’un
reglement correspondant a ce zonage. Il est décliné en fonction des risques
couverts: plan de prévention des risques inondations (PPRI), plan de
prévention des risques sécheresse (PPRS), plan de prévention des risques
littoraux (PPRL), etc.

Tout le territoire n’a pas vocation a étre couvert: il s’agit la d'un
outil concernant prioritairement les zones présentant le croisement de forts
aléas et de nombreux enjeux. Un objectif de 12500 communes les plus a
risques a été déterminé en 2009. Aujourd’hui, 11 500 communes sont dotées
d’un PPRN et 2118 sont dotées d’'un PPRN prescrit mais non approuvé.
45 millions de citoyens sont ainsi couverts par de tels plans, qui concernent,
avant tout, le risque inondation (pour 70 %).
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Etat d'avancement des plans de prévention
des risques naturels
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[_I 1 & 6 risque(s) naturel(s) (22 748) hors PPRn Gaspar 31/12/2017

Source : MTES.

Toutefois, une certaine réticence a la prise en compte du risque se fait
jour lors de l'approbation des PPRN, dont résultent des durées trés longues
d’approbation pour certains de ces plans. Plusieurs éléments peuvent expliquer
cette hésitation, notamment 1'idée que les biens des propriétaires sur le territoire
des communes visées vont se dévaloriser a la suite de la mise en place d’un
PPRN. Lors d’une table ronde réunissant plusieurs associations de collectivités
territoriales, M. Lionel Quillet, vice-président du département de la Charente-
Maritime, membre de 1'Assemblée des départements de France (ADF),
mentionnait également des retours d’expérience critiquant le manque de
ressources : « on établit sur le littoral des plans de prévention draconiens et difficiles a
mettre en place pour les élus locaux, faute de moyens »1. M. Daniel Benquet, maire de
Marmande et président de Val de Garonne agglomération, membre du conseil
d'administration de I'Assemblée des communautés de France (AdCF), rappelait
lors de la méme rencontre 1’addition de I’ensemble des contraintes pesant sur les
élus locaux, qui ne rend pas prioritaire la prise en compte des risques naturels :
« Aujourd'hui, les élus sont « la téte dans le guidon », et tout ce qui correspond au risque
est un peu laissé de coté. Tant qu'on n'est pas tenu de le faire, on ne le fait pas »2.

1 Audition du 28 mai 2019.
2 Ibid.
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Certains éléments gagneraient a étre précisés par le pouvoir
réglementaire sur les modalités d’élaboration des PPRN afin d’en améliorer
I’acceptabilité aupreés des élus.

A cette fin, un décret précisera, avant la fin de l'année 2019, les
modalités d’élaboration des PPRN inondation, notamment les modalités de
qualification de «l'aléa de référence », en cas de submersion marine et de
débordement des cours d’eau ainsi que les dérogations a l'interdiction de
construire dans les zones les plus a risques.

Il est essentiel de parachever au plus vite la couverture des
communes le nécessitant par des PPRN alors méme que le rythme de
prescription des PPRN connait un ralentissement ces dernieres années.

Communes ayant un ou plusieurs PPRn prescrit ou approuvé (hors PSS) au 31/12/2017
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(Source GASPAR au 31 décembre 2017)

Les territoires les plus exposés non pourvus a ce stade doivent étre
prioritaires. Cela est manifeste pour 1'aléa submersion marine : sur les 303
communes considérées les plus exposées au risque inondation par
submersion marine, seules 162 sont aujourd’hui couvertes par un PPR
littoral approuvé, soit 53 %. Cela n’est pas suffisant.
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Cette amélioration de la couverture est d’autant plus nécessaire que
pour certaines de ses actions, le FPRNM est mobilisable uniquement sur
les territoires couverts par un PPRN. Ainsi, certains sinistrés ou certaines
communes ne pourront étre éligibles a un cofinancement du fonds Barnier
faute de couverture d’un PPRN.

Des progres sont a réaliser notamment sur le risque sécheresse, les
PPRS pouvant étre des outils pertinents afin de diffuser une meilleure
connaissance du risque et d’améliorer les aménagements existants. Toutefois,
I’article 68 de la loi du 23 novembre 2018 portant évolution du logement, de
I'aménagement et du numérique (ELAN) va probablement jouer un role
désincitatif a I'adoption d’un PPRS dans la mesure ot la question des
batiments neufs, dont la construction sera conditionnée a la prise en compte
des conclusions d’une étude géotechnique des sols, posera moins de
difficultés.

Les deux cartographies ci-dessous démontrent que les cartes ne se
superposent pas et qu'au regard des enjeux, en particulier la hausse de la
fréquence et de 'intensité des sécheresses, il est nécessaire d’agir.

Etat d'avancement des PPR sécheresse
W Approuve

puis moins de 4 ans

is plus de 4 ans

0 100 m

SMRN, 2018
Souwrces : ONRN, DGPR

Figure 25 : Etat d’avancement des PPR sécheresse, (Sources ONRN, DGFPR, traitement MRN)
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CARTE NATIONALE DE L’ALEA DE RETRAIT GONFLEMENT DES ARGILES

Zone d’aléa retrait-gonflement :

I Aléa fort [F Aléa moyen
[ Aléa faible [ Zone a priori non argileuse
L’autre enjeu a court terme est de démarrer une phase de révision

des PPRN approuvés lorsque la connaissance de I’aléa a évolué notamment
pour prendre en compte les retours d’expérience a la suite des catastrophes
subies ces derniéres années. Pour réduire les délais d’instruction, le recours a
la procédure de révision simplifiée prévue a l'article L. 562-4-1 du code de
I’environnement pourra étre mise en ceuvre des lors que la modification du
PPR ne portera pas atteinte a son économie générale.

Propositions:

- achever la politique d’élaboration des plans de prévention des risques

naturels (PPRN) dans les territoires exposés a des risques naturels
importants ;

- réviser le dispositif des PPR sécheresse ;

- débuter une phase de révision des PPRN pour prendre en compte les
retours d’expérience des catastrophes naturelles les plus récentes.

b) Les démarches contractuelles et stratégiques de prévention des risques
doivent étre facilitées et amplifiées

En complément de ces outils régaliens créés au fil du temps, une
politique plus incitative a été développée a partir d’une démarche volontaire
et contractuelle des acteurs.
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Les programmes d’actions de prévention des inondations (PAPI)
constituent des enveloppes d’actions qui traitent le risque dans son
ensemble. Fruit d'une contractualisation entre les collectivités territoriales et
I'Etat, ils permettent de traiter les différents aspects de la lutte contre les
inondations : prévention, protection, sensibilisation au risque, information
préventive, préparation a la gestion de crise.

Ils s'appuient sur un cahier des charges national qui précise un
cadre de labellisation et de suivi des PAPL

Au terme d"une procédure longue, pouvant aller jusqu’a trois années,
un PAPI peut étre labellisé en commission mixte inondation et faire 1’objet
d’un conventionnement ouvrant des possibilités de cofinancement par le biais
du fonds Barnier, jusqu’a 50 % dans la majorité des cas, complété par d’autres
aides, de I'Union européenne, de 'Etat, des régions et des départements.

I y a 154 PAPI labellisés a ce jour, qui représentent 1,9 milliard
d’euros alloués a la prévention du risque inondation. La durée de
conventionnement maximum est de 6 ans.

Cette démarche contractuelle est innovante et permet de s’appuyer sur
une association de tous les acteurs concernés mobilisés autour d’une adaptation
« sur mesure » de la politique de prévention des risques au niveau local.

Les PAPI sont articulés, depuis 2010, avec les stratégies locales de
gestion des risques inondations (SLGRI). Ces documents de planification
doivent fixer les objectifs de réduction des conséquences dommageables sur
les territoires a risques d'inondation (TRI) en respectant les cadres régionaux
(plan de gestion des risques d'inondation - PGRI) et nationaux (stratégie
nationale de gestion des risques d’inondations - SNGRI).

Pour le Centre européen de prévention des risques d'inondation
(CEPRI), «les PAPI et les stratégies locales de gestion du risque inondation
semblent des initiatives intéressantes : elles aménent un ensemble d’acteurs a
partager un diagnostic de vulnérabilité et a réfléchir ensemble pour y remédier. Ces
outils intégrateurs (dans les actions menées et dans la gouvernance) sont porteurs
d’espoir pour l'avenir de la politique de prévention. Ils facilitent un travail
partenarial Etat/collectivités territoriales et ils explorent I'ensemble du dispositif
réglementaire, amenant les acteurs locaux a des évolutions de perception, a une
révolution d’approche pour certains. La voie de la seule protection ne semble plus la
seule réponse au risque inondation »1.

Le portage par des élus de terrains est un facteur clé de succes trés
intéressant pour la réussite de ces démarches, comme le rappelait Mme Laure
Tourjansky, cheffe de service a la direction générale de la prévention des
risques, lors de son audition : « Au sein de la commission mixte inondation (CMI),
chargée de labelliser les PAPI, nous nous rendons compte que c'est un moment fort
pour les pétitionnaires qui viennent présenter leurs programmes, particulierement pour
les élus mobilisés et sensibilisés a la question de la conciliation des différents outils.

T Contribution écrite du CEPRI transmise a votre mission d'information.
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Ainsi, le PAPI nous permet de concilier le régalien - en s'appuyant sur le PPR -, la

démarche de construction d'un territoire et les cofinancements »1.

Etapes de l'instruction d'un dossier pour un PAPI devant étre labellisé en commission
mixte inondation (CMi)
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Source : Cahier des charges « PAPI 3 » - Guide méthodologique, MTES.

T Audition du 20 février 2019.
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Toutefois, de nombreux élus témoignent de grandes difficultés
rencontrées dans la mise en ceuvre des PAPI.

Outre une durée importante du processus de labellisation, allant
jusqu’a trois années, chaque action comprise dans le programme est
soumise a l'ensemble des réglementations existantes, notamment en
matiére d’urbanisme et d’environnement et peut faire 1’objet de recours
allongeant considérablement les délais, allant parfois bien au-dela de la
durée du conventionnement. Il en résulte des sous-décaissements par
rapport au budget initial.

Pour Mme Guilaine Debras, maire de Biot, entendue par votre
mission, « le temps administratif dans les transferts de compétences comme pour les
labellisations de PAPI est insupportable pour les habitants des zones inondables. »
Votre rapporteure, au contact des maires de I’Aude, a pu constater un certain
découragement des élus sur cette question des PAPI.

Partageant cette constatation, le ministre de la transition écologique
et solidaire a annoncé le lancement d’une mission d’inspection pour
identifier des leviers de concrétisation plus rapide de ces programmes, lors
des Assises nationales des risques naturels organisées le 25 mars dernier a
Montpellier.

Une meilleure communication auprés des parties prenantes autour
des avantages de ces démarches de contractualisation reste la condition
essentielle de réussite des PAPI, dont le succes repose avant tout sur une
large acceptabilité locale et 1’association de tous a la construction du projet.

Pour aller plus loin, une piste pourrait étre d’étudier les risques
contentieux le plus en amont possible, notamment lors de la labellisation
du PAPI d’intention, afin de lever ces obstacles et d’éviter un ralentissement
de la réalisation du PAPI une fois mis en place.

Une autre solution serait d’envisager un allégement proportionné
de la réglementation applicable et/ou du régime contentieux lié a des
actions réalisées dans le cadre d’un PAPI labellisé.

Propositions:

- accélérer le traitement des demandes de labellisation des programmes
d'actions de prévention des inondations (PAPI) en simplifiant la procédure ;

- renforcer les analyses de risques juridiques lors des délibérations sur
les PAPI d’intention ;

- simplifier les procédures applicables aux actions réalisées dans le cadre
d’un PAPI labellisé.
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c) Les aménagements et constructions doivent étre mieux adaptés aux
risques

Notre politique de prévention contre les risques naturels doit
enfin sortir du paradigme dans lequel elle est plongée depuis de
nombreuses années.

Trop souvent, la survenance d’une catastrophe naturelle d’ampleur
est le facteur déclencheur d’une prise de conscience collective de la nécessité
d’une politique préventive d’envergure. Les drames de nombreux sinistrés
auraient pu étre, le plus souvent, sinon évités, au moins amoindris.

Une autre réaction naturelle consiste a considérer qu’une fois
couverte par un PPRN ou concernée par un PAPI, une commune serait
définitivement protégée des risques naturels. Or est-ce un truisme que de
rappeler qu’une crue ne connait pas les frontiéres administratives ?

Votre rapporteure invite a un sursaut collectif autour d’une réalité
qu’il ne faut pas dissimuler: la France va étre exposée inéluctablement a
des risques naturels plus fréquemment. Ces catastrophes naturelles, elle ne
pourra pas les empécher.

Il convient dés lors de sortir d'une logique consistant a «lutter
contre le risque » pour apprendre « a vivre avec » le risque.

Un travail de mémoire sur les risques naturels est une premiere
démarche pour une prise de conscience et une meilleure acceptation par les
citoyens. Un meilleur entretien de cette précieuse mémoire des événements
naturels exceptionnels doit nous aider a ne pas oublier la probabilité de leur
occurrence et leur ampleur potentielle.

Lors de son déplacement dans I’Aude, votre mission d’information a
par exemple recueilli le témoignage d'un citoyen qui a constaté que la
maison historique de ses afeux, érigée apres les inondations audoises
dramatiques de 1891, avait parfaitement résisté aux inondations d’octobre
2018 alors que sa maison, construite plus récemment mais sans prendre en
compte les points de plus grandes crues établies en 1891, avait, elle, été
touchée. La perception de cet événement exceptionnel, considéré comme
improbable parce que lointain, explique, sans doute, une plus grande
difficulté a vivre quotidiennement avec ce risque naturel.

Au-dela de cet effort collectif, les politiques d’urbanisme seront au
premier plan de cette nouvelle appréhension du monde.
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Comme le précise le Centre Européen de prévention de Risque
d'Inondation (CEPRI) dans sa contribution écrite : « la politique de prévention
semble actuellement en plein questionnement. Les questions liées au changement
climatique apportent des réflexions nouvelles dans le domaine de I'adaptation et de
I'aménagement du territoire. Les villes doivent muter, s’adapter aux risques pour
faire face aux enjeux environnementaux futurs »1.

L’urbanisme de demain doit faciliter un mode de vie qui s’adapte a
la nature et non l'inverse. C’est I’approche que certains architectes ont déja
retenue.

Pour M. Eric Daniel-Lacombe, architecte, cette nouvelle maniere
d’envisager I’aménagement urbain et rural s’envisage dans toutes les facettes
de l'appréhension de l’espace. Ainsi, pour les inondations par exemple,
« dans les zones a risque, I'anticipation du passage de l'eau dans la conception méme
des hébergements peut étre envisagée afin d’éviter les dégits ou des destructions de
matériels. [...] La physionomie du terrain pourra étre modelée et adaptée afin de
prendre en compte le chemin emprunté par les eaux en cas d’inondation, voire de les
stocker, et limiter les risques lors de leur écoulement. 1l ne s’agit en aucun cas de
chercher a bloquer le cheminement des eaux, par des digues ou des talus, mais bien a
le faciliter ».

Un point essentiel dans cette révolution paradigmatique consiste a
ne plus dissimuler le risque mais a en faire partie intégrante de nos vies de
tous les jours. Le fait de rendre le risque « visible et palpable [...] peut également
améliorer les réflexes en cas de probléme » pour ce méme architecte.

Cette évolution est également constatée par le CEPRI : « on remarque
que l'intégration de 'eau dans I'aménagement prend de plus en plus d’ampleur, car
elle s’inscrit dans une perspective d’adaptation aux changements notamment
climatiques. Ces concepts amenent a réfléchir et a concevoir sur le long terme des
villes et des territoires de facon différente. [...] La création d’espaces récréatifs
inondables, la remise a ciel ouvert des cours d’eau, le développement de liaisons
douces le long des cours d’eau, sont autant d’exemples de ces pratiques en cours et a
venir ».

1 Contribution écrite du CEPRI transmise a votre mission d'information.
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Exemples d’aménagements urbains prenant en compte le risque de crues -
La cité fluviale de Matra a Romorantin-Lanthenay (Loir-et-Cher)

—T—T= T

A

Source : Eric Daniel-Lacombe.

Afin de réussir cette transition dans nos manieres d’appréhender
I'espace, il est nécessaire d’améliorer la formation relative aux risques
naturels auprés des professionnels chargés de la conception et de la
construction. IIs doivent devenir les inventeurs de cet urbanisme de demain
qui remettra le risque au cceur des problématiques d’aménagement.

Proposition : renforcer la formation des professionnels chargés de la
conception et de la construction en matiére de prévention et gestion des
risques naturels.
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A plus court terme, une prise en compte des enjeux liés aux
risques naturels dans la construction doit étre plus systématique.

Seule une prise en compte des réalités, territoire par territoire, est de
nature a porter ses fruits en la matiere. Une action a 1’échelle départementale
pourrait ainsi étre expérimentée en s’appuyant sur les réseaux territoriaux
installés et compétents en matiere d’architecture, comme les conseils
d’architecture, d’urbanisme et de l’environnement (CAUE), organismes
investis d’une mission d’intérét public, ou les agences techniques
départementales (ATD), opérateurs mutualisés d’ingénierie publique au
service des collectivités territoriales et des groupements intercommunaux
adhérents.

Des mesures ont, en outre, déja été prises au niveau législatif. C'est
le cas pour l'aléa sécheresse, notamment au regard du risque de retrait-
gonflement des argiles.

S’appuyant sur la cartographie de ce risque établie par le Bureau de
recherches géologiques et minieres (BRGM), dont les informations sont
aujourd’hui librement accessibles sur le portail Géorisques, 'article 68 de la
loi ELAN a créé les articles de L.112-20 a L.112-25 du code de la
construction, imposant la mise a disposition d"une étude géotechnique pour
toute construction a réaliser sur des terrains argileux.

Ainsi, lors de la vente d'un terrain non béati constructible, une étude
géotechnique préalable devra étre fournie par le vendeur. De méme, en cas
de construction neuve a usage d'habitation, le maitre d'ouvrage devra
transmettre 1'étude géotechnique annexée au titre de propriété au
constructeur. En 1'absence d'une telle étude, il lui revient de fournir une
étude préalable équivalente. Cette étude devra étre annexée au titre de
propriété du terrain.

La fourniture d'une étude au constructeur doit lui permettre de
faire une offre adaptée a la composition du sol pour mieux prendre en
compte les risques liés au retrait-gonflement des argiles. Aux termes de
I"article L. 112-23 du code de la construction, « le constructeur de I'ouvrage est
tenu soit de suivre les recommandations d'une étude géotechnique fournie par le
maitre d'ouvrage ou que le constructeur fait réaliser par accord avec le maitre
d'ouvrage [...] soit de respecter des techniques particuliéres de construction définies
par voie réglementaire. »
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Le décret n°®2019-495 du 22 mai 2019 relatif a la prévention des
risques de mouvement de terrain différentiel consécutif a la sécheresse et a la
réhydratation des sols argileux est venu préciser les conditions d’application
de ces nouvelles dispositions.

Ce type de démarche permettra de gérer le flux de nouvelles
constructions pour en améliorer la résilience tout en leur permettant de
mieux vivre avec le risque de sécheresse. Elle pourrait étre poussée plus loin
pour la prise en compte d’autres risques.

d) Le recul du trait de cote : un impensé de la politique d’aménagement du
territoire, qui appelle des réponses adaptées et solidaires

Le recul du trait de cote est un phénomene de grande ampleur pour
notre pays, qui ne fera que s’accroitre sous l'influence du changement
climatique. Bien connu et documenté depuis plusieurs années, il reste
pourtant un « impensé » de I'aménagement du territoire et n’a toujours pas
bénéficié d'une réforme dédiée, a la hauteur des transformations
structurelles qu’il requiert, malgré plusieurs initiatives parlementaires en ce
sens. Pour votre mission, il est urgent de répondre aux attentes des acteurs
du littoral, en mettant a leur disposition des outils juridiques innovants et en
soutenant les opérations de réaménagement par un financement adapté et
fondé sur un principe de solidarité nationale.

(1) Le recul du trait de cote, un phénomene de grande ampleur, accéléré
par le changement climatique

L’érosion du littoral francais est une problématique d'une
importance particuliére en termes d’aléas naturels. En effet, avec un linéaire
du trait de cote de 6215km, et une concentration importante de la
population sur le littoral (12 %?), la France est particulierement exposée a ce
phénomene, en outre-mer mais également dans 1"hexagone.

Selon l'indicateur national de recul du trait de cote produit par le
Centre d'études et d'expertise sur les risques, 1'environnement, la mobilité et
I'aménagement (Cerema), environ 20 % du trait de cote francais présente un
recul et 7,8 millions d'habitants sont exposés au phénoméne. Cette
évolution est inégalement répartie sur le territoire national. Dans cinq
départements - Seine-Maritime, Charente-Maritime, Gironde, Hérault et
Bouches-du-Rhone - au moins 50 % des cotes connaissent un recul marqué.

1 Observatoire du littoral de 1'Insee, 20009.
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Evolution du trait de céte
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Dans le cadre d’un décompte a la commune (hors Guyane), le
Cerema a identifié que 523 communes possédent au moins un secteur
touché par un recul du trait de cote. En outre, 59 communes, situées
quasiment toutes en métropole, sont confrontées a des reculs dépassant 1,5
metre par an sur certaines portions de leur littoral.

Le recul du trait de cote différe significativement selon la
géomorphologie des territoires. Si les cotes a falaises présentent des reculs
soudains et spectaculaires, lors de glissements ou d’écroulements
importants, seulement 6 % des territoires de cette nature recensés par le
Cerema présentent un recul®. Par contraste, 37 % des cotes basses sableuses
connaissent un phénomene marqué d’érosion.

