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La loi d'orientation agricole de juillet 1999 prévoit que le Gouvernement remette au Parlement un rapport
sur l'assurance récolte et la protection contre les risques en agriculture. Le systéme de protection contre
les calamités agricoles date, en effet, des lois d'orientation de 1960 et 1962 et d'une loi de 1964. La
nature des risques et les réalités économiques ont fortement évolué depuis. L'objectif doit étre de passer
d'une indemnisation ponctuelle des calamités a un systeme global de gestion des risques. Le rapport
propose, en conséquence, une nouvelle architecture d'ensemble fondée sur trois principes

- 1 - distinguer trois niveaux, selon lintensité du risque : le premier releve de la responsabilité
individuelle de l'exploitant, le second de la mutualisation entre professionnels, le troisieme de la
solidarité nationale,

- 2 - hiérarchiser le degré d'intervention publique en fonction de ces trois niveaux,

- 3 - assurer la cohérence de I'ensemble du dispositif entre ces trois niveaux et entre les divers types
d'instruments.

Ces principes conduisent a préconiser, notamment, le développement d'une épargne de précaution a
vocation professionnelle, un doublement du champ de l'assurance récolte, une réforme du fonds national
de garantie contre les calamités agricoles (FNGCA) et une rationalisation du dispositif de gestion des
risques sanitaires.

Quelques chiffres
1- En moyenne, un agriculteur subit une perte de revenu de 20 % tous les trois a quatre ans. Un
producteur de fruits subit une perte de revenu de 30 % tous les 3,6 ans.

2- Montant annuel des dommages d'origine climatique : 7 a 8 MdF.

3- Dommages causés par des sinistres climatiques majeurs : sécheresse de 1976 : 20 MdF, gel sur vigne
1991 : 14 MdF.

4- Dommages couverts par les assurances récolte : 1,2 MdF (essentiellement gréle).

5- Moyenne annuelle des indemnisations versées par le FNGCA depuis 20 ans : 1 MdF ( 1,2 million
d'interventions en 20 ans, soit 60 000 dossiers / an).

6- Principales dépenses du FNGCA: sécheresse (57 %), gel (21 %).

Le systéme actuel date du début des années soixante. les risques et le contexte économique ont
beaucoup évolué depuis.

La loi de 1964 sur le régime des calamités agricoles, a institué pour la premiere fois dans I'histoire
agricole de la France un systéme permanent et durable de protection contre les risques naturels
non assurables. Ce dispositif a été congcu pour assurer une protection sociale des agriculteurs fragilisés
financierement par les investissements et l'ouverture au marché d'une agriculture en pleine

modernisation. Il visait a couvrir les fluctuations quantitatives de la production tandis que des
mécanismes de soutien garantissaient, par ailleurs, le niveau des prix de la majorité des productions.

Depuis, l'agriculture francaise a connu d'importantes évolutions sociales, économiques et
structurelles. Les politiques agricoles ont changé et sont susceptibles d'évoluer encore profondément



dans les prochaines années. Les accords internationaux limitent les formes et le montant des aides. Les
risques économiques s'accroissent pour certaines productions. Les risques sanitaires deviennent plus
divers. Dans le systéme de décisions économiques, les mécanismes de marché et les décisions des
acteurs privés prennent un poids plus déterminant tandis que le role de I'Etat évolue vers une fonction de
régulation.

Le dispositif institué en 1964 n'a, lui, guére évolué. L'une des raisons en est que la croissance,
généralement soutenue, du revenu agricole depuis les années 80, favorisée par la concentration des
exploitations, a longtemps amorti I'impact des aléas climatiques, sanitaires et économiques. L'écart entre
le dispositif juridique et les réalités s'est cependant progressivement creusé.

De ce fait, des dispositifs paralleles de couverture des sinistres se sont développés, en particulier pour
les risques sanitaires et pour les sinistres exceptionnels. Le FNGCA, lui, est resté essentiellement centré
sur les événements climatiques d'importance moyenne. Ainsi, I'ambition du Iégislateur de 1964, un
mécanisme unique pour tous les aléas naturels, a de plus en plus été battue en bréche. Par allleurs,
l'accroissement des risques sanitaires a mal été pris en compte. L'assurance, pour sa part, ne s'est pas
développée et est restée cantonnée essentiellement a la gréle. De véritables instruments de gestion
individuelle des risques économiques restent a batir.

Une réforme est indispensable, mais trois voies sont exclues. Celle d'une assurance revenu, visant a
couvrir tous les risques, car l'assurance et les marchés financiers ne peuvent prendre en charge une
couverture globale de l'activité des entreprises agricoles, comme le confirment les expériences
étrangeres. Celle d'une généralisation de l'assurance récolte, car techniquement, beaucoup de risques
sont inassurables, sauf soutien massif et permanent de I'Etat a I'assurance. Celle du recours a I'emprunt,
par exemple une extension du systeme des " préts calamités ", car l'endettement de beaucoup
d'exploitations est déja élevé.

La nécessité d'une réforme.

- 1- L'Etat est trop souvent en premiére ligne. L'assurance récolte ne couvre que 1,2 MdF, sur les 7
a 8 MdF de dommages induits, en moyenne, par les risques climatiques, soit 15% du total.
L'évolution possible des techniques d'assurance, l'accroissement des capacités de réassurance, la

plus grande capacité de nombreuses exploitations a s'assurer, rendent possible un nouveau
développement de l'assurance.

- 2 - L'auto-assurance par I'épargne n'est pas assez développée. Elle est desservie par un systéeme
fiscal qui favorise l'investissement matériel, alors que celui-ci n'est plus un objectif aussi prioritaire que
par le passé. L'épargne ne donne lieu a des avantages fiscaux que lorsqu'elle est sortie de I'exploitation
et placée sur des comptes personnels exigeant un blocage de cette épargne pendant plusieurs années,
ce qui la rend indisponible en cas de sinistre.

- 3- L'indemnisation par le FNGCA n'est pas toujours satisfaisante. Elle n'est pas progressive en
fonction de l'impact du sinistre sur le revenu. Certains types d'aléas sont mal indemnisés. A l'inverse
certains sinistres de faible intensité sont pris en compte, conduisant & une dispersion des moyens et a un
alourdissement des frais de gestion. Les effets de seuil sont importants et conduisent a des situations
inéquitables.

-4 - L'évolution des risques rend le systéme de 1964 de plus en plus inadapté :

- l'intensification et la spécialisation des exploitations les exposent a des risques plus forts,

- les risques sanitaires prennent une importance croissante alors que le FNGCA intervient trés peu en ce
domaine (moins de 1% des interventions), et que les mécanismes d'indemnisation y sont particulierement
dispersés et hétérogénes, des risques nouveaux apparaissent (environnement et sécurité alimentaire),

- le risque économique, notamment le risque de marché, s'accroit en raison de la mondialisation et de la
dérégulation des marchés agricoles. Les secteurs sont inégalement exposés a ce risque suivant la
politique agricole dont ils bénéficient. Cependant, la tendance a l'accroissement du risque économique
semble se confirmer.

- la diversification des risques expose davantage les exploitations a une succession ou a un cumul de
sinistres.

-5- Le systeme de protection contre les risques agricoles est trop éclaté. La multiplicité des entités



gestionnaires (FNGCA, Direction générale de Il'alimentation, Offices agricoles...) nuit a la cohérence du
dispositif.

- 6 - Les pratiques de gestion se sont écartées des bases législatives et réglementaires. La parité
annuelle de financement entre I'Etat et la profession n'est plus respectée et le débat sur la parité est
obscurci par l'existence d'aides hors FNGCA. Une part des pratiques d'indemnisation, méme celles du
FNGCA, n'est fondée sur aucun texte législatif ou réglementaire.

-7 - Les aides a l'assurance sont devenues un élément des politiques agricoles et s'inscrivent
dans les débats sur la concurrence internationale en agriculture. Certains pays ont mis en place des
systémes puissants d'assurance récolte (Espagne, Etats-Unis), d'incitation & I'épargne (Canada) ou
d'assurance revenu (Etats-Unis). Tous sont fortement aidés et garantis par I'Etat.

TROIS orientations POUR une réforme

- 1- Un systeme global. les risques climatiques, sanitaires et économiques sont souvent difficilement
dissociables. Des accidents climatiques peuvent induire des risques sanitaires (par exemple maladies
végétales liées a une forte pluviosité). Un événement sanitaire entraine de plus en plus fréquemment un
sinistre économique. Une succession de sinistres différents peut mettre I'exploitation en difficulté.

La multiplicité des aléas exige, certes, une palette d'outils, mais il est exclu de concevoir qu'a chaque
type d'aléa ou a chaque secteur corresponde un instrument spécifique. Il faut, notamment, a la base, un
mécanisme unique permettant de faire face, au minimum, & I'ensemble des risques courants.

L'objectif doit étre de passer d'une indemnisation ponctuelle des calamités agricoles a un systeme plus
global de gestion des risques, celui-ci doit aussi permettre un financement plus organisé des efforts de
prévention. Il faut enfin qu'une instance puisse avoir une vue de I'ensemble des risques, de maniére &
favoriser la cohérence des instruments.

- 2 - Une nouvelle architecture d'ensemble. Trois niveaux de risque doivent étre clairement
distingués : le premier reléve de la responsabilité individuelle de I'exploitant, le second de la
mutualisation entre professionnels, le troisiéme de la solidarité nationale.

L'exploitant doit pouvoir faire face par lui-méme au risque courant, c'est-a-dire a la variabilité intrinseque
du revenu agricole. L'instrument naturel en est une épargne de précaution a vocation professionnelle.
Les risques d'ampleur plus importante doivent étre couverts par la mutualisation entre professionnels, par
la voie de l'assurance la ou elle est possible, par celle des contributions professionnelles au FNGCA, la
ou l'assurance est impossible.

Les risques d'ampleur exceptionnelle doivent étre pris en charge, pour les sinistres assurables, par la
réassurance privée, appuyé par une garantie publique quand le marché ne peut suffire. Lorsque les
risques ne sont pas assurables les sinistres doivent étre couverts par les contributions publiques au
FNGCA, sans recourir & d'autres circuits financiers.

Le degré de l'intervention publique serait ainsi gradué en fonction de I'ampleur des risques et en
recherchant les effets de leviers maximums.

Pour I'épargne de précaution une adaptation de la fiscalité semble suffisante, contrairement au soutien
massif mis en place a I'étranger (50% de subvention au Canada). Pour le développement de l'assurance,
devraient étre mises en place une incitation temporaire a la souscription et, quand les contrats se seront
largement diffusés sur I'ensemble du territoire, une prise en charge partielle de la réassurance des
sinistres majeurs, avec des traités de réassurance adaptés a la nature des risques et révisés en fonction
des capacités des réassureurs.

Le systeme reposerait ainsi de maniére équilibrée sur les principes de responsabilité et de
solidarité professionnelle et nationale.

- 3 - un systéeme capable d'évolution. Ces nouvelles dispositions ne pourront avoir une longévité
analogue a celles issues de la loi de 1964. Le contexte des prochaines années est en effet incertain, tant
pour les régles internationales et pour la politique communautaire, que pour les techniques d'assurance,



les capacités du marché de la réassurance, celles des marchés financiers et pour la nature méme des
risques en agriculture.

Le systéme doit donc étre concu de maniere a pouvoir s'adapter a plusieurs types d'évolutions possibles.
L'instance précédemment évoquée devrait étre chargée de suivre ces évolutions, de repérer les
ajustements souhaitables et, simultanément, d'évaluer le nouveau dispositif. La loi pourrait en faire
obligation.

Les principales propositions

- 1- Mettre en place une épargne de précaution a vocation professionnelle. Responsabilisante, peu
colteuse en gestion et immédiatement disponible, I'épargne, qui est une forme d'auto-assurance, devrait
avoir une place importante.

L'incitation consisterait en un aménagement de la fiscalité : défiscalisation " a I'entrée ", fiscalisation " a la
sortie ". Cette épargne serait traitée comme une réelle charge de I'exploitation agricole au méme titre
qu'une prime d'assurance ou que la contribution au FNGCA. Un plafond d'encours devrait étre fixé en
pourcentage des charges fixes. Le retrait serait libre, la fiscalisation & la sortie garantissant qu'il s'effectue
seulement en cas de réel besoin de I'exploitation.

Plusieurs hypothéses de défiscalisation sont examinées dans le rapport: compartiment particulier de
l'actuelle dotation pour investissement, subordonné a une épargne effective ; provision ; prise en
considération comme une charge d'exploitation.

- 2 - Développer l'assurance récolte. Ce développement permettra une meilleure indemnisation des
risques climatiques. Il libérera des capacités d'intervention de I'Etat vers des risques insuffisamment pris
en compte. Il suppose :

- de nouvelles formes de contrats, centrés sur les "coups durs”, moins colteux en gestion et couvrant
simultanément plusieurs aléas climatiques,

- vraisemblablement une intervention publique dans la réassurance, sur certains risques, le gel sur
certaines cultures par exemple, dés lors que les contrats seraient souscrits par une forte proportion
d'exploitants sur une trés large partie du territoire.

- un retrait du FNGCA des risques devenus assurables, région par région, aprés un délai de I'ordre de
deux ans.

Dans ces conditions, trois risques trés importants pourraient devenir assurables : le gel sur fruits,
notamment par des contrats gel plus gréle, de méme pour le gel sur vigne, enfin les multirisques grandes
cultures. L'objectif pourrait ainsi étre de doubler en 3 a 5 ans le champ des dommages couverts par
l'assurance, qui passeraient de 1,2 a 2,4 MdF.

- 3- Réformer le FNGCA et les autres mécanismes publics d'indemnisation. Les limites techniques
de l'assurabilité des risques rendent inévitable de conserver le FNGCA. De plus, I'assurance ayant un
col(t de gestion relativement élevé (30% a 35%, y compris les charges de réassurance), il est plus
rationnel, d'un point de vue budgétaire, de conserver l'indemnisation par le Fonds que de chercher a
développer l'assurance dés lors que ce développement exigerait une aide excédant durablement un seuil
de l'ordre de 15% de la prime.

En revanche, le FNGCA doit étre profondément réformé :

- indemnisation progressive en fonction de la perte de production, allant de 10% a 60% (actuellement le
taux est constant et, sauf exception, de I'ordre de 30%) et supprimant I'effet de seuil.



- amélioration de l'indemnisation de certains sinistres par exemple la sécheresse sur fourrages lorsqu'elle
est importante, les pertes de fond, la conchyliculture.

- abaissement de 14% a 12% du seuil de perte du chiffre d'affaires, et remontée de 27% a 30% du seuil
de perte par production ouvrant droit a l'indemnisation. Ceci permettrait un rééquilibrage au profit des
exploitations les plus diversifiées.

- simplification des procédures pour accélérer l'indemnisation.

- régles et procédures spécifiques en cas de sinistre majeur, pour éviter le recours improvisé a des
circuits hors FNGCA.

- établissement d'un nouveau principe de répartition des ressources du FNGCA: une parité de moyen
terme, ou la contribution professionnelle couvrirait les risques "courants" et I|'Etat les risques
exceptionnels.

L'ensemble de ces mesures peut étre mis en place a colt constant pour le FNGCA, compte tenu de la
réduction du champ d'intervention du Fonds induite par le développement de l'assurance, soit 180 MF.
Le niveau actuel des ressources du Fonds permet la suppression des taxes additionnelles sur les
contrats d'assurances récolte, ce qui facilitera le développement de ces assurances.

- 4 - Rationaliser la couverture des risques sanitaires:

- il conviendrait de s'orienter vers le méme principe de répartition des charges que celui proposé en
matiére climatique : la profession doit financer les risques courants, I'Etat les risques majeurs,

- une section spécifique du FNGCA pourrait rapidement traiter les risques sanitaires végétaux,

- une instance devrait étre créée pour préparer la convergence des procédures d'indemnisation des
risques sanitaires animaux, en tenant compte des impératifs relatifs a la santé publique.

Une réflexion devrait, en outre, étre engagée sur les conséquences de la mise en ceuvre du principe de
précaution pour les dommages causés par un tiers souvent identifiable ; le principe pourrait étre celui
d'une avance aux sinistrés avant le reglement judiciaire du contentieux.

Modalités et calendrier

Ces propositions ont été élaborées en étroite liaison avec les professionnels, les assureurs et les
administrations, sur la base d'études réalisées avec I'ensemble des intéressés. Elles visent a constituer
un plan d'ensemble, équilibré pour les divers partenaires et dont les concertations menées montrent qu'il
serait susceptible de recueillir un large consensus.

Ce plan ne pourra étre mis en ceuvre que progressivement. En revanche, de premiers éléments peuvent
I'étre immédiatement. Les acteurs ne prendront des initiatives que s'ils ont la garantie d'un engagement
de I'Etat. A défaut les assureurs ne lanceront pas de nouveaux produits et les professionnels
n'accepteront pas d'abandonner le principe de la parité annuelle.

La réussite suppose que l'ensemble du plan soit annoncé dés le départ, que de premiéres mesures
soient prises immédiatement et que le calendrier des étapes suivantes soit clairement fixé.
Une étape immédiate :

- 1 - Aide a la souscription des nouveaux contrats d'assurance : certains de ceux-ci sont préts et la
trésorerie du FNGCA peut faire I'avance du financement.

- 2 - Améliorations du fonctionnement du FNGCA : taux d'indemnisation progressif en fonction de la
perte, amélioration de I'indemnisation pour la sécheresse sur fourrage et les pertes de fonds.



Une seconde étape en 2001 :

- 3 - Abondement du FNGCA par une loi de finances rectificative, pour financer l'incitation a l'assurance,
et compenser I'avance initiale faite par le Fonds.

- 4 - Préparation par le Gouvernement et adoption des dispositions |égislatives nécessaires a une
modification de la loi de 1964 :

- modification de la régle de parité,
- officialisation de la compétence du Fonds pour financer les dépenses de prévention,

- élargissement de la compétence de la Commission nationale des calamités agricoles a l'examen de
I'ensemble des risques en agriculture.

- 5 - Refonte des textes réglementaires sur l'indemnisation par le FNGCA.

Dans le budget 2002 :

- 6 - Transfert des crédits destinés a la couverture des risques sanitaires végétaux au FNGCA et
modification consécutive des chapitres budgétaires.

- 7 - Officialisation des dispositions fiscales et sociales pour l'incitation & I'épargne professionnelle.
Concu a cet effet, le systeme devra demeurer évolutif et tenir compte des évolutions de la PAC et

de I'OMC. Il nécessitera un suivi attentif sous I'égide de la commission dont le champ de
compétence aura été élargi au suivi de I'ensemble de la protection des risques en agriculture.



INTRODUCTION

Laloi d orientation agricole du 9 juillet 1999 a prévu, en son article
18, que le gouvernement présente au parlement un rapport sur les conditions de mise
en oauvre d’un mécanisme d’ assurance récolte et son articulation avec le régime des
calamités agricoles.

Une telle réflexion paraissait d’autant plus souhaitable que d autres pays,
notamment de grandes puissances agricoles comme les Etats-Unis ou le Canada,
disposent de systemes de couverture des risques trés ambitieux, massivement soutenus
par des concours publics. Au plan international, les accords de Marrakech ont accordé
une place importante aux mecanismes de gestion des risgues, notamment aux
assurances récoltes et revenus. De nouvelles négociations sont susceptibles de
Sengager a court terme et pourraient conduire a une évolution des regles
internationales privilégiant ce type de soutiens par rapport a d’ autres formes d aides
publiques.

En France méme, des débats avaient déja eu lieu. En particulier, le Conseil
économique et social avait adopté en novembre 1998 un rapport sur «L’agriculture
face aux risgues climatiques». Organisations professionnelles agricoles, assureurs,
pouvoirs publics avaient chacun engagé des travaux.

Les inondations et les tempétes de la fin de I'année 1999 ont rappelé, s
besoin était, la vulnérabilité des exploitations agricoles aux aéas naturels majeurs.
Elles ont fait apparaitre clairement que les mécanismes habituels ne pouvaient suffire
a y fare face, que les agriculteurs étaient insuffisamment couverts méme pour les
risques assurables, et que I'Etat se trouvait contraint d’improviser des dispositifs
d indemnisation ad hoc.

Pour préparer le rapport demandé par le parlement, le gouvernement
amis en place une mission chargée de procéder a un ensemble de travaux .

Les principaux acteurs ont été éroitement associés a la réflexion : les
organisations professionnelles agricoles (OPA) pour mieux cerner la réalité des besoins
des agriculteurs, les assureurs pour connaitre leurs projets et approfondir la possibilité
de nouveaux produits d’ assurance”. Le résultat de ces consultations figure en annexe
du présent rapport”.

Pour chaque secteur de production’, un bilan des principaux aléas et des
mécanismes de gestion des risques a éé dressé.’ Des analyses économiques,
techniques et financieres ont é&é menées : une évaluation du Fonds national de
garantie des calamités agricoles (FNGCA), une enquéte aupres de centres de gestion
agréés, des simulations notamment sur la variabilité des revenus et de la production en

! Cette mission a été conduite par M. Christian BABUSIAUX, assisté de Mme Laurence ESLOUS, M. Nicolas
DURAND et M. Jean-Francois RUAS (cf. lettre de mission en annexe 1).

2
Laliste des 197 personnes qui ont participé alaréflexion ou qui ont été consultées figure en annexe 2.

3 . - . .

Propositions des assureurs FFsa (annexe 4), des organisations professionnelles agricoles (annexes 5 et 6).
4

Tous les secteurs de production ont été couverts, sauf la sylviculture qui est hors du champ de laloi de 1964.
5

Les différentes fiches sectorielles figurent en annexe 7.



fonction des risques’.

Ces travaux ont été complétés par des contacts sur le terrain, une mission a
Bruxelles et des échanges avec les responsables du systeme espagnol d’ assurances
récoltes.

L’analyse a rapidement fait apparaitre que les risques climatiques,
sanitaires et économiques pouvaient difficilement étre dissociés et qu’il convenait de
proposer au parlement un éclairage d ensemble.

En effet, laloi de 1964 créant le FNGCA Iui a donné vocation a couvrir les
dommages provoqués par les «agents naturels», sans distinguer selon que leur origine
est climatique ou sanitaire. De plus, les divers types de risques sont fréquemment
imbrigués.

Souvent aussi des calamités de différents types se succédent et c'est cette

succession, voire ce cumul, que I’agriculteur subit, au risque que la pérennité de
I’ exploitation S en trouve menacée.

Au surplus, I'éguité commandait de ne pas se limiter aux phénoménes
climatiques au sens strict, sous peine de paraitre négliger les problemes rencontrés par
certains secteurs de production. Dans les concertations, le besoin d’une meilleure
couverture des risques sanitaires et économiques était présenté simultanément a celui
d un renforcement de la protection contre les aléas climatiques.

Au demeurant, les systémes développés dans d’ autres pays visent a couvrir
I’ensemble des aléas. C'est le cas notamment de I'assurance «revenu», dont la
garantie porte sur le chiffre d’ affaires, et non pas sur la perte de production engendrée
par un type particulier d’ événement.

Laloi du 10 juillet 1964 organisant un régime de garantie contre les
calamités agricoles constitue le fondement actuel de notre systeme de gestion des
risques naturels. Son adoption coincidait avec le début d'une phase de modernisation
active et volontariste de I'agriculture, marquée par les lois d'orientation de 1960 et
1962 et la mise en place de la politique agricole commune. Le soutien des marchés
assurant une stabilisation des prix, le régime des calamités agricoles visait, lui, a
prémunir les agriculteurs contre les pertes quantitatives. Ainsi éaient mis en place les
moyens d' une sécurisation globale des revenus.

Depuis lors, et notamment depuis le début des années 90, |a diversification
des risques, leur accumulation, les changements structurels de I'agriculture francaise,
I’ ouverture internationale et |’ évolution des politiques agricoles vers un soutien qui
n’influe plus directement sur les marchés ont crée un contexte profondément différent.
Dans le méme temps, le dispositif institué par laloi de 1964 n’a pas changé, sauf des
adaptations des modalités de fonctionnement du FNGCA.

La démarche du présent rapport est donc d’ analyser I'évolution des
risques, d'établir un bilan du dispositif actuel de gestion de ces risques et den
proposer une réforme afin de le mettre en adéquation avec I'environnement
économique, social et international tel qu'il se dessine aujourd’ hui.

° Les études sur les risques agricoles avaient été peu nombreuses depuis 20 ans (cf. bibliographie en annexe 8).
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PREMIERE PARTIE

1 DESALEAS TRADITIONNELS AUXQUELS S AJOUTENT
DESRISQUESD'UN GENRE NOUVEAU

L'agriculture présente la particularité bien connue d' étre particulierement
exposée aux aéas naturels. Ce qui est moins percu, en revanche, c'est la diversité des
risques auxquels est confronté I’ exploitant et le degré d'exposition aux aéas de chagque
secteur de production. En outre, au fil du temps et des transformations du secteur
agricole, la nature, l'intensité et la hiérarchie des différents risques se sont modifiées
jusgu'a placer I'agriculture francaise dans une situation qui a peu de rapport avec celle
qui prévalait au début des années 60.

Auss apparait-il nécessaire, avant de dresser le bilan du dispositif de
gestion des risques puis de formuler des propositions de réforme, de cerner
précisément les risques auxquels sont confrontés les agriculteurs.

11L’AGRICULTURE EST, PAR NATURE, FORTEMENT
EXPOSEE AUX RISQUES

Etre agriculteur, c'est travailler avec le vivant, une matiére par définition
aléatoire et imprévisible. L'exploitant est donc exposé depuis toujours a des risques
naturels : des aléas climatiques et des risques sanitaires. Par ailleurs, comme la plupart
des agents économiques, il est exposé au risque de fluctuation des prix.

1.1.1 Lesaléasclimatiques

Parmi tous les risques auxquels sont confrontés les agriculteurs, |'aléa
climatique est sans doute celui qu'ils peuvent le moins facilement maitriser.