L’évolution du trait de cote est largement déterminée par des
phénomeénes naturels. Des initiatives ou activités humaines peuvent
constituer des facteurs aggravants, tels certains éléments de protection
longitudinaux ou transversaux (brise-lames, épis, jetés), la gestion des cours
d’eau a proximité du trait de cote ou le prélevement de matériaux sur le
littoral.

Outre les évolutions du littoral déja observées depuis une
cinquantaine d’années, le changement climatique, via 1’élévation du niveau
des océans, aura pour conséquence certaine d’accélérer les évolutions du
trait de cote dans de nombreux territoires. Par ailleurs, si 1'impact des
déreglements climatiques sur le nombre ou l'ampleur des tempétes reste a
préciser, I'effet de ces phénomenes sur 'accélération de 1’érosion cotiere est
aveére.

Le recul du trait de cote a des conséquences humaines,
économiques, sociales et environnementales fortes, en remettant en cause
la localisation des habitations et des activités, voire des villes entieres. Le cas
de l'immeuble du Signal, a Soulac-sur-Mer (Gironde), particuliérement
emblématique, témoigne de I'ampleur du phénomeéne, de ses impacts mais
aussi de la difficulté a obtenir des pouvoirs publics une réponse a la hauteur
des enjeux pour les populations concernées.

(2) L'impérieuse nécessité d’instruments juridiques innovants et adaptés
au recul du trait de cote

Le phénomene du recul du trait de cote implique non seulement
des réflexions en termes de protection, mais également de réaménagement

N

des territoires. Elle conduit de nombreux territoires a s’engager dans un
questionnement existentiel quant a leur organisation géographique. Les
termes retenus, « repli stratégique » ou « recomposition spatiale », témoignent de
I"'ampleur des conséquences a tirer de l’érosion cotiere pour la localisation

des populations et des activités.

1 ]I s’agit notamment des falaises de roches sédimentaires, comme celles de Seine-Maritime et des
Pyrénées-Atlantiques.
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A l'image d’autres risques naturels, la gestion du recul du trait de
cote s’est longtemps fondée sur les acteurs et solutions « traditionnels » de
la gestion des risques, en privilégiant des ouvrages de protection. Cette
approche historique présente des limites évidentes, aussi bien en termes
techniques que financiers. La complexité des phénomeénes d’érosion, parfois
amplifiés par les ouvrages de protection, et l'impossibilité d’y faire
completement obstacle, appellent des solutions complémentaires, relevant
davantage de I’aménagement du territoire.

L’inadéquation des outils actuels est réguliérement pointée par les
acteurs de terrain, qui tentent, souvent avec de grandes difficultés, de
procéder a un aménagement prospectif a droit constant. A plusieurs reprises,
il a été signalé a votre mission d’information que cette gestion «a vue »
présentait de vrais risques pour les projets locaux et pouvait in fine
décourager les élus de s’engager dans des démarches innovantes. Le GIP
Littoral a ainsi indiqué a votre mission: « La Commune de Lacanau et le GIP
sont totalement dans l'expérimentation (forums publics, diffusion des cartes d’aléa,
zone UBL du PLU, etc.) car pour l'érosion les dispositifs de prévention sont
inexistants. Cela place le travail des collectivités locales dans une grande incertitude
au niveau juridique et politique. C’est pour cette raison que l'attente d’une loi dédiée
a la gestion de l'érosion est forte sur le littoral aquitain depuis 2016 »1.

A cet égard, il convient de saluer les démarches engagées par
plusieurs territoires littoraux, en vue de repenser leur organisation sur le
long terme. Le regroupement de plusieurs partenaires publics a 'initiative
des élus, tel le GIP Littoral, particulierement en pointe sur ces sujets, et les
réflexions et actions menées par plusieurs communes littorales, comme celle
de Lacanau, présentées a votre mission d’information lors d’une audition,
témoignent d’une mobilisation forte des collectivités territoriales, en dépit
des difficultés juridiques et financiéres.

Si la mission partage I'idée d’une intervention accrue des politiques
d’aménagement du territoire en vue de répondre au défi du recul du trait de
cote, elle releve: d'une part, qu'une politique de prévention reste
indispensable en vue de réduire 'exposition de certaines parties du littoral
aux risques naturels majeurs (submersions marines), et, d’autre part, que la
place accrue des politiques d’aménagement ne saurait étre utilisée par
I’Etat comme prétexte pour se désengager et transférer l'intégralité de la
responsabilité et des charges aux collectivités territoriales.

Il s’agit de trouver un équilibre entre protection et réaménagement,
qui soit adapté a chaque territoire. En outre, a 1'image d’autres risques
naturels, votre mission souligne qu’il est indispensable de retenir une
échelle suffisamment vaste et pertinente pour gérer les risques et mettre
en ceuvre les mesures de prévention. Il arrive trop fréquemment que des
ouvrages de protection, créés ou gérés au niveau local, conduisent a reporter

1 Contribution écrite du GIP Littoral transmise a votre mission d’information.
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le risque sur les territoires voisins, et, s’agissant du trait de cote, a accélérer
1"érosion a proximité.

A deux reprises, en janvier 2017! puis en janvier 20182, le Sénat a
examiné et adopté des solutions concrétes en vue de permettre aux
territoires littoraux de s’organiser face au recul du trait de cote. Ces textes
comprenaient des dispositions visant a mieux prendre en compte les effets
du changement climatique en termes d’érosion et d’élévation du niveau de la
mer, afin de concilier le risque de recul du trait de cote avec le maintien et le
développement d’activités dans les territoires littoraux.

Pour intégrer ce phénomene a I’aménagement et au développement
des territoires littoraux, les deux propositions de lois prévoyaient la
création d’une série d’instruments nouveaux : stratégies nationale et locales
de gestion intégrée du trait de cote, zones d’activité résiliente et temporaire,
bail réel immobilier littoral, financements par le fonds de prévention des
risques naturels majeurs. Le fil conducteur de ces outils était d"intégrer dans
notre droit la précarité de I’occupation associée au phénomeéne de recul du
trait de cote, en vue de permettre des stratégies adaptatives par rapport a
cette érosion et d’assurer une information claire et partagée de I’ensemble
des acteurs du territoire.

Lors de I’examen de la seconde proposition de loi, en janvier 2018, le
Gouvernement avait indiqué par la voix de la secrétaire d’Etat auprés du
ministre de la transition écologique et solidaire, Mme Brune Poirson : « Nous
réfléchissons actuellement a une approche plus globale et transversale mobilisant les
politiques d’aménagement du territoire et de protection des espaces naturels
littoraux. Il est nécessaire, et nous en serons ravis, que nous nous penchions sur la
question ensemble. Dans le méme temps, nous travaillons a l’émergence rapide - car
je suis bien consciente que, pour beaucoup d’entre vous, ce sujet provoque une
impatience a laquelle il faut répondre - de solutions financiéres adaptées ».
Invoquant des réflexions en cours, le Gouvernement n’avait pas soutenu
I'initiative sénatoriale.

Prés d'un an et demi apres I'examen de ce texte, votre mission
d’information constate que le Gouvernement n’a toujours pas proposé de
projet de réforme sur le sujet. Alors qu'une nouvelle proposition de loi était
en cours d’élaboration et qu'un certain nombre de pistes nouvelles
semblaient prétes a étre discutées a la suite d'un récent rapport inter-
inspections sur la recomposition spatiale des territoires littoraux3, le

Gouvernement a décidé de lancer une nouvelle mission sur le sujet, confiée a

1 Proposition de loi portant adaptation des territoires littoraux au changement climatique, déposée
par M. Bruno LE ROUX, Mmes Pascale GOT et Chantal BERTHELOT, adoptée par le Sénat le 11
janvier 2017.

2 Proposition de loi portant relative au développement durable des territoires littoraux, déposée par
M. Michel VASPART et plusieurs de ses colleques, adoptée par le Sénat le 30 janvier 2018.

3 « La recomposition spatiale des territoires littoraux », rapport de I’Inspection générale de
Uadministration (IGA), du Conseil général de l'environnement et du développement durable
(CGEDD) et de I'Inspection générale des finances (IGF).
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M. Stéphane Buchou, député et président du comité national de suivi pour la
gestion intégrée du trait de cote.

Compte tenu de l’attente forte exprimée par les territoires littoraux
pour disposer d’outils adaptés face au recul du trait de cote, votre mission
appelle de ses veeux un aboutissement rapide de ces initiatives, suivi
d’une traduction concréte dans les prochains mois.

Proposition : créer des instruments juridiques adaptés a 1’aménagement
durable des territoires confrontés au recul du trait de codte, conciliant la
prévention des risques avec le maintien et le développement d’activités.

(3) Un besoin de solidarité financiére pour les territoires littoraux menacés

La gestion du recul du trait de cote implique également une
ambition forte en matiére de financement, au vu de l'ampleur des
opérations d’aménagement a mener.

La mise en place d'un dispositif national de soutien financier a la
gestion du recul du trait de cote est une demande claire des élus locaux.
Comme le reléve le GIP Littoral, concernant le financement stratégies de
gestion de 1’érosion mises en ceuvre dans le périmétre de 1’ancienne région
Aquitaine : « Les stratégies locales ont été engagées volontairement et élaborées
avec tous les partenaires publics. Les programmes d’actions qui en ressortent
prévoient un besoin a hauteur de 50 M€ [...] Il y a peu de visibilité pour la suite, du
fait de I’absence de mobilisation de dispositifs nationaux sur I’érosion »1.

Concernant les habitations ou biens menacés par 1’érosion cotiere, il
pourrait étre envisagé de permettre une mobilisation ponctuelle du
FPRNM pour certaines situations spécifiques, présentant un caractére
d’urgence, a I'image du Signal, pour lequel le Sénat a finalement adopté en
mai 2018 une proposition de loi visant a instaurer un régime transitoire
d’indemnisation pour les interdictions d’habitation résultant d’un risque de
recul du trait de cote?. Cette position est partagée par d’autres acteurs du
littoral, tel le GIP Littoral: « Si le fonds FPRNM devait étre mobilisé, cela
pourrait étre uniquement pour remplir son rdle de gestion des situations d’urgence,
de danger imminent, comme cela aurait pu étre le cas pour le Signal en 2014. C’est
bien dans cette philosophie que le fonds a été créé initialement, et évidemment pas
pour mettre en place de grandes opérations d’aménagement ».

1 Contribution écrite du GIP Littoral transmise a votre mission d’information.
2 Proposition de loi visant a instaurer un régime transitoire d'indemnisation pour les interdictions
d'habitation résultant d'un risque de recul du trait de cote, adoptée par le Sénat le 16 mai 2018.
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En tout état de cause, la différence de traitement actuelle entre
I’érosion rocheuse, éligible a certaines indemnisations du fonds, et
I’érosion dunaire, qui en est exclue, mérite d’étre réexaminée, et ne saurait
conduire a priver de toute solution les propriétaires exposés a 1’érosion
dunaire et dépourvus d’information claire sur cette menace lors de I’achat de
leur bien. L’argument tiré de I’absence de soudaineté pour 1'érosion dunaire,
par distinction avec les ruptures des cotes rocheuses, doit par ailleurs étre
nuancé par I'impact considérable qu’ont les tempétes sur 1’accélération du
recul du trait de cote, de l'ordre de plusieurs dizaines de metres pour
certaines d’entre elles!.

Comme le souligne le Bureau de recherches géologiques et minieres
(BRGM) dans sa contribution écrite aux travaux de la mission : « que ce soit
sur les cotes sableuses et sur les cotes rocheuses, 1'érosion prend la forme d'une
succession de phénomeénes caractérisés par des intensités variables et des probabilités
d’occurrence variables, qui peuvent trés clairement étre qualifiés d’aléas naturels
[...] De ce fait, a partir du moment ou on considere que les endroits touchés de la
cote correspondent a un enjeu vulnérable, on peut donc bien parler de « risque »
cotier et il nous semble scientifiguement cohérent de le nommer comme tel »2.

Au-dela de la problématique des biens menacés de facon
imminente, le financement du réaménagement des territoires littoraux face
au recul du trait de cote appelle une réponse plus globale. Cette question a
été étudiée par la mission inter-inspections dont le rapport a été remis au
Gouvernement en début d’année. Votre mission d’information a pu prendre
connaissance de ses principales conclusions.

Sans prendre position sur I’ensemble de ces préconisations, dont la
traduction concrete appellera des discussions complémentaires lorsqu’un
projet de réforme sera soumis au Parlement, votre mission s’inquiete d'un
dispositif qui serait a terme exclusivement a la charge des collectivités
territoriales et dépourvu d’une véritable logique de solidarité.

Au regard des enjeux économiques, environnementaux et culturels
du littoral pour la nation tout entiére, ainsi que des grandes disparités entre
collectivités en termes d’exposition aux risques et de ressources financieres,
le mode de financement retenu devrait reposer sur un principe de
solidarité mis en ceuvre au niveau national. A défaut, certains territoires
littoraux ne disposeront pas des moyens adéquats pour s’engager dans des
opérations pérennes de réaménagement. Il semble également indispensable
que I'Etat y contribue de facon pérenne, afin que I'intégralité du dispositif
ne repose pas uniquement sur une redistribution de fiscalité locale.

T A titre d’exemple, lors de I'hiver 2013-2014, une succession de tempétes a provoqué un recul total
de la cbte de plus de 25 métres dans le Médoc.
2 Contribution écrite du BRGM transmise a votre mission d'information.
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Au total, votre mission d’information souhaite qu'un systéme de
financement ambitieux, pérenne, et solidaire soit mis en place pour
permettre a tous les territoires littoraux menacés par le recul du trait de cote
de s’engager dans des opérations de réaménagement et, in fine, de
sauvegarder leur existence face a ce phénoméne qui n’ira qu’en s’amplifiant
sous les effets du changement climatique.

Proposition : mettre en place un systeme de financement ambitieux, pérenne
et solidaire pour les opérations de réaménagement liées a 1’érosion cotiére.

5. Améliorer la formation et l'information au niveau national et
local

De l’avis unanime des personnes entendues par votre mission, il
manque en France une vraie culture du risque partagée par tous. Or c’est une
des clefs d’une meilleure prévention des risques.

Cela commence par une information claire et lisible sur les aléas.
Comme 1’a rappelé M. Didier Valem, chef du service « qualité-construction »,
Fédération francaise du batiment (FFB), lors de son audition : « dans tous les
cas, la premiére prévention, c'est une information lisible et compréhensible | »1.

L’information sur le risque est un moyen essentiel pour renforcer
I'efficacité et la légitimité des actions de prévention. Sans cette étape, tant
aupres des élus locaux que des administrés, toute politique de prévention est
vouée a I'échec.

a) Renforcer la formation et 'accompagnement des élus locaux, maillons
indispensables de la prévention, de la gestion de crise et de
l'indemnisation

Les élus locaux sont les acteurs principaux de la politique de
prévention contre les risques naturels en France. Ils doivent connaitre
suffisantes sur les aléas auxquels est soumise leur commune et en assurer
une diffusion suffisante aupres de la population. Ils jouent un réle essentiel
dans I’évolution des politiques d’aménagement du territoire en améliorant la
prise en compte des risques naturels par les politiques d’urbanisme dont ils
ont la charge. Ils sont également en premiére ligne en cas de sollicitation de
la reconnaissance de 1'état de catastrophe naturelle. Surtout, ils sont les
pilotes des procédures d’alerte et de gestion de crise lors des catastrophes
naturelles.

Or les maires se sentent esseulés et le plus souvent démunis face a
I'ampleur des démarches dont ils ont la responsabilité dans des délais trés
contraints.

1 Audition du 4 avril 2019.
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Votre rapporteure a recu des témoignages des maires de 1"'Hérault
préconisant un meilleur accompagnement des élus locaux dans leurs
missions liées a la gestion et a la prévention des risques naturels.

Ce sentiment est d’ailleurs partagé par les services de I'Etat de
certains départements. Les services compétents de la préfecture de Charente
I’ont par exemple confirmé a votre rapporteure : « le niveau d’information des
élus locaux en matiére d’exposition aux risques naturels est insuffisant. Les élus
minimisent souvent les risques du fait de 1’absence d’événements récents
significatifs. La mémoire du risque est peu active »1.

Pour sortir de cette situation, plusieurs améliorations concretes
peuvent étre proposées.

Des formations pourraient étre proposées aux élus concernés afin de
renforcer la qualité de ’accompagnement des habitants.

Un kit d’information pourrait étre créé afin que le maire se
remémore, des les premiers instants de la catastrophe naturelle, I’ensemble
des outils a sa disposition ainsi que l'intégralité des obligations qu’il doit
satisfaire.

Les interlocuteurs préfectoraux en cas de crise doivent étre
clairement identifiés par les maires et a leur disposition pendant et apres la
crise pour offrir une écoute et des conseils aux élus. Si une cellule de soutien
aux maires existe le plus souvent, elle ne donne pas entiere satisfaction. Elle
pourrait étre complétée par la nomination de référents départementaux
disponibles sous astreinte pour répondre aux interrogations des maires, dans
une logique de point d’entrée unique qui a déja été mis en place par certaines
préfectures lors de sinistres majeurs.

Enfin, afin de créer des synergies et de capitaliser sur les retours
d’expérience des élus locaux ayant connu une catastrophe naturelle, il serait
souhaitable de développer les échanges au niveau départemental entre
collectivités territoriales.

Propositions:

- améliorer la formation des élus locaux a la prévention et a la gestion
des catastrophes naturelles ;

- systématiser les retours d’expériences des maires ayant vécu une
catastrophe naturelle auprées des nouveaux élus en favorisant les échanges au
niveau départemental.

Le maire est, au reste, responsable des secours de premiere urgence
sur le territoire de sa commune. La mise en place en amont d’un plan
communal de sauvegarde (PCS) permet d’améliorer significativement la
connaissance des procédures a mettre en ceuvre en cas de crise en ce qu’il
définit les mesures immédiates de sauvegarde et de protection des
personnes, précise les moyens de diffusion de l'alerte et les consignes de

1 Contribution écrite de la préfecture de Charente transmise a votre mission d’information.
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sécurité a respecter et alloue a chacun des acteurs concernés des missions
connues a I'avance pour accompagner et soutenir la population.

S’il est obligatoire de se doter d'un PCS dans les communes dotées
d’un PPRN approuvé (article L. 731-3 du code de sécurité intérieure), pres
d’une commune sur deux couvertes par un PPRN ne fait pas 1'objet d"un PCS
ou est dotée d’un PCS dont la date de validité a expiré!. Cette situation doit
étre rapidement résolue, en fixant un délai pour élaborer ces documents et
en organisant une campagne de sensibilisation et d’assistance a l'initiative
des préfectures aupres des maires concernés.

Proposition : lancer une campagne de sensibilisation et d’assistance par les
préfectures aux maires concernés par 1'obligation de se doter d’un plan
communal de sauvegarde (PCS) et leur donner un délai de deux ans pour se
conformer a leurs obligations.

b) Démocratiser une culture du risque aupres des particuliers : pour une
information partagée et fondée sur la mémoire des catastrophes passées

L’article L. 125-2 du code de I'environnement dégage un droit des
citoyens a « l'information sur les risques majeurs auxquels ils sont soumis dans
certaines zomes du territoire et sur les mesures de sauvegarde qui les
concernent. »

Il en découle des obligations pour les autorités administratives au
profit de la connaissance par les habitants des risques auxquels ils sont
soumis.

Le préfet établi tout d’abord un dossier départemental des risques
majeurs (DDRM) qui comprend la description des risques et de leurs
conséquences pour les personnes et les biens auxquels sont exposées les
communes du département. Le DDRM détaille également les mesures de
sauvegarde en cas de survenance d’une catastrophe naturelle. Il mentionne
également l'historique des événements ayant affecté le département dans le
but de constituer une mémoire du risque. Enfin, il mentionne les principales
études, sites Internet ou documents de référence qui peuvent étre consultés
pour une bonne information des résidents.

Sur la base de ce document qu’il décline au niveau de sa commune,
le maire met a la disposition de ses administrés un dossier d’information
communale sur les risques majeurs (DICRIM), consultable en mairie par le
public.

1 Environ 8 000 PCS contre 15500 PPRN selon I'Observatoire national sur les effets du
réchauffement climatique (ONERC).
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En zone inondable, le maire doit implanter des repéres de crues
indiquant le niveau atteint par les plus hautes eaux connues et mentionner dans
le DICRIM leur liste et leur implantation (art. R. 563-11 a R. 563-15 du code de
I'environnement). De méme, le DICRIM doit contenir, le cas échéant, une carte
des cavités souterraines ou de marnieres dont I'effondrement est susceptible de
porter atteinte aux personnes ou aux biens (art. L. 563-6 du méme code).

Plus généralement, 1’affichage des risques et des consignes de
sécurité est obligatoire dans les lieux que le maire estime nécessaires.

Toutefois, selon le CEPRI, « force est de constater que malgré les efforts
consentis pour la mise en ceuvre des dispositifs réglementaires de sensibilisation de
la  population, celle-ci reste dans des niveaux de connaissances et
d’implication loin des objectifs du législateur. Si une des premiéres causes
identifiées est la trés faible notoriété des dispositifs et une population qui
favorise naturellement d’autres sources d’information, il en est d’autres a
rechercher notamment dans le fonctionnement prévu de l'information préventive et
dans la concurrence avec d'autres politiques publiques »1.

Les résultats a la consultation en ligne organisée par votre mission
d’information confirment ces propos.

Seules 54 % des personnes ayant participé ont une connaissance des
risques naturels auxquels ils sont exposés: ainsi, 32 % ne les connaissent
« pas trés bien » et 14 % ne les connaissent « pas du tout ».

Connaissez-vous les risques
naturels auxquels vous étes exposés
sur votre lieu de vie ou
d'implantation :

H Trés bien
M Assez bien
Pas tres bien

H Pas du tout

Votre rapporteure constate en outre que les personnes ayant une
connaissance des risques auxquels elles sont exposées ont des sources
d’information tres variées. Toutefois, les sources principales d’information
des citoyens ne relévent pas de décisions publiques (23 % des personnes
concernées ayant été informées par le bouche-a-oreille et 19 % par des
associations spécialisées).

1 Contribution écrite du CEPR transmise a votre mission d’information.
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A partir de quelle source étes-vous informé des risques naturels
auxquels vous éte exposés :

® Les informations données lors de
I'achat ou de la location de
I'habitation

® Les informations données par les
services de la commune

® Les informations données par
d’autres services administratifs
(préfecture ou autres)

® Les informations transmises par
des associations spécialisées

® Les informations transmises par
le bouche-a-oreille

u Autre

Source : consultation en ligne organisée par la mission d’information.

En conséquence, des marges de progres significatives existent dans
I'optique d’améliorer l'efficacité de la transmission d’informations par des
sources publiques.

Les formulaires accompagnant les demandes d’actes administratifs
pourraient, tout d’abord, servir de supports d’informations pour préciser
plus systématiquement les obligations légales en termes d’assurance. Ils
pourraient ainsi rappeler 1’obligation légale de souscrire une assurance
« dommage ouvrage » en cas de travaux de construction ou celle de réaliser
une étude de sol pour lutter contre le risque de sécheresse.

Les outils numériques constituent en outre une formidable
opportunité de diffuser plus largement les informations relatives aux
risques naturels auprées des particuliers. Le portail Géorisques est par
exemple un outil répondant au besoin du public de disposer d’une
information localisée le concernant lui et ses biens.

I1 est essentiel que l'information des particuliers soit la plus
exhaustive possible grace a une mise a disposition de maniere lisible de
I’ensemble des données nécessaires pour comprendre les risques auxquels ils
sont exposés, notamment en favorisant une meilleure diffusion des portails
en ligne comme Géorisques. Pour renforcer la lisibilité de ces informations
pour les utilisateurs, un rassemblement des données et des informations
sur un site internet unique présentant l'ensemble des connaissances
scientifiques, des données locales, des procédures d’alerte et des regles
d’indemnisation pourrait étre envisagé.
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Proposition: créer un site internet unique regroupant l'ensemble des
informations sur la prévention, la gestion de crise et I'indemnisation des
sinistrés.

Pour votre rapporteure, la meilleure diffusion de I'information passe
également par une démarche plus active de sensibilisation aux risques par
des acteurs proches du terrain comme les élus locaux. De ce point de vue, un
plus grand rdle pourrait étre joué par les élus municipaux.

Or pour l"association Les oubliés de la canicule, « selon I'importance des
communes et l'implication des édiles, la sensibilisation des habitants aux risques est
extrémement variable. Cela va de I'accompagnement concret a l'indifférence totale »1.

Le maire a par exemple d’ores et déja 1’obligation, si un PPRN a été
prescrit ou approuvé sur le territoire de sa commune, d’informer la
population au moins une fois tous les deux ans par des réunions publiques
communales sur les caractéristiques des risques connus, les mesures de
sauvegarde ou de prévention et la procédure d’alerte pour gérer la crise. Il
doit également prévoir une présentation des garanties prévues par le code
des assurances.

Ainsi, si l'administré réside dans une commune a risques non
couverte par un PPRN, compte tenu de la lente couverture du territoire par
ces plans, il ne dispose pas d’une information vivante et incarnée relative
aux risques naturels auxquels il est exposé. Dés lors, la tenue de réunions
publiques dans toutes les communes a une fréquence suffisante permettrait
d’améliorer la circulation de I'information.

Proposition : systématiser la tenue de réunions publiques réguliéres en
mairie sur les risques naturels auxquels est exposée la commune.

Une transparence sur le marché de l'immobilier est également
assurée par l'article L. 125-5 du code de I'environnement lequel prévoit que
tous les acheteurs ou locataires d’un bien immobilier doivent étre informés
lorsque ce bien est situé dans une zone sismique ou dans le périmetre d’'un
PPRN. Les dégats et indemnisations dont le bien a été 1'objet au titre du
régime des catastrophes naturelles doivent également étre portés a la
connaissance de l"acquéreur ou du locataire.

Cette mesure participe a une information claire et sans tromperie des
personnes concernées qui ne nuit pas a l'attractivité des terrains ou batiments
concernés. En effet, pour 'Observatoire national sur les effets du réchauffement
climatique (ONERC), « le retour d’expérience, depuis 2006, sur cette mesure indique
que l'information sur les risques reste souvent un parametre parmi d’autres lors de
I'achat ou de la location d’un bien, et n’influe pas sur la valeur finale du bien »2.

T Contribution écrite de I’association Les oubliés de la canicule transmise a votre mission d'information.

2 « Les évenements météorologiques extrémes dans un contexte de changement climatique »,
Observatoire national sur les effets du changement climatique, rapport au Premier ministre et au
Parlement, décembre 2018 (p. 110).
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Cette information doit donc étre conservée, voire améliorée. La
caisse centrale de réassurance (CCR) propose par exemple de la compléter en
mettant en place un «diagnostic Cat Nat tenant compte non seulement de
Uexposition, mais également de la résilience du bien ». Cette mesure pourrait
utilement faire l'objet d’une expérimentation, avant d’envisager sa
généralisation, en fonction des résultats.

Proposition : expérimenter la mise en place d'un diagnostic « CatNat »
simple, lisible et peu onéreux qui serait fourni par le vendeur lors d’une
cession de batiment, sur le modele du diagnostic de performance
énergétique.

Lors des travaux et les déplacements de la mission, votre
rapporteure a constaté que le risque « sécheresse » est particuliérement
méconnu des administrés. Achetant des batiments exposés a ce risque,
nombre d’habitants découvrent du jour au lendemain des fissures creuser les
facades de leur demeure, souvent achetée au prix d’un crédit les engageant
sur plusieurs dizaines d’années. Du jour au lendemain, la valeur de leur bien
est considérablement réduite. Un sinistré de Charente a par exemple informé
votre rapporteure qu’apres l'apparition des premiéres fissures, repérée au
bruit « de fusil » déclenché par I'écartement progressif des murs, la valeur de
sa maison était passée de 170 000 € a 90 000 €, soit une décote de pres de
50 %. Or la maison est souvent le fruit des économies de toute une vie. Dans
les faits, cette décote peut avoir des effets dramatiques a court terme pour les
sinistrés dans la mesure ou les banques sont parfois en droit de réclamer un
remboursement anticipé du crédit accordé pour 1’acquisition du bien.

Ces situations dramatiques de sinistrés ne sont pas rares et doivent
étre connues du grand public d’autant que pres de 60,5 % du territoire
métropolitain est exposé a ce risque. C’est pourquoi une campagne
nationale d’information sur le retrait-gonflement des argiles est nécessaire.
Elle pourrait s’inspirer du modéle des campagnes organisées ces dernieres
années sur les crues cévenoles (de 2015 a 2018) ou sur le risque de feux de
forét de 2018.

Proposition : organiser une campagne d’information nationale sur le risque

de retrait-gonflement des argiles lié a la sécheresse pour sensibiliser
massivement la population a cet enjeu.

L’émergence d’une véritable culture du risque repose sur une
mobilisation de toutes les énergies des le plus jeune age. L’information
préventive sera d’autant plus ancrée dans notre société qu’elle sera
inculquée aux plus jeunes.

L’article L. 312-13-1 du code de I'éducation impose, d’ores et déja,
que tout éleve bénéficie, au cours de ses études primaires ou secondaires,
d'une sensibilisation a la prévention des risques, organisée par des
organismes habilités ou des associations agréées.

Pour aller plus loin, toutes les écoles et collégues pourraient profiter
de la journée internationale pour la prévention des catastrophes naturelles,
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fixée au 13 octobre par 1’Assemblée générale de 1'Organisation des Nations
Unies (ONU), pour organiser des manifestations de sensibilisation des
éleves sur les différentes thématiques liées aux risques naturels.

N

Pour donner une assise médiatique a cet événement, une journée
nationale de la prévention et de la gestion des catastrophes naturelles
pourrait étre créée le deuxieme mercredi du mois d’octobre. Elle serait de
nature a mobiliser les énergies et a permettre une communication nationale
permettant de sensibiliser le public a ces risques, notamment par des actions
de communication locales. Les établissements scolaires pourraient étre les
moteurs de cette mobilisation en proposant des ateliers aux éleves.

Proposition : créer une journée nationale de la prévention et de la gestion
des catastrophes naturelles le deuxiéme mercredi du mois d’octobre, date de
la journée mondiale établie a l'initiative de 'ONU, avec un temps réservé
dans les établissements scolaires.

Ces mesures favoriseraient la pénétration d’une culture du risque
dans nos habitudes afin d’apprendre a vivre avec le risque tout en sachant
s’y préparer. En améliorant la conscience de la présence d’aléas naturels, les
politiques de prévention seront sans doute percues moins négativement,
passant du stade de contraintes administratives inutiles et cotiteuses au rang
de véritables opportunités pour réduire le nombre de victimes et de sinistres.

6. Créer un cercle vertueux entre prévention et indemnisation

a) Créer un mécanisme incitant les particuliers a réaliser des travaux de
prévention dans leurs habitations

L’'indemnisation reposant sur la valeur d’'usage du bien, votre
rapporteure constate que l'esprit présidant aux travaux de réhabilitation
d’un bien sinistré incite a effectuer une reconstruction a l'identique.

Votre rapporteure a ainsi été surprise de constater le nombre

important de maisons sinistrées a plusieurs reprises par le méme aléa a
quelques années d’intervalle, alors méme qu’elles avaient été réhabilitées.

Ce sont autant d’occasions perdues de renforcer la résilience des
batiments car, le plus souvent, les travaux de consolidation sont réalisés a la
suite d’une catastrophe naturelle.

Selon I'UNALCI, il s’agit d'un sujet pour lequel les marges de
progres sont importantes: «un autre axe d'amélioration important est
['orientation de la reconstruction et du réaménagement vers le "résilient" par
opposition au principe "a l'identique" »1.

Pour les batiments sinistrés, tout en maintenant I'indemnisation a la
valeur d’usage proposée par les contrats d’assurance, il importe de prévoir
une incitation forte a reconstruire mieux.

1 Contribution écrite de 'UNALCI transmise a votre mission d’information.
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Ainsi, dans une logique d’additionnalité, en complément des
indemnisations des assurances a la suite d’un sinistre, des incitations,
fiscales ou des subventions via le FPRNM, pourraient étre plus
systématiquement mobilisées pour améliorer la résilience des
constructions.

Un mécanisme a plusieurs étages pourrait schématiquement se
mettre en place pour réduire le reste a charge du sinistré : en complément
de l'indemnisation versée par les assurances, il pourrait étre incité a
reconstruire mieux par une subvention du FPRNM et un éventuel crédit
d’impot.

Aujourd’hui, le FPRNM peut assurer déja assurer une couverture
partielle de travaux préventifs pour les particuliers, dans la limite de 40 % de
la valeur des travaux! pour les biens a usage d’habitation et de 20 % pour les
biens utilisés dans le cadre d’activités professionnelles employant moins de
vingt salariés. Les travaux ne sont éligibles que s’ils ont été rendus
obligatoires par un PPRN.

Le bilan comptable est tres insatisfaisant puisque le FPRNM
n’engage pas plus de 1,2 million d’euros par an, soit 0,3 % de son budget a
ces mesures.

A titre de comparaison, le fonds Barnier alloue prés de 14 millions
d’euros par an au financement des dépenses afférentes a la réalisation des
PPRN par les préfectures. L'Etat ponctionne le fonds financé par les assurés
pour améliorer la prévention des risques auxquels ils sont exposés afin de
couvrir ses propres dépenses. C'est ce qu'un référé de la Cour des comptes
de 2016 révélait : « congu pour financer une procédure spécifique, ce fonds a permis
la débudgétisation de dépenses ordinaires de I'Etat ».

Dans le but de diminuer le reste a charge des particuliers pour ces
travaux, il est nécessaire de mobiliser le fonds Barnier afin d’en faire non un
instrument financant des dépenses de I'Etat mais bien un instrument au
service d'une meilleure prévention des particuliers. Pour le dire autrement,
il s’agit de rendre le fonds Barnier aux assurés.

En complément du nécessaire déplafonnement de la taxe qui lui est
affectée, le fonds doit devenir 'instrument financier principal des dépenses
de prévention des assurés.

Afin de s’assurer d’un meilleur pilotage des dépenses du fonds, un
objectif pluriannuel de dépenses de prévention financées pour les
particuliers par le fonds Barnier pourrait étre déterminé. Le conseil de
gestion du fonds aura ainsi une plus grande incitation a orienter ses
dépenses vers les particuliers, notamment en améliorant la connaissance par
les personnes éligibles des financements qu’il propose. Le Gouvernement
devra rendre compte, chaque année, de l'atteinte de cet objectif devant le
Parlement.

I Déduction faite de l'indemnité percue par les assurances en cas de sinistre.
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Proposition : fixer un objectif pluriannuel de taux de retour du fonds Barnier
aux particuliers, contr6lé par le Parlement.

Le dispositif de financement des travaux des particuliers pourrait
étre dédoublé.

D’une part, les travaux prescrits dans les PPRN pourraient étre
couverts plus largement par le fonds en augmentant les taux plafonds
actuels: si ces dépenses sont rendues obligatoires pour les batiments
existants par une décision de I'Etat, pourquoi laisser un tel reste a charge
pour les particuliers ?

Proposition : augmenter le taux de financement maximum octroyé par le
fonds Barnier pour les études et travaux de réduction de la vulnérabilité des
particuliers imposés par un PPRN.

D’autre part, un taux plus faible pourrait couvrir les dépenses de
prévention désirées par les particuliers, méme si ces travaux n’ont pas été
prescrits par un PPRN.

Ces travaux, dont la vocation est de réduire 1’exposition du bien aux
catastrophes naturelles, devraient voir leur utilité reconnue par un expert
dtiment habilité apres réalisation d’un diagnostic précis et seraient réalisés
par des constructeurs agréés.

Proposition : élargir le financement du fonds Barnier aux études et travaux
de réduction de vulnérabilité pour les particuliers a toutes les communes, en
prévoyant un taux minoré pour les mesures non rendues obligatoires par un
PPRN.

Pour réduire encore le reste a charge des particuliers, des incitations
fiscales pourraient étre mises en place afin d’inciter les propriétaires a
réaliser les travaux renforcant la résilience de leurs batiments.

Sur le modéle du crédit d'impot pour la transition énergétique
(CITE), un crédit d’'impot pour la prévention des aléas climatiques (CIPAC)
pourrait permettre aux particuliers de déduire de leur impot sur le revenu
des dépenses engagées pour réaliser des travaux éligibles a ce financement
dans le but d’améliorer la résilience du bati aux effets des catastrophes
naturelles.

Proposition : étudier la faisabilité de la mise en place d’un crédit d’impot
pour la prévention des aléas climatiques (CIPAC).

Les collectivités territoriales sont des acteurs indispensables a la
réussite de la politique de prévention a 1’égard des catastrophes naturelles.

Pour surmonter les blocages locaux, une politique « gagnant-
gagnant » doit étre mise en place entre I'Etat et les communes et ECP],
renforcant en cela la logique contractuelle présidant aux PAPI.
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Une bonification des dotations aux collectivités territoriales
pourrait étre instaurée pour les communes s’étant dotée des outils de
prévention adéquats. Puisqu’elles nécessiteront moins de soutien de I'Etat
en cas de catastrophe naturelle, il est logique qu’elles soient rétribuées
justement pour les investissements auxquels elles ont consenti.

Cette bonification pourrait étre modulée en fonction de la fragilité
de la commune ou de l'intercommunalité concernée (degré d’exposition au
risque, taille de la commune, nombre d’habitants...).

b) Renforcer la prévention sur le risque sécheresse en aidant financiérement
les propriétaires de biens construits sur des sols argileux

Une politique spécifique doit étre enfin menée contre le risque de
retrait-gonflement des sols argileux.

Ce phénomene differe considérablement des autres risques naturels
couverts par le régime des catastrophes naturelles en ce qu’il n’est, le plus
souvent, pas soudain et n'expose pas a tres court terme les habitants a des
risques mortels.

Pour les batiments neufs, l'étude géotechnique obligatoire
précédant la construction imposée par l'article 68 de la loi du 23 novembre
2018 portant évolution du logement, de 'aménagement et du numérique
(ELAN) devrait permettre de renforcer la résilience du batiment par une
meilleure prise en compte de la composition argileuse des sols.

A T'heure actuelle, aucune sanction n’est mise en place en cas de
non-réalisation de cette étude géotechnique. Le projet de loi de 2012 portant
réforme du régime d'indemnisation des catastrophes naturelles, non adopté,
prévoyait de déchoir du bénéfice du régime CatNat les maitres d'ouvrage
n’ayant pas réalisé cette étude géotechnique. Ce serait rompre brutalement
avec la logique de solidarité nationale sous-jacente au dispositif CatNat.
Peut-étre serait-il plus pertinent d’agir sur les permis de construire, le maire
ayant le pouvoir de refuser de l'octroyer s’il constate qu’aucune étude
géotechnique n’a été réalisée.

Toutefois, le stock de batiments préexistants n’est pas concerné par
la mesure et trop peu de mesures préventives sont mises a ceuvre pour tenir
compte de ce risque. Doit-on laisser ces milliers de sinistrés sans solution ?
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En pratique, votre rapporteure a constaté que la majorité des
reprises en sous-ceuvre sont faites par micropieux complétés, parfois, par des
longrines. En fonction des habitations, ces travaux cotitent en moyenne entre
35 et 75000 €. Ces montants tres élevés ne peuvent étre intégralement
supportés par les propriétaires et les assurances sont le plus souvent tres
réticentes a engager de tels travaux, d’autant que les batiments ne sont que
trop difficilement reconnus comme éligible au régime des catastrophes
naturelles.

Un véhicule dédié du fonds Barnier pourrait étre mobilisé pour
couvrir une partie de ces dépenses de prévention sur les batiments exposés a
des risques de retrait-gonflement des argiles résultant d’une sécheresse.
L’existence d’'un dispositif spécifique serait de nature a renforcer la
connaissance de ce risque par les particuliers tout en facilitant leurs
démarches dans le but d’obtenir un financement.

Proposition : contre le risque sécheresse, mettre a I’étude la mise en place
d’un véhicule dédié au sein du fonds Barnier financant partiellement les
travaux effectués par les particuliers pour renforcer la résilience de leurs
habitations au risque de retrait-gonflement des argiles.
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TRAVAUX DE LA MISSION

I. EXAMEN DU RAPPORT

Réunie le mercredi 3 juillet 2019, sous la présidence de M. Michel
Vaspart, président, la mission d’information sur la gestion des risques
climatiques et 1I’évolution de nos régimes d’indemnisation a procédé a
I’examen du rapport.

M. Michel Vaspart, président. - Nous examinons aujourd’hui le
projet de rapport de notre mission sur les risques climatiques, établi par la
rapporteure Nicole Bonnefoy et qui a été mis a votre disposition jeudi
dernier, en prévision de cette réunion.

Je rappelle que la mission a été créée a linitiative du groupe
Socialiste et républicain, dans le cadre de I'exercice du droit de tirage prévu
a l'article 6 bis du Réglement du Sénat. Nous avons débuté nos travaux le
22 janvier 2019.

Permettez-moi de rappeler certains éléments de cadrage et
d’organisation sur nos travaux. La mission a entendu se concentrer sur les
conséquences des événements naturels extrémes affectés par le changement
climatique. En outre, nous avons choisi de cibler nos investigations sur la
prévention de ces risques et sur l'indemnisation des dommages qui en
résultent lorsqu’ils se réalisent.

Tout en contribuant a une réflexion plus large sur le développement
et I’'aménagement durables de notre pays, notre mission ne s’est pas fixée
comme objectif de traiter exhaustivement la question de l'adaptation des
activités et des territoires au changement climatique, car cela ’aurait amenée
a perdre son objet initial, consacré aux risques majeurs.

Par ailleurs, la délégation sénatoriale aux outre-mer travaille
actuellement sur les risques naturels majeurs dans les territoires ultramarins.
Au nom de la complémentarité entre les différentes initiatives sénatoriales,
nous avons préféré concentrer nos recherches sur la France hexagonale.
M. Michel Magras, président de la délégation, est du reste membre de notre
mission, et les deux structures ont travaillé en étroite concertation pour
coordonner leurs travaux.

En vue d’obtenir la vision la plus claire et la plus exhaustive des
problemes complexes que nous avions a étudier, la mission a entendu une
trentaine d’organismes, représentant toute la diversité des parties prenantes :
administrations centrales, établissements publics, associations d’élus locaux,
sinistrés, assureurs, juristes, climatologues.

Afin de diversifier ses sources d’information, la mission a également
mis en place du 9 avril au 17 mai une consultation en ligne sur le site du
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Sénat, qui a recueilli prés de 600 contributions. Une synthese figure en
annexe au rapport. Cela nous a été tres précieux pour disposer de
témoignages complémentaires de la part de particuliers sinistrés, d’élus
locaux et d’associations.

Enfin, nous avons effectué deux déplacements afin d’examiner la
mise en ceuvre des mesures de prévention et des indemnisations sur le
terrain : le premier en Charente, le 20 mai, sur le théme de la sécheresse, le
second dans 1’Aude, le 3 juin, sur le theme des inondations.

N

Je donne sans plus tarder la parole a notre rapporteure Nicole
Bonnefoy pour qu’elle nous présente le résultat de ce travail
particulierement dense et les points saillants du rapport.