Gréle, gel, secheresse, inondation, tempéte, neige, ravinement...: la liste des
événements susceptibles de causer des pertes de production et donc, potentiellement,
des pertes de revenu, est longue. La France jouit certes d'un climat tempéré dont les
variations sont moins brutales que celles que connait le continent américain ou
I'Espagne. En revanche, elle est plus exposée que certains de nos voisins
septentrionaux (Allemagne’, Royaume -Uni par exemple) & des risques tels que la
secheresse. Certaines cultures qui présentent sur notre territoire une importance
particuliére, sont par nature plus vulnérables (fruits et légumes). A la croisée des
climats et a celle des limites naturelles de nombreuses productions, la France est
exposée a une plus grande diversité de risques que ses voisins. Sa richesse climatique
est un avantage car elle lui permet de développer plus de types de production, mais
avec pour contrepartie de multiplier les risques potentiels.

Chague année se produisent des accidents climatiques qui, localement voire
dans un département ou une région, provoguent, dans certaines cultures, des pertes qui

7
Des sécheresses ont frappé le Nord-est de I’ Allemagne en 1976, 1992 et 2000. Les zones touchées ont été
cependant relativement circonscrites.



peuvent atteindre des montants considérables et menacer |'équilibre économique des
exploitations sinistrées.

Par exemple la gréle de 1994 a induit, pour les exploitations sinistrées du
secteur des fruits, une baisse moyenne du chiffre d’ affaires de 260 000 F, soit 27% par
rapport au chiffre d'affaires moyen du secteur et une baisse moyenne du résultat
courant avant imp6t de 150 000 F, soit 76 %'

A ces accidents ponctuels S goutent périodiquement des calamités de
grande ampleur’, telles que le gel de 1956, la sécheresse de 1976, voire le gel des
arbres fruitiers et de la vigne en 1991. Aprés une décennie au cours de lagquelle
I'agriculture francaise avait été, ensuite, relativement épargnée, les inondations de
I'Aude et des Pyrénées-Orientales, en novembre 1999, et les tempétes de décembre
1999 ont montré que les catastrophes climatiques de grande ampleur représentaient
toujours une menace sérieuse. La question de savoir s la fréguence de ce type
d'accidents pourrait, du fait de I'évolution climatique, saccélérer al'avenir, est matiére
adébat. Le constat peut en revanche étre fait que les tempétes de décembre 1999, ala
fois, étaient d’ ampleur exceptionnelle et ont touché la quasi totalité du territoire. Seule
la période de I’année ou elles sont intervenues a sensiblement limité les dommages
causés al’ agriculture.

1.1.1.1 Danslesfiliéresvégétales

Le gel et lagréle sont, sans conteste, les deux accidents climatiques les plus
redoutés dans les filieres végétales. Le gel est tout particulierement craint en
viticulture et en arboriculture fruitiere ou il peut, en quelques heures et sur de vastes
étendues, anéantir la production dune année entiere. Dans le secteur des grandes
cultures, la gréle arrive nettement en téte des causes de sinistres et la sécheresse en
seconde position.

Pour toutes les cultures, les pertes de production résultant d'un accident
climatique peuvent étre quantitatives et/ou qualitatives. Le consommateur et
I'industrie d'aval étant de plus en plus exigeants, les "pertes de qualité' prennent une
importance croissante, notamment dans les filieres ou les produits sont peu
transformes telles que les fruits, les légumes et I'horticulture.

Les conséquences d'un accident climatique sur le niveau de production
dépendent d'un grand nombre de facteurs parmi lesquels les techniques de production
(cultures de plein champ ou sous abri), la durée du cycle de production (une ou
plusieurs récoltes par an) et les caractéristiques de la plante cultivée (variété plus ou
moins fragile, partie "utile" de la plante sous terre ou en surface). L'impact d'un
sinistre sur le revenu dépend aussi du systéme de commercialisation choisi : il est plus
fort lorsque I’ agriculteur vend ou transforme lui-méme sa production que lorsgqu’il
I’apporte a une coopérative; en effet la valeur goutée par unité physique de
production est plus forte et donc la perte de chaque unité entraine une perte de revenu
plus importante.

8
Source : réseau d'information comptable agricole (rRica), ministére de I’ agriculture et de la péche — direction des
affaires financiéres.

9 z 7 .. . .
Dénommées par |es assureurs «sinistre maximum possiblex.
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Enfin, cet impact dépend du niveau des prix et de leur fluctuation: un
accident climatique de grande ampleur peut avoir un effet positif sur les cours, qui
compense alors en tout ou partie I'effet de la baisse de la quantité produite sur le
revenu.

1.1.1.2 Danslesfilieresanimales
Lesfilieres animales sont également exposaes au risgue climatique.

Le cheptel, les bétiments et les installations d'éevage peuvent étre touchés
par la tempéte, les inondations ou la foudre. Sauf cas exceptionnels (la tempéte de
décembre 1999 en &ait un), ce type de risques est relativement limité.

En revanche pour les élevages bovins, caprins et ovins, la sécheresse sur
fourrage est unrisque tres important. Faute de stockssuffisants, il peut méme contraindre
I'eveur a vendre une partie de son troupeau. Dans le secteur hors sol (élevages
avicoles notamment), I'aléa climatique le plus redouté est le "coup de chaleur", une
élévation forte et durable de la température qui cause |'asphyxie des animaux.

Méme les productions aguacoles ne sont pas a l'abri de sinistres climatiques.
Dans le secteur conchylicole, les tempétes et le froid peuvent causer des pertes
considérables aux cultures marines. Ces pertes peuvent en effet porter sur la
production de I’année, mais aussi sur celle des années a venir lorsque le naissain est
atteint. En aguaculture, les variations quantitatives et qualitatives de |’ alimentation en
eau a la suite de fortes précipitations, d'inondations ou de sécheresses sont les aléas
les plus courants.

1.1.1.3 Despertesdel’ordrede7 a8 milliardsF

Le Conseil économique et social, dans un rapport publié en 1998, évaluait a
5 MdF par an, au cours des dix années précédentes, les pertes de récoltes ayant fait
I'objet d'une indemnisation (assurance et FNGCA).

Ce chiffre résultait du calcul suivant : le tota des indemnisations versées
par le FNGCA au cours de la période a éé de 1 MdF par an en moyenne ; le taux
d’'indemnisation étant estimé a 25 %, le montant des dommages subis par les
agriculteurs indemnisés aurait été de 4 MdF; a ce chiffre était ajouté celui des
dommages indemnisés par les assurances, ¢ est-a-dire environ 1 MdF, ce qui aboutit &
I’ ordre de grandeur total de 5 MdF par an.

Ce chiffre ne tient pas réellement compte de la totalité des pertes résultant
de sinistres majeurs. En 1991 est intervenu un gel de grande ampleur sur la vigne mais
ce snistre de plus de 7 MdF n'a éé que tres partiellement indemnise. Si I'on
incorpore ces pertes, le chiffre de 5 MdF doit ére majoré d’ environ 700 MF. Hors
période, la secheresse de 1976 a entrainé une indemnisation de 14 MdF actuels, pour
des dommages aujourd hui évalués a un ordre de grandeur de 20 MdF. S cette
évauation est approximative (le chiffre de 40 MdF avait éé cité a I’époque), elle
donne cependant un ordre de grandeur d’ un sinistre exceptionnel.

Plusieurs facteurs rendent difficile une évaluation plus précise des pertes
résultant d’ accidents climatiques :
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- Les seuls chiffres disponibles sont ceux relatifs aux indemnisations ; a
partir de ces montants, il est difficile de remonter a I'importance des dommages,
d autant que certains dossiers, qui n'atteignent pas les seuils ou les franchises
d indemnisation, sont exclus d’ emblée.

- La notion méme de perte est par nature incertaine en raison de la
variabilité intrinséque de la production et des prix agricoles, qui rend impossible la
définition de la base de référence.

- Les pertes indirectes, souvent importantes, sont encore plus mal connues.
Tout accident climatique a des répercussions sur l'ensemble de la filiere agro-
alimentaire située en aval de I'agriculteur : collecteur ou expéditeur, transformateur,
distributeur... Face a une disparition brutale de tout ou partie de leurs sources
d'approvisionnement, les différents maillons de la filiére soit se tournent vers d'autres
fournisseurs, a des conditions de prix et de qualité généralement moins favorables, soit
se trouvent contraints de ralentir leur activité, ce qui peut entrainer des problemes
sociaux (chémage technique) voire une disparition de I'entreprise. L’ agriculteur
sinistré voit ains s gjouter a ses pertes «directes », des pertes «indirectes » liées aux
difficultés de ses partenaires commerciaux : disparition de débouchés, rupture de
contrats...

Au total, trois enseignements principaux ressortent de cette analyse des
risques climatiques :

- Le montant total des dommages d'origine climatique est certainement supérieur
a5 MdF par an et sans doute d’ un ordre de grandeur de 7 28 MdF™.

- Des incertitudes non négligeables existent dans la connaissance du montant des
dommages, ce qui rendrait utile d’ approfondir cette connaissance dans les années a
venir.

- Toutes productions réunies, les principaux risques climatiques sont : la sécheresse
exceptionnelle, la sécheresse sur fourrage, le gel sur la vigne et celui sur les fruits et
légumes et la gréle. Le graphique ci-apres des indemnisations versées par le FNGCA
(hors gréle, qui est assurable et donc hors FNGCA, et hors sécheresse exceptionnelle,
qui est hors période) confirme leur prééminence. Toute réforme doit donc comporter
des solutions aux problémes posés par ces aléas.

10
Pour les seuls effets directs sur les céréaes, une estimation réalisée par le ministére de I’ agriculture dans le cadre de la

préparation du présent rapport, donne un montant de dommages de |’ ordre de 1,8 MdF par an.
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Total des indemnisations du FNGCA depuis 1980 (risque par risque)

Répartition des indemnisations par type de culture et par type de sinistre

50%

40%
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10% 4m

O% T T T T
fourrage arboriculture viticulture céréales autre

O secheresse @ gel autre

Sources : MAP/DAF

1.1.2 Lesrisques sanitaires

Les contours exacts du risque sanitaire sont difficiles a cerner. Les maladies
(animales et végétales) en font évidemment partie. Les ravageurs (insectes,
nématodes, rongeurs...) peuvent également y étre rattachés. Il en est de méme pour les
micro-organismes et les substances chimiques qui, lorsquils dépassent un certain
seuil, menacent la securité aimentaire des consommateurs, méme s'ils n’entrainent
pas de pertes quantitatives de production, voire pas de baisse de la qualité apparente
des produits. A la différence des a éas climatiques, la plupart de ces phénomeénes sont,
au moins en partie, maitrisables par I'agriculteur ; en revanche des risques nouveaux
apparaissent réguliérement.

Les maladies font, depuis toujours, partie des risques auxquels I'agriculteur
doit faire face. L'ensemble des productions végétaes et animales est exposé a ce
risque sanitaire "classique’. L'élevage I'est cependant particulierement. Ce type
d’aléas ne doit pas étre confondu avec les risques sanitaires liés a la sécurité
aimentaire. Ces deux formes d'accidents sanitaires peuvent se recouper
(contamination de denrées alimentaires par des germes d’ origine animale ou végétale)
mais leur gestion et leur impact potentiel sont clairement distincts.

On distingue couramment deux types de pathologies animales :

- Les maladies réputées contagieuses (MRC)" qui, du fait de leur caractére
contagieux et/ou des dangers qu'elles représentent pour la santé humaine, font I'objet
d'une surveillance particuliére de la part des autorités sanitaires. La fievre aphteuse, la
peste porcine, et |'encéphal opathie spongiforme bovine (ESB) en sont des exemples.

H Articles 224 et 225 du Code rural.
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- Les autres maladies (ou maladies "courantes’) qui, sans présenter un
risque sanitaire majeur, peuvent grever de fagon substantielle les résultats de I'éleveur.
IBR (rhinotrachéite infectieuse bovine) des bovins, syndrome dysgénésique
respiratoire porcin (SDRP), bronchite infectieuse et gamboro des volailles..., laliste des
pathologies animales est longue, la aussi. On assiste méme dans certains secteurs de
production (élevages avicoles et porcins notamment) a une recrudescence des attaques
infectieuses. Pour le secteur porcin le taux de perte de cheptel pendant la période

d’engraissement est en augmentation constante depuis le début des années 90 (2,6%
en 1991 ; 4,3 % en 1999%).

Les maladies végétales peuvent également étre divisées en deux groupes :

- Les maladies «a caractere exceptionnel », face auxquelles n'existe aucun
traitement efficace et contre lesquelles on ne peut lutter qu'en détruisant les plantes
infectées. La sharka en arboriculture, la pourriture brune de la pomme de terre, la
flavescence dorée en viticulture en sont des exemples. La plupart de ces maladies
figurent parmi les "organismes de quarantaine” dont la liste est définie au niveau
communautaire.

- Les pathologies "courantes’ qui, ponctuellement, peuvent conduire a des
pertes de production substantielles mais qui peuvent étre maitrisées par des
traitements curatifs ou préventifs.

Le risque sanitaire est d'autant plus délicat a gérer qu'il déborde du cadre de
I'exploitation: un risqgue de contagion a d'autres exploitations existe. Certaines
affections peuvent en outre présenter un danger pour la santé des consommateurs.

Enfin, les cultures et les troupeaux sont exposés d’ une maniere évidemment
beaucoup plus ponctuelle, mais tres sensible pour les agriculteurs concernés, aux
dégéats causés par les animaux sauvages, qui appartiennent bien a la catégorie des
risques naturels, méme s ce type d'adéa n'est ni climatique ni sanitaire. Les cultures
sont exposées aux dégats du gibier et les éleveurs (notamment d'ovins) subissent
régulierement des attagues de prédateurs sauvages et domestiques.

1.1.3 Un risque prix inhérent aux marchés agricoles

Le risque de fluctuation des prix dans le secteur agricole présente deux
particularités :

- Si des effets de substitution peuvent jouer a la suite de variations des prix
relatifs entre produits agricoles, la demande globale est, quel que soit le niveau de
prix, relativement stable (les consommateurs ne mangeront pratiquement pas plus s le
prix des Produits alimentaires baisse, sous réserve de la situation de certains groupes
sociaux) . Pour sa part, I'offre (la production agricole) est & la fois peu maitrisable, car

12
Source : institut technique du porc.
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Lorsque I'offre est inférieure a la demande (en I'absence de possibilité d'importations), les consommateurs sont
préts a payer un prix élevé afin de satisfaire leurs besoins aimentaires. Inversement, lorsque I'offre excede la
demande les producteurs acceptent de vendre a perte afin de pouvoir couvrir leurs charges fixes.
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soumise aux variations climatiques, et difficilement gjustable dans I’instant en raison
de la longueur des processus naturels et, pour certains produits, de leur caractére
difficilement stockable. Cette rigidité smultanée de I'offre et de la demande aboutit
souvent a un désequilibre des marchés et a de fortes variations de cours. Dans les
secteurs porcin et bovin, ce déséquilibre est méme cyclique.

- Un certain nombre de secteurs de production bénéficient de politiques
publiques visant a assurer la stabilité des prix. D'abord nationaux (Office du blé dans
les années 30), ces dispositifs sont depuis presque quarante ans de nature
communautaire (Organisations communes de marché). Il en est ainsi pour les céréales,
le sucre, la viande bovine et le lait.

Le risgue de marché est, selon les politiques agricoles mises en cauvre et les
caractéristiques de I'offre et de la demande, variable d'un secteur a |'autre. D’ ampleur
limitée dans le secteur laitier ou existe une organisation commune de marché (ocm)
forte et structurée, il est permanent et général dans le secteur des fruits et Iégumes ou
les possihilités de substitution entre produits sont fortes, ol leur caractére périssable™
interdit toute gestion de I'offre dans le temps (sauf & recourir a la transformation) et ou
I’ocM N’ est pas en mesure de réguler les marchés.

Néanmoins, s les différentes mesures mises en place par les pouvoirs
publics nationaux et communautaires n’ont pas empéché la baisse tendancielle des prix
agricoles due aux gains de productivité du secteur et a la saturation progressive de la
consommation, laplupart desagriculteursfrancais et européens ont, depuis les années 60
et jusgu'au début des années 90, bénéficié de prix relativement stables a court terme.

1.1.4 Desrisquesinterdépendants

Risgues climatiques, risques sanitaires et risques de marché sont souvent
imbriqués.

Un accident climatique entraine souvent des problémes sanitaires. La gréle
ou une pluviosité excessive rendent certaines cultures plus vulnérables aux attagues
des maladies et des ravageurs. Des perturbations climatiques provoquent souvent des
perturbations physiologiques chez les animaux d'éevage.

Le lien entre risques naturels et risques de marché est également étroit. Un
accident climatique ou sanitaire de grande ampleur réduit en effet mécaniquement
I'offre sur le marché considéré. La demande étant rigide et les importations ne pouvant
pas toujours combler les besoins du marché intérieur, il Sensuit une hausse des prix.
Ce fut le cas en 1996 et 1997 lorsgu’ une grave épidémie de peste porcine aux Pays-
Bas fit monter les prix du porc en France jusqu'a des niveaux exceptionnels (10,21 F
par kilo de carcasse en moyenne 1997 contre 8,96F en moyenne sur la période 95-99
et 7F en 1999°). Dans les filiéres végétales, lorsqu'elles sont peu ouvertes a la
concurrence étrangere, une succession d'événements climatiques aboutit généralement
a une hausse de cours, qui vient atténuer les pertes subies par les exploitants sinistrés,
lorsque la destruction de leur production n'a éé que partielle. A l'inverse, des

14
Sauf pour les pommes.
15
Etude oFivAL-CNCER sur la production porcine, juin 2000.
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conditions climatiques favorables entrainent souvent une saturation du marché et une
baisse des prix qui peut étre brutale.

De maniere plus générale, une brusque fluctuation des prix sur un marché
agricole, ressentie par I'agriculteur qui la subit comme la survenance d'un risque
économique, est tres souvent la conséquence d’'un événement climatique ou sanitaire
intervenu dans une autre région, un autre pays, ou, en raison des effets de substitution
entre produits, dans une autre production.

L’ étude des conséquences des sinistres climatiques, et donc des réponses a
y apporter pour I'indemnisation des exploitants agricoles, ne peut en conséquence
faire I’économie de ces imbrications multiples avec les autres risques.

1.2LA PREVENTION, LA PRECAUTION ET L'ORGANISATION
ECONOMIQUE NAPPORTENT QUE DES REPONSES
PARTIELLES

Les agriculteurs savent, depuis toujours, ne pas se contenter de subir
passivement les aléas naturels et économiques, et sorganiser pour prévenir le sinistre
ou en atténuer I'impact sur leur revenu. Si le risque est inhérent a l'activité agricole, la
gestion des risques fait aussi, hormalement, partie intégrante du métier d'agriculteur.
Le recours a des systemes dindemnisation (professionnels, publics ou privés) n'est
nécessaire que pour couvrir la part du risque que I'exploitant ne peut ni prévenir ni
assumer lui-méme.

A chaque type d aéa correspond une réponse privilégiée : la prévention et
la protection pour les événements climatiques et sanitaires, |'organisation économique
pour les risques de marché. Cependant, de méme que les risques sont souvent
imbrigqués, les solutions sont fréguemment liées : par exemple, certains groupements
de producteurs ou coopératives ont, corrélativement a leur fonction économique, un
réle dans la prévention des risgues climatiques ou les traitements sanitaires. Quel que
soit le type de risgue, I'épargne de précaution vise a permettre a l'exploitant de faire
face aux besoins financiers les plus urgents.

Ces différentes stratégies sont décidées et mises en ocawvre par les
agriculteurs, atitre individuel ou collectif. Les pouvoirs publics et notamment I’ Etat,
en définissant le cadre juridique dans lequel sinscrit I'organisation économique ou en
aidant au financement des techniques de prévention des risques climatiques, jouent
cependant un réle déterminant dans toutes les filiéres et pour chacune des stratégies
adoptées.

1.2.1 Laprévention et la protection contre les aléas naturels

La lutte contre les aléas naturels est une préoccupation de longue date des
communautés agricoles. Différents organismes de recherche et de développement
(centres techniques, chambres dagriculture, institut national de la recherche
agronomique), le ministere de I'agriculture, les organisations de producteurs, les
groupements de défense sanitaire se sont mobilisés pour mettre au point et diffuser des
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techniques de protection et de prévention, et mettre en place une organisation
collective adaptée.

1.2.1.1 Dispositifstechniques de prévention et de protection

En matiere de risques climatiques, la prévention et la protection passent
essentiellement par la prévision météorologique, les techniques de Iutte active et les
systémes de protection mécaniques.

La prévision météorologique est devenue, grace aux progres réalises par
Météo France™, un outil essentiel d'aerte face aux risques climatiques. Les données
nationales éant parfois difficiles a exploiter pour les besoins spécifiques de
I’ agriculture, des syndicats, des chambres d'agriculture et des collectivités locales ont
entrepris de développer, en partenariat avec Météo France, des produits adaptés aux
attentes locales (Centre d'information régional agro météorologique et économique du
Vaucluse, Association climatique de moyenne Garonne...).

En matiere de lutte active et de protection mécanique, de nombreux
dispositifs ont éé expérimentés. Certains se sont révélés peu concluants (canons a
gréle et fusées anti-gréle). D’autres ont fait la preuve d'une relative efficacité et ont
connu un certain dével oppement, notamment en ce qui concerne lagréle et le gel,

- Les “brise-vent " naturels ou artificiels, mis en place surtout dans I’ ouest
et le sud-est de la France,

- Les filets para-gréle, adoptés par bon nombre d’ arboriculteurs (30% de la
surface des vergers de pommiers seraient équipés). Les colts d'investissements
(50 000 &80 000 francs par hectare) et les contraintes d’ utilisation (pliage-dépliage en
période critique) rendent cependant peu probable la généralisation de cet outil : les
projets professionnels les plus optimistes visent a couvrir 50% des surfaces,

- Les systémes de lutte contre le gel (chaufferettes, feux, ventilateurs,
dispositifs d aspersion d'eau), surtout développés en arboriculture fruitiére et dans
certains vignobles. Ces systémes sont efficaces tant que le gel n’est ni trop intense ni
trop durable (efficacité réelle jusqu’a —2 a -5° selon le stade végétatif). Les codts de
fonctionnement étant éevés (2500 a 5000 F par nuit et par hectare, en incluant les
colts d'investissement, pour les systemes de chauffageg, la fiabilité des systémes
d alerte individuels ou collectifs joue un réle fondamental ™.

Les serres (serre en verre ou tunnel plastique) peuvent également étre
considérées comme un systeme de lutte contre les aléas climatiques. Leur intérét dans
les secteurs maraicher et horticole n'est plus a démontrer. Néanmoins leur destruction
par les orages de gréle, les fortes chutes de neige et les tempétes vient réguliérement
rappeler leurs limites.

16
Météo France développe depuis quelques années de nouveaux services adaptés aux besoins de producteurs
(Atmoservice...).

17 .. . .
L’ Association climatique de moyenne Garonne par exemple.

17



Les techniques de production telles que l'irrigation, le drainage, les
traitements phytosanitaires, sont des instruments - classiques mais efficaces - de
protection contre les accidents climatiques et sanitaires. Les nécessités d'une
protection accrue de I'environnement et les mesures qui en découlent (taxe générale
sur les activités polluantes relative aux produits phytosanitaires, taxes a l'irrigation,
interdiction d'irriguer en période de sécheresse...) tendent toutefois a réduire la portée
de ces instruments.

Chacun des outils de prévention et de protection présente donc des limites
assez étroites.

1.2.1.2 Diversification des cultures et desvariétés

Sur le plan économique, la diversification des cultures et des variétés, quand
les conditions climatiques et pédologiques le permettent, constitue souvent une
stratégie efficace de limitation des aéas naturels. En cultivant simultanément des
variétés d'hiver et de printemps, des céréaes et des oléo-protéagineux, des variétés
tolérantes a la sécheresse et d'autres résistantes a I'humidité, le producteur de grandes
cultures limite son exposition aux risques climatiques, sanitaires et économiques. De
méme, un arboriculteur cultive souvent une large panoplie d'arbres fruitiers qui lui
permet, en cas de sinistre, de pouvoir compter sur un minimum de recettes.

La diversification induit cependant des pertes de recettes pour le producteur
dans la mesure ou il renonce a pratiquer exclusivement la production la plus rentable.
La encore, le renforcement des contraintes économiques (les gains de compeétitivité
passent souvent par la spécialisation) et environnementales (de plus en plus
d'obstacles sont mis a l'irrigation ; or, sans irrigation, il est parfois impossible de
pratiquer certaines cultures) limite progressivement I'intérét de cette stratégie, voire sa
possihilité.

1.2.1.3 Organisation collective

En élevage, |a protection contre les risques sanitaires passe par un dispositif
de veille sanitaire et de prophylaxie ou interviennent I'Etat (directions des services
vétérinaires), des groupements professionnels et |'éleveur.

L es groupements de défense sanitaire (GDS) jouent un role essentiel. Fondés
sur les principes du mutuaisme et de la solidarité, les GDS sont des structures
départementales dont le financement provient essentiellement des cotisations versées
par les adhérents. Depuis les années 50, date de leur apparition, ils appuient et relaient
I’action de I'Etat dans la lutte contre les MRC. Nombre de GDS ont également mis en
place des programmes d’ action contre les maladies “ courantes” (IBR, varron...). Leur
action est particulierement efficace dans le secteur bovin ou ils rassemblent plus de
90 % des éleveurs. Elle est moins importante dans le secteur porcin (45 % d'adhérents)
ou la prophylaxie passe parfois par d'autres structures professionnelles, notamment les
groupements de producteurs et les coopératives.

L es fédérations des groupements de défense contre les ennemis des cultures

(FGDEC) remplissent une fonction similaire dans les filiéres végétales. Leur réle est
généralement limité a la lutte contre les ravageurs (rongeurs notamment). Cependant,
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dans certains départements, elles ont engagé des actions de prévention contre les
maladies (exemple de la lutte contre la sharka dans la Drome). A la différence des
GDS, le fonctionnement des FGDEC ne repose pas sur des cotisations annuelles versées
par les adhérents mais sur des prestations de service rémunérées.