Mme Nicole Bonnefoy, rapporteure. - Je tiens tout d’abord a vous
remercier, monsieur le président, pour votre présidence bienveillante et
constructive tout au long de ces six mois d’investigations. Travailler avec
vous fut un plaisir. Je salue également les nombreux membres de notre
mission qui ont participé tres activement a nos réunions. Cet intérét porté a
notre sujet témoigne de son importance pour nos concitoyens et les élus de
nos territoires.

Je commencerai mon propos en rappelant le point de départ de nos
travaux, a savoir les nombreuses sollicitations dont nous sommes
destinataires depuis des années en tant que parlementaires, de la part de
particuliers, d’élus locaux ou d’associations, nous faisant part de leurs
grandes difficultés en matiére d'indemnisation des dommages résultant des
catastrophes naturelles.. Notre travail s’est donc résolument inscrit dans une
approche de terrain, en partant du vécu des sinistrés.

L’idée directrice du rapport est que nos politiques de prévention des
risques et d’indemnisation des catastrophes naturelles ne sont pas a la
hauteur des déréglements climatiques. A ce titre, le rapport établit trois
constats majeurs.

Le premier est que I'impact du changement climatique sur le nombre
et l'intensité des catastrophes naturelles est déja perceptible et va encore
s’aggraver.

Depuis le milieu du XXesiecle, nombre d’experts observent une
multiplication et une amplification des extrémes climatiques. L’humanité y
contribue directement en raison de I'impact incontestable de ses activités sur
le changement climatique.

Les tendances sont particulierement claires pour les inondations, les
sécheresses et certains risques littoraux. Les pluies extrémes dans le sud-
ouest de notre pays ont déja augmenté de 20 % depuis le milieu du XXe¢ siecle
et une sécheresse comme celle de 2003 devrait se produire tous les deux a
trois ans d’ici a la fin du XXI¢ siecle. Nous allons donc devoir gérer des
risques climatiques plus importants dans les prochaines décennies et il est
indispensable d’anticiper ces évolutions en adoptant une démarche
résolument prospective.
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Deuxiéme constat, le systeme d’indemnisation des dommages
résultant des catastrophes naturelles est incompréhensible et injuste pour de
nombreux sinistrés. Malgré des fondamentaux pertinents, le fonctionnement
actuel du régime d’indemnisation des catastrophes naturelles (CatNat) exclut
beaucoup de sinistrés et son opacité nuit fortement a l'acceptabilité des
décisions de non-reconnaissance.

Nous avons tous été touchés par 'immense désarroi des sinistrés
frappés par des catastrophes naturelles, qui s’épuisent dans des procédures
longues, et parfois vaines, pour obtenir une indemnisation. Ces difficultés
d’ordre administratif s’ajoutent a de véritables traumatismes et a des
situations humaines, sociales ou économiques souvent dramatiques.

Les décisions de non-reconnaissance suscitent alors un vif sentiment
d’injustice et l'impression d’une négation par les pouvoirs publics de
désastres qui sont pourtant bien réels pour les particuliers.

En outre, plusieurs interlocuteurs nous ont fait part de difficultés
ultérieures avec les assureurs lors de la phase d’indemnisation, notamment
quant aux délais de déclaration des sinistres ou d’évaluation des dommages
par les experts d’assurance. Cette phase est parfois vécue comme un
véritable « parcours du combattant ».

Ce point ne serait pas complet s’il ne mentionnait pas la
vulnérabilité particuliere des agriculteurs face aux aléas climatiques, qui
nous a été rappelée lors de 1'épisode intense de gréle ayant frappé les
départements de la Drome, de l'Isére et de 1’Ardeche le 15 juin dernier.
L’agriculture souffre d'un vrai déficit de protection, avec des problemes
d’articulation entre la couverture assurantielle et le régime des calamités
agricoles.

Le troisiéeme et dernier constat établi par le rapport est que notre
politique de prévention des risques naturels est complexe, inachevée et sous-
dotée. Plusieurs points témoignent de lacunes persistantes dans la politique
préventive. Toutes les communes identifiées comme des zones a risques ne
sont toujours pas couvertes par un plan de prévention des risques naturels
(PPRN) et cette situation persiste depuis plusieurs années. En outre, les
procédures de labellisation et de mise en ceuvre des programmes d’actions
de prévention des inondations (PAPI) sont particulierement longues et
complexes, au point de décourager les élus locaux de s’y engager. Enfin, a
peine la moitié des communes ayant a élaborer un plan communal de
sauvegarde (PCS) s’en sont effectivement dotées, malgré 1'importance de ce
document en cas de catastrophe naturelle.

Par ailleurs, les risques climatiques ont été tres largement ignorés
par l'aménagement du territoire. Historiquement, le probléme des sols
argileux n’a pas du tout été pris en compte dans la conception des maisons
individuelles. De nombreuses constructions restent en outre autorisées dans
des zones a risques sans adaptation constructive. Quant au recul du trait de
cote, il s’agit d'un véritable impensé de la politique d’aménagement du
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territoire, malgré la mobilisation de certaines collectivités territoriales et
plusieurs initiatives parlementaires pour porter une réforme ambitieuse a ce
sujet.

Enfin, le plafonnement des ressources affectées au fonds de
prévention des risques naturels majeurs (FPRNM) dit fonds Barnier constitue
un vrai dévoiement de la contribution versée par les assurés, guidé par des
considérations budgétaires de court terme et dont le public n’a absolument
pas été informé. Il s’agit d’une erreur majeure, limitant fortement 1’ambition
de la politique de prévention, en contradiction totale avec les conséquences
du changement climatique.

Face au déréglement climatique et a l'augmentation attendue du
nombre et de lintensité des catastrophes naturelles, une modernisation
durable de nos politiques de prévention et d'indemnisation est donc capitale.
Le rapport formule une cinquantaine de propositions concrétes en ce sens,
répondant a dix objectifs prioritaires, qui portent, d’une part, sur les
systémes d’indemnisation et, d’autre part, sur les mesures de prévention.
Permettez-moi d’en rappeler les différentes lignes directrices.

En matiere d’indemnisation tout d’abord, la priorité est de rendre le
régime des catastrophes naturelles plus juste, plus transparent et plus
efficace. Les principales recommandations consistent a formaliser la méthode
retenue pour apprécier l'intensité anormale d’un phénomeéne naturel, a
préciser le role et la composition de la commission interministérielle chargée
de rendre un avis a ce sujet et a revoir le dispositif des franchises, qui
pénalisent excessivement certains assurés, notamment les particuliers vivant
dans un territoire dépourvu d’un PPRN, les commercants et artisans, ainsi
que les collectivités territoriales de petite taille. En outre, il serait intéressant
d’envisager la création d’une clause d’appel en cas de non-reconnaissance de
I’état de catastrophe naturelle, fondée sur une expertise indépendante de
terrain.

Un deuxieme axe vise a renforcer I’accompagnement des élus locaux
en cas de catastrophe naturelle, en particulier en améliorant 1’assistance
apportée par les services préfectoraux aux maires des communes concernées,
ainsi qu’en diffusant un guide des démarches a effectuer dans 1’apres-crise.
Les élus sont en effet en premiere ligne face aux catastrophes naturelles, mais
beaucoup se disent démunis et mal formés face a des phénomenes d’une telle
ampleur.

Le rapport préconise également de clarifier et sécuriser les relations
entre assurés et assureurs. La reconnaissance de 1'état de catastrophe
naturelle ne regle en effet pas tout. Il me semble particuliérement important
de porter de dix a trente jours le délai imparti aux sinistrés pour déclarer
leurs dommages, de préciser explicitement que les réparations doivent étre
pérennes et durables pour éviter, comme cela est arrivé, que les biens soient
a nouveau endommagés lors d'une prochaine catastrophe, ainsi que
d’harmoniser le travail des experts d’assurance, pour éviter certaines
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pratiques abusives qui ont été portées a notre connaissance par différents
acteurs.

Le quatrieme point saillant en matiere d’indemnisation porte
spécifiquement sur la protection des agriculteurs face aux risques
climatiques. Le rapport préconise ainsi d’assouplir les criteres d’éligibilité au
régime des calamités agricoles, de sanctuariser les ressources du fonds qui
lui est consacré, le fonds national de gestion des risques en agriculture
(FNGRA), et d’accroitre le soutien financier a la souscription de contrats
d’assurance-récolte. En outre, il me parait indispensable de revoir la durée
du dispositif de moyenne olympique qui est utilisé pour apprécier la perte
de rendement, afin de tenir compte de 'augmentation des aléas climatiques.

J'en viens au second volet des propositions, portant sur la politique
de prévention.

Un premier ensemble de propositions consiste a renforcer les
moyens et a améliorer 1'efficacité du fonds Barnier, qui doit étre le fer de
lance d’une politique de prévention ambitieuse, a la hauteur des enjeux
climatiques. A ce titre, il est crucial de déplafonner rapidement les recettes
affectées au fonds pour disposer de nouvelles marges de manceuvre
budgétaire. Il s’agit également de renforcer le role du conseil de gestion du
fonds en lui donnant une mission plus stratégique et de donner davantage
de souplesse dans 1'utilisation des crédits, en supprimant les dispositifs de
sous-plafonds spécifiques a certaines mesures éligibles.

Ensuite, il convient d’amplifier la politique de prévention et
d’aménagement durable dans les territoires. Il faut en particulier achever la
politique d’élaboration des PPRN et lancer une phase d’actualisation des
plans déja approuvés, en tenant compte de ’amélioration des connaissances
en matiere de risques. Il est également indispensable d’accélérer la
labellisation des PAPI et de simplifier les procédures aux actions lors de leur
réalisation.

En complément, une troisiéeme série de mesures vise plus
particulierement a accompagner les élus locaux dans leurs démarches de
prévention. Cela passe notamment par une meilleure formation des élus, une
systématisation des retours d’expérience entre collectivités territoriales, ainsi
que par une campagne de sensibilisation et d’assistance a l'initiative des
préfectures pour que chaque commune ayant a élaborer un PCS puisse
rapidement s’en doter.

Un quatrieme axe, qui nous tient particulierement a cceur, consiste a
faire émerger une véritable culture du risque chez nos concitoyens. Cela
suppose de sortir du mythe du risque zéro des lors que des ouvrages de
protection seraient mis en place, car cette illusion repose sur une sous-
estimation des risques naturels et une surestimation de notre capacité a les
maitriser. Il faut donc changer d’approche face aux aléas climatiques, en
passant du « lutter contre » au « vivre avec ».
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Une telle évolution suppose de généraliser la connaissance des
risques, des outils de prévention et des comportements a adopter en cas de
catastrophe naturelle. Parmi les mesures de sensibilisation que nous
proposons figurent une expérimentation pour créer un diagnostic CatNat
permettant de mesurer la résilience d’un logement, l'organisation d’une
campagne nationale de sensibilisation de la population sur le phénomene du
retrait-gonflement des argiles - malheureusement encore tres méconnu -,
ainsi que la création d’une journée nationale de la prévention et de la gestion
des catastrophes naturelles, avec un temps réservé dans les établissements
scolaires.

Enfin, le cinquiéme et dernier axe en faveur de la prévention des
risques vise a soutenir davantage les efforts en matiére de réduction de la
vulnérabilité. Il s’agit essentiellement d’accroitre le soutien financier apporté
par le fonds Barnier aux travaux des particuliers et de rechercher une
complémentarité entre ces subventions, les indemnisations versées au titre
du régime CatNat et un crédit d'impo6t spécifique qui pourrait étre mis en
place pour améliorer la résilience des habitations face aux aléas climatiques.

Il me semble également important d’envisager la création d"un volet
spécifique a la sécheresse au sein du fonds, pour aider a la réalisation de
travaux contre ce phénomene d’une ampleur toute particuliere.

En résumé, il s’agit tout simplement de rendre le fonds Barnier aux
assurés pour in fine réduire les besoins d’indemnisation. Je rappelle en effet
qu'un euro investi dans la prévention permet d’économiser sept euros
d’indemnisation.

La prévention et I'indemnisation sont donc intimement liées, et c’est

en agissant conjointement sur ces deux leviers que nous parviendrons a
limiter au maximum les conséquences des catastrophes climatiques.

Tels sont les constats et les propositions du rapport que je soumets a
votre approbation, et pour lequel je vous propose le titre suivant:
« Catastrophes climatiques : mieux prévenir, mieux reconstruire ».
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M. Michel Vaspart, président. - Merci pour ce travail collectif, car
vous avez été tres nombreux a participer aux auditions. En ce qui me
concerne, je partage largement les constats et les recommandations formulés
dans ce rapport. ]y retrouve de facon fidele le résultat de nos investigations,
ainsi que l'esprit pragmatique et consensuel qui a guidé l'ensemble des
travaux de la mission. Nous verrons quelles suites nous devons donner a ce
rapport: recommandations de modifications réglementaires au
Gouvernement, proposition de loi ou amendements a un projet de loi.

Je propose a présent a celles et ceux qui le souhaitent de prendre la
parole, en commencant par notre collegue Guillaume Gontard qui nous a
adressé par écrit des propositions de modification.

M. Guillaume Gontard. - Je veux d’abord saluer un travail
particulierement complet et bienvenu : on a vu avec la gréle, les tempétes, la
canicule, combien les catastrophes naturelles risquaient d’étre de plus en
plus fréquentes et violentes - les spécialistes nous le disent. Le phénomene
de retrait-gonflement des argiles, que je ne connaissais pas, m’a frappé ; dans
mon département la question de la gestion de cet aléa pourrait se poser. Ce
rapport apporte des réponses assez précises. Je souhaitais simplement
énoncer quelques éléments qu’il me semblait intéressant de mentionner dans
le rapport.

Mon département, 'Isere, a été particulierement touché par le récent
épisode de gréle. Il y a eu une incompréhension liée a la réaction du ministre
de I'agriculture, qui a annoncé un peu rapidement que 1’état de catastrophe
naturelle serait prononcé alors que c’est impossible pour un épisode de gréle
en tant que tel.

L’une de mes propositions serait de faire en sorte que cela devienne
possible. On ne peut certes pas classer en catastrophe naturelle tous les
épisodes de gréle. Mais, de méme que l'on parvient a caractériser les
tempétes a partir de la force des vents, on pourrait aussi le faire pour la
gréle. Ne pourrait-on pas proposer que cette classification permette de
reconnaitre 1’état de catastrophe naturelle pour des épisodes violents de
gréle ? Cela permettrait aux agriculteurs de s’assurer en faisant baisser les
primes.

La polyculture donne une meilleure résilience face aux effets
climatiques : elle devrait étre préconisée, en 1'intégrant mieux au systeme des
calamités agricoles. Par ailleurs, les agriculteurs nous disent que
I'indemnisation est la méme pour des produits bio que pour des produits qui
ne le sont pas, alors que le prix des premiers est plus élevé. J'ajoute que le
zonage et la définition du périmétre de la calamité agricole sont faits par
satellite. Du coup, des zones sont oubliées, par manque de présence sur le
terrain.
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Les sols argileux peuvent gonfler ou se rétracter en fonction des
conditions climatiques. La prévention de cet aléa comporte une étude
préalable du sol. Or quand un promoteur vend une maison individuelle, une
étude de sol n’est pas toujours réalisée. Le permis de construire devrait
rappeler la nécessité d’en réaliser une. De méme pour la souscription d’une
assurance dommages-ouvrage.

Mme Nicole Bonnefoy, rapporteure. - La gréle est assurable, et
n’est donc pas couverte par le régime des calamités agricoles, ni par celui des
catastrophes naturelles, contrairement a ce qu’a affirmé le ministre de
I’agriculture. Aussi, a la suite des orages violents que nous avons connus en
Charente il y a un an, j’avais plutot fait appel a la solidarité nationale, dont
les maires avaient besoin. Cela dit, il est vrai qu’il y a gréle, et gréle...
Cependant, il est difficile de mesurer précisément les grélons. Par ailleurs,
intégrer la gréle dans la garantie CatNat aurait des conséquences financieres
non négligeables sur le régime, puisque cela ferait augmenter le montant des
dommages indemnisés, et donc potentiellement le cott de 1’assurance. Je
rappelle que l'inclusion des vents violents dans la garantie CatNat répondait
a une problématique spécifique aux territoires d’outre-mer, ou les habitants
n’étaient, le plus souvent, pas assurés en raison d'un cott prohibitif de
I"assurance.. Nous pourrions cependant proposer d’inclure explicitement
I’événement « gréle » dans la garantie tempéte. En effet, cette garantie est
improprement appelée garantie « tempéte, neige, gréle » (TGN), alors que le
code des assurances n’évoque aujourd’hui que les tempétes. Si les dommages
résultant de la gréle sont tres souvent pris en charge par les assurances au
titre de cette garantie, rien ne les y oblige donc juridiquement. Nous
pourrions donc clarifier le périmetre de la garantie tempéte en mentionnant
expressément les effets de la gréle dans le code des assurances.

60 % des agriculteurs sont assurés contre la gréle. Le rapport prévoit,
plutot que d’intégrer ce risque au régime des calamités agricoles, de lever les
freins a une meilleure couverture assurantielle des risques climatiques dans
’agriculture, tout en assurant une bonne complémentarité avec le FNGRA.

I est vrai que les agriculteurs qui produisent plusieurs cultures sont
pénalisés. Nous pourrions proposer une nouvelle rédaction dans le rapport,
disant que les exploitations permettant la meilleure résilience des
agriculteurs face aux aléas climatiques et de marché sont paradoxalement les
plus pénalisées par le systéeme.

Le bareme d’indemnisation départemental, qui régit les
indemnisations en agriculture, tient déja compte de la qualité de chaque
production «a l'entrée », puisque les producteurs de bio atteignent plus
facilement le seuil de 13 % de perte d’exploitation. De plus, I'article D. 361-14
du code rural et de la péche maritime indique déja que «les moyennes de
rendement et de prix tiennent compte, le cas échéant, des spécificités dues a
I'espece, a la variété, a l'aire de culture, ainsi qu’au mode de conduite de ces
cultures ou de leur valorisation ». Cela releve de la compétence des comités
départementaux d’expertise, qui travaillent, en outre, a I'élaboration de ces
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baremes. En Charente, par exemple, on tient compte de la nature des
cultures pour établir ces barémes.

La reconnaissance de 1'état de calamités agricoles repose, ce qui en
fait sa force, sur un important travail de terrain, en liaison avec les
agriculteurs, alors que les catastrophes naturelles sont appréciées et
constatées au loin, au niveau central, sans aucune intervention du sinistré.
Toutefois, la précision des images satellitaires servant a 1’estimation des
pertes fourrageres, quand elle est utilisée de maniere subsidiaire, doit étre
renforcée. Nous pourrions ajouter que Il’amélioration du travail de
cartographie par les organismes compétents, qui passe par une
sanctuarisation de leurs moyens, doit permettre ce renforcement.

Je rappelle enfin que, depuis la loi portant évolution du logement, de
I'aménagement et du numérique, dite «loi Elan », les études de sol sont
obligatoires sur les nouvelles constructions.

On peut tout a fait améliorer l'information en ajoutant que les
formulaires accompagnant les demandes d’actes administratifs pourraient
servir de supports d’information pour rappeler certaines obligations légales
en matiere d’assurance. Ils pourraient ainsi rappeler 1'obligation légale de
souscrire une assurance dommages-ouvrage en cas de travaux de
construction ou de réaliser une étude de sols pour lutter contre les risques de
sécheresse.

M. Michel Vaspart, président. - Il faudra bien avoir en téte ce lien
entre études géotechniques et conséquences en matiere de construction dans
les textes a venir.

M. Marc Daunis. - Si d’aucuns pouvaient s’interroger sur la
pertinence d’une telle mission, l’actualité nous en montre la tragique
nécessité. Le rapport est dense, pragmatique, concret. Il s’attache a décrire la
réalité objective que vivent nos concitoyens. En méme temps, les réponses
proposées sont subtiles. Il n’y a pas de surenchere.

M. le président, jai particulierement apprécié votre attitude a la téte
de cette mission. Le tandem a parfaitement fonctionné avec Mme la
rapporteure.

Le traitement de l'agriculture, sujet 6 combien complexe, est de
qualité. Il faudra trés certainement y revenir dans des textes futurs. Les
propositions faites sur le fonds Barnier me semblent également tres
pertinentes.

Beaucoup des propositions reléevent du domaine réglementaire. Ne
cédons pas a la tentation, en tant que législateur, de trop intervenir. Un bon
travail de synthese adressé au Gouvernement et a son administration sera
moins spectaculaire, mais tout aussi efficace.

Le groupe Socialiste et républicain votera bien entendu pour la
publication de ce rapport.
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M. Michel Magras. - C'est tout naturellement que j'ai demandé a
faire partie de cette mission. Les outre-mer ont 1’avantage, si je puis dire, de
cumuler la totalité des risques climatiques. Je n’ai pas besoin de vous
rappeler I'ouragan exceptionnel qui a durement frappé Saint-Martin en 2017.
A la suite de cet événement, un travail organisé en deux temps a été lancé :
un premier volet portant sur la prévention des risques et la gestion de la
crise immédiate a conduit a la publication d’un premier rapport en juillet
2018 ; tandis qu'un second volet sur la reconstruction et la résilience des
territoires est en cours. Tous ces rapports sont complémentaires.

Nous avons en commun la culture du risque. Quand on habite sur
une ile, on ne peut pas déplacer I'ile ou la population. Le risque existe ; il ne
va pas s’améliorer, et on doit vivre avec. Il faut trouver des solutions pour
survivre.

Nous avons un probléme avec les assurances. Pour information, sur
mon territoire, la quasi-totalité des assurances ont augmenté leurs primes de
30 % a minima. Pour la perte d’exploitation, c’est multiplié par 6. Certaines
assurances ont carrément décidé de ne plus assurer. Aujourd’hui, les
assurances sont formelles : pas de PPRN, pas d’assurance. Ils veulent en effet
pouvoir bénéficier de la couverture de la réassurance publique. La Caisse
centrale de réassurance (CCR) veut aussi augmenter ses primes. La direction
générale du Trésor m’a confirmé qu’il en était hors de question pour
I'instant. Il y a en effet un risque que les populations ne veuillent plus
s’assurer.