Bien entendu, dans tous les secteurs de production, la compétence et la
maitrise technique de I'agriculteur jouent un réle déterminant dans la prévention des
aléas naturels. La maitrise des risgues est, depuis toujours, un éément qui oriente —
mais pas toujours suffisamment comme on le verra plus loin - les choix techniques et
économiques du producteur.

1.2.2 L'organisation économique, une stratégie nécessaire mais
limitée pour faire face au risque prix

L'organisation économique est une réponse traditionnelle et parfois
appropriée au probléme de la variabilité des prix. Si elle ne permet pas de prévenir les
"accidents de marché", elle permet néanmoins d'en atténuer les effets sur le revenu des
agriculteurs. L'organisation peut étre "horizontale” et prendre la forme de la
coopération. Elle peut auss étre "verticale" et prendre aors la forme de la
contractualisation ou de l'intégration.

1.2.2.1 Organisation " horizontale"

La coopération est sans doute la forme la plus ancienne d'organisation
économique. Moins répandus dans les secteurs maraicher et fruitier (moins de 40% de
la production de fruits et légumes frais), les coopératives et autres groupements de
producteurs (GP) jouent un réle déterminant dans le secteur porcin et les grandes
cultures. La coopération ouvre la possibilité d une certaine mutualisation du risque
prix entre les adhérents. Cette solidarité "financiére" peut Sexprimer a I'amont
(coopératives d'approvisionnement) ou a l'aval (coopératives de collecte et de vente).
Lorsque la nature des produits 'y préte, la coopérative permet de stocker une partie
de la production et d attendre ainsi une évolution plus favorable des marchés.
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Parts de marché détenus par |a coopération en 1999
(% du chiffre d’ affaires total)

Porcins**
Vins de pays
Céréales et oléo-protéagnieux*
Ovins**
Lait*
Vins AOC
Bovins**
Fruits frais
Légumes frais
Sources : CFCA

* - collecte Phytosanitaires

** : animaux controlés
par les groupements de

producteurs 0 20 40 60 80

Engrais

100

Les coopératives sont parfois critiquées par les producteurs. Néanmoins, le
regroupement reste une stratégie souvent efficace pour affronter les dangers du
marche.

Dans les filieres porcine et bovine, le caractere cyclique de la production a
conduit certaines coopératives a constituer des "caisses de péréquation”. Abondées en
période faste par des prélevements sur les apports, ces caisses fournissaient a leurs
adhérents des compléments de recettes appréciables lorsque les cours étaient bas.
Faute de gestion rigoureuse™, |a plupart ont disparu, laissant dimportants déficits a la
charge des producteurs qui les avaient créées.

Des "caisses de péréquation” fonctionnent également dans les filieres
végétales, dans le secteur des fruits notamment. La réforme de I'ocMm fruits et [égumes
de 1996 prévoyait méme que des "caisses internes d'assurances contre impayeés et
risques climatiques' puissent étre créées par les organisations de producteurs et
soutenues dans le cadre des programmes opérationnels. Les sommes placées dans ces
caisses pouvaient bénéficier d'un co-financement de I'Union européenne dans la limite
de 5% du montant du fonds opérationnel. Ce systéme, qui reconnaissait le lien entre
risques climatiques et risgue économique, a disparu en 1998 mais pourrait réapparaitre
al'occasion de laréforme avenir de I'ocm fruits et 1égumes.

Le dispositif STABIPORC vise, lui aussi, a aider les éleveurs (de porcs en
I'occurrence) a franchir les phases basses du cycle de production. A l'inverse des
caisses de péréquation, il est fondé sur des avances de trésorerie, remboursables par
les éleveurs. Crée alafin des années 80, il a atteint, pour la derniére crise, un montant
global de 400 MF. Ces avances de trésorerie sont certes appréciables. Cependant,
plafonnées a 60 000 F par exploitation, elles sont de moins en moins a la mesure de la

18 . . L L, L L.
Les caisses ont continué a verser des compléments de recettes aux producteurs aors que leurs réserves étaient

épuisées.
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violence des crises porcines. Ains, selon une étude OFIVAL-CNCER réalisée pour
I’ observatoire de la production porcine”, le revenu agricole moyen des exploitations
porcines spécialisées était négatif de —207 400 F en 1999. De plus, il ne sagit que
d'un dispositif temporaire qui doit, a chaque début de crise, étre remis en place et
négocié avec les différents partenaires financiers qui abondent le fonds (Crédit
agricole, Unigrains, OFIVAL...).

1.2.2.2 Organisation "verticale"

Le partenariat entre producteurs et opérateurs économiques d'amont ou
d'aval peut étre également un moyen de gérer le risque prix. Il peut prendre la forme
de la contractualisation ou celle de I’ intégration.

Pour sécuriser ses débouchés, I'agriculteur peut passer contrat avec un
industriel ou un distributeur. Le contrat porte généralement sur des quantités et une
gualité définies a l'avance, plus rarement sur les prix. Largement répandue dans le
secteur ovin, la contractualisation est encore peu développée dans les filieres porcine
et bovine. Dans les filieres végétales, la conclusion d'un contrat, avec spécification du
prix, est la régle en matiere de légumes destinés a I’industrie et prend, a l'initiative de
I'AFIDEM™ une importance croissante dans le secteur des fruits transformés. Partout et
méme dans les grandes cultures, la contractualisation se dével oppe.

Quand il ne se borne pas a entériner un rapport de force déséquilibré mais
permet un véritable partage des risques économiques le long de la chaine agro-
alimentaire, le contrat se révele un instrument efficace de stabilisation du revenu.
Cette stratégie a cependant pour contrepartie gu'elle améne le producteur a faire des
investissements spécifiques qui le rendent plus dépendant de son partenaire. A ce
risque d'investissement s gjoute un risgue contractuel : I'industriel peut mettre fin au
contrat, avec un préavis plus ou moins long.

Dans le cas de l'intégration, le producteur intégré abandonne la quasi-
totalité des décisions a l'industriel. Celui-ci lui fournit les intrants, lui impose un
cahier des charges rigoureux et lui achéte la totalité de la production a un prix défini
a l'avance. En échange de cette subordination, I'industriel prend a sa charge la
totalité des risques de marché (perte de débouchés, baisse des prix). Cette protection
expliqgue que la quasi-totalité des producteurs de volaille de chair (90 %) soient
aujourd'hui intégrés. La garantie n'est cependant pas totale: rien n'empéche
I'industriel de négocier a la baisse les prix et le volume de production a chaque
renouvellement de contrat. De plus, la disparition du cocontractant aboutit quasi-
systématiquement a celle du producteur. Le dép6t de bilan récent d’ un grand groupe
du secteur avicole est un exemple des risgues auxquels sexpose un producteur qui
choisit, ou se trouve contraint de choisir, I'intégration.

* Document provisoire juin 2000.
20

L'Association Francai sel nterprofessionnelle pour latransformation des fruits et Iégumes a Destinations Multiples
(AFIDEM, créée en 1985) encourage et facilite la mise en place de relations contractuelles entre groupements de

producteurs et transformateurs. Des commissions paritaires rassemblent industriel s et producteurs pour discuter des
contrats de transformation, produit par produit.
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1.2.3 L'épargne de précaution

L'épargne constitue depuis toujours une sorte d'auto-assurance contre toutes
les formes de risques (la traditionnelle "récolte d'avance'). La forte variabilité du
revenu agricole® permet de dégager, |es bonnes années, des capacités d’ épargne. Des
simulations présentées dans |a suite du rapport™ montrent que si les éeveurs de porcs
avaient épargné dans les années 1995-1997 (phase haute du cycle de production) la
fraction de leur revenu supérieure a 200 000 F (voire 300 000 F), ils auraient pu, en
moyenne, faire face a la crise de 1999 tout en gardant des réserves pour 2000 voire
2001.

Cependant, faute de dispositions fiscales et juridiques adaptées, peu
d'agriculteurs utilisent aujourd'hui I'épargne a des fins professionnelles.

Les régles fiscales les incitent a consacrer leurs bénéfices éventuels a de
nouveaux investissements productifs, au risque souvent de surinvestir. Sils décident
néanmoins de placer une partie de leur revenu, ils le feront a titre personne et
choisiront, de préférence, des produits fiscalement avantagés (PEP, assurance-vie,
immobilier...). Or ceux-ci sont peu liquides et ne pourront pas étre mobilisés lorsque
la conjoncture se retournera ou lorsque surviendra un accident climatique ou sanitaire.

L’ enquéte menée aupres des centres de gestion agréés semble indiquer que
I’épargne, lorsgu'elle existe, est gérée a titre privé, souvent dans I'objectif de
constituer une retraite complémentaire”.

1.2.4 Lesmarchésaterme

Pour certains produits, la protection contre le risque de fluctuation des prix
peut passer par un recours aux marchés a terme. En vendant a |'avance tout ou partie
de sa production, via des contrats a terme ou des options (cf. encadré ci-apres),
I'agriculteur, ou I'organisation qui gére la commerciaisation de sa récolte, transfere le
risque prix a des opérateurs qui spéculent sur |'évolution des cours.

21 i
Cf.infral.4.
2 f. infra3.2.26.
23
Cf. annexe 3.
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. 24
Contrat a terme et option

Un contrat & terme est un accord chiffré et entré sur une bourse pour échanger un
produit de caractéristiques données, a une période future spécifiée. Avec un tel contrat, un
agriculteur peut vendre une partie de sa production avec des caractéristiques spécifiées, a une
période du futur donnée et & un prix donné. Les contrats étant standardisés, le seul paramétre a
déterminer est le prix. Ces contrats évitent a l'agriculteur (ou au vendeur) les pertes
consecutives a une baisse des prix mais I'empéchent également de profiter de toute hausse des
prix futures.

Une option est un contrat qui donne a I’ acheteur le droit, mais pas I'obligation, de
vendre (option de vente) ou d'acheter (option d’achat) un contrat a terme a un prix donné au
cours d'une période spécifiée, quel que soit le prix sur le marché a terme. Une option protége
son détenteur des mouvements de prix a la baisse et lui permet en plus de bénéficier des
hausses de prix sil choisit de ne pas exercer son option. Une prime doit ére payée par le
titulaire de I'option, que I'option soit exercée ou non.

Dans le secteur agricole, les premiers marchés a termes sont apparus aux
Etats-Unis au XIXéme siecle (Chicago Board of Trade). A I'heure actuelle, on en
trouve dans le monde entier (Japon, Australie, Canada, Hongrie...) mais les plus actifs
sont aux Etats-Unis ou séchangent non seulement des contrats sur les produits
végétaux de base (blé, colza, soja...) mais auss sur les produits animaux (bovins,
porcs, lait...) et lesintrants (engrais, phytosanitaires...).

En France, le MATIF propose des contrats a terme pour plusieurs produits :
sucre, oléagineux (depuis 1994), mais (depuis 1999), blé de meunerie (depuis 1998),
tourteaux de colza (depuis 1999). Depuis mai 1999, les opérateurs peuvent également
acheter des options "colza' sur le MATIF, un produit plus facile d'utilisation et
demandant moins de trésorerie que le contrat a terme. Ces instruments sont surtout
utilisés par les organismes stockeurs (négociants ou coopératives) qui ont
suffisamment de trésorerie pour répondre aux appels de marge™.

Le marché "oléagineux”, du fait de la plus forte variabilité des prix dans ce
secteur, est de loin le plus actif (12 248 contrats échangés en février 2000 contre un
peu plus de 3000 pour le blé et le mais). Le nombre de transactions reste néanmoins
limité et sans commune mesure avec |'activité des marchés a terme Nord Ameéricains.
La relative stabilité des prix sur le marché communautaire et I’ existence des aides
directes expliquent ce moindre dével oppement.

1.3LES RISQUES " TRADITIONNELS" SE MODIFIENT ET DES
RISQUES D'UN GENRE NOUVEAU APPARAISSENT

L'importance d'un aéa ne se mesure pas seulement a son intensité ou a sa
fréguence mais aussi - et surtout - a ses conséquences potentielles sur les recettes et le

24
Définitions données par I'ocpe - Approches pour la gestion des risgues en matiére de revenu dans les pays de
|'ocpE, Paris, mai 2000.

25
Dépbts que les acheteurs et les vendeurs doivent faire chez les courtiers en garantie de leur engagement. Ces
dépdts oscillent entre 5 et 10% de la valeur du contrat.
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revenu de I'exploitation, C'est-a-dire au contexte économique et de marché dans lequel
il survient. Or I'agriculture a considérablement évolué au cours des quarante dernieres
années et l'importance des différents risques "traditionnels’ sSen est trouvée
bouleversée.

D’autre part, I'environnement socia et réglementaire dans lequel sinscrit
I'agriculture francaise aujourd’hui a peu de points communs avec celui qui prévalait
dans les années soixante. Cette évolution sest accélérée au cours de la derniere
décennie et tout indique gue ce rythme se maintiendra dans les années a venir.

Tous ces changements ont eu et auront un impact sur les différents aéas
agricoles, modifiant les risques "traditionnels' et faisant apparaitre des risques d'un
genre nouveau.

1.3.1 L'évolution des structures, des systeémes et des techniques de
production

L'évolution sans précédent qu'a connu I'agriculture francaise depuis un
demi-siecle a bouleversé les structures, les techniques et les systémes de production.
Chacun de ces aspects de la modernisation agraire a eu un impact sur la nature et
I'intensité des risques.

1.3.1.1 Laspécialisation et le progrestechnique

Sur le plan technique, les progrés agronomiques et zootechniques ainsi que
la mécanisation ont permis aux agriculteurs de maitriser avec toujours plus d'efficacité
les risques inhérents aux cycles végétaux et animaux. En revanche, la mise au point de
variétés plus performantes mais aussi parfois plus sensibles aux aléas climatiques et
sanitaires et leur utilisation intensive dans des conditions parfois risquées pour faire
face a la concurrence (par exemple variétés précoces de fruits) ont contribué a
accroitre le degré d'exposition de beaucoup d' agriculteurs aux risques naturels. De
plus, la complexité et la sophistication croissante des techniques de production ont
accru I'éventualité de défaillance, de panne ou d'erreur de manipulation. Ce risque
technique est particulierement fort dans les secteurs avicole et porcin (installations
daération et de ventilation), dans les filieres fruitieres et légumiéres (systémes
dirrigation, de lutte contre le gel et la gréle...) et en horticulture (serres chauffées et
ventilées, techniques d'aspersion...). Certains de ces exemples montrent d’ ailleurs
gu’un effort de prévention contre les aléas climatiques peut générer des risques d' un
autre type.

Sur le plan des structures et des systemes de production, la modernisation
de I'agriculture a conduit les exploitants a se spéciaiser dans un nombre toujours plus
restreint de productions. Les exploitations de polyproduction (polyculture,
polyélevage) n'éaient plus que 141 000 en 1997, soit 20% du total, alors qu'eles
étaient encore 361 000, soit 30%, en 1979.

Cette spécidisation accroit le degré de sensibilité des agriculteurs aux

différents aléas : un exploitant qui pratique la monoculture de mais verra une grande
partie de son chiffre d'affaires potentiel disparaitre si un orage de gréle sabat sur son
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exploitation. Celui qui, en complément, aura conservé ou développé un atelier
d'élevage, pourra compter sur un certain niveau de revenu malgré la calamité.

La spécialisation peut également avoir des consegquences sur la sensibilité
au risgue d'une région agricole voire dun secteur tout entier. En élevage, la
speciaisation régionale accroit les risgues sanitaires en favorisant la propagation des
épizooties (la Bretagne concentre plus de la moitié de la production nationale de porcs
et de volailles). Dans la plupart des filieres et notamment dans celles qui ont bénéficié
d'un fort soutien technique et économique, les exploitations se sont spécialisées selon
le modéle (taille, rapport capital/travail...) le plus productif du secteur. Il en résulte
une amplification de tous les aéas et une plus grande difficulté a mutualiser leur
couverture car, face a un méme sinistre, quil soit naturel ou économique, ces
exploitations connaissent toutes, simultanément, les mémes difficultés.

1.3.1.2 L'intensification

La vulnérabilité de certaines exploitations est devenue d'autant plus forte
gue leur spécialisation sest presque toujours accompagnée d'une intensification du
systéme de production. Cette derniere conduit en effet, par 'augmentation des
charges, a une réduction des marges unitaires et & une plus grande sensibilité du
revenu aux variations de prix.

La spéciaisation et |’intensification ont été encouragées par les garanties de
prix et de débouchés offertes aux "grandes productions’ (céréales, lait, viande bovine)
par les politiques nationales d'abord puis par la PAC a partir des années 60. Ces
exploitations se sont spécialisées selon une logique productiviste, laissant la gestion
des risques a la collectivité : 1'Union européenne pour le risque priX, la collectivité
nationale pour les risques climatiques et sanitaires. Ce contexte a contribué a affaiblir
la "culture de la gestion des risques' qui, depuis toujours faisait partie du métier
d'agriculteur. Cette culture est restée plus présente dans des secteurs peu soutenus
comme celui des fruits et Iégumes, méme s certains producteurs semblent adopter des
stratégies a risgues.

La baisse des prix garantis, suite aux réformes successives de la PAC (1992
et 1999), a infléchi les principes productivistes qui dominaient la politique agricole
depuis les années 60. Certains agriculteurs se sont engagés dans une désintensification
et une déspécidisation (diversification) de leurs productions, méme s ce phénomeéne
semble encore limité”. D'autres producteurs n'ont pas voulu - ou pas pu (par exemple
des petites exploitations qui ne peuvent s orienter vers la polyculture) - s adapter et se
trouvent aujourd'hui, avec I'évolution de la PAC, de plus en plus exposés aux aléas.

26 . i . . A }
Ils évoluent ainsi, volontairement ou non, vers le concept d'agriculture raisonnée qui prone un gjustement des
apports de fertilisants et de produits p hyto-sanitaires aux besoins des cultures.
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1.3.2 La dérégulation et la mondialisation des marchés agricoles
accroissent lerisque prix

1.3.21 Ladérégulation des marchés agricoles

Les produits de base (lait, viande bovine, céréales...) bénéficient d'un
régime de prix garantis grace a des OCM régies par des instruments communautaires
(intervention, restitutions, protection tarifaire, quotas...).

Les autres secteurs (élevage hors sol, maraichage et arboriculture...) ne
bénéficient pas d'un niveau aussi élevé de soutien. Cependant, en cas de déséquilibre
important des marchés, la baisse des cours peut étre atténuée par des restitutions a
I'exportation (volaille et porc), des retraits de produits (fruits et légumes) ou la
distillation (vin).

Pour faire face a des contraintes internationales de plus en plus fortes
(accords de Marrakech de 1994) mais aussi pour lutter contre des excédents sans cesse
croissants, la PAC a di subir d'importantes réformes au cours de la derniére décennie
(1992 et 1999). Cette évolution a conduit, dans la plupart des secteurs, a un
affaiblissement des instruments communautaires de maitrise des marchés.

Dans le secteur des céréales, apres une réduction des prix garantis de 29%
en 1992, I'Agenda 2000 adopté en 1999 a Berlin prévoit une baisse de 15% a l'horizon
2003. En matiére de viande bovine, la derniére réforme de la PAC, outre une baisse des
prix garantis de 20% (-15% en 1992), organise la réduction du systeme d'intervention
sur les prix. Les quotas laitiers ont éé jusgu'a présent maintenus mais ils sont
susceptibles d’ étre réexaminés aux termes de I'’Agenda 2000, ¢ est-a-dire en 2006.
Méme dans certaines filieres moins soutenues, les mécanismes de protection
communautaire diminuent (réduction des restitutions a I'exportation pour la volaille et
le porc).

Cette baisse des soutiens publics aux marchés, compensée partiellement par
des aides directes, pourrait entrainer un accroissement du risque prix dans la plupart
des secteurs de production.

La menace est d’ autant plus sérieuse que I’ instabilité des marchés mondiaux
a tendance a saccentuer depuis la libéraisation des échanges et la réforme des
politiques agricoles des principaux pays exportateurs (notamment la réforme dite du
"Fair act" aux Etats-Unis en 1996)”. Ainsi, en |'espace de deux ans (1996-1997) les
cours mondiaux du mai's ont augmenté de 41,5% pour ensuite diminuer de 30%.

Sur d'autres marchés internationaux les amplitudes de variation ont plutét
tendance a se réduire mais cela n’empéche pas que, simultanément, les fluctuations
s amplifient sur les marchés nationaux ou européens de ces produits. En effet, pendant
la période ou chacun des deux grands marchés, I’'américain et |’ européen, étaient
encadrés et soutenus, les marchés mondiaux ont éé des marchés d gjustement, donc

27
Disparition des mécanismes de maitrise quantitative de la production (jachere).
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soumis a de fortes fluctuations. L’ intégration mondiale et la suppression des soutiens
induisent simultanément une plus forte variation dans chaque zone et une plus grande
stabilité des cours mondiaux.

D'ores et d§a, les prix de plusieurs produits (fruits, certaines céréaes) ont
accusé, sur le marché francais, au cours de la derniere décennie, des baisses inter-
annuelles nettement plus importantes qu'au cours de la décade précédente. Cette
variabilité "a la baisse" est bien entendu plus préoccupante et marquante pour les
agriculteurs gue la fluctuation alternée (augmentation et diminution successives) que
connaissaient les prix précédemment. Méme s les amplitudes "réelles" (hors inflation)
n'ont pas augmenté de facon significative, ces baisses répétées traduisent bien une
vulnérabilité accrue face aux risques de marché. Pour la viande de porc, I’ampleur du
cycle semble s accroitre.

Variations inter-annuelles des prix du porc (Plérin)
(variation entre les années n et n-1 en francs constants)

Porc
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Source : APCA

Dans le secteur des grandes cultures et de la viande bovine, les baisses
successives de prix garantis ont été compensées par des aides directes a la production.
Ces soutiens représentent depuis prés de dix ans un éément stable et conségquent du
revenu des bénéficiaires. Cependant, alors que Sengage un nouveau cycle de
négociation internationale, des incertitudes existent quant a I'avenir de ces "primes
compensatoires’. Une réduction significative des montants octroyés - outre la
disparition d'un grand nombre d'exploitations "non compétitives’ - exposerait les
producteurs de grandes cultures et de viande bovine (pres de la moitié des agriculteurs
francais) a des variations de revenus difficilement supportables pour beaucoup d’ entre
eux sans outils de gestion des risques adapteés.

1.3.2.2 Lamondialisation des marchés agricoles

Cette évolution du marché agricole européen saccompagne d'une hausse
continue des exportations de produits agricoles francais. La part de la production
nationale exportée a destination des pays de I'Union européenne ou des pays tiers
atteint 43% dans le secteur avicole (dont 24% sur pays tiers), 40% pour les céréales
(dont 12% sur pays tiers) et 38% pour la viande bovine. La contrepartie est qu’' une
grande partie de |'agriculture francaise se trouve ains exposee de fagon croissante au
risque "export” qui peut prendre la forme de fluctuations monétaires (hors zone Euro)
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ou de mesures de rétorsions commerciales (sanctions américaines suite a I'affaire du
boauf aux hormones...). Le caractére symbolique de leur produits a I’ étranger, expose
particuliérement les viticulteurs et certains producteurs de fromage a ce risque™.

Le risgue export peut également se manifester lorsque, suite a I'apparition
d'un probléme sanitaire, nos produits deviennent suspects aux yeux des acheteurs
étrangers. Ce cas n'est pas seulement illustré par I'embargo international lors de la
crise dite du «poulet ala dioxine », mais s est produit a de tres nombreuses reprises
depuis dix ans. Tous les produits agricoles peuvent étre concernés.

1.3.3 L'évolution dela réglementation et des attentes de la société fait
emerger desrisquesd'un genre nouveau

A c6té des aéas "traditionnels', apparaissent aujourd'hui des risgues d'un
genre nouveau face auxquels les agriculteurs se trouvent souvent démunis. Ces risques
"émergents’ résultent de I'évolution des attentes sociales et du nouveau contexte
réglementaire qui en découle. Ils naissent également du progrés scientifique et
technologique qui met & la disposition des agriculteurs des produits et des techniques
gui ne sont pas toujours sans risgques.

1.3.3.1 Desrisques environnementaux et émergents

Le risque environnemental n'est pas a proprement parler un risgque
"émergent” mais il revét désormais une importance sans commune mesure avec celle
qui éait la sienne au début des années soixante ou méme des années quatre vingt.
L'agriculteur peut étre victime ou responsable d'un accident environnemental. Il en est
victime quand sa production ou son outil de production se trouve contaminé par des
pollutions dorigine extra-agricole. La pollution de I'atmosphére par des résidus
chimiques voire nucléaires peut aing poser probleme dans les filiéres animales
(contamination du fourrage) et végétales (métaux lourds et autres résidus dans les
cultures). Un agriculteur peut de son cété causer des dommages au milieu naturel
(rupture de fosse & lisier, pollution d'un cours d'eau par un produit phytosanitaire...)”.
Il doit alcs)ors en assumer les conséquences financieres au titre de sa responsahilité civile
et pénae™.

L’ utilisation d organismes genétiquement modifiés (0GM) et de boues des
stations d'épuration sont deux exemples de risques suscités par |'évolution des
techniques et des systémes de production”.

28
Levin francais représente 75 % des exportations en valeur sur les USA.
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Parallélement existe la pollution globale, par un ensemble d’ exploitations, par exemple I’exces de nitrate. |l
s agit alors d' une responsabilité collective difficilement individualisable et qui n’ entraine donc pas de possibilité de
sanction financiére directe.

30
Une directive sur les "atteintes a I'environnement" devrait prochainement étre adoptée par I'Union européenne.

Ce texte clarifiera les responsabilités en cas de dommage causé (avec ou sans faute) au milieu naturel par les

agriculteurs mais aussi en cas d'atteinte a"l'environnement agricol€" par tout autre agent (industriel, particulier...).