Le Président de la République a clairement annoncé le dépdt d'un
projet de loi a l'automne, portant essentiellement sur les outre-mer. J'ai
demandé au délégué interministériel de s’inspirer des travaux en cours au
Parlement.

Le Fonds Vert pour le climat est abondé grace a la CCR. Il est affecté
a linternational pour aider les territoires vulnérables a faire face aux
conséquences du changement climatique. Le Fonds Vert n’est pas applicable
en Polynésie francaise. L'Etat a créé un équivalent pour ce territoire, qui
ressemble a un prét bonifié de I’Agence francaise de développement (AFD).
Ce n’est pas une subvention. On incite donc les collectivités a s’endetter pour
construire des infrastructures, ce qui est injuste. Il me semble pourtant que
les iles du Pacifique ont autant besoin de la solidarité nationale que les
autres iles du monde.

Mes chers collegues, a titre personnel, je voterai sans réserve en
faveur de ce rapport.
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M. Daniel Gremillet. - A mon tour, je remercie Mme la rapporteure
et M. le président. Il est essentiel d’évoquer l'information et la prévention
avant de parler d’indemnisation. Le meilleur argent, c’est celui que I'on ne
dépense pas.

Ce rapport concerne tout le monde, citoyens comme élus, méme si
les enjeux sont tres différents d’un territoire a 1’autre, vous 1’avez bien pris
en compte. Mais tout cela ne peut fonctionner que si I'Etat est présent.

L’assurance gréle, 'une des plus anciennes, a fait ses preuves. Les
taux d’assurance sont deux fois plus importants que pour les autres risques.

Les propositions sur la moyenne olympique sont essentielles car
elles portent sur des points a corriger absolument. Si I'on y arrive, je peux
vous dire que I’on passera de la nuit au jour.

Je voudrais insister sur le caractere trop hasardeux des
interprétations satellitaires, qui ne sont pas aussi fines que celles des
commissions départementales qui vont sur le terrain. Par exemple, elles ne
prennent pas en compte la hauteur de 'herbe pour évaluer la quantité de
fourrage. De méme, elles ne peuvent pas voir les dégats occasionnés par les
scolytes sur la forét. Faut-il rendre obligatoire 1’assurance au moment de
I'installation ? De méme, la question de la réassurance se pose avec acuité.
On revient sur la question de la place de I'Etat dans le systeme.

Ce rapport tombe vraiment a pic, si jose dire, pour la renégociation
de la politique agricole commune (PAC). Il doit nous permettre de favoriser
’assurance et la gestion des risques climatiques.

Je reviens sur la question des scolytes. Ce n’est pas une conséquence
directe, mais il y a bien un lien avec le déreglement climatique. Dans le
Grand-Est, c’est 1,2 million de metres cubes de bois qui va disparaitre, soit
plus qu’a la suite de la tempéte de 1999. Peut-étre aurait-on pu déborder de
notre champ d’études pour aborder ce probleme.

Je voterai ce rapport avec enthousiasme.

Mme Nelly Tocqueville. - Je m’associe moi aussi a ces félicitations.
Je me réjouis du consensus qui nous réunit. Je crois que ces travaux nous ont
fait prendre encore plus conscience des conséquences de ces catastrophes
naturelles sur nos concitoyens, et pas seulement sur les agriculteurs. On sent
un grand désarroi de la population dans ces cas-la.

Je vous remercie d’avoir pris en compte la problématique du recul
du trait de cote. L’audition du maire de Lacanau a été, a cet égard, tres
intéressante. Ne pourrions-nous pas insister dans nos préconisations pour
rendre obligatoire dans les documents d’urbanisme la mention des risques
encourus pas les territoires ?
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Nous avons insisté sur les actions en direction des élus. La moitié
des communes ont un PCS, mais combien sont actualisés ? Il faut absolument
mobiliser les préfets pour qu’ils ménent des actions en direction des petites
communes.

Je voterai, moi aussi, en faveur du rapport.

Mme Francoise Cartron. - Vous avez réellement fait preuve de
vista ! L’actualité nous a rattrapés tout au long de cette mission.

Votre travail prend parfaitement en compte la détresse et la
souffrance des habitants confrontés a ces catastrophes. Le rapport traite bien
de tous les phénomeénes extrémes. Vous avez raison de le dire, les
indemnisations doivent étre justes, transparentes et efficaces.

S’agissant du recul du trait de cote, le phénomene a été intégré et
plus rien n’est permis dans les documents d’urbanisme, mais je ne sais pas
quels sont les moyens de contréle. C’est surtout peu clair dans les reventes
de biens immobiliers exposés au recul du trait de cote. Les acquéreurs ne
sont pas toujours informés par les notaires. Peut-étre faudrait-il les obliger a
mentionner le risque dans 1’acte notarié.

Concernant le fonds Barnier, je réclame plus de transparence dans la
gouvernance. Il y a aussi certaines aberrations dans les critéres d’éligibilité,
qui aboutissent, mécaniquement, a une sous-consommation des crédits. Je ne
sais pas si c’est de notre ressort ou si cela releve du domaine réglementaire,
mais il faudrait éclaircir ce point.

Je voterai pour ce rapport.

M. Henri Cabanel. - Je m’associe a ces félicitations. Il est regrettable
que nous ne soyons pas plus offensifs dans notre communication sur les
travaux du Sénat lorsqu’ils sont d'une telle qualité et sur un sujet aussi
important pour 1’ensemble de nos concitoyens.

M. Michel Vaspart, président. - Pour le moment, notre rapport n’a
pas été diffusé mais il le sera a compter de la conférence de presse de mardi
prochain, prévue a huit heures trente. Nous communiquerons alors
activement sur les conclusions et recommandations du rapport.

M. Henri Cabanel. - S’agissant de 1’agriculture, comme 1’a annoncé
le ministre, il faudra tout mettre a plat. Lors d’une calamité agricole,
I’agriculteur non assuré sera indemnisé, au méme titre que celui qui 'est. Il
faudra voir si I’assurance doit étre rendue obligatoire. Les assureurs ne sont
pas des philanthropes : le montant des primes et la décision d’assurer on non
sont déterminés en fonction du ratio cotisations/sinistres.

I1 fallait mettre 1’accent sur la prévention, comme vous l'avez fait, et
sur la nécessité de développer une culture du risque, chez les élus comme
chez nos concitoyens.

A Toccasion de la récente canicule, a l'est du département de
I’'Hérault et a I'ouest de celui du Gard - les températures sont montées a
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45,9°C autour de Gallargues-le-Montueux -, un phénomene nouveau est
apparu, comme si l'on avait passé un seche-cheveux sur des dizaines de
milliers d’hectares de vignes. Est-ce que cela sera considéré comme une
calamité agricole ?

Les élus sont trés attentifs au travail que nous avons conduit, qui
était nécessaire, et a ce qui s’ensuivra.

Mme Evelyne Perrot. - 11 s’agit 1a d’un travail trés complet. Le choix
des personnes entendus a été trés judicieux : ¢’était intéressant et varié.

Dans mon département de 1’Aube, les chénes pédonculés vivent avec
des racines dans l’eau des nappes phréatiques de surface; or, celles-ci
disparaissant, ces arbres ne croissent plus.

I1 faudrait distribuer ce rapport a tous les préfets, ce qui les aiderait
a mieux comprendre les problématiques de terrain quand ils doivent gérer
une catastrophe naturelle.

Mme Gisele Jourda. - J’ai beaucoup apprécié de travailler au sein de
cette mission. En tant que membre de la commission des affaires étrangeres,
je connais moins ces sujets que certains spécialistes membres de la
commission du développement durable. Tous les départements frangais,
ceux de I'Hexagone et ceux de l'outre-mer, sont confrontés a ces
problématiques, et ce rapport prend en compte tous les aspects.

I1 faut accorder une attention particuliere a la dimension humaine :
ce que nous voulons, c’est le mieux-étre de populations démunies a la suite
de sécheresses, d’'inondations ou en raison du recul du trait de cote. Selon les
retours que j'ai eus a la suite du déplacement de la mission d’information
dans mon département, les personnes que nous avons rencontrées ont
vraiment eu le sentiment d’étre entendues et écoutées.

Certes, les préfets ont un role a jouer. Mais il ne faut pas occulter la
place des associations de maires et des centres de gestion et de formation,
qui savent mieux que quiconque organiser des formations destinées aux
directeurs de collectivités territoriales, aux agents de mairie et aux cadres
territoriaux pour l’actualisation des plans relatifs aux risques. Car ce ne sont
pas nécessairement le maire ou ses adjoints qui activeront, le cas échéant, le
plan.

Je respecte le role de I'Etat et des préfets, mais, en tant qu’adepte de
la décentralisation, je souhaite aussi que mon territoire soit pris en charge
par des organismes de proximité.

Le rapport aborde I'ensemble des sujets, notamment les calamités
agricoles, la vétusté, la question des franchises - qui peuvent étre tres
pénalisantes pour certains assurés.

Si nous faisons connaitre ce rapport dans nos territoires, on verra
I'utilité du Sénat. Il servira de base a d’autres réflexions. Ces sujets sont
complexes, on le voit avec le fonds Barnier. Il est bon que nous tracions des
pistes pour nos concitoyens.
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Mme Maryse Carrere. - Je m’associe aux remerciements. Ce rapport
est fidele aux auditions et aux réflexions que nous avons menées ensemble,
ainsi qu’a nos expériences en tant qu’élus. Nous autres sénateurs sommes
attachés a nos territoires.

Une réserve: nous ne nous sommes peut-étre pas suffisamment
penchés sur les fonds d’indemnisation des collectivités hors fonds Barnier.
Ainsi, selon le montant des dégats, différents fonds peuvent étre activés -
fonds calamités agricoles ou fonds de solidarité. Or il faut plus d’un an pour
percevoir ces aides apres une catastrophe, une fois que les inspecteurs du
Conseil général de I'environnement et du développement durable ont mené
leurs expertises.

Le déplacement que nous avons effectué dans I’Aude a été, pour
moi, riche d’enseignements. J'ai découvert les cicatrices béantes des
dernieres catastrophes naturelles et j'ai pu également mesurer la résilience
des élus, en particulier le maire de Villegailhenc, qui doit déconstruire
trente-huit maisons.

M. Michel Vaspart, président. - Cela nous a tous impressionnés.

M. Vincent Segouin. - Le travail de la mission et les auditions ont
été passionnants.

I1 serait bon de rappeler que les annonces du ministre de
I"agriculture sur I"éligibilité des épisodes de gréle au régime des catastrophes
naturelles ou des calamités agricoles sont désastreuses car elles incitent
certains a ne plus s’assurer. N’oublions jamais que ce qui fait les primes, c’est
non seulement le montant des cotisations mais aussi le nombre de personnes
assurées. Avec de tels propos, les gens se disent que ce n’est pas la peine de
s’assurer.

Mme Nicole Bonnefoy, rapporteure. - Je vous remercie tres
sincerement, les uns et les autres, pour vos remarques et compliments sur ce
travail collectif, dont le but est de répondre a des problématiques que nous
avons chacun vécues sur nos territoires. C'est une preuve supplémentaire
que les sénateurs sont au travail, en proximité, pour écouter, relayer et faire
des propositions de modification de la loi ou du réglement.

Nous aurions pu ne pas inclure le volet agricole dans le rapport,
mais nous y avons tenu, car nous sommes issus de territoires ruraux.

M. Marc Daunis. - Excellente initiative.
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Mme Nicole Bonnefoy, rapporteure.- Nous faisons des
propositions. Daniel Gremillet a évoqué tout a I’heure le déplafonnement du
FNGRA, qu'il faut arréter de ponctionner. Donnons plutdt cet argent aux
agriculteurs.

Pour aider les agriculteurs a s’assurer, il faut davantage de soutien,
notamment renforcer le subventionnement européen de 65 a 70 % du
montant de la cotisation d’assurance. Quant au seuil de perte de rendement
rendant un agriculteur éligible, on peut passer de 30 a 20 %. Le droit
européen l'autorise et le Gouvernement pouvait le décider des 2017.
Pourtant, il I’a refusé. De méme, passer la moyenne olympique de cinq a dix
ans aurait du sens en cas de sécheresse tous les deux ans.

Au-dela de sa publication, il faudra faire vivre le rapport au
quotidien, en déposant des propositions de loi ou des amendements allant
dans son sens.

L’outre-mer est un sujet d’importance capitale. Continuons a
travailler ensemble pour faire évoluer la prévention et 1’ensemble des
dispositifs.

Daniel Gremillet a prononcé une mise en garde sur le satellitaire,
tout comme Guillaume Gontard. Je veux d’abord mettre 1’humain et le
terrain en avant. Le satellitaire est un complément au travail de terrain
réalisé par les missions d’expertise qui doivent rester au coeur du dispositif
de reconnaissance des calamités agricoles.

Nelly Tocqueville a dit que les problématiques étaient connues. C'est
vrai, mais nous soulignons ainsi notre impact collectif sur le changement
climatique, puisque nous en sommes aussi responsables. La sécheresse était
plus ou moins connue, mais son importance nous a tous impressionnés, car il
y a partout des problématiques de sols argileux. Aujourd’hui, ces
phénomeénes ne sont pas appréhendés comme il le faudrait. Ce sera, pour les
sinistrés, une reconnaissance importante.

Nous sommes partis du vécu des citoyens et ces derniers ont
également participé, puisque nous avons recu 600 contributions et avons
rencontré plusieurs associations de sinistrés, ici au Sénat et au cours des
déplacements.

Dans le rapport, nous évoquons la formation des élus. Il faut les

inciter davantage a suivre des formations, et tel est le sens d’une de nos
recommandations. Une bonne prévention, c’est moins d’indemnités a verser.

Juste, transparent, efficace: oui, Frangoise Cartron a raison, le
régime des catastrophes naturelles doit tendre vers cet objectif.

J'en viens a la problématique des batiments. Nous voudrions mettre
en place un diagnostic CatNat, comme il existe aujourd’hui un diagnostic
énergétique pour l'acheteur d’un bien. Cela renforcera considérablement
I'information des acheteurs sur les risques auxquels sont exposés les biens.
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Merci a Henri Cabanel pour ses remarques, comme a Maryse
Carrere. Nous mentionnons la complexité des fonds hors catastrophes
naturelles ou calamités agricoles dans la premiére partie du rapport.

Je partage enfin les propos de Vincent Segouin sur les prises de
parole ministérielles sur les catastrophes naturelles et les conséquences que
ces propos peuvent engendrer.

M. Michel Vaspart, président. - Chacun le sait ici, le fonds Barnier a
toujours été prélevé, quels que soient les gouvernements. Cela pose un
probleme notamment parce que 1'on a de plus en plus de difficultés a
financer la prévention des catastrophes naturelles. Il faudrait faire l'inverse.
Il serait plus intelligent que le surplus non utilisé soit provisionné pour
I’année suivante.

Le recul du trait de cote est un serpent de mer. Nous nous y sommes
repris a trois fois pour que les 74 propriétaires du Signal finissent par étre
indemnisés. Cela n’a pas été sans mal. Au-dela, Pascale Got, parmi d’autres
parlementaires, proposait des outils aux élus locaux pour la relocalisation
d’activités. Ce terme fait peur, mais, outre la relocalisation, il faut de la
protection. Il faudra une certaine souplesse et offrir un panel d’outils au
service des élus locaux, tels que des baux temporaires. Le bail réel
immobilier littoral (BRILi) était une idée intéressante. La situation n’a pas
progressé, et une nouvelle mission sur la question a été lancée par le
Gouvernement. On recule encore I’échéance. Nous avons formulé un certain
nombre d’observations dans le cadre de notre rapport. J'espere qu’il en sera
tenu compte. Si nous déposions une proposition de loi, elle ne serait pas
inscrite a 'ordre du jour de 1’Assemblée nationale. Préparons-nous plutot a
I’'examen d’un projet de loi, qui sera élaboré - espérons-le - dans les
meilleurs délais.

Mme Frangoise Cartron. - La sous-utilisation du fonds Barnier est
organisée. Il faut agir. Il y a une stratégie mise en place concernant les
criteres d’éligibilité, alors que les ressources ne manquent pas.

M. Michel Vaspart, président. - Je veux, a mon tour, remercier tres
chaleureusement chacune et chacun d’entre vous. J'ai été tres heureux de
présider cette mission d’information. Nous avons fait avec Nicole Bonnefoy
un travail de fond et vos contributions ont été importantes. Le sujet concerne
vraiment toutes les sénatrices et tous les sénateurs, et 1’ensemble de la
population. Je vais maintenant mettre aux voix le rapport.

Le rapport est adopté.

M. Michel Vaspart, président. - Je constate que ce rapport est
adopté a 'unanimité. Merci encore a tous.
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II. COMPTE RENDU DES AUDITIONS EN REUNION PLENIERE

A. AUDITION DE M. ROBERT VAUTARD, DIRECTEUR DE RECHERCHE AU
CENTRE NATIONAL DE LA RECHERCHE SCIENTIFIQUE (CNRS),
LABORATOIRE DES SCIENCES DU CLIMAT ET DE L’ENVIRONNEMENT -
INSTITUT PIERRE-SIMON LAPLACE DES SCIENCES DE
L’ENVIRONNEMENT (LSCE-IPSL) - MERCREDI 6 FEVRIER 2019

M. Michel Vaspart, président. - Mes chers collegues, nous débutons
aujourd’hui nos auditions. Je vous rappelle que le Sénat a constitué une
mission d’information sur la gestion des risques climatiques et 1’évolution de

nos régimes d’'indemnisation a l'initiative du groupe Socialiste et
républicain. Notre colléegue Nicole Bonnefoy en est la rapporteure.

L’objectif principal de cette mission d’information est d’identifier et
d’analyser les difficultés liées a 1'indemnisation des sinistres résultant des
aléas naturels de forte intensité et de proposer des solutions pour y
remédier. Nos réflexions integrent également des mesures de nature
préventive, des lors qu’elles permettent de limiter les conséquences des aléas
naturels et donc de maitriser les besoins d’indemnisation.

Bien évidemment, le point de départ de notre réflexion est le risque
de multiplication et d’intensification de ces aléas naturels de forte intensité,
en raison du changement climatique.

Nous sommes donc heureux de recevoir un expert sur ce sujet en la
personne de M. Robert Vautard, chercheur au Laboratoire des sciences du
climat et de l’environnement (LSCE) et a l'Institut Pierre-Simon Laplace
(IPSL), qui étudie ces phénomenes.

Je précise a cette occasion que nos travaux seront bien str
coordonnés avec ceux de la délégation sénatoriale aux outre-mer qui menent
des investigations sur la méme thématique dans nos territoires ultramarins.

Je cede toute de suite la parole a Nicole Bonnefoy, aprés quoi je
propose que M. Vautard nous fasse un exposé liminaire d’une dizaine de
minutes avant de passer aux questions de nos collegues.

Mme Nicole Bonnefoy, rapporteure. - Dans le cadre rappelé par
mon collegue Michel Vaspart, nous avons effectivement choisi de
commencer nos travaux par un état des lieux, portant tout d’abord sur les
aléas a I'origine des sinistres a indemniser.

Comme vous le savez, nous avons plusieurs questions concernant
ces aléas. Elles concernent a la fois la situation actuelle et I’avenir.

Par exemple, quelles évolutions historiques des risques naturels
observe-t-on en termes de fréquence et d'intensité ? Des lors que nos travaux
sont centrés sur I'indemnisation des sinistrés, la quantification du risque est
un élément important.



-220-

De méme, dans quelle mesure ces évolutions sont-elles causées par
ou corrélées au changement climatique, et quels sont alors les mécanismes
scientifiques a I’ceuvre ?

Enfin, quant a I’avenir, qu’est-il d’ores et déja possible d"anticiper ?

Nous entendons parfois dire qu'au-dela d'une évolution
quantitative, c’est la nature méme des risques ou leur localisation qui
pourraient changer. Pour avoir un éclairage scientifique sur ces questions,
nous avons souhaité débuter nos auditions avec vous M. Vautard et nous
vous remercions d’avoir accepté dans un délai si bref.

M. Robert Vautard, directeur de recherche au Centre national de la
recherche scientifique (CNRS), Laboratoire des sciences du climat et de
I’environnement - Institut Pierre-Simon Laplace. - Mesdames, Messieurs
les Sénateurs, vous me voyez ravi d’étre parmi vous pour parler de mon
travail et du travail de la communauté scientifique qui m’entoure. Il est
important de pouvoir communiquer les résultats de nos travaux ici au Sénat.

Je suis directeur de recherche au CNRS et au LSCE qui fait partie de
I'Institut Pierre-Simon Laplace dont la vocation est d’étudier le climat. Je suis
également coordinateur d’un des chapitres du sixiéme rapport du Groupe
d’experts intergouvernemental sur 1’évolution du climat (GIEC) qui sortira
en 2021. Le chapitre que je coordonne a trait précisément a la quantification
des aléas pour mieux prévenir les risques futurs liés au changement
climatique. Je vais me limiter a mon domaine d’expertise qui est la nature
physique du climat et du changement des aléas et non pas la facon de gérer
les politiques climatiques.

Tout d’abord, les différents rapports du GIEC rappellent que les
changements de long terme du climat, qu’ils soient sur plusieurs décennies
ou plusieurs siécles, sont dus en premier lieu a des variations naturelles
aléatoires ou sous l'influence du soleil et du volcanisme mais aussi aux
variations liées a I’accroissement des gaz a effet de serre (GES) et, en général,
aux effets de 'homme sur I’environnement.

La communauté scientifique estime que ces perturbations dues au
développement de 1’humanité ont contribué de facon significative au
réchauffement climatique que 1'on observe, aujourd’hui estimé a 1°C, plus
ou moins 0,2°C, par rapport a I'ere préindustrielle a partir de la moitié du
XXeme gjecle. Avant, il est difficile de déceler la trace de 'homme sur le
climat. Aujourd’hui, cette empreinte est parfaitement claire. Il est impossible
aujourd’hui de l'expliquer par les seuls mécanismes naturels et sans faire
intervenir 1’accroissement des GES. Sur ce point, tous les modeles
aboutissent aux mémes conclusions.

Depuis cette période, les observations liées au changement
climatique et les résultats des simulations sont en parfaite adéquation.
Accroissement des températures atmosphériques et océaniques, fonte des
glaciers et de la banquise, augmentation graduelle du niveau des mers et
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réduction de la couverture nuageuse : tous ces phénomeénes sont expliqués
par ces changements du climat.

L’océan stocke au fil du temps plus de 90 % de ’excédent d’énergie
résultant de I'augmentation de la concentration atmosphérique des GES. Si
les océans répondent clairement a cette perturbation de fagon, comme en
témoigne la montée réguliére de leur niveau, la variation globale des
températures est quant a elle plus irréguliere. On peut observer des
fluctuations d’une année a l'autre voire d’une décennie a l'autre. C'est
pourquoi il est difficile d’estimer le changement climatique si 1'on regarde
seulement quelques décennies.

Au rythme actuel de réchauffement climatique, l'écart de
température atteindra 1,5°C avant le milieu du XXI¢me siecle et 2°C apres le
milieu du XXIéme siecle si le réchauffement se poursuit a sa vitesse actuelle.

Ce réchauffement a des conséquences globales mais aussi régionales.
On observe un réchauffement dans toutes les régions du monde, en Europe
et en France tout particulierement. Mais il est trois fois plus important dans
les régions arctiques compte tenu des réponses des différents systemes
comme la banquise et les systemes océaniques, et cela pose des problemes
importants pour la biodiversité.

Le réchauffement climatique induit donc des perturbations sur tous
les continents mais je vais essayer de centrer mon exposé sur I’'Europe et la
France.

La question des risques liés au changement climatique ne doit pas
étre seulement appréhendée via les changements que connait le climat. En
effet, un risque résulte du croisement d’'un aléa, d’une exposition et d’une
vulnérabilité. Si une vague de chaleur touche une région inhabitée par
exemple, elle occasionnera moins de risques que si elle touche une région
habitée. On observe des tendances tres claires pour certains types de
phénomeénes et d’autres moins claires, voire inexistantes, pour d’autres
phénomenes.

Partout dans le monde, il y a une intensification de la fréquence, de
I'intensité et de la durée des vagues de chaleur. Dans plusieurs régions du
monde, et dans plusieurs régions francaises, on observe une augmentation
de la fréquence et de l'intensité des précipitations extrémes. On constate
également une diminution des vagues de froid. Méme s’il reste des
événements de forte intensité, comme aux Etats-Unis récemment ou en
Europe en 2012 par exemple, leur fréquence diminue tendanciellement.

On observe également dans 1’Atlantique Nord une augmentation de
'intensité des ouragans. Cette augmentation est complexe a expliquer.

En dehors de ces phénomenes, il est souvent difficile d’observer une
tendance tres claire. Cela est dit non pas a 'absence de tendance mais a
I’absence de données fiables et homogénes sur une durée suffisamment
longue. Ce n’est pas parce que I’on n’observe pas de tendance qu’il n’y en a
pas ! Parfois on ne peut simplement pas I’observer avec nos moyens actuels.
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Pour le passé plus récent, durant les deux derniéres décennies en
Europe, on constate une répétition de grandes vagues de chaleur. D’abord en
2003, en 2006 et, depuis 2015, tous les étés connaissent une vague de chaleur
qui peut se manifester au Nord de la France, par exemple en 2018, ou au Sud
de la France comme en 2017 avec un pic début aott qui a dépassé les 42°C a
Nimes. Ces phénomenes ne se manifestent pas toujours au méme endroit
mais apparaissent depuis 2015 en France tous les ans.

On note également un grand nombre de phénomenes de pluies
extrémes avec des catastrophes liées aux inondations qui en découlent. Il
faut distinguer plusieurs catégories parmi ces aléas. D’abord, des
inondations pluviales résultant de fortes pluies au cours de quelques heures
peuvent se manifester dans une ville ou les surfaces ne permettent pas
’évacuation d’une quantité d’eau importante. Ensuite, les inondations liées a
la crue d’une riviere compte tenu de pluies réguliéres sur plusieurs jours ou
semaines - c’était le cas des inondations de la Seine en 2016. Enfin, les
inondations cotiéres, d’un tout autre type, qui s’expliquent par des montées
du niveau de la mer dues a une conjonction de tempétes, de grandes marées
et de vagues dans un contexte global d’augmentation moyenne du niveau
des océans.

Les vagues de froid sont, elles, moins nombreuses mais restent
encore présentes.

Sur ces tendances observées, on dit souvent que les cotts des
catastrophes naturelles sont en augmentation. Cela est probablement vrai
mais il faut faire treés attention aux interprétations de ces données car le cotit
des catastrophes naturelles augmente aussi parce qu’il y a plus de biens
assurés qu’auparavant... Les parts liées au changement climatique et aux
assurances restent encore a déterminer.

Sur les sécheresses, il n’existe pas aujourd’hui de tendance marquée
lorsqu’on regarde les observations de pluie ou d’humidité des sols. Ces
sécheresses dans les observations sont peu remarquables mais Météo-France
a construit un indice de sécheresse et de risque pour les feux qui montre que
ces indices sont en évolution compte tenu des mouvements de température,
qui augmentent mécaniquement les phénomeénes d’évaporation.

Pour le moment, je parlais de 1observation des tendances.
Maintenant, comment peut-on les expliquer et dans quelle mesure sont-elles
liées au changement climatique ?

Pour évaluer les effets du changement climatique sur ces tendances,
il faudrait idéalement disposer d’une planete avec la perturbation humaine
et d'une autre planete sans perturbation humaine. Mais nous disposons de
modeles qui, bien qu’ils soient imparfaits, donnent des informations
intéressantes.

On sait aujourd’hui que la responsabilité humaine dans I’évolution
des vagues de chaleur est trés importante. Elle est démontrée : par exemple,
la vague de chaleur de I'été 2017 a aujourd’hui une période de retour estimée
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a 10 ans. Sans l'action de ’homme sur le climat, cette période de retour
aurait da étre dix fois plus élevée, c’est-a-dire étre un événement
extrémement rare, de fréquence centennale. C’'est donc un évenement
exceptionnel qui a occasionné sécheresse, pertes agricoles et autres dégats.
Mais aujourd’hui, il a une fréquence estimée a une fois tous les dix ans. Nous
estimons aussi que dans un climat plus chaud de 2°C, ce type de vagues de
chaleur deviendrait la norme puisqu’elle apparaitrait un été sur deux. Ce
qu'on a vu des 1'été 2018 dans le Nord de I’Europe avec un nombre record de
journées au-dela de 30°C, notamment dans le Nord de la France.

Les pluies intenses (200 mm par jour ou plus) ont une augmentation
d’intensité de 20 % depuis le milieu du dernier siecle. Cette augmentation
d’intensité est liée au changement climatique. Une étude a montré que la
probabilité des pluies printaniéres sur trois jours, comme celles qui ont
provoqué la crue de la Seine en 2016, a augmenté avec le changement
climatique d’un facteur 2. Tous les modeles le montrent.

Pour les vagues de froid, il n'y a pas encore d’étude précise méme si
on sait que dans le futur elles devraient diminuer.

Pour tous les autres phénomenes, il est tres difficile de lier les
évolutions observées au changement climatique. Le GIEC est extrémement
prudent sur cette question. Sur les cyclones et les ouragans des Caraibes, on
observe, certes, une augmentation du nombre d’ouragans les plus intenses
mais il est impossible de lier cette évolution au changement climatique de
facon claire.

Si 'on doit se projeter dans l'avenir, le futur ressemble beaucoup
aux connaissances actuelles. Les pluies extrémes et les vagues de chaleur
seront en augmentation dans beaucoup de régions du monde, en France en
particulier. C’est une évolution pour laquelle il y a tres peu d’incertitude si
ce n'est sur I’amplitude et le décalage de fréquence. Pour les sécheresses, il
est probable que les sécheresses agricoles seront en augmentation du simple
fait du changement de température. Avec des températures plus élevées, une
évaporation plus importante et sans pluie supplémentaire, les sécheresses
augmenteront. Pour les vagues de chaleur, une forte augmentation dans
toutes leurs dimensions est a prévoir pour le siecle qui vient. Une diminution

de la fréquence des vagues de froid est a attendre mais leur intensité
pourrait rester importante.

Pour les orages et les épisodes de gréles, il tres difficile de répondre
a cette question car la science n’est pas assez mtre pour donner des réponses
précises sur 1’évolution a attendre.
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Pour les incendies, les indices de risques de feux météorologiques
donnent des évolutions vers des risques plus forts mais nous savons que ces
risques dépendent aussi de la prévention et du comportement humain, donc
cela ne signifie pas nécessairement que les feux augmenteront. D’ailleurs, ils
n’ont pas connu d’augmentation notable dans le passé récent.

Pour les ouragans, le dernier rapport du GIEC dit que l'intensité des
ouragans et des cyclones devrait augmenter: il faut s’attendre a des
phénomeénes plus violents encore. Par ailleurs, avec I’élévation du niveau des
mers, des problemes d’inondations cotieres sont a attendre quelle que soit
I’évolution de I'intensité des cyclones.

N

Enfin, la question des actions a mener contre ces phénomeénes ne
releve pas de mon domaine d’études. Il me semble toutefois que pour se
prémunir des risques a venir, on ne peut se satisfaire des observations
passées uniquement. Pour calculer les périodes de retour de crue, les
observations du passé sont déja dépassées. Il est par conséquent important
de prendre en compte les observations passées mais également les
modélisations qui sont faites de tous les phénoménes dont nous avons parlés
pour établir des plans pour ’avenir.

Les pluies extrémes et les vagues de chaleur ne nous lacheront pas. Il
faudra s’en prémunir. Se prémunir non pas d’un été 2003 mais d'un été
encore plus chaud. Il faut que ces plans prennent en compte des phénomenes
qui n’ont pas encore été rencontrés.

I1 faut développer une meilleure communication entre les acteurs de
la société civile, les industriels et les chercheurs. La science du climat est
complexe. Les incertitudes sont importantes et il est souvent difficile
d’interpréter des données qui seraient livrées sans interprétation et décodage
par les spécialistes.

Il est important également de développer la formation des jeunes sur
la question du changement climatique, particulierement via les manuels
scolaires. Or aujourd’hui, nous chercheurs, avons l'impression que ces
questions ne sont pas correctement prises en compte dans ces documents.

M. Michel Vaspart, président. - Merci. Dans le cadre de la France et
de I'Europe, vous avez dit que les vagues de froid sont moins nombreuses.
L’actualité nous montre qu'une vague de froid intense sévit aux Etats-Unis,
probablement comme jamais il n’y en eut. Est-ce que ce cas particulier est,
selon vos analyses, dti au changement climatique ?

M. Robert Vautard.- Il est difficile de donner des résultats
scientifiques aussi rapidement. Néanmoins, nous essayons de faire des
attributions en temps réel des phénomenes extrémes. Pour cette vague de
froid américaine actuelle, la communauté scientifique est encore divisée sur
I'influence du changement climatique. Deux questions se posent. D"une part,
est-ce que cette vague de froid témoigne d’une absence d’évolution du
nombre de ces phénomenes dans le temps ? D’autre part, cette vague de
froid est-elle liée au changement climatique lui-méme ? A la premiére,
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I’évolution des vagues de froid sur grande durée connait une diminution et
ce n'est pas un évenement précis qui modifiera cette tendance. La question
que la communauté scientifique se pose aujourd’hui est de savoir si le
changement climatique ne fait pas augmenter l'intensité et la fréquence des
vagues de froid par différents mécanismes, notamment le réchauffement
plus important de I’ Arctique qui crée des anticyclones apportant des vagues
de froid plus intenses sur les latitudes tempérées. C’est encore une
hypothese non démontrée aujourd hui.

Mme Nicole Bonnefoy, rapporteure. - Merci pour votre exposé qui
nous accable en montrant I'impact de 'homme sur le changement climatique
et ses conséquences. Cette mission d’information est la pour mettre en
lumiere les problématiques liées a l'indemnisation et a la réparation du
préjudice que 'homme a subi. Et c’est intéressant car c’est ’homme lui-
méme qui a provoqué la catastrophe! Il faut indemniser, bien stir, mais il
faut aussi prévenir et que ’homme change de comportement. Le monde
scientifique tire la sonnette d’alarme depuis trente ans et, comme vous le
disiez dans votre conclusion, on voit que les jeunes ne sont pas suffisamment
formés ou sensibilisés a ces questions. Cela montre l'importance de cette
mission d’information qui pourra tirer un signal d’alarme supplémentaire
sur ces questions. Notre mission ne changera pas la tendance mais pourra
contribuer a faire passer le message et c’est une nécessité.

Mme Nelly Tocqueville.- Vous avez présenté trois types
d’inondations. Avez-vous pu évaluer l'impact de ces crues futures en
matiére d’aménagement du territoire ? Parmi les espaces les plus durement
touchés, il s’agit de zones construites qui seraient aujourd’hui pour la
plupart interdites de construction.

M. Guillaume Gontard. - Depuis un ou deux ans, nous avons
concretement vu que le lac d”Annecy s’est vidé tout comme d’autres lacs a
coté. Des glaciers disparaissent. Un autre indicateur le prouve : on produit
moins d’électricité d’origine renouvelable en 2017 malgré les augmentations
en énergie solaire car la production hydroélectrique a baissé en raison du
manque d’eau. Concernant cette évolution des ressources en eau, avez-vous
des estimations ?

M. Marc Daunis. - On n’a pas de « planete témoin » comme vous le
rappelez. Dés lors, y a-t-il des éléments de modélisation qui sont mis en
commun, au-dela des travaux du GIEC, entre les différents organismes
mondiaux de recherche ? Travaillez-vous sur des modeles qui évoluent avec
la lutte contre le changement climatique ? Et y intégrez-vous les actions
correctives que I'homme tente de mettre en place pour lutter contre le
changement climatique ?
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Pensez-vous que nous sommes face a des changements climatiques
qui sont d’une telle ampleur que des actions locales n’ont aucun effet ? La
question centrale sera-t-elle davantage d’indemniser et de prendre en
compte les risques ou pensez-vous qu’il y a des micro-secteurs
géographiques ot, en fonction des risques, il peut y avoir une intervention
humaine qui amene des résultats concrets ?

Mme Evelyne Perrot.- Ma question rejoint celle de Nelly
Tocqueville. Vos travaux sont-ils communiqués au niveau des directions
départementales des territoires (DDT) pour l’aménagement dans les
communes ? Les diameétres des canalisations d’eau fluviale sont-ils adaptés
en conséquence de ce qui va arriver ?

Mme Victoire Jasmin. - J'aimerais savoir si les données que vous
avez sont utilisées par les dirigeants au niveau national et international. Pour
avoir travaillé au sein de la délégation sénatoriale aux outre-mer sur le sujet,
nous avons vu les limites des assurances face a l'impact croissant des
catastrophes naturelles. Les données servent-elles aussi a assurer une
meilleure adaptation des politiques d’aménagement du territoire,
notamment sur son volet financier ? Etes-vous sollicités pour la formation
des enseignants et est-ce que les rectorats et le Ministere de 1'éducation
nationale integrent vos préconisations ?

M. Michel Magras. - Mon métier était d’enseigner les sciences et vie
de la Terre. Je me réjouis aujourd’hui que toutes les études convergent pour
reconnaitre la part de responsabilité humaine tout en retenant que nous ne
sommes pas les seuls responsables puisque le changement de climat a
toujours existé. Mais je ne suis pas pessimiste. La prise de conscience est
réelle et c’est déja une opportunité pour nous obliger a changer de politiques
afin qu’elles soient plus respectueuses des ressources et de I’environnement.
Je ne peux pas dire que cela va inverser la tendance mais cela peut en tout
cas ralentir le phénomene.

J’attire votre attention sur la place des outre-mer au regard des
phénomeénes que vous avez décrits, surtout celui de la montée des eaux. Les
territoires ultramarins, dont la Polynésie francaise et ses 118 iles dont
certaines sont trés basses, nécessitent une mobilisation car certains de ces
territoires vont disparaitre. C’est une problématique pour nous élus de
collectivités insulaires : seuls, on ne pourra pas inverser la tendance. Notre
role est d’anticiper. Et c’est le sens de la démarche de la délégation
sénatoriale aux outre-mer qui analyse les données et fait des préconisations
pour voir comment les politiques doivent s’adapter. Il ne faut donc pas les
oublier dans le rapport de notre mission d’information, comme cela a été
malheureusement le cas dans un récent rapport sur 1’exposition au cancer au
niveau national. Cela fait 3,5 millions d’oubliés.
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M. Daniel Gremillet. - Quand on reprend l'histoire, il semblerait
que la calotte glaciaire a déja évolué, ce qui a eu des impacts climatiques
importants. A-t-on une idée comparative entre ce qu'il s’est passé lors de ces
périodes et ce qui est en train de se passer aujourd hui ?

M. Robert Vautard. - Dans le passé, on a eu des climats plus chauds
d’environ 5°C par rapport a aujourd’hui a cause de la modification de
I’orbite terrestre. Il y a 120 000 ans, le Groenland avait presque complétement
fondu, ce qui a occasionné un niveau des mers d’environ 7 metres plus élevé
qu’aujourd’hui. Les conséquences étaient bien entendues trés importantes.
Toutefois, méme si un climat plus chaud a déja eu lieu, la rapidité avec
laquelle le climat évolue aujourd’hui est sans précédent. Pour rencontrer une
teneur en GES identique a celle d’aujourd’hui, il faut remonter a plusieurs
millions d’années. Et 5°C en 100 ans, c’est extrémement rapide pour le climat
et ’évolution des especes. L’enjeu n’est pas tellement dans I’amplitude mais
bien dans la rapidité des changements observés et attendus.

En outre, lorsque l'on parle de la pollution atmosphérique par les
particules, on peut se dire qu’on aura un jour des voitures et des véhicules
propres qui n’en émettront plus et a ce moment-1a, en quelques semaines, il
n'y aura plus de pollution a particules. Or 'arrét de 1’émission des GES ne
fait pas revenir les températures a leur niveau initial. Cela les stabilisera au
mieux pendant des siécles ou des millénaires. Il y a donc une forme

d’irréversibilité dans le phénomene. Nous aurons a nous adapter quoiqu’il
arrive au changement climatique et il faut essayer d’en limiter I’amplitude.

Cela m’amene aux actions locales par rapport a ce phénomene qui
nous dépasse. Comment agit-on ? On peut agir par des soins palliatifs ou par
un traitement de fond. L’adaptation c’est le traitement palliatif. Réduire les
GES, c’est un traitement de fond. La seule facon d’y arriver est d’engager
I’ensemble de la société, ce que rappelle le dernier rapport du GIEC. Bien
str, une action personnelle ou locale n’a que peu de poids dans cet ensemble
mais si tout le monde dit cela, on n’y arrivera pas.

En revanche, l'adaptation, par exemple en construisant des
infrastructures permettant d’améliorer la résilience a ces phénomenes, est
locale et peut se faire a 1’échelle d’une ville par exemple. J'entendais
récemment un maire d’'une commune du Sud-Est rappeler que les
inondations de sa commune s’expliquaient par le changement climatique
mais aussi par les aménagements réalisés en amont. La problématique ne
doit donc pas étre uniquement traitée au niveau d’une commune mais bien a
I’échelle d’un bassin. Les secteurs d’activité peuvent également se doter de
plans d’actions tout comme les Etats.

Les régions méditerranéennes sont en premiere ligne des problémes
de ressources en eau tant pour l'agriculture que pour l’énergie. Plus
largement, les régions du Sud de la France seront exposées a davantage
d’aléas que le Nord de la France, tout comme les régions de montagne, pour
d’autres raisons. On estime par exemple qu’avec un climat plus chaud de
2°C, la durée de l'’enneigement sera réduite d’un mois, avec les implications
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touristiques et économiques que l'on peut imaginer. Des maires dans les
Cévennes m’ont informé qu’ils tentaient de transformer leurs stations pour
réduire leur dépendance au ski.

Dans nos modeéles, nous travaillons sur des scénarios avec ou sans
prise en compte des politiques climatiques. C’est pourquoi le scénario le plus
ambitieux en termes d’actions menées, notamment en matiére de géo-
ingénierie par exemple en retirant directement du CO, de I’atmospheére, nous
conduit a un climat d’environ 1,5°C plus chaud qu’aujourd’hui.

Enfin, la communication est insuffisante. Nous sommes une centaine
de climatologues en France aujourd’hui et n’avons pas les moyens de mieux
faire circuler nos résultats.

M. Michel Vaspart, président. - Merci tres sincérement pour cette
audition et pour vos réponses claires et completes a nos questions.

B. AUDITION DE DE MM. BERTRAND LABILLOY, DIRECTEUR GENERAL
DES REASSURANCES ET DES FONDS PUBLICS, ET THIERRY
COHIGNAC, DIRECTEUR DU DEPARTEMENT ETUDES TECHNIQUES ET
REASSURANCES PUBLIQUES, DE LA CAISSE CENTRALE DE
REASSURANCE (CCR) - MERCREDI 6 FEVRIER 2019

M. Michel Vaspart, président. - Mes chers collegues, nous
poursuivons nos auditions. Pour rappel, le régime d’indemnisation des
catastrophes naturelles, dit régime « CatNat», est placé au centre des
travaux de notre mission. En effet, depuis plusieurs années, des sinistrés
signalent des problémes de prévisibilité et de transparence dans la mise en
ceuvre de ce dispositif d’'indemnisation, qui les placent souvent dans des
situations matérielles particulierement difficiles.