31 . . . . , ., - . . .

Deux types de risque existent : un risque dit de développement i€ aux limites des connai ssances scientifiques lors
del’autorisation ; un risque de non conformité aux obligations réglementaires alors que I’ agriculteur n’est pas en
mesure de procéder lui-méme aux vérifications nécessaires.
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La crainte existe que I'épandage des boues de stations d'épuration, malgré
les précautions qui sont prises par les industriels et les Pouvoirs publics, présente des
risques de contamination pour les sols et les cultures (métaux lourds notamment). Les
différentes parties prenantes (collectivités locales, industries agro-alimentaires, Etat,
organisations professionnelles agricoles, assureurs...) pourraient signer prochainement
un accord définissant précisément les principes auxquels doivent obéir les épandages
et prévoyant un renforcement du dispositif assurantiel. L’Etat S engagerait a prendre
en charge le pré-financement de tout dommage non couvert par |’ assurance, a charge
pour lui de se retourner vers le responsable du dommage. Ainsi sébauche un dispositif
visant a protéger les agriculteurs contre les risques suscités par |'urbanisation et la
gestion des déchets.

1.3.3.2 Desrisguessanitairesd'un genre nouveau

Sur le plan de la qualité et de la sécurité des produits, l'instauration d'une
"responsabilité du fait des produits défectueux” (directive communautaire de 1985 et
loi du 19 mai 1998) a consacré la responsabilité des producteurs, ce qui peut
représenter un risque financier non négligeable, en particulier pour ceux qui pratiquent
la vente directe. Il sagit la d'un risque "juridique’ que les exigences toujours plus
fortes des consommateurs en matiére de sécurité aimentaire contribueront
certainement a amplifier a l'avenir.

D'un point de vue général, la sensibilité des consommateurs en matiere de
securité alimentaire peut transformer chague accident sanitaire en crise économique de
grandeampleur. Les pertessubies par |'agriculteur peuvent étre directes :c'est le casd'un
séquestre ordonné par les services vétérinaires lorsgue |'exploitation se trouve dans un
périmetre sanitaire. Elles peuvent étre aussi trés indirectes : pertes de débouchés ou
effondrement général du marché suite au déclenchement d'une crise sanitaire dans une
autre région, voire une autre filiere. Pour la seule crise dite du "poulet ala dioxine", le
secteur avicole aurait subi une perte de revenu de 65 millions de francs, selon
I’ estimation de la Confédération francaise de I'aviculture.

L’ application du principe de précaution, lorsque I’ exploitant n’est pas lui-
méme a |’ origine du risque, constitue pour lui un aéa aujourd hui majeur.
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14LA VARIABILITE DU REVENU DIFFERE SELON LES
SECTEURS DE PRODUCTION ET RISQUE D’ETRE
DAVANTAGE RESSENTIE

Revenus et productions agricoles sont par nature variables.

Pour déterminer quels systémes sont les plus appropriés a couvrir les aléas
et pour adapter I'indemnisation, il convient de préciser, d une part, le degré et la
fréguence des pertes de production et de revenus et, d’ autre part, la corrélation entre
les deux. A cet effet , des travaux statistiques ont été réalisés pour I’ éaboration du
présent rapport. Seules les principales conclusions ont été reprises, les démonstrations
figurant en annexe™.

1.4.1 La variabilité du revenu est générale, supérieure a celle de la
production maisinégale selon les secteurs

1.4.1.1 Lavariabilitédu revenu est supérieure a celle dela production

Une perte de revenu découle d’'abord d’une perte de production. Mais, en
agriculture comme dans la plupart des autres secteurs économiques, la variabilité du
revenu est plus forte que celle de la production.

Le graphique suivant permet de comparer, pour |’ensemble de I’ agriculture
francaise, la probabilité d’ une perte de revenu, d’ excédent brut d exploitation (EBE) et
de production. Pour |’ échantillon retenu :

- Une perte de production de plus de 20% a une probabilité de I’ ordre de
5%, ' est-a-dire qu’ elle ne survient moyenne que tous les 20 ans,

- Une perte d’ EBE de plus de 20% a, €elle, une probabilité de I’ ordre de 20%,
C' est-&-dire qu’ elle risque de se reproduire tous les 5 ans

- Enfin, une perte de revenu de plus de 20% a une probabilité de I’ ordre de
30%, C est-a-dire qu’ elle se produit en moyenne tous les 3 ou 4 ans.

32
Annexe 11.
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L'eBe (excédent brut d' exploitation) présente une variabilité similaire a celle du résultat courant avant impot, et
peut de ce fait étre avantageusement utiliste comme indicateur de référence dans le cadre des accords de
Marrakech. 1l pourrait étre assimilé au « revenu brut » mentionné dans |’ annexe 2.
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Probabilité de chaque seuil de perte de production, d’ EBE et de revenu
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Données mAP — Traitement SDEPE

Ce résultat montre que le critére de perte de production, le seul retenu
aujourd hui pour I'indemnisation tant par |’assurance que par le FNGCA, n'est pas
suffisant s I'objectif est de stabiliser le revenu et d'assurer la pérennité de
I’ exploitation.

Certes, dans le passé, I’ absence trés générale de comptabilité individuelle,
rendait impossible de fonder un systéme de garantie sur d'autres bases que la
production. Ce choix ne présentait que des inconvénients limités dans la mesure ou
seuls quelques risques et une partie seulement de I’ exploitation pouvaient étre assurés.

Le développement de la comptabilité dans les exploitations rend possible de
prendre en compte, au moins de maniére complémentaire, d autres données, ce qui
devient en outre nécessaire dans un dispositif qui a pour ambition une couverture plus
large des risques.

1.4.1.2 Lavariabilité du revenu differe d’un secteur a|’autre avec un groupe de
productions a variabilité particuliérement forte

Le tableau ci-aprés montre quelle est, pour chaque type de production, la
fréguence d’ une perte de 10%, 30% et 50% de revenu.
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Périodicité en années des pertes de revenus de 10, 30 et 50%
selon le secteur de production

10% 30% 50%
Fruits et autres cultures permanentes 2,2 an 2,8 an 3,6an
Granivores 2,2 29 4,0
Autre viticulture 2,2 29 4,0
Autres combinaisons cultures - élevage 2,3 3,2 4.8
Maraichage 2,3 3,2 5,0
Polyculture 2,4 3,9 7,1
Vins de qualité 24 39 7,4
Fleurs et horticulture diverse 2,4 4,0 75
Polyélevage a orientation granivores 25 4.3 9.1
Autres grandes cultures 2,6 54 14,7
Bovins élevage et viande 2,6 54 15,0
Ovins, caprins et autres herbivores 2,7 5,8 17,7
Polvélevage a orientation herbivores 2.7 6.2 204
Céréales, oléagineux, protéagineux 27 6,6 234
Bovins lait, élevage et viande 2,8 6,9 25,9
Grandes cultures et herbivores 2,8 7,8 34,0
Bovins lait 3.0 9.4 535

Données mAP — Traitement SDEPE

Méme les secteurs les moins exposes subissent relativement souvent des
pertes importantes de revenu (perte de revenu de 30% en moyenne tous les 9 ans dans
le secteur bovin lait).

Toutefois I’ exposition des secteurs est tres diverse. Cette diversité est en
outre d autant plus forte que le niveau de perte de revenu considéré est élevé. Tous les
secteurs connaissent des pertes de revenu de 10 % dans une fourchette de 2 a 3 ans.
Pour les pertes de 30%, la fourchette est de 2,8 a 9,4 ans. Pour celles de 50%, elle va
de 3,6 a53,5 ans.

Le tableau fait ressortir, aux conditions qu’a connu I’ agriculture pendant la
décennie 90, trois groupes de productions selon la fréquence du retour d une perte de
revenu de 50% :

-Un premier groupe ou la variabilité du revenu est particulierement forte
(fréquence de neuf ans au maximum). Il comprend notamment |’éevage hors-sal, la
viticulture, les fruits et Iégumes et I’ horticulture,

- Un second groupe ou les exploitants risquent, deux a quatre fois pendant leur
durée d activité, de connaitre une forte chute de revenu (fréguence comprise entre
9 anset 20 ans). I comprend essentiellement les éleveurs hors spécialisation laitiere,

- Un troisiéme groupe ou ce type d’'accident n’'intervient en moyenne qu’ une a
deux fois durant la vie active : les grandes cultures et les producteurs de lait
principalement.

La réponse aux problémes rencontrés par le premier groupe est centrae.
Elle doit cependant étre de nature a apporter des solutions aux difficultés des autres
groupes, qui sont loin détre négligeables. Certes, elle pourrait théoriquement
consister en un ensemble d'instruments dont des combinaisons différentes selon les
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productions aboutiraient a des niveaux de protection équivalents pour toutes.
Cependant, la diversité de la situation des différents secteurs — et d’ailleurs aussi celle
des risques — rend peu probable de trouver des mécanismes aboutissant, a eux seuls, a
une protection véritablement uniforme. C'est donc aussi un mécanisme commun de
lissage des fluctuations de revenu, quelle que soit leur origine, qui doit étre recherché.

1.4.2 Lesfacteursexplicatifs dela variabilité du revenu

Trois facteurs sont généralement avancés pour expliquer la variabilité du
revenu : le niveau du revenu, la dimension économique de I'exploitation et la
variabilité de la production.

1.4.2.1 Lavariabilité du revenu ne dépend pas de son niveau
Le graphique suivant représente, en ordonnée, la période de retour ou

fréguence, d une perte de revenu de 30% et, en abscisse, le revenu moyen par secteur
de production™.

Fréquence d’ une perte de revenu de 30% en fonction du niveau de revenu

fréquence d'une perte de revenu de 30% en
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Données mAP — Traitement SDEPE
Deux enseignements peuvent étre tirés de ce graphique :

- Selon les secteurs, le revenu moyen ne varie que de 120 000 a 240 000 F
(a I'exception de la viticulture de qualité et les grandes cultures), soit un rapport
de 1 a 2. Lafréguence de retour d’ une perte de revenu de 30% varie en revanche d’un
peu plus de 2 ans (fruits et élevage hors-sol) a un peu moins de 10 ans (bovins lait),
soit un rapport de 1 a 4. Les secteurs de production se différencient donc beaucoup

# Chaqgue point représente un type d'exploitation caractérisé par sa production dominante La nomenclature est
celle du scees. Elle compte 17 groupes. Sur les graphes seuls sont renseignés par une étiquette les productions
principales, c'est-a-dire les plus représentatives en effectif et par nature de production. Les autres sont des
exploitations moins spécialisées.
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plus fortement par leur variabilité de revenu que par le niveau moyen de celui-ci. De
plus, aucune corrélation ne peut étre établie entre le niveau de revenu et sa variabilité.

- Au sen du groupe des secteurs connaissant une variabilité
particuliérement forte du revenu, la viticulture AOC présente un revenu moyen
nettement supérieur aux autres. A |'exception de cette méme production, toutes ont un
revenu comparable et proche du revenu agricole moyen (227 000 F).

1422 La variabilité du revenu dépend partielement de la dimension
économique del’ exploitation

Le graphique ci-dessous montre que la variabilité du revenu est d'autant
plus forte que la taille moyenne des exploitations du secteur considéré est grande.

Fréquence d' une perte de revenu de 30% selon lataille de I’ exploitation
(exprimée en marge brute standard (MBS.))
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Données mAP — Traitement SDEPE

En revanche, les éudes réalisées montrent qu'a l'intérieur de chaque type de
production, il n'y a pas de corrélation systématique entre la taille de I'exploitation et la
variabilité du revenu.

Le risgue de revenu est donc d’ autant plus fort que I’ exploitation appartient
aun secteur ou lataille moyenne des exploitations est forte.

Le phénoméne de concentration/agrandissement étant inégalement avancé
selon les secteurs, il est possible que certains producteurs (notamment dans le secteur
de I'élevage) voient la variabilité de leurs revenus s accroitre a I’avenir, au fur et a
mesure que leur exploitation se rapprochera de la dimension économique des secteurs
les plus concentrés.

La faible dimension économique des exploitations de certains secteurs de
production, s elle peut étre un critere pertinent pour une politique de redistribution ou
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une politique des structures, ne I’ est pas, d’un strict point de vue économique, pour la
politique de gestion des risques. Ceci n'exclut pas que des considérations d’ équité
conduisent & prendre en compte la situation financiére des exploitations les plus
défavorisees, par exemple pour I’ acces a |’ assurance.

1.4.2.3 La variabilité du revenu dépend du systéme de production, notamment
de la part des charges variables et de leur répartition dans le cycle de
production

Une perte de production se transforme logiquement en perte de revenu.
L'impact n'est cependant pas le méme selon le secteur de production considéré. Pour
identifier les facteurs explicatifs de ces différences, la relation revenu-production et
surtout perte de revenu-perte de production doivent étre examinées.

- Larelation revenu — production

Les éudes conduites dans le cadre de ce rapport montrent que le revenu
représente en moyenne 28 % de la production : pour une production de 100 (sans les
aides directes) |e revenu est de 28 (avec les aides)™.

Comme le montre le tableau figurant a la page suivante, ce rapport est tres
variable d’une production a I’autre. |1l dépend en effet du niveau d’intensification en
capital, du poids des consommations intermeédiaires, de |’importance du travail salarié
et du niveau des aides directes. Il séchelonne de 11% pour I’ @evage hors sol (porc et
volailles) qui nécessite des investissements en bétiments et des consommations
importantes d aliments, a 48% pour I’ éevage bovin viande qui bénéficie de soutiens
publics élevés et vaorise une large partie de sa production sous forme d'auto-
consommation (fourrages).

- Larelation perte de revenu — perte de production

Note méthodol ogique

Pour évauer I'incidence d'une perte de production sur la perte de revenu, on
évalue d'abord I'écart entre la production minimale pendant la période 1993-1998 et la
production moyenne pendant cette méme période (DP). On procéde ensuite de méme pour la
variation du revenu (DR). Le rapport entre ces deux valeurs mesure I’incidence de la perte de
production maximale pendant ces 5 ans sur la variation du revenu (DR /DP).

En moyenne, au niveau national, une perte de 100 F de production entraine
une perte de revenu de 60 F (DR /DP = 60%).

Ce ratio différe d'un secteur a l'autre dans des proportions assez
importantes. Une perte de production de 100 F ne se traduit, en arboriculture, que par
une perte de 53 F de revenu alors qu’ en céréaliculture elle atteint 79 F.

Cette différence s explique par le fait qu’ une baisse de production physique
dans ces deux secteurs n’a pas la méme incidence sur les charges de récolte et de
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La méthodologie de cette étude est retracée en annexe 11.
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commercialisation. En arboriculture |’ essentiel des charges variables de production est
consommeé au moment de la récolte ou peu de temps aprés. Si la production physique
est réduite, les charges de récolte en seront diminuées d' autant et I'impact financier de
la baisse physique de production s en trouvera atténué. Pour le céréalier la situation
est inverse : I'essentiel des charges variables de production est consommé longtemps
avant la maturité de la récolte (semences, engrais et traitements). Ainsi, en cas de
baisse de rendement, il n"aura que trés peu de marge de manceuvre pour réduire ses
charges.

Le rapport entre les deux ratios (R/P) et (DR /DP) donne une mesure de la

sensibilité de la variabilité du revenu par rapport a celle de la production en fonction
du systéme de production Cet indicateur de sensibilité (s) *. permet de comparer

I’ exposition structurelle aux risques des productions les unes par rapport aux autres.
Globalement 1% de perte de production donne 2,2% de perte de revenu mais cette
sensibilité differe d’ un secteur al’ autre.

Impact d’ une perte de production sur le revenu selon les secteurs

Production R/P dR/dP s
Granivores 11% 44% 4,2
Autres combinaisons cultures - élevage 17% 58% 3,3
Autre viticulture 24% 79% 3,2
Polyélevage a orientation granivores 18% 57% 3,1
Fruits et autres cultures permanentes 18% 53% 3,0
Fleurs et horticulture diverse 16% 45% 2,8
Polyculture 27% 71% 2,7
Maraichage 17% 45% 2,6
Bovins lait, élevage et viande 29% 75% 2,5
Polyélevage a orientation herbivores 23% 57% 25
Vins de qualité 29% 70% 2,4
Céréales, oléagineux, protéagineux 36% 79% 2,2
Bovins lait 30% 65% 2,2
Qvins, caprins et autres herbivores 40% 83% 2,1
Grandes cultures et herbivores 30% 61% 2,1
Autres grandes cultures 29% 57% 1,9
Bovins élevage et viande 48% 76% 1,6
Ensemble 28% 60% 2,2

Données mAP — Traitement SDEPE

S I’ objectif est de stabiliser le revenu et non de compenser chague perte de
production, les régles d’'indemnisation doivent donc tenir compte de ces ratios et en
conséquence étre différentes selon les secteurs, ce qui N’ est vraisemblablement pas le
cas actuellement (cf. infra 2.1.2.2).

36
s= (DR/R)/(DP/P).
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1.4.3 Une variabilité du revenu qui risque d’ étre davantage ressentie
du fait de I’évolution de I’économie et de la démographie
agricoles

L’ impact de la variabilité du revenu sur le revenu effectif des agriculteurs a
été atténué dans toute la période récente par la croissance du revenu global et par le
caractere stabilisateur des aides directes. La persistance d'une croissance auss forte
du revenu n'est pas évidente car elle résultait notamment d'un phénomeéne
d’ agrandissement et de concentration des exploitations qui semble interrompu dans la
plupart des secteurs de production.

1.4.3.1 La variabilité du revenu a été compensée par une forte croissance du
revenu et lesaides directes dansla période 1992-1998

Evolution de la taille des exploitations (SaU) et du revenu par agriculteur depuis 1960

base 100 en 1960
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Données INSEE et MAP— Traitement CNASEA

Comme on I’ observe sur le graphe ci dessus, I" accroissement du revenu brut
agricole par exploitation est maximum sur la période 1993-1998. Il est de I’ ordre de
6% par an sur la période.

Cette croissance du revenu agricole est essentiellement due a
I’agrandissement des exploitations agricoles. Le parallélisme des deux courbes
I"illustre.

Cette croissance du revenu absorbait les variations a la baisse, donnant
I"impression a beaucoup d agriculteurs que leur revenu était soit constamment en
progression soit stable malgré les aléas.

De plus, la réforme de la PAC a conduit a une réduction sensible de la
variabilité du revenu global des agriculteurs. Par secteur, la variabilité a diminué de
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facon notable, pour ceux bénéficiant d’ aides directes alors que celle de I arboriculture
fruitiére et des élevages granivores (porc et volailles) augmentait.

Pour ces deux derniers secteurs, |’ accroissement de la variabilité du revenu
a été compensée par une forte augmentation du revenu. Le graphique suivant montre

ains que sur la période 1993 — 1998 les productions a forte variabilité du revenu sont
celles dont le revenu ale plus augmenté”.

Fréguence, en années, d’ une perte de revenu de 30%
en fonction de |’ accroissement du revenu de |’ exploitation
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1.4.3.2 L’évolution structurelle de I'agriculture rendra les variations de revenu
probablement plus sensibles a |’ avenir

La diminution du nombre dagriculteurs a été I'éément essentiel
d accroissement du revenu moyen depuis les années soixante. Durant 40 ans, le
rapport entre le nombre d'installations et le nombre de départs a été de 1/3 et la
possibilité d’ agrandissement des installations a donc été tres importante.

Aujourd hui, le levier démographique a disparu. Les perspectives de départs
a la retraite sont réduites : les agriculteurs de 30 ans sont aussi nombreux que ceux
de 58 ans. Les possihilités d'accroissement du revenu par I'agrandissement des
exploitations ne sont plus les mémes.

La disparition de ce levier va coincider dans le temps avec une ouverture
croissante des marchés agricoles et une incertitude sur |’ avenir des aides directes, tous
deux facteurs d’ une nouvelle augmentation de la variabilité des revenus, tandis que les
autres types d'aéas — climatique et sanitaire — vont redevenir plus sensibles. La
réforme du systéme de gestion des risques n’ en devient que plus nécessaire.
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La production de vins de quaité n'est pas mentionnée sur ce graphe, pour des raisons de lisihilité,
I" accroissement de revenu, pour cette production, ayant été de plus de 25%.
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1.4.4 La gestion des risques doit tenir compte de | exposition
différente des secteurs des productions a chaque niveau de

risque

Pour un méme type de sinistres, la perte de revenu est variable d’ un secteur
al’autre. Cependant, toute exploitation, quel que soit le secteur auquel elle appartient,
peut subir des sinistres qui peuvent provoquer des pertes de revenu d’ ampleur faible,
moyenne ou élevée.

Comme le montre le tableau figurant au paragraphe 1.4.1.2., les pertes de
revenu de 10 % surviennent tous les deux atrois ans, étant entendu qu’ elles peuvent
étre d'origine climatique, sanitaire ou économique. La fréguence méme de ce type
d’ accidents montre que toute exploitation doit étre en état d'y faire face par elle-
méme. Il convient simplement de mettre & sa disposition des instruments pour qu’ elle
puisse y parvenir. Le caractere homogene de cette situation entre tous les secteurs
montre que ¢’ est un mécanisme horizontal qui est sans doute nécessaire.

Dans tous les secteurs, des pertes de 30% sont loin d’ étre exceptionnelles
mais leur fréguence est différente selon les productions. Comme |’ agriculteur peut
difficilement faire face par lui-méme (compte tenu des instruments de gestion des
risques dont il dispose actuellement) a des sinistres aussi forts (notamment s'ils se
répetent), il convient de rechercher une mutualisation des risques lorsqu' elle est
possible. Elle I'est davantage, par la voie de |'assurance, dans le cas des aéas
climatiques, a fortiori lorsque la survenance de tels événements est espacée et permet
la constitution de provisions par les assureurs. Cependant, il existe des cas ou ces
conditions ne sont pas remplies et d’ autres ou I'assurance peut difficilement étre
développée pour d' autres raisons (certains risques climatiques, la plupart des risques
sanitaires et des risques économiques). Il convient donc, pour couvrir ces risques
encore non assurables, de prévoir d’ autres mécanismes.

Les pertes de revenu de 50% correspondent a des sinistres de forte ampleur
auxquels beaucoup d exploitants ne peuvent aujourd’ hui faire face seuls. Il convient
donc soit de leur donner les moyens d'y faire face, soit de bétir des mécanismes de
solidarité professionnelle ou national e adaptés.

**k*

Au total, les risgues sont devenus plus divers et la variabilité du revenu,
bien que différente d' un secteur & I’autre, va devenir plus sensible a I’avenir. Sur ces
deux plans, I’agriculture se trouve dans une situation qui a peu de points communs
avec celle qui prévalait dans les années soixante, c'est a dire lors de la mise en place
de I’actuel systéme de gestion des risques. Ce constat et |a priorité nouvelle que doit
revétir la question de la gestion des risgues, imposent d examiner maintenant
I"adéguation de ce dispositif aux besoins actuels de |’ agriculture.
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DEUXIEME PARTIE
2 UNDISPOSTIFDEPLUSENPLUSINADAPTE

Face a I’évolution des risques et de la variabilité des revenus, le dispositif
mis en place en 1964 est resté quasiment inchangé.

21LE DISPOSITIF DE PROTECTION CONTRE LES
ACCIDENTS CLIMATIQUES PRESENTE DES LIMITES DE
PLUSEN PLUSMANIFESTES

Le dispositif francais de protection contre les accidents climatiques repose
sur trois piliers : le régime des calamités agricoles, I'assurance et la prévention.

2.1.1 Intérétset limitesdu régime des calamités agricoles

2.1.1.1 LeFondsNational de Garantie des Calamités Agricoles (FNGCA)

Mis en place en 1964, le FNGCA est le dispositif permanent de garantie
contre les risques naturels en agriculture institué par le légidateur. La gestion
comptable et financiere de ce fonds, qui n'a pas la personnalité morale, est assurée par
la caisse centrale de réassurance (CCR).

- Objet du FNGCA

La loi du 10juillet 1964 organisant un régime de garantie contre les
calamités agricoles a institué le FNGCA pour répondre & un double objectif *:

- Indemniser les dommages matériels causes aux exploitations agricoles par
des calamités,

- Favoriser le dével oppement de I'assurance des risgues agricoles.

La loi inclut également dans son dispositif les préts spéciaux "calamités
agricoles’, qui existaient depuis 1933 et qui peuvent venir compléter I'indemnisation
dans la limite des dommages subis.

Elle crée une commission nationale des calamités agricoles (CNCA). Celle-ci a
notamment pour mission de donner un avis sur |'opportunité de reconnaitre le
caractere de calamité et sur les conditions et modalités d'indemnisation des sinistrés,
ainsi que «dinformer le FNGCA en ce qui concerne la prévention des risques ». La
composition de la Commission nationale a été precisée par decret : elle associe des
fonctionnaires des ministeres de I'agriculture, des finances et de l'intérieur a des
représentants des organisations professionnelles agricoles et des organismes
d'assurance.

* La prévention ne figure pas parmi les objectifs définis par laloi al’article 1* ; elle n’ apparait qu’ aux articles 2,
13 et 14, Cf. infra2.1.3.
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Selon la loi, sont considérés comme calamités agricoles les «dommages non
assurables d'importance exceptionnelle dus a des variations anormales d'intensité d'un
agent naturel, lorsque les moyens techniques de lutte préventive ou curative employés
habituellement dans I'agriculture n'ont pu étre utilisés ou se sont révélés insuffisants
ou inopérants ». La loi exclut de I'indemnisation les personnes qui auront contribué
par leur fait ou par leur négligence a la réalisation des dommages, dans la proportion
ou ceux-ci peuvent leur étre imputables.

Au cours des vingt derniéres années, le Fonds est intervenu 1,2 million de fois,
pour un total d’indemnités de 18 MdF (francs constants 1998).

- Financement du FNGCA pour ce qui concerne |’ indemnisation des calamités

Pour l'indemnisation des dommages, les ressources du FNGCA ont trois
origines:

- Une contribution additionnelle aux primes d'assurance couvrant les
dommages agricoles,

- Une contribution additionnelle particuliére applicable aux exploitations
conchylicoles,

- Une subvention inscrite au budget de I'Etat. Celle-ci doit étre d'un montant
au moins égal au produit des deux premieres ressources (principe de «parité»).

Les lois de finances successives ont, a partir de 1987, complété et modifié le
premier type de ressources ; les contributions additionnelles sont assises sur quatre
ééments: ['assurance incendie/batiment, |'assurance tempéte sur bétiments,
I” assurance sur les véhicules utilitaires agricoles et les assurances récoltes, ¢’ est-a-dire
aujourd hui celles contre la gréle, latempéte sur culture et la mortaité du bétall.

- Modalités d'indemnisation

La procédure d'indemnisation est scindée en deux phases. La premiere est la
reconnaissance du caractére de calamité agricole. Elle se termine par un arrété
conjoint du ministre de I'agriculture et du ministre de I'économie et des finances, aprés
consultation de la commission nationale des calamités agricoles, constatant la
calamité. La deuxiéme phase est I'évaluation et |'indemnisation des dommages™.

Pour que I'exploitant soit indemnisé, les dommages sur récoltes doivent
excéder 27% de la valeur de la production brute sinistrée et 14% du chiffre d'affaires
de I'exploitation”. Pour les pertes de fonds (atteinte aux moyens de production), ces
seuils ne jouent pas et seul est appliqué un plancher d’indemnisation, généralement
de 2 000 F. Dans tous les cas, I'indemnité allouée est limitée a 75% des dommages
subis. En pratique, elle avoisine en moyenne 25 a 30 % des dommages selon la
période de référence.

* Décret portant réglement d’ administration publique du 21 septembre 1979.

© Arrété du 15 avril 1980. Depuis laréforme de la pac de 1992, les aides directes aux produits sont intégrées au
chiffre d' affaires pour évaluer les seuils de pertes, ce qui exclut quasiment de I'indemnisation les producteurs de
grandes cultures.
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- Incitation a I'assurance

Deux mécanismes visent a assurer le développement de |'assurance contre
les risques agricoles. L’indemnisation par le FNGCA doit, aux termes de la loi, ére
réservée aux exploitants qui se sont assurés contre les risques assurables”. D’autre
part le FNGCA prend en charge une partie des primes d'assurance afférentes aux risques
sur récolte : cette mission du Fonds est, selon la loi de 1964, financée par une dotation
spéciale du budget de I'Etat. Elle n’obéit donc pas au principe de parité qui existe pour
le financement des dépenses d’indemnisation.

2.1.1.2 Intérétsdu FNGCA
- Une solidarité nationale et professionnelle

La participation de I'Etat au financement du FNGCA met en cauvre la
solidarité nationale en cas de calamités agricoles, solidarité qui fait écho au préambule
de la Constitution de 1958 : "la Nation proclame la solidarité et I'égalité de tous les
Francais devant les charges qui résultent des calamités nationales'.

En raison des taux et de l'assiette des contributions additionnelles, qui
pesent plus particulierement sur les bétiments d'exploitation, et de la géographie des
indemnisations, le FNGCA opére une redistribution entre professionnels.

Le graphique suivant fait apparaitre sous la diagonale les régions
contributrices nettes au FNGCA et, au-dessus, les régions bénéficiaires nettes. Cette
répartition recoupe celle des régions en fonction du revenu agricole net régional
(RcAl) : les régions bénéficiaires nettes du FNGCA ont, pour la plupart, un revenu net
régional inférieur a la moyenne nationale.

L’ assiette de prélevement des contributions professionnelles, bien qu’ elle ne
réponde pas a une logique évidente, est en pratique cohérente avec le principe des
solidarité professionnelle.

41 Sur le mécanisme mis en cauvre dans la pratique cf infra2.1.1.3.



Comparaison de la part des régions dans le financement professionnel du
FNGCA et dans |les indemnisations regues, moyenne 1988-1998

Part de la région dans les aides "calamités"”
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Par grand secteur de production, principalement en raison de l'inégale
sensibilité des productions aux aléas climatiques, ce sont les exploitations fruitieres et
celles spécialisées dans I'élevage d'herbivores qui sont bénéficiaires nettes du FNGCA. Les
exploitations de grandes cultures, viticulture, maraichage et horticulture sont
contributrices nettes.



Rapport entre I’indemnisation et la contribution professionnelle
par secteur de production
(moyenne par exploitation selon le secteur de production - période 1988-1998)

Aides "calamités" par exploitation (exploitation frangaise moyenne : indice 100)
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Financement professionnel du FNGCA par exploitation (exploitation frangaise moyenne : indice 100)

Source : rapport d'évaluation du FNGCA

Données RICA — Traitement SDEPE

NB : Le secteur des fruits n'a pu étre représenté (indices 200 en abscisse et 600 en
ordonnée)

- L'indemnisation des risques non assurables et leur mutualisation

Le FNGCA permet d'indemniser des calamités pour lesguelles aucun contrat
n'est propose par le marché de l'assurance, c'est-a-dire aujourd hui la plupart des
risques.

Les sinistres les plus fréquemment indemnisés par le Fonds sont le gel sur
fruits, le gel sur vigne, la sécheresse sur fourrage et celle sur cérédes. Il y a ains
concordance entre les interventions principales du FNGCA et les événements non
assurables percus par les professionnels et identifiés ci-dessus comme les plus
prgudiciables a I'exploitation. De plus, par la diversité des risques qu'il couvre, le
FNGCA opére une mutualisation entre les différents événements. Enfin, la
centralisation de la procédure assure une certaine égalité de traitement entre régions
sinistrées.

- Des progreés récents dans la gestion

La longueur des délais dindemnisation a éé longtemps |'objet de
reproches. Toutefois, cette critique S est tres largement atténuée, en particulier depuis
guest mise en cauvre, en cas de snistre de grande ampleur, une politique
"d'acomptes’ (a ne pas confondre avec des avances aux sinistrés). Celle-ci consiste a
déléguer des crédits aux directions départementales de |'agriculture dés la phase de
reconnaissance de la calamité, afin de pouvoir indemniser le sinistre dés lors que le
dossier déposé par I'agriculteur est complet, sans attendre de disposer de I’ensemble
des dossiers et de connaitre le colt global de la calamité. Ce traitement accél éré a été
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mis en cauvre a la satisfaction des professionnels pour la premiére fois fin 1998 et lors
des inondations et tempétes de lafin de I'année 1999.

Par ailleurs, la tendance générale est a une réduction des délais. Le fichier
exhaustif des calamités agricoles permet de mesurer, depuis 1980 et pour chaque
snistre, le délai entre |’arrété de reconnaissance de I'état de calamité agricole et
I’arrété d’indemnisation. La réglementation prévoit 190 jours entre ces deux textes. La
moyenne constatée sur I’ensemble de la période est de 262 jours. L’amélioration est
trés nette ces dernieres années : de 300 jours en début de période, le délai moyen passe
a 171 en 1997. Cette tendance est constatée sur |’ ensemble des sinistres.

Evolution du délai écoulé
entre |’ arrété de reconnaissance et |’ arrété d' indemnisation

- un point : un sinistre
délai en nombre de jours - la droite indique la tendance a la réduction du délai
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Source : rapport d'évaluation du FNGCA

Ouitre le raccourcissement des délais, la pratique a visé a rapprocher la mise
en cauvre de I'indemnisation de la réaité des exploitations agricoles : seuils de
dommages en valeur absolue pour éviter les toutes petites indemnisations, réduction
de I'indemnisation lorsqu’une forte hausse des prix vient compenser les pertes de
quantité entrainées par la calamité”, en certains cas utilisation des données comptables
des exploitations & la place du baréme forfaitaire”.

Toutefois, ces améliorations restent au cas par cas et ne reposent pas
toujours explicitement sur des textes réglementaires. Par ailleurs, sagissant d'une
procédure administrative et d'événements dont la nature est fondamentalement
collective, le fonctionnement du FNGCA ne peut étre indéfiniment amélioré. L'afflux
ponctuel de dossiers lors d'un événement catastrophique, limite les possibilités de
raccourcir les procédures, notamment pour conserver une suffisante fiabilité de
I"instruction. Dans certains cas, des délais alongés permettent de mieux aguster
I’'indemnisation ; ains en arboriculture ou une instruction des dossiers apres récolte

42 . . . s gz . L . e s

Le décret de 1979 prévoit que, pour les productions soumises a déclaration de récolte, celle-ci est utilisée pour
vérifier la réalité de la perte. En outre, dans la phase d'instruction, les ppAFr utilisent depuis dix ans les données
comptables pour les indemnisations |es plus importantes.

“ Circulaire de 1979.
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permet dintégrer les prix réels de campagne et de mieux évaluer les pertes résultant
d’ une calamité précoce (par exemple un gel de printemps).

- Des co(ts de fonctionnement limités

Le rapport d' évaluation du FNGCA évaue ces colts a 4,4% du total des
dépenses sur la période 1980-1998 et a 5,6% pour les années 1990-1998. Cependant,
en ne tenant compte que des cing dernieres années connues (1994-1998), le ratio est
de 8,7%". Ainsi, le rapport colt de fonctionnement / prestations est, sur la méme
période, de 9,5% ce qui demeure trés inférieur aux frais de gestion des assureurs”.

- Le FNGCA respecte le cadre communautaire et est éigible a la "boite
verte" del'omc

Le FNGCA est conforme aux régles communautaires et internationales”
puisgu'il prévoit une reconnaissance formelle par les autorités publiques de I'éat de
calamités agricoles (régle omMC) et des seuils de dommages aux récoltes pour accéder a
I'indemnisation (régles oMC et UE).

Certes, le seuil de 27% de perte de la valeur de la production est légerement
inférieur au seuil de 30% posé par les engagements internationaux de la France. Mais
I'existence, en complément, d'un seuil de perte de 14% du chiffre d'affaires renforce le
premier critere de dommages. Le jeu combiné des deux seuils contribue a expliquer
gue le seuil de 27 % n’ait pas été contesté par |les autorités communautaires.

2.1.1.3 Limitesdu FNGCA

- Une indemnisation limitée aux ressources du Fonds

Le principe du FNGCA est qu'il indemnise dans la limite de ses ressources”.
Hormis dans sa phase d'ingtallation, la loi de 1964 n'autorise pas le Fonds a recourir a
I'emprunt. Par construction, le FNGCA se différencie donc de I'assurance puisque cette
derniére, basée sur un engagement contractuel, impligue une indemnisation totale des
conségquences d'un événement, conformément a la garantie délivrée par |'assureur
préalablement au sinistre.

- Un débat complexe sur la parité

Laloi de 1964 prévoit que la subvention inscrite au budget de I'Etat est «au
moins égale » a la contribution des professionnels pour la part des dépenses du FNGCA
consacrée a I’'indemnisation. La parité annuelle de financement est donc un minimum.
Cependant, ces derniéres années, |’ Etat S est désengagé financiérement du FNGCA et a
affecté des ressources a d' autres instruments. Au total, depuis l'origine du FNGCA, en
francs constants, I'Etat a apporté 47,8% des ressources du FNGCA et les professionnels

bY

52,2%. S I'on retranche de la contribution de I'Etat les sommes affectées a

z: Cette hausse du ratio tient principalement ala baisse du montant des indemnisations.
Cfinfra2.1.2.2.

“ Cf.infra3.1.14.

" Article 4 delaloi du 10 juillet 1964.
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I"incitation a |’ assurance, qui, on I’avu, est a la seule charge de I’ Etat, la participation
de ce dernier au financement de I'indemnisation est ramenée a 41,5%.

Evolution des deux sour ces de financement du FNGCA (millions de Francs)
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Source : rapport d’ évaluation FNGCA

Evolution de la répartition cumulée du financement du FNGCA(en %)
entre la contribution de I’ Etat et le financement professionnel (taux de parité)
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Le premier de ces graphiques montre que I’ Etat a apporté un financement
trés important lors des calamités exceptionnelles® (gelées et inondations de 1977,
sécheresse et gel de 1985, sécheresses de 1989 et 1990).

48
La sécheresse de 1976 n'apparait pas car elle a été indemnisée hors FNGCA.
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Un tournant est perceptible au début des années 1990. La dotation annuelle
de I'Etat n'a pas été renforcée lors du grand gel sur vigne de 1991. Ultérieurement, le
montant de la subvention de I'Etat séloigne de plus en plus de la parité annuelle.
Cependant le total cumulé des subventions depuis I’ origine demeure supérieur a celui
des contributions professionnelles jusgu’en 1996. Il y devient ensuite inférieur. La
dotation est de 50 MF en 2000 (dont 15 MF destinés a la section viticole du fonds de
solidarité) ce qui ne permet pas de respecter la parité, qu’elle soit annuelle ou de long
terme.

Le débat sur la parité est devenu un sujet de plus en plus sensible pour les
organisations professionnelles agricoles. Le fait méme que des aides exceptionnelles
aient été consenties hors FNGCA par I'Etat obscurcit le débat. En prenant pour base
1980, c'est-ardire sans tenir compte des aides accordées hors FNGCA lors de la
secheresse de 1976, et en gjoutant au financement du FNGCA par I'Etat les aides
consenties, sur fonds budgétaires, via les Offices, ces dernieres années, la contribution

globale de I'Etat aux diverses formes d’ indemnisation a ét? supérieure, sur les vingt
derniéres années, ala contribution professionnelle au Fonds”.

Evolution du taux de parité avec et sans |es aides exceptionnelles via les Offices

parité cumulée état/profession depuis 1980

70%

niveau de parité de la subvention d'Etat et des aides gérées par les offices
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Données MAP — traitement SDEPE

En goutant les aides distribuées par le fonds dorientation et de
réorientation des marchés agricoles (FORMA) a la suite d évenements climatiques,
principalement la secheresse de 1976, I'Etat a pris en charge, depuis 1964, 67% des
dépenses d' indemnisation.

Quatre taux de parité correspondant a quatre définitions différentes de la
« contribution de I’ Etat », peuvent ainsi étre calcul és.

9
* Laliste des aides exceptionnelles gérées par les offices figure en annexe 12.
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Evolution du taux de parité avec I’ ensemble des aides exceptionnelles,
FORMA cOmpris
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La courbe en pointillés représente I’ évolution du taux de parité au sens le
plus large : c'est le rapport entre les interventions de I'Etat via le FNGCA (hors
incitations a I'assurance) et via le Forma puis les offices, et le total des indemnisations

y compris la contribution professionnelle.

La courbe en trait plein retrace I’ évolution du taux de parité au sens le plus
strict, ¢'est a dire le rapport entre la contribution de I’ Etat au FNGCA, hors incitation a
['assurance, et le total des indemnisations'y compris la contribution professionnelle.

La participation professionnelle, comme le montre le graphique de la page
39, augmente assez régulierement depuis 1965. L'Etat a, par diverses lois de finances,
modifié |le taux de la contribution additionnelle.

Evolution du taux des contributions additionnelles

Sur assurance Sur assurance Sur assurance Sur assurance
incendie récoltes et bétail batiments et véhicules
matériel utilitaires et
engins

automoteurs
1965 a 1979 10% 5% 5% 0%
1980 et 1981 10% 5% 5% 5%
1982 a1986 10 % 5% 5% 0%
1987 a1991 13% 7% 7% 5%
1992 41996 15% 7% 7% 7%
1997 21999 15% 5% 7% 7%

Source : CCR.

L’ augmentation, en 1993, des taux a procuré au Fonds des ressources
supplémentaires (160 MF par an pour |’ assurance incendie), ce qui, prolongé sur six
ans, a compensé la baisse de subventions de I’ Etat, tout en permettant non seulement
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le remboursement d’un emprunt contracté aupres du Crédit agricole mais auss la
reconstitution de réserves.

- En conséquence, des taux d'indemnisation faibles

Le Fonds dispose ains aujourd hui d'une trésorerie d’ environ 1,2 MdF
(au 31 juillet 2000), c'est a dire I’équivalent de ce que colte en moyenne annuelle
depuis vingt ans I'indemnisation des calamités. Sa situation est donc bonne. Elle
permettrait de couvrir deux atrois ans de sinistralité courante.

Sous réserve de cette trésorerie, les ressources du FNGCA sont limitées. Elles
ne lui permettent dindemniser que partiellement les dommages. Selon les cultures (et
selon les taux de pertes pour les arbres fruitiers et la vigne), les taux d'indemnisation
Sétagent de 12% a 45% (+10 points en généra lorsque le sinistré, ayant souscrit un
contrat gréle, bénéficie d'un taux maoré™) pour une moyenne d environ 30%. Ces
taux dindemnisation sont relativement stables et bien connus des agriculteurs. En
revanche, aucun texte légidatif ne garantit un taux minimum d’indemnisation. La
réalité de I'indemnisation est trés éoignée du plafond de 75% fixé par laloi.

D’autre part, le Fonds ne pouvant indemniser que dans la limite de ses
ressources, le taux d’indemnisation est minoré lorsqu’ un grand nombre d’ agriculteurs
est touché. Deux cas le montrent particulierement : la sécheresse sur fourrage et le gel
viticole de 1991.

A lasuite de ce dernier, un abattement croissant en fonction du produit brut
par hectare de vigne, a été pratiqué sur les dommages indemnisables. Cet abattement
atteignait 100% au-dela de 35 000 F par hectare. Les arrétés interministériels de
reconnaissance conduisaient ains a exclure de l'indemnisation la quasi-totalité des
producteurs de vins d'appellation d'origine contrélée. A la suite d'un recours de la
confédération nationale des vins d appellations d’origine contrélée (CNAOC), le
Conseil d'Etat a annulé ces arrétés pour incompétence, mais sans se prononcer sur le
fond, a savoir la légalité d'une décision excluant des sinistrés du droit a indemnisation
en fonction d'un plafond de rendement.

Sagissant de la sécheresse sur fourrages, un mode de calcul forfaitaire a di
étre mis en place en 1989 pour limiter le montant des indemnisations. Ce probleme
N’ est pas secondaire puisque environ deux tiers des aides exceptionnelles versées hors
FNGCA sur la période 1981-1998 concernent la sécheresse sur fourrages (années 1986,
1989 et 1990), et que lamoitié du FNGCA est absorbé par I'indemnisation de ce risque.

- Les cas particuliers de la conchyliculture et des cultures pérennes

Pour la conchyliculture, le taux dindemnisation n'est que de 12%. Cette
faiblesse est a relier avec le niveau de cotisation au FNGCA de ce secteur. En effet,
I'assiette de la taxe pour ces exploitations est trop étroite et ne leurs permet pas de
participer suffisamment a la solidarité professionnelle. Cette situation n’est
évidemment pas satisfaisante.

50
Sur cette pratique du FNGCA, non prévue par laloi, cf. 2.1.1.3.
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Pour les horticulteurs, le niveau dindemnisation peut apparaitre faible en
raison de la durée du cycle de production et de I'ampleur des stocks de végétaux qui
peuvent étre atteints par une calamité. L’indemnisation du Fonds ne porte que sur une
année de récolte, aors que, la calamité ayant détruit le potentiel de production, ce sont
les recettes potentielles de plusieurs années qui sont affectées.

- Des seuils qui peuvent avoir des effets pervers

Dés lors que le seuil de 14% est franchi, le systeme d’indemnisation joue a
plein. Des pertes de chiffre d affaires voisine de 14% (un niveau de perte survenant en
moyenne une fois tous les dix ans), I’une |égérement en dessous et |’ autre au dessus,
peuvent se traduire par des baisses de revenu tres différentes :

- S le seuil est franchi (points B du graphique suivant), I’ agriculteur
disposera, gréce al’indemnisation du FNGCA, d’un revenu final de plus de 80% de son
revenu habituel, équivalent a celui d'un exploitant qui aurait subi une perte de
production de 7% (point C). La perte subie est ainsi ramenée a un niveau de perte qui
survient en moyenne tous les trois ans, soit un accident assez courant ;

- S le seuil n'est pas franchi (point A du graphique), I’ agriculteur, n’étant
pas indemnisé par le FNGCA, ne disposera que d’'un revenu inférieur a 70% de son
revenu habituel, équivalent a celui gqu’aurait connu un agriculteur ayant subi une perte
de production de 25% et bénéficiant de ce fait du FNGCA. La perte subie correspond a
un accident qui survient en moyenne tous les 50 ans”.

Cette situation est évidemment peu équitable. Pour une différence infime
dans la perte de production, la perte finale de revenu varie du simple au double.

o Une baisse de production de 15% , soit un point de plus que le seuil, entraine en moyenne une baisse de revenu
de 32% et une indemnisation de 30% de 14%, soit 4,2% de la production et 18% du revenu ; la perte de revenu
n'est donc plus que de 14%, ce qui équivaut a la perte de revenu d'un agriculteur qui aurait perdu 7% de sa
production et donc n’ aurait pas été indemnisé.
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Effet de la perte de production sur le revenu,
avec ou sans indemnisation par le FNGCA
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A ces effets de seuils s gjoute le fait que, faute de données individuelles, les
seuils de pertes sont généralement appréciés par rapport a des bases forfaitaires (cf. ci-
dessous). Il est ains possible que I'indemnisation soit refusée a un exploitant qui,
raisonnant sur sa propre exploitation, pense avoir dépasse les seuils d'acces.

Par ailleurs, le cumul des deux seuils pose également probléme. En effet,
pour qu’ une perte de 27 % (seuil d'acces au FNGCA) sur une culture entraine une perte
de 14% du chiffre d' affaires global, il faut que cette culture apporte, en temps normal,
plus de la moitié des recettes de I’ exploitant (14/27=52%). Dans les cas de polyculture
ou de productions légumiéeres ou plusieurs rotations sont possibles dans I'année, un
sinistre sur une culture ne permet presque jamais d'accéder a une indemnisation par le
FNGCA. Ces secteurs sont ains désavantagés, alors que la diversification des
productions qu’ils pratiquent, constitue une forme d’ auto-assurance qui devrait étre
encourageée.

- L'indemnisation peut étre déconnectée de la réalité de |'exploitation

L'évaluation des pertes indemnisables seffectue par référence a des
rendements moyens départementaux (bareme départemental). Dés lors, ce systéme est
favorable aux exploitations ayant des rendements inférieurs a la moyenne. Un
producteur dont les performances de rendement sont élevées peut quant a lui ne pas
atteindre le seuil de perte de 27% (calculé avec un rendement départemental), aors
gue sa perte réelle dépasse ce seuil.

D’autre part, afin de limiter le nombre de faibles indemnisations, il existe
des seuils de dommages en valeur absolue. Mais ces derniers sont trés faibles (1 000 F
pour les pertes de récolte dans le cas général, 2 000 F pour les pertes de fonds) et
conduisent a des montants insignifiants d'indemnisation dont les colts de gestion sont
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élevés. Il en est notamment ainsi pour les pertes de fonds qui ne sont pas soumises aux
seuils en pourcentage : pour des pertes de 2000 F indemnisées a 25%, le sinistré
percevra une indemnité de 500 F.

Enfin, les calculs montrent que I'indemnisation moyenne, soit 30% de la
perte de production, conduit & diviser la perte de revenu par deux”, quelle que soit
I"ampleur du sinistre. Aingi, la perte absolue de revenu est d’'autant plus importante
gue le sinistre est fort, aors que c'est précisement dans ce cas que la solidarité
professionnelle et nationale serait nécessaire.

- Le FNGCA n'incite que peu au dével oppement de |'assurance

Le Fonds ne consacre aujourdhui que trés peu de ressources au
développement des assurances. Si la prise en charge des primes d'assurance gréle a
atteint en moyenne annuelle 150 MF (en francs constants 1998) sur la période
1980-1990, elle a été supprimée de 1991 a 1993 puis rétablie pour les seuls fruits,
légumes-fruits et légumes-feuilles. Depuis cette date, le FNGCA consacre environ
30MF annuellement a ce poste de dépenses, soit 6% des prestations totales du Fonds
et 2,5 % du total des cotisations d’ assurance gréle.

Par ailleurs, la loi prévoyait une incitation indirecte en subordonnant |'accés
au FNGCA a la souscription de contrats d'assurance pour les risques reconnus
normalement assurables dans chague région. A titre transitoire et pendant un an, il
était admis que I'assurance incendie des batiments d'exploitation pouvait y suppléer.
Dans la pratique, cette période transitoire est devenue permanente et |'assurance
incendie des béatiments est toujours considérée comme suffisante pour accéder au
FNGCA *. Ainsi, un agriculteur qui n’'est pas assuré contre la gréle, risque reconnu
comme assurable, est indemnisé par le FNGCA quand survient un autre type de sinistre.
Pour substituer une autre incitation a celle prevue par la loi, le Fonds octroie aux
assurés gréle des taux d'indemnisation majorés™ lorsqu'’ils sont victimes d’ autres types
de sinistres. De telles mgorations sont également prévues en cas de calamités
touchant les animaux S ceux-ci sont assurés contre la mortalité du bétail. 11 ne semble
toutefois pas que ces majorations, dont le colt est estimé a environ 2% des dépenses
d’ indemnisation, aient un effet incitatif sur la souscription de contrats gréle, sans qu'il
soit possible de déerminer s cette absence d'effet tient a la nature méme du
mécanisme ou al’insuffisance de la majoration.

- Le recours a des mécanismes et des ressources extérieures au FNGCA

Les limites des procédures et des moyens du FNGCA ont conduit I'Etat a
intervenir via les offices agricoles et non via le FNGCA pour certains évenements
climatiques importants en 1998 et 1999 (inondations dans I’ Aude et I'Hérault). Dans
le passe, des aides exceptionnelles ont été accordées également hors FNGCA pour des

% On désigne par i le montant de I'indemnisation, par DP |a baisse de la production et DR celle du revenu :
i =30% DP ouencorei =30% DP* (DR/DR) = 30% (DP/DR) * DR.
Leratlo DR/DP étant égal a60% (cf . supra 1.4), on ai = (30%/60%) * DR = DR/2.