Nous sommes donc particulierement heureux de recevoir les
représentants de la Caisse centrale de réassurance (CCR), qui joue un role
central dans la mise en ceuvre du régime CatNat, a savoir M. Bertrand
Labilloy, directeur général, et M. Antoine Quantin, directeur des

réassurances et des fonds publics.

Mme Nicole Bonnefoy, rapporteure. - Dans le cadre rappelé par
notre président, nous avons choisi de commencer nos travaux par un état des
lieux qui porte a la fois sur les risques eux-mémes et sur les outils
d’indemnisation dont notre pays dispose aujourd’hui. Nous avons donc
plusieurs questions concernant le régime des catastrophes naturelles et la
Caisse centrale de réassurance.

Tout d’abord, pourriez-vous nous rappeler comment fonctionne le
dispositif CatNat ? Quel est le bilan chiffré de son utilisation ?

Puisque notre mission est centrée sur les victimes, nous entendons
souvent des reproches quant a l'appréciation de l'état de catastrophe
naturelle et aux délais d’indemnisation. Que pouvez-vous nous dire sur ces

sujets ?
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Ensuite, s’agissant des acteurs qui mettent en ceuvre le dispositif
CatNat, quel est le role de la CCR ?

Enfin, il est particulierement intéressant pour une mission
parlementaire de vous entendre sur les pistes d’améliorations possibles pour
mieux faire face aux risques et aux besoins d’indemnisation.

M. Bertrand Labilloy, directeur général de la Caisse centrale de
réassurance (CRR). - Concernant le fonctionnement du régime
d’indemnisation des catastrophes naturelles, je vais étre tres rapide. Les
informations précises sont largement disponibles et nous vous les fournirons
par écrit suite a cette audition.

Le régime d’indemnisation des catastrophes naturelles provient d"un
partenariat public-privé, établi en 1982, qui a pris appui sur "assurance des
dommages aux biens - immobiliers, professionnels, industriels - et aux
véhicules. Toutes ces assurances avaient un fort taux de pénétration en
métropole, a la différence des DOM. En s’appuyant sur ce fort taux de
pénétration, le législateur a ajouté une extension de garantie obligatoire pour
les dommages causés par les catastrophes naturelles. Il a eu raison de
s’appuyer sur l'industrie de I’assurance pour la gestion des sinistres, car il
s’agit d’un véritable métier que d’évaluer un sinistre et de I'indemniser.

En cas de catastrophe naturelle, les cotts cumulés peuvent étre
extrémement importants. La réassurance permet de garantir la solvabilité du
marché de l'assurance et donc l'indemnisation complete et rapide des
assures.

L’exposition et la vulnérabilité ne sont pas les mémes pour tous.
Elles varient selon le lieu du domicile. Si vous habitez a Montmartre, vous
n'avez pas intérét a vous assurer contre les catastrophes naturelles. Si vous
habitiez une maison en Martinique, en revanche, le cotit d'une assurance
serait prohibitif.

Avec ce partenariat public-privé, nous sommes partis des contrats
d’assurance dommages aux biens dont la tarification était établie en fonction
de la sinistralité hors risques naturels et nous avons assorti 1’extension de
garantie d’un taux de surprime unique de 12 %. En France, tous les citoyens
et toutes les entreprises peuvent ainsi assurer leurs biens contre les risques
naturels.

Dans notre pays, plus de 98 % des ménages sont couverts contre les
effets des catastrophes naturelles. En cas de sinistre, ils sont donc
indemnisés, ce qui contribue a la résilience des territoires. Ainsi, Lourdes a
été ravagée par la crue du Gave de Pau en 2013 : 100 millions d’euros de
dégats pour les habitants et 150 millions d’euros pour les hoteliers et les
restaurateurs, pour une ville qui vit essentiellement du tourisme et des
pelerinages. En moins de six mois, la vie économique a repris. Cette
assurance offre donc une garantie trés forte. En outre, le systeme permet une
péréquation entre les territoires exposés et ceux qui le sont moins.
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En Italie, moins de 5 % des ménages sont couverts par une
assurance ; ce taux varie pour les PME, et les grandes entreprises en ont
toutes.

En Allemagne, moins de 30 % des ménages sont couverts contre le
risque d’inondation, ce qui pose un véritable probléeme eu égard au
changement climatique en cours. Des événements récents ont d’ailleurs cotté
cher aux sinistrés et aux pouvoirs publics; en raison d’'une crue en
Allemagne de I'Est, I'Etat a da débourser huit milliards d’euros.

Le régime francais protege les finances publiques. S’il y a bien eu des
catastrophes de tres grande ampleur en France ultramarine ou continentale,
non seulement elles n"ont rien coGité aux pouvoirs publics francais, mais en
outre la Caisse centrale de réassurance paie un tribut annuel a 1'Etat en
rémunération des garanties dont elle bénéficie, s’acquitte de I'impo6t sur les
sociétés pour ses bénéfices - les primes que nous percevons sont placées sur
le marché et générent des produits financiers - et verse des dividendes a son
actionnaire, I'Etat. C’est donc un systéme trés intéressant pour 1'Etat.

Lorsque surviendra la crue centennale de la Seine, I'Etat devra
exercer sa garantie au bénéfice de la CCR mais, dans une telle situation, avec
ou sans systéme, il interviendrait de toute facon. Une crue centennale de la
Seine représente entre 1 a 1,5 point de PIB, entre 20 et 30 milliards d’euros ; il
est impossible que 1'Etat n’intervienne pas et laisse les citoyens se
débrouiller.

Ce dispositif fonctionne donc bien, il permet aux assurés de
s’assurer contre les tempétes, les inondations ou autres a un tarif
raisonnable, vingt ou vingt-cinq euros, éventuellement trente euros pour un

logement de grande valeur.

Il y a sans doute, dans la pratique, des frustrations liées aux délais
d’indemnisation. Pourtant, le délai d’examen des dossiers est en moyenne de
douze jours, c’est tres efficace. Le délai de vingt-neuf jours entre I'avis de
catastrophe naturelle de la commission interministérielle et sa publication au
Journal officiel est en revanche un peu long. C’est la somme de ces deux délais
qui est importante.

Les assureurs indemnisent rapidement, il n’y a pas de difficulté a cet
égard - je me permets de le dire, la CCR étant indépendante. Quand il y a
des difficultés sur les délais d’indemnisation, cela concerne rarement les
avances de frais et les indemnisations préalables ; simplement, il faut que les
travaux soient achevés et facturés pour étre remboursés; on ne rembourse
pas sur une estimation du cott des travaux. Aussi, il peut effectivement y
avoir, au cas par cas, des difficultés tenant a 1'engorgement des artisans
faisant les travaux de réparation. Cela a été le cas a Saint-Martin et, dans une
moindre mesure, a Saint-Barthélemy, mais la situation insulaire de ces
territoires a renforcé les difficultés.

Une deuxieme difficulté fréquente concerne les franchises. Il y a des
franchises individuelles d’un montant assez faible, mais qui peuvent étre
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modulées par un coefficient multiplicateur si 'on est dans un territoire
plusieurs fois sinistré et qu’il n'y a pas eu de mesure préventive d’une fois
sur "autre. Cela dit, cette clause est tres rarement appliquée.

M. Antoine Quantin, directeur des réassurances et des fonds
publics. - Environ 3 ou 4 % des communes font 1'objet d"une modulation
chaque année.

M. Bertrand Labilloy.- La franchise de certains artisans est
exprimée en pourcentage du montant des sinistres - 10 % de mémoire -, et ce
pourcentage peut parfois dépasser le plafond de solvabilité d’'un petit
commercant ou d’un petit artisan.

La CCR considere que le systeme de franchise pourrait étre
amélioré ; il faudrait qu’elle soit exprimée en pourcentage du sinistre pour
tout le monde, y compris pour les particuliers, car un montant absolu ne
représente pas la méme charge selon le niveau de vie et la qualité du bien
immobilier. Par ailleurs, il faudrait plafonner la franchise pour les
commercants et artisans.

Mme Nicole Bonnefoy, rapporteure. - La distinction entre les
territoires bénéficiant de la reconnaissance de catastrophe naturelle et les
autres peut susciter des questions. Nombreux sont les sinistrés qui ne
comprennent pas pourquoi telle commune se voit octroyer ce statut, et telle
autre non. Faites-vous partie de la commission interministérielle qui
contribue a la reconnaissance ou non de I'état de catastrophe naturelle ?

Ma seconde question porte sur le ressenti des sinistrés; le régime
couvre 98 % des ménages francais, ce qui présente un intérét par rapport a
d’autres pays. Néanmoins, ce régime souffre d'une perception négative,
notamment en raison des délais importants d’indemnisation. Le dispositif
doit étre plus rapide, plus généreux, plus incitatif. Je pense en particulier a la
franchise trop élevée pour les professionnels, fixée a 10 % des dommages
matériels, avec un minimum de 1 140 euros pour les petites entreprises.

Par ailleurs, il pourrait étre envisagé de généraliser la prise en
charge par les assureurs des frais de relogement des sinistrés contraints de
quitter leur logement.

M. Bertrand Labilloy. - La CCR participe a cette commission
interministérielle, mais en tant que secrétaire; nous n’avons pas voix au
chapitre. Cela dit, nous avons un point de vue d’expert sur les criteres de
reconnaissance de catastrophe naturelle.

Conformément a la loi, sont couverts par le régime d’indemnisation
«les dommages matériels directs non assurables ayant eu pour cause
déterminante l'intensité anormale d'un agent naturel ». Cela couvre donc
I'aléa ; les tempétes en métropole, par exemple, ne sont pas couvertes, car
c’est un risque assurable, tout le monde étant uniformément exposé a ce
risque; il n'y a pas d’anti-sélection, d’exclusion du marché de 1’assurance,
contrairement aux sécheresses, aux mouvements de terrain, aux cyclones ou
aux inondations, dont le risque est localisé.
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Je confirme donc que les frais de relogement, qui ne sont pas des
dommages matériels directs, ne sont pas couverts; toutefois, ils peuvent
I’étre par I’assureur.

Mme Nicole Bonnefoy, rapporteure. - Cela pourrait étre généralisé.

M. Bertrand Labilloy. - C’est un autre sujet, sur lequel je reviendrai
dans un instant.

Par conséquent, ce n’est pas parce que la riviere située en bas de
chez soi déborde que 1’on est indemnisé. Si elle déborde régulierement entre
septembre et janvier, cela correspond au cours normal des choses. En gros, le
critere généralement retenu est une occurrence plus rare qu'une fois par
décennie.

Il est difficile, dans un contexte de changement climatique, de
réglementer des pratiques d"urbanisme pas toujours maitrisées. Lorsque des
habitations ou des locaux professionnels sont réguliérement touchés par des
aléas naturels, ils peuvent ne pas systématiquement bénéficier du régime
d’'indemnisation des catastrophes naturelles, car ces aléas ne sont pas des
catastrophes naturelles.

On observe également un décalage fréquent entre le traitement
médiatique d’un événement et sa réalité scientifique...En janvier 2016, la
crue de la Seine atteignait la ceinture du zouave du pont de I’Alma: la
catastrophe du siecle selon les médias ! En réalité, ce phénomene se produit
une fois tous les dix ans... Il faut réapprendre a vivre avec les aléas naturels.

Cela nous renvoie au régime de prévention, I'un des points forts du
régime d’indemnisation. Par une prévention appropriée, nous devons nous
protéger de ces événements d’ampleur moyenne.

Pour les frais de relogement, sont couverts au titre du régime
d’'indemnisation les dommages couverts par le contrat de base - par
exemple, si les frais de relogement sont prévus en cas d’incendie. Mais rien
n’empéche 1'assureur, pour cette garantie, de se réassurer auprés du marché
privé. Le CCR n’a aucun monopole sur les catastrophes naturelles, nous
sommes en parfaite concurrence avec les réassureurs du marché privé. Nous
bénéficions de la garantie de I'Etat, ce qui nous permet d’offrir des garanties
illimitées, ce que ne font généralement pas nos concurrents privés. Nous

détenons ainsi 90 % du marché, et pouvons réaliser a ce titre des
péréquations entre les territoires exposés et ceux moins exposés.

Faut-il rendre obligatoires, pour tous les contrats d’assurance, les
frais de relogement, méme s’ils sont dus a des aléas non naturels ? La prime
Cat-Nat représente 12 % de la prime totale. Il faudrait aligner les garanties
du contrat de base et celles de 1'extension Cat-Nat, sinon vous introduisez
une charge pour le régime - donc pour le CCR et pour 1'Etat, - a laquelle ne
correspond aucune prime. Vous créez alors un mécanisme de subvention.
Tous les assureurs du marché et I'Etat souhaitent-ils cette obligation
d’extension des frais de relogement pour tous les contrats et tous les
dommages ?



-233 -

M. Marc Daunis. - Mes convictions philosophiques m’interdisent de
voir un lien de cause a effet entre un délai d’indemnisation de moins de six
mois et la ville de Lourdes... Je suis enchanté de ce faible délai, mais certains
habitants de la région de Biot, a proximité de la technopole de Sophia
Antipolis, nont toujours pas été indemnisés pour un sinistre datant du
3 octobre 2015 ! Disposez-vous de statistiques sur le montant moyen
d’indemnisation par région et par type de sinistres, pour voir leur
évolution ?

Le changement climatique rend la notion d’événement anormal ou
exceptionnel tres délicate. Dans certains secteurs, les crues dites décennales
seront plus fréquentes...

Pres de 3 a 4 % des communes sont concernées par le dépassement
de la franchise et sont majorées. Elles sont si peu nombreuses, vous n’allez
pas les abandonner? Ce serait une source d’incompréhension
supplémentaire et de traitement différencié.

Enfin, est-il souhaitable d’avoir une garantie de base catastrophes
naturelles dans un contrat unique plus clair et plus protecteur ?

Mme Nelly Tocqueville. - La sinistralité Cat-Nat devrait au moins
doubler d’ici a 2050, et s’"accompagnera d'une augmentation des cotisations
aux assurances. Cela sera tres compliqué pour les particuliers et les
collectivités territoriales. Pourriez-vous nous indiquer comment évolueront
ces cotisations ?

Certains territoires pres d'un cours d’eau, construits, seraient
désormais déclarés inconstructibles, mais les propriétaires sont de bonne foi :
soit ils ont obtenu l"autorisation de construire a I’époque, soit ils ont acheté
un bien déja construit. On ne peut pas les rendre responsables du
phénomeéne ! Vous devriez nuancer votre approche.

Mme Victoire Jasmin.- Compte tenu de la fréquence et de
I'intensité des différents aléas, ce systéme ne doit-il pas étre révisé ? Par
ailleurs, tenez-vous compte de I'évolution des plans locaux d’urbanisme ?

Mme Giséle Jourda. - Sénatrice de I’Aude, jai été choquée par les
inondations dans mon département les 15 et 16 octobre derniers, qui ont fait
onze morts, dont six dans ma commune de Trébes. Dés le 17 octobre était
signé un arrété de catastrophe naturelle pour 126 communes; dix jours
apres, un autre visait 78 communes. Au total, 204 communes du département
sont concernées. Les pluies diluviennes ont parfois rayé de la carte des
moitiés de village, et de nombreuses infrastructures comme des stations
d’épuration, des piscines, des immeubles d’habitations... Notre systeme
assurantiel et d’indemnisation doit étre revu: il y a un probleme sur les
franchises et pour le relogement. La communauté de communes de
Carcassonne a avancé les fonds pour reloger les sinistrés le plus rapidement
possible.

Le degré de vétusté dans les contrats assurantiels est extrémement
pénalisant. Les particuliers les moins nantis socialement économisent en
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premier sur l’assurance, notamment de leur véhicule, seul moyen de
locomotion en territoire rural pour aller travailler ou conduire les enfants a
I’école. Ils sont souvent assurés au tiers, et perdent alors totalement leur
véhicule en cas d’inondation.

Certes, on ne peut pas tout. Les villages ont un patrimoine
magnifique, mais sont situés prés de cours d’eau. Nous n’étions pas
particulierement touchés par ces épisodes cévenols, mais en quelques heures,
la ville a été coupée du monde pendant trois a quatre jours... Les services de
I’Etat ont été réactifs, mais alors que le Président de la République, sur place,
affirmait devant les collectivités territoriales qu’il n'y aurait plus de
franchise, le directeur national des assurances nous a rétorqué, la semaine
suivante, que ce n’était pas possible...

Les collectivités territoriales, avec 1’aide des préfets, peuvent monter
des dossiers pour les infrastructures, mais l'accumulation des différents
fonds est difficilement lisible... Le directeur national des assurances nous a
affirmé que la grille d'indemnisations était en train d’étre revue.

Contrairement aux départements d’outre-mer, ou les phénomenes
climatiques font partie des risques a prévenir, nous nous sommes retrouvés
completement démunis par cet événement. C’est pourquoi il faudrait revoir
I'indemnisation des situations exceptionnelles.

Par ailleurs, il s’agit d'un département agricole. Si les agriculteurs,
vignerons et cultivateurs de céréales ont subi un sinistre sur le plan privé et
si, pour leurs exportations agricoles, c’est le dispositif des calamités agricoles
qui a été activé, leur outil de travail a été détruit et ils se trouvent dans la
détresse.

Mme Frangoise Cartron. - Je souhaite mieux comprendre les notions
d’aléa climatique et de catastrophe naturelle.
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Le département de la Gironde, dont je suis 1’élue, est touché par le
recul du trait de cote, phénomene qui se transforme en catastrophe. Un aléa
climatique, tel qu’une tempéte, peut aggraver ce phénomene, qui se
développe dans la durée. Nous sommes alors face a une espéce de vide : qui
peut indemniser les personnes qui perdent leurs habitations, alors que celles-
ci sont amenées a disparaitre ? S'agit-il d’une catastrophe, d"une catastrophe
naturelle, d’un aléa ?

Se pose aussi la question de la prévention. Outre ceux qui se
trouvent aujourd’hui immédiatement en danger, que fait-on des habitations
qui, selon les prévisions, seront touchées dans quelques années ? Il y a la un
angle mort.

Mme Maryse Carrére. - Lourdes a connu des crues en 2013, apres
celles d’octobre 2012. Si les assurances ont réagi tres vite, c’est parce que les
enjeux économiques étaient tres importants. En d’autres termes, nous ne
sommes pas tous égaux face aux assurances.

A-t-on une idée des surcotits des primes d’assurance a la suite d'un
tel événement ?

Par ailleurs, si, a Lourdes, les assurances ont été tres rapides, il a
fallu que les assurés acceptent d'énormes concessions en termes de travaux
et financent les protections qui leur ont été imposées pour pallier
d'éventuelles futures crues. Dans ces conditions, les grosses entreprises ont
résisté, mais pas les plus petites.

M. Michel Vaspart, président. - Je partage 1'avis de Marc Daunis
sur les délais d'indemnisation. Les remontées de terrain attestent de
difficultés.

M. Bertrand Labilloy. - Il est vrai que la prise en charge du cott des
travaux de protection pour ne plus subir de dommages équivalents a I'avenir
constitue un angle mort du systéme actuel, qui date de 1982 et sur lequel il
serait judicieux de se pencher a l'occasion de la réforme du régime. Cest
toutefois ce qui permet de diminuer les colits pour les catastrophes
naturelles.

Sur l'augmentation des tarifs post-événement, le dispositif est de
nature assurantielle - il ne s’agit pas d"un dispositif public avec un impo6t per
capita. 11 est assez naturel que les différents intervenants de la chaine
d'indemnisation réévaluent en permanence le risque et adaptent la
tarification en conséquence. Cela permet d’adresser aux assurés un signal en
retour pour qu'ils comprennent qu'ils se trouvent dans une situation
d’exposition ou de vulnérabilité supérieure ou croissante. Il faut toutefois en
relativiser 'ampleur, car ce régime d’indemnisation permet une trés forte
péréquation par rapport a ce qui devrait étre payé en théorie sur la seule
base du risque. Pour un particulier, le montant de 1’assurance habitation
s'éleve a vingt euros par personne et par an : une hausse de 10 % se traduira
par deux euros de plus.
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Le recul du trait de coOte est-il une catastrophe naturelle ou pas ?
Beaucoup se penchent sur cette question. D’ailleurs, plusieurs inspections
générales ont créé une mission sur ce sujet. Au sens strictement assurantiel
du terme, si une tempéte emporte votre maison, cela se discute. En revanche,
si la tempéte fait avancer le trait de cote de cinq metres, on reste dans un
phénomene progressif, donc prévisible, donc non pris en charge.

Les dommages agricoles ne sont pas inclus dans le champ du régime
d'indemnisation des catastrophes naturelles. Il existe un fonds calamité
agricole, ainsi que des assurances contre les pertes de récolte. Or le taux de
pénétration de l'assurance agricole est tres faible, ce qui pose probléme. Les
différents intervenants sur ce marché n'ont pas réussi a trouver la bonne
formule pour augmenter ce taux de pénétration.

Si, pour les dommages aux biens des particuliers et des
professionnels, le défaut de couverture est tres faible, en tout cas en
métropole, c'est parce que tout le monde est assuré, y compris ceux qui sont
tres faiblement exposés et qui contribuent pour les autres. Or le monde
agricole n'a pas réussi a mettre en place un systeme analogue pour les pertes
agricoles. Nous travaillons avec le ministére de l'agriculture pour apporter
tous les éléments d'éclairage statistiques, actuariels et assurantiels pour aider
a mettre en place une solution.

En matiére d’aménagement du territoire, il y a le fameux fonds
Barnier, dont une partie sert a des acquisitions amiables ou méme a
indemniser a la suite d’expropriations. Ce n’est pas négligeable. Est-ce pour
autant suffisant dans le cadre de de I'évolution de la situation de tel ou tel
territoire ?

J'en viens a l'augmentation des cotisations pour les particuliers et les
collectivités a 1'horizon 2050. Nous avons publié une étude montrant que le
cott des catastrophes naturelles a cet horizon devrait doubler, voire
davantage. Pour l'essentiel, I'augmentation n’est pas liée a I’augmentation de
la fréquence et de l'intensité des éléments naturels: c’est tout simplement
parce que nous sommes de plus en plus riches et possédons des biens
mobiliers de plus en plus chers. Cela ne nécessite pas un changement du
taux de surprime.

En revanche, il est tout de méme prévu une augmentation de 1’ordre
de 30 a 50 % de l'intensité et de la fréquence des éléments naturels et de la
concentration des personnes et des activités économiques dans les zones
exposées. C’est pourquoi, a 1’horizon 2050, il faudrait passer d'un taux de
surprime del12 al18 %, sauf a développer les mesures de prévention
nécessaires pour réduire la vulnérabilité des personnes et des entreprises.
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Le probleme de la sous-assurance ne concerne pas que les
particuliers. La collectivité locale de Saint-Martin a eu la mauvaise idée de
céder aux sirenes d'un assureur qui proposait un tarif particuliéerement
intéressant, mais avec une faible limite de garantie. A la suite du cyclone
Irma, le montant du sinistre s’est élevé a 50 millions d’euros, alors que le
contrat prévoyait une limite de garantie de 15 millions d’euros.

Les particuliers ne sont donc pas les seuls a étre concernés par le
risque de sous-assurance. Pour que le régime fonctionne bien, il faut que tout
le monde s’assure, les ménages comme les entreprises. Si on ne s’assure pas,
on ne peut pas prétendre a une indemnisation ; c’est une lapalissade ! Cela
n'empéche pas toutefois de réfléchir a un dispositif spécifique pour les
véhicules qui sont assurés au tiers.

Dans notre évaluation du risque, nous prenons en compte les efforts
faits en matiere d’urbanisme. Plus largement, nous tenons compte des
ouvrages de protection contre les événements naturels. Nous avons
développé un modele numérique du territoire pour simuler les effets des
aléas climatiques. Nous avons ainsi pu mesurer l'efficacité des barrages
écréteurs de crue en amont sur la Seine. Certains projets sont dans les
cartons, il serait bon de les accélérer.

La pérennité du régime face aux changements climatiques? En
général, a I’exception des territoires tellement impactés que la seule solution
est une expropriation, l'intensification du risque se traduit par un ajustement
de la prime en conséquence ou par des mesures de prévention suffisantes
pour limiter la sinistralité.

A titre personnel, je dirais que le systtme de modulation des
franchises n’est pas absolument déterminant et que 1’on peut vivre sans...

Vous avez aussi évoqué la frustration de certains sinistrés quant aux
délais d’indemnisation. Les délais moyens sont satisfaisants. Mais 1’écart-
type peut parfois étre élevé. Il n’est pas satisfaisant, en effet, qu'une
personne qui a subi un dommage en octobre 2015 n’ait toujours pas été
indemnisée. Certaines situations sont kafkaiennes. A Saint-Martin, par
exemple, on a parfois du mal a savoir qui est en cause et a trouver la solution
au probleme. Cependant, il ne faut pas juger un régime qui bénéficie a des
millions de citoyens, couvre des milliards de dommages par an, a I’aune de
quelques situations individuelles. Il existe toutefois des failles dans le régime
d’indemnisation : c’est le cas, par exemple, pour les gens qui, a la suite d’'un
événement naturel, ne peuvent plus habiter leur domicile, car il menace de
s’effondrer. Or ils ne sont pas indemnisés et I’assurance ne joue pas parce
que leur bien n’a pas été directement touché et qu’il n'y a pas de dégats.
Donc méme si le systeme fonctionne bien dans l’ensemble, certains cas
méritent une attention particuliere.
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M. Michel Vaspart, président. - Et sur la vétusté ?

M. Antoine Quantin. - C’est une question qui dépasse le régime
Cat-Nat. En effet, il ne peut pas y avoir d’enrichissement sans cause. Si I’on
indemnisait sans tenir compte de la vétusté, les gens ne seraient plus incités
a entretenir leur bien. On peut faire de la pédagogie, proposer la garantie
remboursement a neuf, mais il parait difficile de supprimer la référence a la
vétuste.

M. Michel Vaspart, président. - Merci pour ces réponses.

C. AUDITION DE M. STEPHANE PENET, DIRECTEUR DES ASSURANCES
DE DOMMAGES ET DE RESPONSABILITE DE LA FEDERATION
FRANCAISE DE L’ASSURANCE - MERCREDI 13 FEVRIER 2019

M. Michel Vaspart, président. - Mes chers collegues, nous
reprenons cet apres-midi les auditions de notre mission d’information
consacrée aux risques climatiques. Je rappelle que cette mission
d’information a été créée a la demande du groupe Socialiste et républicain, et
que notre collegue Nicole Bonnefoy en est la rapporteure.

L’objectif principal de cette mission est d’identifier et d’analyser les
difficultés liées a I'indemnisation des sinistres résultant des aléas naturels de
forte intensité, et de proposer des solutions pour y remédier, en tenant
compte des effets du changement climatique. Nos réflexions integrent
également des mesures de nature préventive, qui permettent de limiter les
conséquences des aléas naturels et donc de maitriser les besoins
d’indemnisation.

Nous recevons aujourd’hui M. Stéphane Pénet, directeur des
assurances de dommages et de responsabilité de la Fédération francaise de
I’assurance (FFA), que je remercie d’avoir accepté d’étre entendu par notre
mission d’information.

Dés lors que les assurances jouent un réle important dans la mise en
ceuvre du régime d’'indemnisation des catastrophes naturelles, il nous a paru
important d’entendre rapidement votre fédération, qui regroupe les
principaux acteurs du secteur de l’assurance. Vous pourrez notamment nous
présenter votre point de vue sur le fonctionnement actuel du régime et son
avenir, en lien avec le changement climatique. Nous avons également des
interrogations sur les conditions d’indemnisation de certains risques et
sinistres situés actuellement hors du régime « catnat ».

Sans plus attendre, je vous laisse la parole pour une présentation
liminaire avant de passer aux questions de notre rapporteure et des autres
membres de la mission.
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M. Stéphane Pénet, directeur des assurances de dommages et de
responsabilité de la Fédération francaise de 1’assurance. - Merci M. le
président, Mme la rapporteure, mesdames et messieurs. Je vais essayer de
présenter la vision des assureurs sur la question de l'indemnisation des
dommages causés par les aléas naturels d’'une maniere générale. Je précise
bien que nous nous préoccupons des aléas naturels dans leur ensemble, dans
la mesure ou seulement une partie de ce sujet est traitée par le régime
« catnat ». Or, nous souhaitons adopter une vision globale du probleme : si la
loi a décidé que le régime « catnat » englobait un certain nombre d’éléments,
c’est bien les risques climatiques, d’'une maniére générale, qui peuvent poser
des problemes dans le monde et en France en particulier.

Je souhaiterais évoquer en premier lieu le périmetre du régime
« catnat » - sans trop entrer dans le détail, étant donné que vous avez
auditionné la Caisse centrale de réassurance (CCR), spécialiste sur le sujet.
Le régime « catnat » est tres particulier, peu de pays disposent d’un systéme
comparable a celui dont nous bénéficions en France, hormis peut-étre
I’Espagne. Ce dispositif se fonde sur un partenariat entre le public et le privé
au sein duquel les assureurs jouent leur role mais, et c’est la une particularité
du régime, I’action des assureurs se situe strictement dans le cadre de la loi :
ainsi, le texte qui figure dans les contrats d’assurance couvrant les personnes
contre les catastrophes naturelles, de méme que le prix ou les modalités
d’indemnisation sont fixés par la loi. Les assureurs ne sont donc que le bras
armé d’un régime voulu par le législateur.

Par ailleurs, ce régime bénéficie in fine d’une garantie de 1’Etat. En
effet, 'assurance a besoin de frontieres pour remplir ses fonctions, 'illimité
étant impossible a assurer. Par exemple, si une méme année se produisent un
tremblement de terre a Nice et une inondation centennale de la Seine, toutes
les compagnies d’assurance de France seraient ruinées. C est pourquoi 1'Etat
se réserve la possibilité d’intervenir si une année se révele particulierement
mauvaise ; ’est le sens de cet accord public-privé entre les assureurs et I'Etat
via I'instrument qu’est CCR, réassureur « public » du régime.

Le régime «catnat» couvre les dommages aux biens de toute
entreprise, toute collectivité territoriale, ou tout particulier. Il ne s’agit pas
d’une assurance obligatoire, mais d’une extension obligatoire aux contrats
d’assurance. Dés lors qu’'un bien est assuré, il est obligatoirement couvert
contre les catastrophes naturelles. A I'inverse, si le propriétaire d’une maison
n’est pas assuré, alors il n’est pas couvert contre les catastrophes naturelles.
Sur le territoire métropolitain, 99 % des Francais et 99 % des entreprises sont
couverts contre les catastrophes naturelles, une proportion de 1 % ayant
décidé de ne pas s’assurer contre les incendies, les catastrophes naturelles,
etc. Il s'agit de la premiere limite de ce régime: ceux qui ne veulent pas
s’assurer ne sont pas couverts contre les dommages liés aux catastrophes
naturelles.

Une deuxieme limite est que le régime ne couvre pas les récoltes non
engrangées des agriculteurs. Nous estimons que c’est un point faible de la
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protection contre les aléas climatiques en France. La question agricole est
exclue du régime, puisqu’elle reléve du régime des calamités agricoles.

Enfin, une troisieme limite pourrait étre I’exclusion des dommages
causés par le vent du périmeétre de la garantie. Ainsi, les tempétes Klaus,
Lothar et Martin qu’a subi la France ces dernieres décennies n’étaient pas
couvertes par le régime «catnat» mais par la garantie tempéte. Cette
derniere est également obligatoire mais ne bénéficie pas de la réassurance de
I'Etat : il s’agit d’'un marché totalement libre, entierement aux mains des
assureurs et réassureurs privés. La loi précise cependant que les vents
cycloniques dans les territoires d’outre-mer sont couverts par le régime
« catnat ».

Si nous devions faire un bilan du régime « catnat », plusieurs points
faibles pourraient étre relevés.

En premier lieu, dans le secteur agricole, seules 30 % des
exploitations sont assurées contre le risque climatique et donc 70 % ne le sont
pas. Certes, I’ex-Fonds de calamité agricole - aujourd’hui Fonds national de
gestion du risque agricole (FNGRA) - intervient dés lors qu'un agriculteur
n'est pas assuré. Néanmoins, ce fonds ne peut intervenir sur les grandes
cultures et la viticulture, considérant que dans ces deux cas précis, une
assurance est disponible. Le FNGRA intervient en revanche pour les
dommages sur les prairies, les arboricultures et les cultures maraicheres, des
lors que I'offre d’assurance n’est pas suffisante.

Nous travaillons avec le ministere de l’agriculture pour voir
comment développer davantage 1’assurance multirisque climat. Il y a 1a un
probléme économique, puisque le « business model » des agriculteurs ne leur
permet pas de s’assurer. Il existe donc des subventions accordées par les
pouvoirs publics pour pouvoir souscrire une prime. L’Etat verse ainsi
115 millions d’euros, prélevés sur le deuxiéme pilier de la politique agricole
commune. Néanmoins, s’il fallait couvrir I’ensemble de la « ferme France »,
pres de 500 millions d’euros d’aides aux agriculteurs seraient nécessaires.
L’enjeu est la: dans quelle proportion 1'effort incombe-t-il aux assureurs,
d’une part, et aux pouvoirs publics, d’autre part? Nous en discutons
actuellement.

L’outre-mer constitue le deuxiéme point faible de notre dispositif.
L’année 2017 a été terrible pour ces territoires, avec une triade d’ouragans
(Irma, Harvey, Maria) et nos compatriotes de Saint-Martin et Saint-
Barthélemy ont vécu un véritable désastre. Toute la question est désormais
de savoir dans quelles conditions il serait possible de maintenir une présence
pérenne des assurances sur les territoires d’outre-mer, sachant qu'une
personne sur deux n’y est pas assurée. Notre souhait demeure que de grands
assureurs continuent de travailler sur ces territoires, mais nous savons qu’ils
sont de moins en moins nombreux et que les évenements de 2017 ne les
incitent pas a rester. Par ailleurs, nous devons faire face a des
problématiques de logements, avec de nombreuses habitations provisoires
ou insalubres et donc difficiles a assurer. Cela devient un vrai probleme des
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lors qu'un ouragan se présente. Pour rappel, a Saint-Martin et Saint-
Barthélemy, les dégats causés assurés s’élevent a 1 800 millions d’euros. Cest
une question sur laquelle nous travaillons avec la CCR. Le nceud du
probleme, a notre avis, réside dans les politiques de prévention et les normes
de construction. Les normes de prévention spécifiques aux aléas que
représentent les séismes, le vent et la submersion marine n’ont jamais été
véritablement mises sur la table. Nous allons faire des propositions a ce
sujet.

Finalement, les assureurs considérent que le régime «catnat» a
permis, dés 1982, de protéger le patrimoine économique et individuel des
Francais. Néanmoins, compte tenu de la nouvelle donne climatique - nous
avons fait une étude en 2015 sur I'impact que pouvait avoir le changement
climatique sur 'assurance a I’horizon 2040 - et des retours d’expériences que
nous avons sur les grandes inondations récentes - dans les Alpes maritimes,
mais aussi dans 1’Aude - nous pensons que ce régime a besoin d’étre
« toiletté ».

Le principe général d’un régime solidaire, universel, couvrant tout le
pays, est une bonne solution, permettant a tout le monde d’étre couvert,
contrairement a d’autres pays voisins. Par exemple, en Allemagne, lors des
derniéres inondations, une personne sur deux n’était pas assurée ; certaines
personnes ayant tout perdu, c’est 'Etat qui a da intervenir. Nous savons
néanmoins que sous pression et dans l'urgence, I'Etat ne peut faire son
travail de maniére optimale.

Si globalement, nous pensons donc qu’il s’agit d'un bon régime,
nous estimons que certains éléments pourraient étre changés ou actualisés.
Par exemple, les frais de relogement des personnes dont la résidence
principale a été rendue inhabitable devraient étre couverts par le régime.
Cela fait partie de I’aide qu’un sinistré attend naturellement de son assureur.
Aujourd’hui, les frais de relogement ne sont pas pris en charge méme si
certains assureurs acceptent de le faire, de maniere contractuelle.

J'aimerais également aborder la question de la sécheresse, sujet qui
génere beaucoup d’inquiétude de notre c6té. La sécheresse est le péril le plus
dynamique dans notre pays, avec des conséquences a la fois sur les
agriculteurs et les particuliers, par le biais des phénomenes de résilience des
maisons individuelles. Ce péril doit donc étre traité différemment. La loi
portant évolution du logement, de I'aménagement et du numérique (ELAN)
prévoit que des études de sous-sol sont désormais obligatoires lorsqu’on
construit une maison sur une zone argileuse. Cette disposition est
susceptible d’exercer une vertu pédagogique vis-a-vis de la personne, mais
aussi du constructeur, qui adaptera ainsi les fondations a la nature du sous-
sol. Il existe donc des solutions pour lutter contre ce fléau de la sécheresse,
mais elles ne figurent dans aucun document technique unifié (DTU) ni
aucune réglementation.

Je termine par la question des franchises, sujet sur lequel nous
sommes encore en discussion. Il nous semble que la franchise légale de
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380 euros pour un particulier et de 10 % du montant des dommages pour les
entreprises permet de responsabiliser les personnes. Certes, il est difficile de
le dire au moment ou arrive le sinistre, mais nous maintenons l'idée qu’il
faut conserver une franchise dans le régime « catnat ». C’est d’ailleurs cet
aspect qui, lors des débats parlementaires relatifs a la création de ce régime,
avait été mis en avant par le législateur. Le systeme n’est peut-étre pas
suffisamment lisible, certaines choses peuvent stirement étre ajustées, mais le
principe de la franchise semble plutdt bon.

Nous demandons cependant de petits ajustements concernant les
commercants et les artisans. En 2016, lors des grandes inondations, nous
avons été confrontés a des boulangeries ou magasins totalement inondés,
avec pres de 200 000 ou 300 000 euros de réparations. La franchise étant de
10 %, certains petits commercants assurés n’ont pas pu redémarrer leur
activité, parce que ces 30 000 euros de franchise les ont ruinés. Il nous semble
donc préférable de plafonner cette franchise a 10 000 euros pour les petits
commerces. Nous avons fait une proposition en ce sens.

Pour conclure, je dirais que nous ne souhaitons pas une réforme,
mais une actualisation de ce régime qui nous semble étre globalement un
bon régime, protecteur et équilibré économiquement.

Mme Nicole Bonnefoy, rapporteure. - Merci beaucoup. Ce que vous
avez dit est extrémement intéressant et va susciter de nombreuses questions.
Je vais étre breve. Je suis d’accord avec vous sur le fait que le régime
fonctionne plutot bien dés lors qu’il y a une reconnaissance de l’état de
catastrophe naturelle. Il s’agit d"un régime solidaire universel qui permet de
couvrir 99 % des personnes. Peut-étre est-il néanmoins possible d’améliorer
le systeme, de maniére a le rendre encore plus solidaire. Je pense notamment
a la problématique agricole que vous avez évoquée. Serait-il envisageable de
créer un dispositif englobant cette problématique, mais aussi celle du vent
par exemple, afin de garantir une plus grande solidarité et une meilleure
lisibilité du systeme assurantiel ?

Par ailleurs, la garantie « catnat » a été créée en 1982, date a laquelle
les catastrophes naturelles étaient sensiblement différentes. Peut-étre faut-il
redéfinir aujourd’hui ce qu’est une catastrophe naturelle, en partant du
constat que ce qui était considéré comme exceptionnel en 1982 est devenu
habituel. Il s’agirait donc d’élargir le socle commun de I"assurance.
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M. Stéphane Pénet. - Je comprends tres bien ce que vous dites sur la
complexité du systeme pour les Francais. Quand on explique, par exemple,
qu'une tempéte n’est pas une catastrophe naturelle, les personnes ont
tendance a rester dubitatives. Néanmoins, il faut comprendre que tout ce qui
rentre dans le périmétre des catastrophes naturelles engage I'Etat. Or, 'Etat a
tendance a dire qu’il faut laisser le marché fonctionner seul quand cela est
possible. En cela, je ne peux pas lui donner tort. Aujourd’hui, le risque
tempéte, contrairement au risque d’inondation, a la submersion marine ou a
la sécheresse, est extrémement volatile et aléatoire, donc facilement
assurable. Globalement, hormis en outre-mer, le risque tempéte n’a pas
besoin d’une garantie de I'Etat pour pouvoir fonctionner correctement.
L’assurance et la réassurance de marché sont capables d’assurer ce risque,
d’ott son exclusion du régime « catnat » qui, je le rappelle, cible les risques
non assurables. L’essentiel demeure que la couverture soit obligatoire, afin
qu’en cas d’inondation, de tempéte, ou de glissement de terrain, la personne
soit assurée, quelle que soit la garantie mise en jeu. Je comprends la position
de la direction du Trésor, lorsqu’elle souhaite exclure ce qui peut l'étre du
régime « catnat », dés lors que les Francais sont protégés par ailleurs.

Pour ce qui est du régime agricole, la situation est plus compliquée,
dans la mesure ou des biens non matériels sont impliqués. Si les batiments
d’agriculteurs et le matériel sont couverts par la garantie « catnat », tel n’est
pas le cas des récoltes. Néanmoins, pour les récoltes, la problématique est
tres différente : il ne s’agit plus de reconstruction mais d’indemnisation,
pour permettre a l'agriculteur de redémarrer. L’inclusion des pertes sur
récoltes dans le régime « catnat » créerait ainsi des problemes techniques.

Je comprends donc votre souci de simplification, mais il pose des
problemes techniques ou économiques compliqués a résoudre.

Concernant la redéfinition des catastrophes naturelles, d’apres nos
chiffres et nos courbes, le niveau d’indemnisation était globalement
relativement stable - volatile, certes, mais stable - jusque tres récemment.
Cependant, depuis une dizaine d’années, nous constatons le franchissement
d’un palier quant aux indemnisations versées. Cette évolution n’est pas
strictement liée au changement climatique ; elle s’explique également par
I’aménagement du territoire et une croissance des richesses plus rapide dans
les zones vulnérables. Le méme évenement climatique cotite ainsi plus cher
qu'auparavant, car il existe une plus forte concentration des richesses en
bord de riviere, de mer ou de montagne, qui sont les zones les plus
vulnérables de notre pays. Nous constatons donc que seulement 20 a 25 % de
I'augmentation du niveau d’indemnisation est liée au changement
climatique. Ces chiffres ne sont donc pas encore réellement significatifs.
Enfin, la qualification de 1’événement n’est pas fondamentale au regard des
enjeux actuels du régime «catnat». Cette évaluation ne releve pas des
assureurs mais d’une commission interministérielle, avec des spécialistes
qui, sur la base de statistiques, disent si oui ou non un évenement est une
catastrophe naturelle, au regard de la période de retour, de 10, 20 ou 30 ans
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selon les événements. De notre c6té, nous ne siégeons pas au sein de cette
commission ; en revanche, la CCR y siége et en assure le secrétariat.

Mme Giséle Jourda. - Je ne reviendrai pas sur la problématique du
relogement ou de la franchise. En revanche, nous n’avons pas du tou