Cf arrété du 28 mars 1975 concernant les conditions d'assurance exigées des agriculteurs pour bénéficier d'une
indemnisation du FNGCA .

54 ~ Ay 7
Cf. méme arrété.
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sinistres majeurs : par exemple, on I'a vu, pour des sécheresses sur fourrages (de
I’ordre de 1 MdF en 1990 sous forme de report de cotisations sociales, mise a
disposition de céréaes fourrageres a prix réduit, prise en charge d'intéréts de préts
bonifiés, aménagements de la dette et avances de trésorerie) ; mais aussi pour le gel
sur fruits et vigne (196 MF en 1991).

2.1.14 Les préts bonifiés " calamités' : des avances de trésorerie utiles mais
dont les seuils et lesregles difféerent de ceux du FNGCA

- Un dispositif congu comme complémentaire de l'indemnisation par le
FNGCA

Pour compléter le dispositif d'indemnisation, la loi de 1964 a consacré la
possihilité d'octroyer des préts bancaires spéciaux dont le taux d'intérét est bonifié par
I'Etat. Ces préts ont pour objet de couvrir les besoins de trésorerie en I'attente de
I"'indemnisation et d'étaler le manque a gagner pour la partie des pertes non couverte
par celle-ci (cas des pertes de récolte) ou de financer les investissements de
remplacement (cas des pertes de fond). La somme totale percue par un sinistré (prét
plus indemnité€) ne doit pas excéder le montant des pertes.

Le tableau ci-dessous présente les caractéristiques de ces préts. Toutefois,
en cas de sinistres majeurs, la bonification peut ére majorée. Le taux d'intérét a ains
été ramené a 1,5% pour les inondations de l'automne 1999 et les tempétes de fin
décembre 1999.

Caractéristiques des préts spéciaux « calamités » fin 1999

Tvpe de perte Durée du prét Bonification Taux

Pertes de récolte

Perte comorise entre 25 et 35% du produit de la 4 ans 1.5 point de 4.15% a 4.35 %
Perte supérieure 235 % ou 2°™ année consécutive 7 ans 2 points de 3.65% a 3.85%

sinistre et perte comorise entre 25 et 35 % ou ieune
agriculteur et perte comprise entre 25 et 35 %

Pertes de fonds 15 ans 2.5 noints de 3.15% a 3.35%

Source : rapport d'évaluation du FNGCA

Le colt pour I'Etat a été de 353 MF en moyenne annuelle sur la période
1980-1998 (en francs constants 1998) et d’ une cinquantaine de millions de francs pour
chacune des trois dernieres années. Cette diminution s explique principalement par la
baisse des taux d’ intérét.
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- Une faible articulation avec |'indemnisation par le FNGCA

Plusieurs caractéristiques de ces préts, dont la bonification est prise en
charge par le budget du ministere de I'agriculture et non par le FNGCA, les éoignent de
I'indemnisation servie par le Fonds. A la différence de la procédure dindemnisation, la
décision ouvrant droit aux préts "calamités' est prise a I'échelon préfectoral. Par
allleurs, ces préts ne sont pas limités aux sinistres reconnus comme des calamités
agricoles et peuvent étre octroyés suite a d' autres sinistres dés lors que I’ exploitation
est assurée pour le type de sinistre en cause (cas notamment de la gréle).

Les critéres d'acces aux préts spéciaux en cas de perte de récolte différent
auss de ceux du FNGCA : les pertes doivent atteindre au minimum 25% de la valeur de
la récolte normale pour la production sinistrée et 12% du produit brut d’exploitation
(contre respectivement 27% et 14% pour le FNGCA). En outre, les revenus imposables
du ménage autres qu’ agricoles sont pris en compte pour I’ acces au prét, ces revenus
devant étre inférieurs a 150 000 F.

Enfin, toujours pour les pertes de récolte, le montant du prét peut étre tres
éloigné des besoins puisqu'il fait I'objet d’un abattement, égal a 8 % de la production
brute théorique, et qu'il est plafonné a 100 000 F par exploitation et par sinistre.

- Un soutien complémentaire pour la viticulture : le Fonds de Solidarité
Viticole

En complément de I’indemnisation, le FNGCA prenait autrefois en charge
tout ou partie des intéréts des préts spéciaux «calamités ». Cette mesure est tombée en
désuétude au début des années 1990. Les textes régissant la procédure ont disparu du
code rural.

Seule la section viticole du fonds de solidarité agricole (seule section du
fonds de solidarité effectivement mise en place) prend en charge une partie des
annuiteés (intéréts et capital) des préts calamités. La Caisse nationale de crédit agricole
est chargée de lagestion ™. Le colit moyen pour I'Etat de la subvention & la section
depuis 1980 est de I’ ordre de 54 MF/an.

Ce systeme et son évolution appellent plusieurs constations :

- Il N’ existe que pour le secteur viticole,

- La substitution, en 1962, d’'une subvention budgétaire a une taxe
sectorielle a affecté la cohérence d'un dispositif fondé initialement sur la solidarité

professionnelle,

- Le systeme est compliqué puisgu’il revient a prendre en charge, par la
voie budgétaire, les annuités de préts par ailleurs bonifiés.

55
Cf. fiche sectorielle sur la viticulture en annexe 7.
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2.1.1.5 Desmécanismes fiscaux particuliersen casde calamités agricoles”

- Le dégrevement de taxe fonciére sur les propriétés non béaties

En cas de pertes de récoltes sur pied, par suite d'événements extraordinaires,
I'article 1398 du code général des impéts prévoit la possibilité d'un dégrevement de la
taxe fonciere sur les propriétés non béties afférente aux parcelles atteintes. Ce
dégrevement est proportionnel a l'importance des pertes subies.

En moyenne annuelle sur la période 1980-1998, le rapport d'évaluation du
FNGCA évalue le colt fiscal de ce dégrevement a 283 MF (en francs constants 1998) ;
Ce chiffre est a comparer a la moyenne annuelle de 479 MF pour la subvention de
I'Etat au FNGCA.

L'article 1398 pose en principe que le dégrevement n'est pas accordé pour
les pertes de récolte subies du fait de la gréle par les agriculteurs non assurés. Mais il
accorde une dérogation temporaire, qui subsiste encore aujourd’hui. Les agriculteurs
non assurés contre la gréle bénéficient de la mesure au méme titre que les agriculteurs
assurés, ce qui n’'incite pas a |’ assurance.

D’autre part, cette disposition bénéficie au propriétaire et sa répercussion
effective sur |’ agriculteur sinistré n’ est pas certaine”.

- La réduction du bénéfice forfaitaire imposable

Conformément aux dispositions de I'article 64 du code général des impbts
(paragraphes3 et 5), le bénéfice agricole forfaitaire peut ére réduit lorsque des
caamités telles que la gréle, la gelée, I'inondation, les dégéts occasionnés par les
rongeurs, les épizooties,... ont entrainé dans I'exploitation des pertes de récoltes ou
des pertes de bétail, qui bénéficient donc d'un traitement identique. Pour entrainer une
réduction du bénéfice forfaitaire, ces pertes doivent étre justifiées et demeurer a la
charge définitive de I'exploitant.

Cet avantage fiscal n'est pas formellement lié a une indemnisation par le
régime des calamités agricoles. D'ailleurs, la définition des calamités agricoles donnée
par I'article 64 du code généra des imp0ts ne recouvre pas nécessairement celle de la
loi du 10 juillet 1964 : la gréle, exclue de I'indemnisation du FNGCA (car assurable),
est citée par le code généra des impdts ; inversement, le code général des impbts
exclut les dommages causés au cheptel mort alors qu'ils entrent dans le champ de la
loi de 1964 (article 4).

Aucune statistique ne permet d évaluer le colt de cette mesure.
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La déduction pour investissement est traitée ultérieurement (2.3.3.1) car elle n’est pas spécifique aux calamités
a ricoles.

L'article 1° delaloi n°57-1260 du 12 décembre 1957 dispose que les dégrévements d'impdt foncier consécutifs
a des calamités agricoles accordés aux bailleurs d'un fond rural — et en particulier des dégrévements pour “pertes
de récoltes — bénéficieront au preneur.
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2.1.1.6 Evolution globale des concoursde |’ Etat
Le colt globa pour I'Etat du dispositif de protection contre les risques

climatiques qui vient d’ étre décrit (a |’ exception de la prise en compte des pertes dans
le calcul du bénéfice forfaitaire) a évolué comme suit, dans les vingt dernieres années.

Evolution de I’ ensemble des aides d’ Etat pour |es calamités agricoles

aides de I'Etat pour les calamités agricoles (en MF 1998)
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Ce graphique appelle trois constatations :

- Lasubvention au FNGCA n’a toujours représenté qu’ une part minoritaire de
I”aide globale accordée par I’ Etat ala suite de calamités agricoles,

- La tendance est a la décroissance de I’ effort financier public global, en
raison notamment de la baisse du colt de la bonification des préts calamités permise
par ladiminution des taux d’intérét,

- Le codt total du dispositif varie fortement selon les années, en fonction
notamment de la survenance d’ évenements climatiques exceptionnels.

Globalement, I’ensemble des concours de I’ Etat retracés ci-dessus, et qui
concernent pour I'essentiel les risques climatiques, s établit en moyenne annuelle a
1,4 MdF de 1980 a 1998 et 1,2 MdF de 1988 a 1998. La tendance de long terme
semble donc supérieure a 1 MdF par an. Sur la période la plus récente (1993 a 1998)
cette moyenne est tombée a 550 MF mais il ne peut en étre tiré de conclusion, une
période de cing ans ne pouvant étre considérée comme représentative des fluctuations
climatiques.
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2.1.2 L'absence de développement des assurances contre les risques
climatiques

2.1.2.1 Lechamp actuel del'assurance est trésrestreint

Le champ des risgues climatiques couvert par |'assurance est limité puisqu'il
se résume pour |'essentiel alagréle. Il a par ailleurs tres peu évolué au cours du temps.
Un assureur, Groupama, |'assureur mutualiste agricole, dispose d'une position
fortement dominante.

- Lagréleest la principale garantie existante

L'assurance gréle date du XV111°™ siécle et représente encore aujourd'hui la
guas totalité des primes dassurance récolte, soit 1,2 milliards de francs selon la
Fédération Francaise des Sociétés d’ Assurance (FFSA) en 1998.

Son taux de souscription est trés variable selon les cultures. Le tableau
suivant présente une estimation des taux de pénétration selon les classes de cultures.
Les fruits sont globalement la production la moins assurée, aors que ce risque est
particulierement fort pour ce secteur.

Estimation des taux de pénétration de I'assurance gréle
Surface assurée/surface cultivée en %

Cultures 1971 (1) 1980 (1) 1997 (2)
Blé 56% 57% 55%
Céréales 42% 55% 56%
secondaires (3)

Mais 36% 38% 48%
Colza 63% 62% 64%
Vignes 27% 35% 58%(4)
Fruits 17% 37% 36%

(1) La protection des récoltes des agriculteurs, rapport de M. de Bretteville au CES, 24 mai 1983
(2) Enquéte APSAD

(3) Ligne incluant une proportion de mai's

(4) Ce pourcentage apparait élevé. D’ autres sources |’ estiment a environ 1/3.

Régionalement, le taux de souscription est également trés variable. Selon la
FFSA, il serait d’ environ 90% dans les régions tres spécialisées.

- Lerisque tempéte sur récoltes pour quatre cultures
Depuis 1985, les assureurs proposent, en complément de la garantie gréle,
une garantie tempéte sur récoltes pour les cultures de mais, colza, tournesol et

féverole.

Lorsque cette garantie est souscrite, les capitaux couverts sont identiques a
ceux couverts contre la gréle. On estime que 50% des capitaux totaux assurés gréle sur
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ces quatre cultures le sont également pour la tempéte. Le volume de prime est
d environ 60MF. Rapportée a |’ensemble des contrats gréle, la proportion de ceux
vendus avec une extension tempéte n’ était cependant que de 12,1% en 1998 et la part
relative dans les capitaux de 7,9%. Depuis 1996, le nombre de garanties tempéte
souscrites diminue. Cette évolution ne semble pas traduire une moindre attractivité de
I’assurance car elle est paraléle a celle du nombre d exploitations. En revanche,
depuis le lancement de ces contrats il y a 15 ans, il n'a éé proposé d assurance
tempéte pour aucun autre type de culture et le taux de pénétration, pour les quatre
cultures couvrables, ne semble plus progresser.

- Des expérimentations de contrats gréle et gel sur vigne

A titre expérimental existent, en viticulture, quelques contrats d'assurance
gjoutant a la garantie gréle celle contre le gel. 1l en est ainsi dans le Beaujolais depuis
le milieu des années 1980 mais ce contrat ne serait souscrit que par 60 a 70% des
assurés grée™, dont le nombre a lui méme diminué. Ces deux événements sont
pourtant les risques climatiques majeurs en viticulture.

L'assureur mutualiste agricole propose, depuis début 2000, dans certains
départements du Sud, des contrats gréle et gel sur vigne qui rencontrent un fort intérét
de la part des viticulteurs adhérant de coopérative. Le montant des encai ssements de
primes correspondantes atteint d§a 30 MF. D’ autres assureurs proposent des garanties
analogues a titre expérimental.

- Le cas particulier de I'assurance du tabac, héritage d'un systéme étatique

Le cas de la filiere tabac est tres particulier puisque les producteurs
disposent d'un contrat multirisques et que 100% des surfaces cultivées sont couvertes.

Les producteurs de tabac sont assurés par dix Caisses d'assurance mutuelles
agricoles, réassurées auprés de la Caisse de réassurance mutuelle agricole des
producteurs de tabac. Cette derniere est la continuation sous statut privé du systéme
antérieur d'assurance obligatoire créé par la SEITA pour ses planteurs. Les producteurs
disposent d'un contrat type offrant une couverture large des risques sur récolte : sont
couverts la gréle, la gelée, I'ouragan, les dégats des eaux et les risgues épidémiques, a
I'exception du mildiou pour lequel la garantie a été suspendue afin de ne pas désinciter
a un traitement préventif désormais possible. Seule la sécheresse n'est pas assurée. Le
contrat couvre les pertes de quantité mais également de qualité.

En raison du monopole de I'Etat sur ce secteur jusgu'en 1970 et des enjeux
que représente cette production pour les pouvoirs publics (santé publique mais aussi
ressources fiscales), la filiere est tres organisée et impose de fait une obligation de
Sassurer. La totalité des producteurs de tabac participe au systéme d'assurance et la
prime d'assurance est prélevée a la source par la coopérative sur les apports. Le taux de
prime varie, selonlasinistralité individuelle et celle de lacaisse d'assurance, entre 3,75%
et 10% des capitaux assurés. Letaux de prime moyen atteint 6,5%. Les colts de gestion
sont faibles pour diverses raisons : experts formés par la Caisse de réassurance, contrat
unique, tarification simple, participation de la coopérative ala gestion.
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Source Groupama.
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Le niveau dindemnisation est inversement proportionnel au taux de pertes.
Ains, la victime dun dgnistre partiel bénéficiera d'une indemnisation
proportionnellement plus forte que la victime d'une destruction totale de récolte.
L’ objectif est de tenir compte d une part, d une moindre valorisation de sa production
et d’autre part de frais (récolte, sechage...) qui ne sont pas minorés par rapport a ceux
qui auraient éé engagés pour une récolte normae™. L’indemnisation atteint en
moyenne 75% de la perte, calculée par rapport a un rendement historique collectif de
la zone de production mais en intégrant partiellement le rendement individuel.

La sinigtralité accuse de fortes variations selon les années mais des fonds
propres importants permettent a la Caisse de réassurance mutuelle d'amortir les chocs.
Ce dispositif d'assurance, géré par des professionnels du secteur a pour objectif
prioritaire de préserver larécolte ; il intégre une démarche de prévention, par exemple
par le financement d'un centre de recherche, I'édiction de conseils agronomiques aLix
producteurs ou une aide financiére a la recherche d'eau pour I’irrigation.

Cette démarche n'est pas reproductible dans d autres secteurs car elle
requiert un niveau d’ organisation professionnelle trés élevé qui, dans le cas du tabac,
est I’ héritage d’ un monopole public et qui est de ce fait difficilement transposable.

Cependant, des enseignements peuvent en étre tirés: adaptation de
I'indemnisation a la rédité de I'exploitation et notamment de ses charges, mise en
cauvre d une véritable politique de prévention avec le financement nécessaire, prise en
compte de données historiques sur le rendement dans le calcul de la garantie.

2.1.2.2 Ladéfinition traditionnelle de la garantie peut parfois poser probleme

- La possibilité d'assurer un niveau de capital inadapté a la réalité de la
perte

Dans les contrats gréle actuellement diffuses, le capital assuré c'est-a-dire
I'engagement maximum de |'assureur en cas de sinistre, est largement laissé au choix
de l'assuré. Ce capital est en effet égal au produit du rendement assuré par un prix
unitaire pour le produit cultivé, et par la surface cultivée.

Le premier facteur, le rendement assuré, est librement chois par
I'agriculteur. En principe, I'assurance ne peut étre une source d'enrichissement pour
lui. L'article L 121-1 du code des assurances pose ce principe indemnitaire:
"I'assurance relative aux biens est un contrat d'indemnité; I'indemnité due par
I'assureur a |'assuré ne peut pas dépasser le montant de la valeur de la chose assurée au
moment du sinistre”. C'est pourquoi le rendement assuré est en principe plafonné par
le rendement potentiel, c'est-a-dire celui qui aurait éé obtenu sur la parcelle en
I'absence de sinistre. Dans les faits, ce principe est tres difficile d'application et
I'expert sinistre ne peut sapercevoir d'une exagération des capitaux assurés que
lorsgu’ elle est manifeste.

Le prix unitaire assuré est également chois par I'exploitant lors de la
souscription du contrat mais, a la différence du rendement, il ne peut ére corrigé,

59 Lo . . . N . N .
Laréglementation interdit la destruction d' une récolte sinistrée sauf si elle complétement endommagée.
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aprés le gnistre, en fonction de I'état rée du marché apres le sinistre. Or, selon les
cultures et selon les modes de commerciaisation choisi, le prix assuré peut étre
éloigné, en plus ou en moins, du prix qui aurait été obtenu sur le marché lors de la
récolte. Dans le secteur de |'arboriculture, les aléas climatiques peuvent ains avoir des
conséquences bénéfiques sur le revenu : bien qu'aucune regle systématique ne puisse
étre éablie, il peut arriver que, suite a la rareté du produit, les prix de vente
augmentent et fassent plus que compenser la baisse des rendements. Ainsi, |'année
1998, année de gel de printemps, est également une année record en termes de chiffre
d'affaires pour le secteur arboricole, selon les données de |' ONIFLHOR.

Enfin, la définition des capitaux assurés ne permettait pas, jusqu’en 1995,
de déduire de I'indemnisation les frais de récolte et plus généralement les frais de
production, de conditionnement et de commercialisation non engagés du fait du
sinistre.

Certes, les franchises sont un moyen de limiter l'indemnisation” et
éventuellement de la rapprocher de la réalité de la perte subie par I'exploitation. Elles
permettent donc que l'indemnité d'assurance ne conduise pas & un résultat courant
avant imp0t supérieur a ce qu'il aurait été en |'absence de sinistre, méme s les prix ont
monté. Dans les faits, la franchise est également librement choisie par |'assuré et une
grande variété de franchises existe sur le marché, quant a leurs modalités et leur
niveau (0%, 10%, 20%,...). Le niveau le plus fréguent est de 10%.

Franchises relatives, franchises absolues et « quote-part du risque »

On distingue les franchises relatives et |es franchises absolues.

- La franchise relative est équivaente a un seuil : des lors que le seuil de pertes
correspondant a la franchise est dépassg, les pertes sont indemnisées en totalité.

- La franchise asolue est équivaente & un abattement : en cas de franchise
absolue, par exemple de 10%, le capitd sinistré fait toujours I'objet d'un abattement de 10%,

quel que soit le niveau des pertesm. Elle est plus responsabilisante.

Une méme police peut comporter une franchise absolue et une franchise relative
ou une franchise absolue mais définie a la fois en pourcentage des dommages et en francs
(c'est adire un minimum et un maximum de franchise).

Dans la suite du rapport, le terme « quote-part du risque restant a la charge de
I’ assuré » désigne la somme des deux franchises.

60 . . . . . .
En laissant une part du sinistre a la charge de I'assuré, la franchise est un moyen pour |'assureur (mais non une
obligation) de limiter I'aléa moral qui existe en assurance. Lorsqu'un contrat prévoit une franchise, il interdit

également al'assuré de souscrire auprés d'un autre assureur un contrat couvrant cette franchise.
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Le niveau d'application de la franchise peut étre variable : la franchise peut sappliquer a la sous-parcelle

sinistrée (qui est donc déterminée au moment du sinistre), a la parcelle assurée, a la culture (ensemble des
parcelles portant des récoltes de méme nature) ou a I'exploitation. Plus le niveau d'application de la franchise est
large, plus elle se ressent sur le montant de I'indemnisation. Le cas le plus général est celui d'une franchise a la
sous-parcelle sinistrée.
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En 1995, les assureurs, conscients de ces problemes, ont modifié les
contrats sur deux points : plafonnement des capitaux garantis par hectare et possibilité
de déduire de I’indemnisation les frais de récolte non engagés.

Symétriquement, la possibilité existe d'une sous évaluation, par
I’ agriculteur, des capitaux qu’il souhaite assurer.

- L'année grélifere 1994 montre la nécessité d’ adapter I’indemnisation a la
réalité des pertes

Une éude de I'impact des orages de gréle de 1994 sur le revenu des
arboriculteurs a été effectuée pour la préparation du présent rapport (étude
DAF/SDEPE).

Note méthodol ogique

En 1994, il est possible d'observer aisement I’effet de I’ assurance sur le revenu
(résultat courant avant imp6t), car cette année fut caractérisée par des gréles suffisamment
importantes pour modifier significativement e revenu de I’ ensemble des arboriculteurs.

Pour analyser I'impact de I’indemnité d’ assurance, on a divisé un échantillon tiré
du RICA en deux sous-groupes, selon qu'ils ont obtenu ou non une indemnité. Dans le premier
sous-groupe, pour la smplicité du calcul, n'ont éé retenus que les arboriculteurs ayant regu
une indemnité supérieure & 10 000 F, soit 97 %.

Pour chaque exploitation a éé calculée la variation de production et de revenu de
I’année 1994 par rapport a la production (chiffre d’ affaires) et au revenu moyen sur la période
1993-1998. Pour le sous-groupe indemnisé, I'impact sur |’ écart de revenu a été calculé avec et
sans indemnité.

Le revenu moyen des agriculteurs non indemnisés est pratiquement égal au
revenu moyen du secteur pour la période 93-98. Il n'est inférieur que de 800 F et la
production n'est inférieure que de 32 000 F a la production moyenne. Pour ces
exploitations, il s'agit donc pratiquement d’ une année «moyenne », compte tenu de la
variabilité habituelle dans ce type de culture.

Surtout, le revenu moyen des agriculteurs indemnisés est supérieur au
revenu moyen du secteur sur la période 93-98, aors que la baisse moyenne de
production est de 236 000 F : le revenu des arboriculteurs sinistrés est supérieur
de 54 000 F au revenu moyen des agriculteurs non sinistrés (sans I'indemnisation de
I"assurance, il lui aurait été inférieur de 139 000 F).

L’ écart positif de revenu par rapport aux non indemnisés est d’autant plus
important que la perte de production a été plus élevée.

[l Sagit bien entendu de moyennes statistiques. Elles n’excluent pas que
certains exploitants aient recu des indemnités inférieures ou juste égales aux
dommages subis. De plus, 1994 est, de I’ avis des assureurs, une année exceptionnelle
a divers points de vue. Les résultats sont cependant suffisasmment nets pour montrer
gue les modalités d'indemnisation de I'époque n'aboutissaient pas a une exacte
couverture des dommages, que la réforme de 1995 était nécessaire et qu'un
développement des assurances suppose que I’'indemnisation soit adaptée a la réalité
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des exploitations (notamment la part des charges variables). Cette exigence s impose
d’autant plus gue certaines calamités qu'il est envisagé de couvrir a I’ avenir, comme
le gel, sont d ampleur géographique souvent étendue, a I'inverse de la gréle, et sont
donc davantage susceptibles d'influer sur I’ équilibre des marchés agricoles (effet prix
compensant |a baisse des volumes).

- La nécessité de tenir compte des économies de charges a la suite d'un
snistre

Les frais de culture, de récolte et de commercialisation sont, de maniére
générale, trés supérieurs aux 10 % du chiffre d affaures que représente, dans le cas le
plus fréquent, la franchise du contrat d’ assurance™. Les frais sont esti mesa 20% pour
lescéréales, & prés de 50% pour |’ arboriculture, avec une moyenne de 40%™.

Certes, les économies de frais a la suite d'un sinistre demeurent partielles
lorsque seule une faible partie de la production d’ une parcelle est touchée et qu'il faut
cependant traiter et récolter la production restante.

Sous cette réserve, une franchise de 10% risque, dans la plupart des cas, et
dans le strict respect des contrats, d’entrainer une sur-indemnisation”, sauf s les
capitaux assurés ont éé demblée minorés par I'agriculteur ou |'assureur (sous
estimation, soit du rendement, soit du prix inscrits dans le contrat par rapport a ce qui
était probable). L’ exactitude de I'indemnisation résulte donc d'un équilibre fortuit
entre la faiblesse de la franchise et la sous estimation du capital assuré. Il serait
préférable que la franchise ou la «quote-part du risgue restant ala charge de |’ assuré »
soit fonction du montant des frais économisés du fait de la survenance du sinistre.

- Une définition de la garantie a la parcelle qui génére des colts et une lourdeur
de I'expertise

Habituellement, dans un contrat d'assurance dommages, |'assuré déclare son
risque a la souscription et n'a d'obligation de déclaration en cours de contrat que si des
circonstances nouvelles ont eu pour conséguence d'aggraver les risques ou d'en créer
de nouveaux. Les contrats d'assurance gréle présentent la particularité de nécessiter
chague année une déclaration d'assolement. Cette derniére indique, pour chague
parcelle, sa situation cadastrale, sa superficie, son rendement assuré et le prix unitaire
assuré. Les frais d'administration des contrats sont donc conséquents, y compris en
['absence de tout sinistre.

En outre, en cas de shistre, l'assurance gréle traditionnelle donne
systématiquement lieu a une expertise sur le terrain, voire dans 25% des cas a deux
expertises successives (constat provisoire apres sinistre et expertise finade avant
récolte). L'expertise a pour objet d'évaluer les taux de pertes, a l'aide de préléevements
d'échantillons. Pour cela, et quel que soit le type de franchise, I'expert doit partager les

° On fait I’ hypothése que le capital assuré est égal au chiffre d’ affaires moyen des années antérieures et qu'il s agit
d une franchise absolue.

Cf supralecalcul deR/Pen 1.4.2.2.

Ce terme désigne une indemnisation supérieure, du fait méme du contrat, aux pertes de revenu subies et non une
indemnisation supérieure aux termes du contrat ou a la perte de la production.
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parcelles d'une méme culture en fractions de parcelles uniformes en rendement et
dommages. Il doit ensuite évaluer le taux de pertes pour chacune des sous-parcelles
sinistrées homogeénes qu'il a définies. Si 1a garantie prévoit une couverture des pertes
en quantité et en qualité, le travail de |'expert est encore plus ardu”. Elle est en tous les
cas colteuse en gestion.

Au total, en assurance récolte, les frais (acquisition et administration des
contrats, frais de gestion des sinistres et des placements) sont estimés entre 30% et
35% du montant de la prime d'assurance, dont environ 5% pour les frais d'expertise.

Les assureurs estiment d'ailleurs que I’ extension de I’ assurance a d autres
risques passe par des adaptations des mécanismes de I’ assurance gréle.

21.2.3 Les autres facteurs explicatifs de |'absence de développement de
|"assurance

- La spirale d'anti-sélection en assurance gréle au début des années 90

Les années 1992, 1993 et 1994 ont connu une forte augmentation des chutes
de gréle, qui se sont traduites pour les assureurs par des taux de sinistres a primes
largement supérieurs au taux d'équilibre™ : 112% en 1992, 156% en 1993 et 113% en
1994. Toutefois, en raison de la forte variabilité du risque gréle selon les années, il est
nécessaire d'observer les résultats sur un pas de temps de plusieurs années. Sur la
période 1985-1994, soit 10 ans, le taux de sinistres a primes atteint 85% et ne couvre
donc pas I’ ensemble des charges (les sinistres, plus les 30 a 35 % de frais de gestion).
La perte pour |’ assureur serait en moyenne de 15 a 20 % pour ces dix années.

Face a cette dégradation de leurs résultats, les assureurs ont augmenté les
taux de primes et les franchises de la plupart de leurs contrats, particulierement pour
les cultures fruitieres. |ls ont également durci les conditions d'expertise. Les hausses
de tarifs ont conduit bon nombre d'agriculteurs a ne plus sassurer, particulierement les
MOINS eXPOsEs au risque, ce qui a dégrade la mutualisation des risques et contribué au
renchérissement de I'assurance gréle, enclenchant ainsi une spirale d’ anti-sélection.

Cette succession d'années gréliferes s est produite dans un contexte général
défavorable. En 1991, le FNGCA avait supprimé son incitation a la souscription de
contrats gréle. Il I'a rétablie en 1994 mais seulement pour les cultures les plus
sensibles a la gréle. De plus, le début des années 1990 a constitué pour les
arboriculteurs une période économique difficile de surproduction et de baisse des
cours.

Enfin, en 1992, l'introduction des aides directes au revenu dans le secteur
des grandes cultures a diminué I’ attrait de I’ assurance pour celui-ci et aains contribué
a déséquilibrer I'assurance gréle. Celle-ci repose en effet sur une mutualisation entre
secteurs et non pas seulement sur une mutualisation dans le temps. En effet, les

6!
° Cependant, seul 1% des expertises donne lieu, selon larrsa, ades conflits déclarés.
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Le taux de sinistres a primes d'équilibre varie selon les sociétés entre 65% a 70%. Le complément & 100%
permet de couvrir les frais de gestion.
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producteurs de grandes cultures ayant désormais un revenu globalement moins
sensible aux aléas climatiques ont diminué leurs capitaux assurés.

La hausse des taux de prime a été enrayée au milieu des années 90. Cette
inflexion n'a cependant pas permis dattirer a nouveau un certain nombre
d’ agriculteurs qui avaient abandonné I’ assurance les années précédentes.

- L'existence d'autres sources d'indemnisation

Pour l'ensemble des risques, la possibilité pour un snistré davoir
éventuellement accés a une indemnisation soit par le FNGCA, soit par des aides
exceptionnelles, n'incite ni a souscrire une assurance lorsqu'un contrat existe, ni a
rechercher de nouvelles solutions assurantielles, que ce soit de la part des producteurs
ou de celle des assureurs.

Aux Etats-Unis, le programme d'assurance récolte (pcl) créé dans les
années 1930 a cohabité jusgu'en 1994, date du Federal Crop Insurance reform Act,
avec des programmes d'aides ad hoc votés au coup par coup par le Congres en cas de
caamités. Aprés I'introduction d'une clause subordonnant le bénéfice des aides
directes a la souscription de contrats d'assurance, les primes encaissées par les
compagnies d'assurance sont passees de moins de 1 milliard de dollars en 1994 a
environ 1,8 milliards en 1996 et 1997 (depuis 1998, le Congres recourt a nouveau a
des aides exceptionnelles).

L es assureurs soulignent que la crédibilité d'un systéme d'assurance suppose
gue les pouvoirs publics sinterdisent de financer des mesures exceptionnelles pour les
NoN assureés.

- Une articulation difficile entre le FNGCA et |'assurance

Bien gu'ayant pour objectif le développement de |'assurance, le dispositif
francais de protection contre les calamités agricoles ne prévoit pas darticulation
dynamique entre le FNGCA et |'assurance.

Un avis du Conseil économique et social de 1963 avait distingué trois
catégories de risgques : les risgues assurables, les risgues non assurables et les risques
"para-assurables’. Distinguer cette catégorie de risques "pour lesquels un effort doit
étre poursuivi afin d'en assurer la couverture dans des conditions techniquement et
économiquement acceptables' avait éé jugé indispensable au développement de
I'assurance. Pour ces risques, dans l'attente d’'une part dun nombre d'assurés
suffisasmment élevé pour que joue la loi des grands hombres et d’autre part de séries
statistiques assez longues pour calculer correctement le tarif, le Conseil économique et
socia avait recommandé des "assurances groupes par exemple par I'intermédiaire des
coopératives et des syndicats' et "l'application systématique d'une importante
franchise absolue’. Laloi de 1964 n’a cependant pas repris cette distinction.

En outre, I'articulation entre I'assurance et certaines régles actuelles du
FNGCA peut avoir des effets pervers. Aing, lorsqu’un agriculteur est victime, sur une
méme culture d'un sinistre gréle, contre lequel il était assuré, et d’une calamité non
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assurable, le FNGCA déduit des pertes indemnisables les indemnités percues au titre de
I'assurance gréle”. Si ce principe a des justifications, il est source de complexité et
d'inéquité. En corollaire, en effet, le FNGCA applique aux agriculteurs non assurés
gréle une franchise représentative du dégat de gréle afin de ne pas risquer
d’indemniser ces derniers davantage que ceux qui Sassurent. Plus encore, la
déduction des indemnités gréle peut conduire a ce que certains exploitants, dont les
pertes étaient, pour un autre sinistre, supérieures au seuil de 14%, se retrouvent
en dessous. En raison de son assurance gréle, un exploitant peut ains perdre tout droit
aindemnité de la part du FNGCA lors d'un sinistre non assurable.

2.1.3 La prévention, un objectif insuffisamment affirmé et
déconnecté de I'indemnisation

La prévention, lorsqu’ elle est techniquement possible a un colt raisonnable,
est toujours souhaitable : mieux vaut protéger la récolte qu’ atténuer |’ effet de sa perte
sur le revenu. Malgré ses mérites, le régime des calamités agricoles n'a cependant
donné ala prévention qu'une place trés restreinte.

2.1.3.1 Un objectif tresfaiblement affirmé et une absence corrélative de moyens

La prévention n'est pas un objectif explicite du FNGCA, a la différence de
I'indemnisation et du développement de I'assurance™. Elle n'apparait qu'en filigrane

dans laloi :

- L'article 2 intégre, dans la définition des calamités agricoles, le fait que
"les moyens techniques de lutte préventive ou curative employés habituellement dans
I'agriculture n'ont pu étre utilisés ou se sont révélés insuffisants ou inopérants’,

- L'article 13 fixe notamment pour mission a la commission nationale des
calamités agricoles "l'information du Fonds en ce qui concerne la prévention des
risques’,

- L’article 14 renvoie a un décret les modalités d’ action du Fonds en matiere
de prévention. Mais le décret se borne a affirmer le rle d'information et de
proposition de la commission nationale en ce domaine.

De plus, s laloi de 1964 a précisé les ressources du Fonds pour remplir sa
mission d'indemnisation et celle de développement de I'assurance, aucune disposition
similaire n'a concerné la prévention. C’est seulement en ce qui concerne les dépenses,
et par la voie réglementaire, qu'a éé prévue I'intervention financiere du FNGCA.
Cdui-ci n'a, en fait, engagé que quelques actions dinformation et de prévention
représentant une trés faible part de ses dépenses. Annuellement, et excepté 1989 ou la
dépense a été exceptionnellement élevée (47 MF en francs constants 1998), les
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Lacirculaire du 18 ao(t 1980 prévoit qu’ « il doit étre tenu compte, dans I’ évaluation des pertes indemnisables,
des frais de récolte non engagés, des valeurs récupérées et des indemnités versées par des tiers ou des organismes
d assurance. A cetitre les indemnités d’ assurance gréle ... doivent venir en déduction ».

68 . .
Cf. article 1* delaloi de 1964.
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sommes engagées a ce titre n'ont jamais dépassé 6 MF, soit moins de 1% des
dépenses.

2.1.3.2 Uneintervention du FNGCA au cas par cas

Les actions du FNGCA prennent la forme soit d'études, soit d’'actions de
prévention.

Les études portent sur I'impact des aléas climatiques” et sur la lutte contre
les maladies des végétaux” et des animaux”.

L es résultats de ces études ne sont pas toujours exploités par I'ensemble des
partenaires. Il en va ains pour celles sur les dispositifs anti-gréle. De 1975 a 1982, le
FNGCA a participé au financement de travaux de recherche. Bien qu’ils aient conclu a
I” absence de preuves quant a l'efficacité de la lutte chimique contre la gréle, certaines
collectivités locales persistent a financer de telles actions, parfois au détriment de
I'aide & I'investissement dans des filets para-gréle.

La prévention activg financée par le FNGCA concerne essentiellement les
dégéts causés par les animaux . Ont également été financés en 1989 des lachers d’ eau

des barrages d’ EDF pour lutter contre la sécheresse en Midi-Pyrénées et Méditerranée,
pour un co(t total de 15 MF.

Dépenses en études et en actions de prévention

| —*Etudes —X-Prévention active —H- TOTAL|
millions de F constants 1998

1989 : 47MF au total, dont
6 46MF en prévention active

0 T T T T T T T T —X- [ e e K

1980 19811982 1983 19841985 1986 1987 19881989 1990 1991 1992 1993 1994 19951996 1997 1998

Source : rapport d'évaluation du FNGCA
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Etude de la gréle, lutte contre les gelées de printemps, coulure de la vigne, suivi de I'impact de la sécheresse,
écoulement de la Sabne.

0
’ Dépérissement bactérien du pécher, fusariose de |’ asperge.
71
, Agalaxie contagieuse et petaga des ovins.
Dégéts causés par les campagnols et étourneaux. Des campagnes de destruction se sont déroulées durant les

années 1980, financées a hauteur de 1 MF par an jusqu’en 1988. En 1989, une somme de 23 MF a été allouée pour
I” empoisonnement massif des campagnols.

7
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Depuis 1991, le FNGCA n’a plus financé de mesures de prévention active.

Ses gestionnaires ont certes continué a mener des actions mais en recourant a des
. 3
sources de financement externe”.

21.33 L’absence d’incitation a la prévention dans les mécanismes
d’indemnisation.

Des données du RICA a été extrait un échantillon constant de
791 exploitations indemnisées au moins une fois (une année) au titre des calamités sur
la période 1989-1998. Pour 10% d entre elles, I’indemnisation pour calamités s est
répétée au moins cing fois, soit en moyenne au moins une année sur deux. 20% des
exploitations indemnisées I’ont é&é au moins 4 années sur 10, et 40% I’ont été au
moins 3 années sur 10 (soit pres d’ une fois tous les 3 ans).

Fréquence du recours a I'indemnisation des calamités

Fréquence en % des exploitations indemnisées au moins une fois en 10 ans
100 :'_'\
90 \
80 \
70 A
60 N
50 A
40 A
30 \
20 l:i\r
10 &
-\fl‘ ™
0 L A |
0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Nombre minimum d'indemnisations en 10 ans

Source ; rapport d'évaluation du FNGCA

Il est probable qu' une part au moins de ces sinistres a répétition aurait pu
étre évitée g les exploitants avaient été incités a la prévention, par exemple par une
réduction progressive des taux d’indemnisation au-dela d'une certaine fréquence. Ce
n'est que dans certains cas, et sans base réglementaire, que le Fonds a informé les
agriculteurs gu’il n'indemniserait plus ce type de sinistre.

73
Par exemple, un contrat de plan Eat-région a été utilisé pour financer |'arrachage d'amandiers plantés en zone
gdive.
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2.1.4 Le régime des catastrophes naturelles, un dispositif supérieur
au FNGCA pour la prévention et donnant a I'intervention
publique un meilleur effet delevier

2.1.4.1 Un régime postérieur au régime des calamités agricoles, qui recouvre un
champ distinct

Le régime des catastrophes naturelles a été créé par laloi du 13 juillet 1982.
Il Sapplique a tous les secteurs, y compris |’agriculture. I couvre les dommages
matériels directs non assurables ayant eu pour cause déterminante I'intensité anormale
d'un agent naturel, &’ exception des sinistres indemnisés par le FNGCA..

La loi ne liste pas les phénomenes garantis. |l peut Sagir, par exemple,
dinondations, de mouvements du sol, davalanches, de séismes. Depuis le
1% 200t 1990, la garantie tempéte est obligatoirement délivrée dans les contrats
incendie et ce risgue est donc exclu du champ du régime catastrophes naturelles. Les
contrats d'assurance garantissant les dommages aux biens ainsi que les contrats "pertes
d'exploitation” ouvrent obligatoirement droit ala garantie catastrophes naturelles.

En raison du caractére obligatoire de cette garantie, |'autorité administrative
a édicté des clauses types pour les contrats d'assurance concernés. De plus, lorsqu'il y
a refus d'assurance, I'assuré peut saisir le Bureau central de tarification @CT). La
décision du BCT simpose a |'assureur qui est obligé de délivrer la garantie.

Exceptés les taux de prime additionnelle”™ et le niveau des franchises qui
sont fixés par I'Etat, la garantie catastrophes naturelles n'a pas de conditions qui lui
soient propres. Elle sit les conditions de la garantie de base du contrat”. Outre la
condition que le bien sinistré soit couvert par un contrat dommages, I'indemnisation
est subordonnée a la constatation par un arrété interministériel de I'éat de catastrophe
naturelle.

Ce régime étant postérieur a celui des calamités agricoles, il a été nécessaire
de définir par différence son champ d'application. Sont restés régis par la loi du
10 juillet 1964 les dommages causés aux récoltes non engrangées, aux cultures, aux
sols et au cheptel vif hors batiment. Au contraire, les véhicules, les bétiments agricoles
et leur contenu, donc y compris les récoltes, machines ou animaux se trouvant a
I'intérieur, bénéficient de la garantie catastrophes naturelles, dés lors quils sont
couverts par un contrat dommages aux biens.

Cette ligne de partage, impliquant selon les biens concernés I'application de
deux régimes dinspiration différente, n'est pas toujours percue clairement par les
exploitants agricoles, d’ autant plus que pour certains risques assurés, elle peut préter a
débat. Par exemple, si les troupeaux alaitants vivent plutét en dehors des bétiments, la
Situation est généralement inverse pour les troupeaux laitiers. Cette distinction conduit
I’ assureur soit a prélever sur la prime du contrat la taxe additionnelle qui finance le

" En pourcentage de la prime principale.
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Par exemple, si le contrat dommages aux biens prévoit une indemnisation en valeur a neuf, le sinistre catastrophe
naturelle donnera également lieu a un réglement en valeur a neuf.
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FNGCA (premier cas), soit a faire payer a |’assuré la prime catastrophes naturelles
(deuxieme cas).

2.1.4.2 Un régime concu différemment, avec une intervention publique indirecte
via la réassurance, per mettant un effet delevier plusimportant.

Au début des années 1980, la couverture des catastrophes naturelles a fait
I'objet d'un projet de création d'un fonds public. Laloi du 13 juillet 1982 a finaement
opté pour un systeme mixte, faisant appel alafois al'Etat et al'assurance.

Les contrats dommages aux biens incluant la garantie catastrophes
naturelles sont entierement gérés par les sociétés d'assurance. L'Etat intervient pour
fixer les taux de primes et les franchises en valeur absolue. |l participe financiérement
a travers |'offre de réassurance qui a été proposée aux assureurs par la Caisse centrale
de réassurance (CCR). Pour les risques résultant de catastrophes naturelles, la loi a
habilité la CCR & pratiquer ses opérations de réassurance avec la garantie de I'Etat.
Tout assureur reste cependant libre de chercher une couverture en réassurance ailleurs
gu'auprés de la CCR.

Le schéma de réassurance proposé par la CCR est articulé autour de deux
formes de traité de réassurance :

- Le premier niveau est un traité "quote-part" : I'assureur cede au réassureur
une certaine proportion (par exemple 40%) des primes qu'il encaisse. Le réassureur
sengage en contrepartie a prendre en charge la méme proportion de sinistres (40%).

- Sur la partie conservée par |'assureur (les 60% non cédés) intervient un
deuxieme traité en excédent de perte annuelle (ou stop-loss). Le réassureur intervient
lorsgue la sinistralité totale annuelle dépasse une franchise, exprimée en pourcentage
des primes conservées (par exemple 150% des primes). Le traité de réassurance
stop-loss de la CCR est illimité gréce a la garantie de I'Etat. La franchise de ce traité
représente donc, quel que soit le niveau de sinistraité, le montant maximum qu'un
assureur sera amene a supporter au cours d'un méme exercice.

A partir de 1982-1983, le niveau des cessions a la CCR (premier niveau de
réassurance) a régulierement baisse, principalement en raison d'une meilleure
connaissance de la branche catastrophes naturelles. Toutefois, du fait de
['augmentation de la sinistralité dans les années 1990, la tendance Sest inversée a
partir de 1993. En outre, la sinistralité élevée avait conduit la CCR a prélever a quatre
reprises dans sa provision d'égalisation”. En 1996, le montant de cette provision était
inférieur & une année de primes. Pour ces raisons, la Caisse centrale a modifié en 1997
son schéma de réassurance. Alors que, jusgue |4, son schéma de réassurance était
identique pour toutes les sociétés du marché, les caractéristiques de portefeuille de
chague société d'assurance cédante sont désormais prises en compte et une part plus
importante du risque est laissé a I'assureur. Les modalités de réassurance peuvent
dorénavant étre revues chagque année.

6
’ Systéme décrit infradans la partie 3.2.1.5.
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Dans le régime des catastrophes naturelles comme dans celui des calamités
agricoles, il y a donc intervention de I'Etat et mise en oavre d une solidarité
nationale. Mais cette intervention est indirecte, via une garantie offerte a un
réassureur, alors que, dans le régime des calamités agricoles, I'Etat participe
directement a I'indemnisation, s'il respecte la parité annuelle de financement prévue
par la loi de 1964. Dans la pratique, on I'a vu, la parité annuelle n'est pas
actuellement respectée. En revanche fonctionnent deux quasi-parités de long terme:
I"'une a I'intérieur du FNGCA pour les sinistres courants et une pour |’ensemble des
sinistres y compris les évenements exceptionnels s |I'on tient compte de toutes les
aides de I'Etat. Tout se passe donc comme s celui-ci, en matiere de calamités
agricoles, intervenait d’une part par un financement direct et d autre part a titre de
réassureur, alors que dans le régime des catastrophes naturelles il n’intervient que
comme garant du réassureur. L’effet de levier est donc bien moins important pour les
calamités agricoles.

2.1.4.3 Un régime qui cherche a mieux intégrer la prévention

La loi du 2février 1995 (dite loi Barnier) a complété celle de 1982. Elle
tend a prévenir les catastrophes naturelles en prévoyant I'isolement ou la destruction
des immeubles menacés. Elle crée un fonds de prévention des risques naturels
majeurs. Ce dernier permet dindemniser les personnes lorsgu'une menace grave de
survenance d'un mouvement de terrain, dune avalanche ou de crues torrentielles,
conduit I'Etat a les exproprier. Ce fonds finance également les plans de prévention des
risques naturels, qui établissent une cartographie des risgues par commune.

Par ailleurs, dans deux cas, I'assureur peut refuser d'accorder la garantie
catastrophes naturelles et se limiter a un contrat dommages aux biens |’ excluant :

- Lorsque les biens ou les activités ont éé implantés en violation des regles
administratives tendant a prévenir les dommages causés par une catastrophe naturelle
(plans de surface submersibles, périmétres de risgques, plan d'occupation des sols...),

- Lorsguils ont éé implantés dans des zones inconstructibles
postérieurement a la publication dun plan de prévention des risques naturels
prévisibles.

En outre, si l'assuré ne sest pas conformé aux prescriptions du plan de
prévention des risques dans un délai de cing ans aprés sa publication, 'assureur peut,
aprés décision du BCT, augmenter les franchises, ou exclure le bien de la garantie
catastrophes naturelles.

A la différence du régime des calamités agricoles, celui des catastrophes
naturelles, tel gu'amendé par la loi de 1995, fait de la prévention un objectif
important, prévoit explicitement son mode de financement et articule prévention et
indemnisation plus étroitement que le régime des calamités agricol es.
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2.2 LES MOYENS DE GESTION ET D'INDEMNISATION DES
RISQUES SANITAIRES SONT DISPERSES

2.2.1 Desassurances sanitair es peu souscrites

Deux types dassurances "sanitaires' peuvent étre souscrites par les
éleveurs :

- Les assurances "mortalité du bétaill" ou "accident", équivalent des
garanties dommages aux cultures (type assurance gréle),

- Les assurances "pertes d'exploitation” fondées sur une approche globale
des risques.

2211 Lesassurances mortalité du bétail

Les assurances "mortalité du bétail" ou "accident” sont des produits
relativement anciens.

Dans le secteur hors-sol (porc et volailles), les risques garantis sont d'ordre
climatique ou technique (perte de cheptel suite a la foudre, la tempéte, une panne des
installations de ventilation ou d'aération...). Des assurances pour risgues sanitaires
étaient autrefois proposées aux aviculteurs par I'assureur mutualiste. Elles ont été
retirées du marché en raison des pertes financiéres subies et du caractére jugé non
aléatoire de ce type de risques.

Dans le secteur bovin, plusieurs types de contrats garantissent les pertes
danimaux suite a des maladies. Ains la garantie mortalité géenérale "coup dur" de
I” assureur mutualiste couvre les pertes subies suite a un accident ou une maladie ayant
entrainé la mort de plus de 10% ou 20 % du cheptel (au choix). Le méme assureur
propose une police "garantie mortaité des troupeaux suite a des maladies réputées
contagieuses', qui indemnise, en complément de I'Etat et des GDS, les pertes résultant
de I'abattage prophylactique de tout ou partie du cheptel.

A I'exception de quelques produits (garantie "coup dur" notamment) ces
assurances sont relativement peu souscrites. En 1999, le total des primes sélevait a
100 millions de francs (contre 1 139 millions pour les assurances gréle et tempéte sur
cultures)”. Dans le domaine sanitaire, les dispositifs publics et professionnels
dindemnisation, a la fois efficaces et peu colteux en gestion, couvrent |’ essentiel des
risques qui ne sont pas pris en charge par les éeveurs eux-mémes.

2.2.1.2 Lesassurances" pertesd'exploitation”

En raison des difficultés rencontrées par les garanties "classiques’, les
assureurs développent depuis quelques années de nouveaux contrats fondés sur une
approche globale des risques et de I'économie de I'exploitation. ls visent a couvrir les
pertes d'exploitation résultant notamment d’accidents sanitaires (maladie survenant

77
Chiffres du ministére de I'agriculture et de la péche.
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sur I’exploitation ou inclusion dans le pé&imétre d’une MRC) mais auss d autres
événements, tels que I'incendie ou la tempéte, définis contractuellement.

Dans le secteur bovin, les éleveurs peuvent souscrire ces contrats en
complément de I'assurance des dommages aux biens (incendie tempéte - dégéts des
eaux,...) et/ou mortalité des élevages bovins (MRC, accidents...). Ces contrats
prévoient une corréation étroite entre l'indemnisation et le manque a gagner réel.
Selon les productions, on considére soit la baisse de marge brute de |'atelier (€levages
laitiers), soit les augmentations de charges (él evages allaitants). Dans chaque cas, ces
variations doivent étre liées al'événement garanti .

Ainsi dans le domaine sanitaire, les assureurs se sont déja engagés depuis
plusieurs années dans une voie nouvelle, ce gu’ils n’ont pratiquement pas encore fait
dans le domaine des risques climatiques.

Les assurances "pertes d'exploitation” sont cependant encore peu
développées en France. Certains assureurs ayant l'intention de privilégier ce type de
démarche a l'avenir, elles pourraient ére amenées a jouer un réle croissant dans la
gestion des risques auxquels sont confrontés les éeveurs.

Dans le prolongement de la réflexion conduite sur les contrats "garanties
pertes de marge brute" et "frais annexes', I’ assureur mutualiste réfléchit aux moyens
d'apprécier au mieux la perte d'exploitation et d'élargir ce type d'assurance.

Il est ains projeté de construire une garantie «perte d exploitation » plus
large qui couvrirait les augmentations de charges ou les baisses de produit résultant de
causes multiples (climatiques, sanitaires, humains,...). Les événements qui pourraient
étre garantis sont de plusieurs types : I'augmentation de charges liée a une sécheresse
sur fourrages, certains risques sanitaires, le remboursement des dépenses liées a
I'engagement de main d'cauvre en cas d'accident du chef d'exploitation...

De tels contrats ouvriraient plus largement la voie a une couverture
transcenda;gt les frontiéres habituelles entre risques climatiques, sanitaires et
techniques .
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La notion de "perte d'exploitation” admet plusieurs définition selon les contrats : perte de produit brut, perte de

marge brute ou frais annexes. Dans le secteur hors-sol, Groupama propose une "assurance pertes de marge brute"
qui a pour objet d'indemniser la perte de marge brute suite a un incendie, un événement climatique exceptionnel, un
dégat des eaux et éventuellement I'apparition d'une maladie infectieuse (pertes d'exploitation résultant de I'inclusion
del'exploitation dans le périmétre de protection). Dans le secteur bovin, Groupama propose trois types de garanties
"perte d'exploitation” : perte de produit brut, perte de marge brute et frais annexes.

° Pour faire face au risque financier lié alalivraison de produits défectueux, les agriculteurs peuvent souscrire des
assurances responsabilité civile. Ces produits existent depuis une trentaine d'année et offrent une garantie contre les
dommages matériels (retraits, destruction, reconditionnement des produits) et immatériels (atteinte a I'image) que
peut provoquer la livraison d'un produit présentant un danger pour la santé ou ne répondant pas aux standards
requis. Du fait de leur co(t et de leurs caractéristiques (les plafonds de garantie pour les dommages matériels
atteignent couramment 50 millions de francs), ces assurances sont surtout souscrites par des industries aro-
aimentaires et rarement par des agriculteurs.
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2.2.2 Un champ d'intervention du FNGCA plus éroit que ceui
prévu par laloi

La loi du 10juillet 1964 définit les calamités agricoles comme les
«dommages non assurables dimportance exceptionnelle dus a des variations
anormales d’intensité d'un agent naturel»™. A priori, I’expression « agent naturel »
inclut le risque sanitaire. En pratique, il semble que le FNGCA ne dispose pas de
ressources suffisantes pour indemniser, outre le risque climatique, ce risgue sanitaire,
méme s'il est parfois délicat de distinguer les deux. En tout état de cause, le FNGCA a
fortement limité son intervention dans le domaine sanitaire a quelques risques tres
spécifiques tels que le feu bactérien, la fusariose sur asperge, la bactériose du pécher,
les maladies conchylicoles et a1’ apparition de quelques maladies nouvelles™. De 1980
41998, 300 MF™ ont été consacrés & ce type d’indemnisation, sur un total de 19 MdF
(0,6 %).

Cependant, mémes modestes, ces interventions montrent que le risque
sanitaire appartient bien au champ d’ intervention du régime des calamités agricol es.

2.2.3 Des indemnisations de I'Etat, hors FNGCA, réservées aux
maladies r églementées

Dans le domaine sanitaire, I'action de I'Etat est centrée sur les controles
vétérinaires et phytosanitaires et sur la mise en place de mesures collectives de lutte
contre les maladies "réglementées’.

Ces missions sont assurées, d'une part, par les services régionaux de la
protection des végétaux (SRPV) qui comptent 300 ingénieurs et techniciens et, d'autre
part, les services vétérinaires du ministére de I'agriculture et de la péche (4 000 agents
dont 413 vétérinaires inspecteurs™).

2.2.3.1 Danslesfilieresanimales

Les services vétérinaires contrélent |'application des régles de santé et de
protection animale et d'hygiene alimentaire. En collaboration avec les professionnels,
ils luttent contre les grandes maadies animales par des mesures de prophylaxie
collective et obligatoire et des opérations de police sanitaire.

Certaines maladies (MRC) doivent étre obligatoirement déclarées aux
autorités sanitaires. L’ abattage des animaux contaminés (ou, de plus en plus, de la
totalité du troupeau pour certaines maladies) donne lieu a une indemnisation de
I"'8leveur par les pouvoirs publics. Cet abattage peut méme étre étendu
exceptionnellement & toutes les exploitations situées dans un périmétre de protection”.

% Article2 delaloi de 1964.
o Virus du pépino pour lestomates.
Francs 1998.
= Hors vacataires.
* Zone délimitée par un arrété préfectoral portant déclaration d'infection.
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L’indemnité versée est généralement forfaitaire (brucellose et tubercul ose,
leucose, aujesky, peste aviaire, peste porcine)”. Parfois, elle peut étre égale & la valeur
de remplacement de I’animal (ESB, fievre aphteuse). Les pertes d' exploitation résultant
de I’ abattage de tout ou partie du cheptel ne sont normalement pas indemnisees par les

pouvoirs publics. Elles peuvent, en revanche étre prises en charge par les GDS les
collectivités locales ou les assureurs™.

Gréce a l'action conjointe des pouvoirs publics et des éleveurs, les taux
nationaux dinfection en tuberculose, brucellose, et leucose bovine sont en constante
régression. Ils sont actuellement de 0,12% en leucose bovine, 0,1% en tuberculose
bovine et 0,07% en brucellose bovine.

Désormais, la lutte repose sur la vigilance et la responsabilisation de tous
les acteurs comme l'illustre la mise en place du réseau national d'épidémio-
surveillance. Ce dispositif associe services déconcentrés, vétérinaires praticiens et
éleveurs et permet de détecter les foyers éventuels de maladie afin dintervenir tres
rapidement.

2.2.3.2 Danslesfiliéresvegétales

Les cultures touchées par une maadie réglementée (organisme de
guarantaine dans le secteur des fruits et légumes, certaines maladies présentant un
risque pour la santé publique dans le secteur des grandes cultures...) font I'objet d'une
destruction systématique, généralement non indemnisée par les pouvoirs publics.

L’ accent a été mis sur la prévention. Le territoire national fait ains I’ objet
d’une surveillance phytosanitaire afin de permettre une éradication précoce des foyers
de cultures touchées par des maladies réglementées. Elle est organisée par les services
régionaux de la protection des végétaux en collaboration avec la profession” et les
offices disposant de services techniques.

Des exceptions existent lorsque la maladie a des conséquences économiques
importantes. Dans ce cas, un dossier «calamités agricoles » est établi par la direction
départementale de I’ agriculture.

Enfin, lorsque la madltrise de la maadie nécessite des mesures
prophylactiques de grande ampleur (arrachage de matériel végétal non contaminé en
vue d’ éablir un cordon sanitaire), les offices peuvent étre conduits a intervenir. Ainsi
la sharka fait I’ objet d’un dispositif spécial basé sur I'indemnisation des arrachages et
la prospection, ¢’ est-a-dire le dépistage et I arrachage ponctuel des arbres contaminés :

- L’arrachage des vergers présentant un pourcentage d’ arbres contaminés
important (>10%) est indemnisé par I’ONIFLHOR. De 1992 a 1998, ces opérations ont
colté un peu plus de 21 MF. Jusqu’en 1996, I’ Office était financé a cette fin a 50 %

85 . . " P :
Les barémes d'indemnisation sont en cours de révision pour la brucellose et |a tubercul ose bovine.

86 N NP . . . . .
Lorsqu'un éleveur est dans une zone délimitée par un arrété préfectoral portant déclaration d'infection et qu'il a

souscrit certaines assurances (garantie perte de marge brute des producteurs de lait et garantie frais annexes des

éleveurs bovins viande ; produits Groupama), ses pertes d'exploitation peuvent étre indemnisées alavaleur réelle.

7 . - . . .
Fédération régionale de défense contre les ennemis des cultures (FREDEC), groupement national
interprofessionnel des semences, centre technique interprofessionel des fruits et 1égumes.
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par la direction générale de I’ alimentation. L’ aide est affectée a la prospection depuis,
ce qui répond a une volonté de recentrer le service chargé de la protection
phytosanitaire sur son rdle technique,

- La prospection est financée conjointement par |I’ONIFLHOR, les conseils
régionaux, les conseils généraux et la direction générale de I'alimentation (services
régionaux de protection des végétaux). 6 a 10 MF y sont consacrés annuellement dont
3 alacharge de I’ office.

Cent quarante mille analyses de détection des phytopathogénes sont
réalisées chaque année dans le cadre du contrdle officiel par e laboratoire national et
les laboratoires régionaux de la protection des végétaux.

Codt du dispositif d’ indemnisation et de surveillance des risques phytosanitaires

ORIGINE 1998 1999
D.G.AL. (prospection et diagnostic) 21 670000 F 21900000 F
ONIFLHOR (mesures 2793365 F 6212291 F
prophylactiques)
FNGCA (mesures curatives) 1283782 F 936 000 F
TOTAL 25747 147 F 29048 291 F
Source : DGAL

2233 Un co(t limité, hors ESB, mais des systémes d’'indemnisation
hétér ogenes

Toutes filiéres confondues, les dépenses consenties par les pouvoirs publics,
dans le cadre des dispositifs normaux au titre de la lutte contre les maladies des
veégétaux et des animaux sont plus faibles que celles consacrées aux aléas climatiques,
ce qui traduit pour partie la disparition progressive des épidémies classiques grace aux
efforts de prévention. En 1998, le colt total sélevait a 206,6 MF, contre 251,8 en
1997 et 139,4 en 1996™.

Ces chiffres appellent quatre remarques :
- lIsn’incluent pas les dépenses afférentes al’ ESB,

- Les crédits bénéficient avant tout aux prophylaxies animales (dépistage,
désinfection, vaccinations et indemnisations des éleveurs). Pour certains plans de lutte
qui sont approuvés par I'Union européenne, I'Etat est remboursé d' une partie (70% au
maximum) des indemnités allouées aux éeveurs dont les animaux ont été abattus sur
ordre de I'administration (93,8 millions en 1998)®.

% Le chiffre de 1996 ne comporte pas 200 MF apportés par I’ ue pour I’ abattage des veaux d’ origine britannique.

89 ) . s ) . s . .

Les crédits européens consacrés a la lutte contre les maladies animales et végétales s éévent, pour |’ année 2001
et pour I’ensemble de |’ ug, & 100 millions d’ euros dont 55,2 pour des programmes d’ éradication et de surveillance
des maladies animales.
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- L’ indemnisation des agriculteurs ne représente qu'une partie de ce budget :
en 1996, 40 % des dépenses du ministére de I'agriculture au titre de la lutte contre les
principales maladies des animaux”,

- Si le colt de I'indemnisation est limité, ses mécanismes, leurs sources de
financement et leur gestion sont hétérogenes : DGAL pour les productions animales,
Office (ONIFLHOR) pour les productions végétales et FNGCA pour les deux filieres,

- Il 'y a pas de regle d indemnisation commune aux différentes filiéres.

2.2.4 Un systéme inadapté aux crises sanitaires de grande ampleur,
nécessitant desinterventions spécifiques

Le montant, par animal, des indemnisations spécifiques mises en place
contre la fievre aphteuse et |'encéphal opathie spongiforme bovine (ESB) sont, semble-
t-il, considérées comme particuliérement adaptées. Il présente auss |’avantage
d’inciter les éleveurs a déclarer |es cas suspects.

Dans le cas de I’ ESB, ces indemnités sont calculées sur la base de la valeur
réelle des animaux abattus et non selon des estimations forfaitaires comme le veut la
regle en cas dabattage sanitaire. De plus, en 1996 (au plus fort de la crise), les
éleveurs ont bénéficié d'un programme daide exceptionnel associant mesures
d'allegement des charges, avances de trésorerie et revalorisation des aides directes,
pour un total supérieur a 3AMdF (dont la moitié ala charge de I'Union européenne).

La fievre aphteuse fait également I'objet d'un programme exceptionnel.
Suite a l'arrét des vaccinations (1991) consecutive a la diminution des épidémies, un
fonds dindemnisation ("caisse fievre aphteuse’) a été créé par les groupements de
défense sanitaire pour couvrir les pertes résultant de |'abattage du cheptel touché par
cette maladie (complément de I'indemnité versée par les Pouvoirs publics + pertes
indirectes). Les sommes accumulées atteignent aujourd’hui 100 MF.

Ces deux exemples montrent que, comme pour les risques climatiques, la
gestion des crises de grande ampleur passe par des programmes ad hoc qui vont bien
au-dela du dispositif courant et empruntent d autres circuits.

Les risgues sanitaires liés a la sécurité alimentaire et venant de facteurs
extérieurs a |’ agriculture (type crise de la dioxine), restent sans réponse appropriée, ni
sur le plan de leur gestion, ni sur celui de I'indemnisation des producteurs qui en sont
victimes indirectement (séquestre de |'exploitation, effondrement du marché...).

% Tuberculose bovine, leucose bovine, brucellose bovine, brucellose caprine, brucellose ovine, maladie dAujesky.
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2.3LES DISPOSITIONS FISCALES NE SONT PAS ADAPTEES A
LA VARIABILITE DU REVENU

2.3.1 L'article 72 du code général des impéts reconnait I'irrégularité
importante des revenus comme une spécificité du secteur
agricole

L'article 72 du code généra des impdts énonce que "le bénéfice réel de
I'exploitationagricole est déterminé et impose selon les principes généraux applicables
aux entreprises industrielles et commerciales... mas avec des régles et modalités
adaptées aux contraintes et caractéristiques particulieres de la production agricole, et
de leur incidence sur la gestion, qui sont notamment :

- Le faible niveau du chiffre d'affaires par rapport au capital investi, ce qui
se traduit par une lente rotation des capitaux,

- La proportion exagérément importante des éléments non amortissables
dans le hilan: foncier non béti, améioration fonciére permanente, parts de
coopératives et de SICA,

- L'irrégularité importante des revenus.”

En pratique, la loi a prévu deux” modalités particuliéres dimposition,
exclusives I'une de l'autre, afin d'atténuer les effets de la progressivité du baréme de
I'impbt en cas de revenus agricoles exceptionnels et de lisser le prélevement : le
systéme du quotient et la moyenne triennale.

2.3.2 Lesmécanismesfiscaux d'écr é&ement desrevenus exceptionnels :
lesarticles 75-O A et 75-O B du codegénéral desimpdéts

2.3.2.1 Lequotient

Le systeme du quotient, prévu a l'article 75-O A, permet de limiter la
progressivité du baréme de I'implt en cas de revenus agricoles normaux mais
irréguliers. 1l ne concerne pas les profits exceptionnels (profits réalisés a la suite d'une
cession, profit résultant de la disparition d'un emprunt...).

Au sens de cet article, le caractere exceptionnel des revenus provient de leur
irrégularité dune année sur l'autre. L'origine de cette irrégularité est fiscalement
indifférente: elle peut résulter soit d'une récolte exceptionnelle, soit dune

commerciaisation particulierement avantageuse, soit de tout autre événement
d'origine climatigue ou non, indépendant d'une action de I'exploitant ™.

91

Une troisiéeme modalité existe mais elle ne concerne que les cas de cession ou de cessation d'une exploitation

ricole (régime prévu al'article 72 B-1V du code général des impdts).

Cette définition suppose que les conditions d'exploitation soient comparables sur la période d'application du
mécanisme. Au cas contraire, par exemple en cas de modification importante de la superficie cultivée, les
exploitants ne peuvent bénéficier du systeme du quotient.
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Le mécanisme est applicable des lors que le bénéfice de I'année excede ala
fois 100000 F et une fois et demie la moyenne des résultats des trois années
précédentes. |l atténue la progressivité de I'impdt pour la fraction des bénéfices qui
dépasse ces limites.

Selon I’ enquéte réalisée aupres des centres de gestion agréés, il semble que
cet outil, malgré son intérét, soit peu utilisé : 3,9% seulement des adhérents y ont eu
recours pendant les cing dernieres années. La synthése de cette enquéte montre que
cette faible utilisation résulte de la définition fiscale des revenus exceptionnels. Pour
accéder au mécanisme, le résultat doit dépasser de 50% les bénéfices moyens des trois
années précédentes, plancher rarement atteint sauf pour certaines productions, telles
que la \g/giticulture de qualité, I'élevage hors sol et certaines cultures de fruits et
l[égumes™.

2.3.22 Lamoyennetriennale

Dans le cas du systéme de la moyenne triennale mobile (article 75- B), le
bénéfice agricole retenu pour I'assiette de I'imp6t est égal a la moyenne des bénéfices
de l'année dimposition et des deux années précédentes. Comme le quotient, la
moyenne triennale permet ains de lisser I'imposition. Le mécanisme est cependant
plus large pour son application e, a la différence du quotient, il est indifférent que les
conditions d'exploitation ne soient pas restées comparabl es.

Selon I'enquéte réalisée auprés de centres de gestion”, I'option expresse
pour la moyenne triennale, qui engage |'exploitant pendant cing ans, serait tres peu
exercée, principalement en raison de l'imposition qui en résulte les années
déficitaires : seuls 12% des adhérents I’ ont utilisée au cours des cing derniéres années,
principalement les viticulteurs, les maraichers et les arboriculteurs. Le quotient lui,
écréte le revenu des années exceptionnelles, sans compensation les années suivantes.

Le cofit de chacune des deux dispositions n’est pas connu™ mais au total ni
I'un ni I'autre des deux systemes ne semble apporter de réponse appropriée a la
fluctuation des revenus induite par les aléas. Les deux instruments sont utilisés par une
faible proportion d exploitants et dans certains secteurs seulement, alors que la
variabilité des revenus est non négligeable dans toutes les productions.

93
Cf. annexe 3.
94
Cf. annexe 3.
95
Cf. annexe du projet de loi de finances pour I” année 2000 « voies et moyens ».
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2.3.3 L'utilisation de la déduction fiscale pour investissement (DPI)
pour cause de baisse derevenu

Aux deux mécanismes précédents est venu sen gouter un autre par
extension du mécanisme de la déduction fiscale pour investissement, a I’origine
totalement extérieur au probléme de la gestion des al éas.

2.3.3.1 LemécanismedelaDPI

Depuis I'exercice 1986, I'article 72 D du code géréral des imp0ts permet
aux exploitants soumis a un régime réel d'imposition d'opérer chaque année sur leurs
bénéfices une déduction fiscale pour investissement. Celle-ci doit étre utilisée dans les
cing années qui suivent celle au cours de laquelle elle a été pratiquée :

- Soit pour |'acquisition ou la création d'immobilisations amortissables,

- Soit pour l'acquisition ou la production de stocks de produits ou
d’ animaux dont le cycle de rotation est supérieur a un an (gros bovins, pépinieres, vins
et spiritueux...),

N Soit enfin pour la souscription de parts sociales de sociétés coopératives
agricoles™.

Si la déduction n'est pas utilisée, elle est rapportée aux résultats de la
cinguieme année qui suit celle de saréalisation.

Les maxima annuels de la déduction pour les exercices ouverts a partir de
1999 sont décrits dans le tableau ci-dessous.

Bénéfice Déduction maximale

Inférieur 215 000 F Egale au bénéfice

15000 F 442 858 F 15000 F

42 859 F 2150 000 F 35 % du bénéfice

150 000 F 2500 000 F 22 500 F + 20 % du bénéfice tota
Supérieur 2500 000 F 122 500 F

Encas d'utilisation de la DPI pour financer I'acquisitionou la production de
stocks a rotation lente, la DPI ne modifie pas la valeur de ces stocks : elle constitue
ains un avantage fiscal définitif. Dans les cas d'utilisation pour |'acquisition ou la
création d'immobilisations amortissables, la DPI procure esstidlemant un avantage de

96
Cette derniere utilisation a été introduite par laloi d'orientation agricole du 9 juillet 1999.
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trésorerie puisque la base damortissement de ces immobilisations est réduite a due
concurrence : la DPI est dars un outil permettant d'amortir les investissements par
anticipation.

2.3.3.2 L’extension dela DPI au lissage desrevenus et son utilisation

Pour les exercices ouverts a compter du 1% janvier 1997, une réforme de la
DP a permis de la réintégrer par anticipation, lorsque les résultats d'un exercice sont
inférieurs d'au moins 20% a la moyenne des résultats des trois exercices précédents. Il
sagit donc d'un outil de lissage fisca qui présente l'intérét d'étre transverse aux
risques, quelle que soit leur nature, climatigue, sanitaire ou économique.

Cependant |’ enquéte aupres des centres de gestion montre que, si la DPI est
utilisée par une grande partie des agriculteurs (42% de |’ échantillon au cours des cing
dernieres années, pour une déduction moyenne annuelle d environ 50 000 F) et de
maniere croissante, elle est surtout affectée a I’augmentation des stocks a rotation
lente et accessoirement a |’ acquisition d’ immobilisations amortissables. Seuls 4% des
agricngYeurs de I’ échantillon ont eu recours en 1999 a la DA pour cause de tzglsse de
revenu , la déduction éant déja consommée par les autres utilisations™. Cette
estimation ne porte que sur des agriculteurs imposes au régime du bénéfice reel
puisgue la DPI ne peut pas jouer pour ceux qui restent au régime du forfait. Rapporté
au total des exploitants, seuls 2% utilisent la DPI pour cause de baisse de revenu.

Sur le colt global de la DRI, estimé & IMdF par an”, seule une trés faible
partie résulte de la réforme de 1997.

En outre, cet avantage fiscal n'est pas subordonné a la constitution dans
I'exploitation d'un montant d'épargne correspondant au montant de la déduction
fiscale. Il 'y a ains pas obligatoirement de trésorerie disponible en cas de chute du
revenu.

Cet aménagement de la DPI reconndit les besoins mais n'y apporte pas une
réponse véritablement adaptée.

*k*

97 N . . ~ i
Alors méme que le revenu moyen des agriculteurs a nettement baissé la méme année.
98

La possihilité n’ est réellement intéressante que pour les secteurs oul il y a peu de stocks a rotation lente et ou les
fluctuations de revenu sont particuliérement fortes.

99
Estimation direction générale desimpdts. I n’existe pas de centralisation des données.
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Aing, les différents instruments mis en aauvre pour répondre aux risgues
climatiques, sanitaires et économiques sont, a I'exception de la réforme de la DPI en
1997, restés inchangés, malgré les évolutions de |'agriculture depuis les années 1960.
Cela expligue d'ailleurs le recours croissant a des dispositifs exceptionnels dans
chacun de ces trois domaines. En outre et malgré les intentions du législateur de
1964, ils n'ont pas fonctionné de maniere dynamique, ¢’ est-a-dire de fagcon que leur
utilisation modifie les comportements des agriculteurs en réponse a I’ évolution des
risques.

La réalité du reglement des crises tend, de ce fait, a sortir de plus en plus

des circuits ingtitutionnels prévus a cette fin. Une réforme est en conséguence
nécessaire.
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TROISIEME PARTIE
3 LESVOIESDE REFORME

Le constat effectué en parties | et 11 souligne la nécessité de réformer, auss
bien les mécanismes privés que les dispositifs publics. 1| montre qu’ un nouveau
systéme doit reposer a |’avenir sur des principes globaux, valables pour I’ensemble
des déas et des instruments, de maniére a permettre une gestion rationnelle des
risques. Ce sont donc ces principes qui doivent d abord étre dégagés, de maniere a
préciser ensuite, successivement, les améliorations a apporter aux mécanismes prives,
puis aux mécanismes publics et professionnels. Les moyens d'une régulation
d’ ensembl e pourront alors étre précises.

3.1METTRE EN (EUVRE UNE REFORME TENANT COMPTE
DES LIMITES DE L’ASSURANCE, RESPECTANT LES
CONTRAINTESINTERNATIONALESET OBEISSANT A DES
PRINCIPES CLAIRS

3.1.1 Une contrainte : I’assurance ne peut, a elle seule, apporter une
solution pour touslesrisques et toutes les productions

Dans le cadre de la loi d'orientation agricole, le parlement a demandé au
gouvernement de réfléchir au développement de I'assurance récolte. L’ ensemble des
consultations qui ont eu lieu pour la préparation du présent rapport montre que, sur le
principe, un consensus existe sur les bienfaits du développement de I'assurance, au
Moi NS sous certaines conditions.

Dans un contexte ou l'agriculteur ne peut plus se contenter d'étre un
producteur technicien mais un véritable producteur gestionnaire, |'assurance est
I'instrument le plus efficace pour intégrer la gestion des risques dans les prévisions
comptables et financieres de I'exploitation : d' une part, le montant de la prime est un
indicateur du niveau de risque; dautre part, en ce qu'elle établit une relation
contractuelle, I’assurance permet a l'agriculteur de faire ses choix dans un univers
moins incertain. Enfin, I’assurance lui apporte en regle générale de bons niveaux
dindemnisation, nettement supérieurs a ceux du FNGCA (de I'ordre de 2,5 fois
supérieurs lorsque les capitaux assurés n’ont pas été sous estimes).

Pour les pouvoirs publics, le développement de I'assurance réduirait
d autant le champ d'intervention du FNGCA et des autres mécanismes publics. Le
recours a |'assurance permet de confier le travail d'expertise et de gestion courante a
des compagnies privées qui sont souvent mieux armées que les services de I'Etat pour
accomplir ce type de téches. Enfin, méme dans I’ hypothése ou I'Etat interviendrait
financierement pour prendre en charge une partie des primes, la majeure partie des
colts serait assumée par I'agriculteur. Le soutien public engendrerait des "effets de
levier" qui démultiplieraient I'effort budgétaire consenti.

Toutefois, malgré son intérét, |'assurance présente en pratique des limites.
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3.1.1.1 Leslimitestechniquesdel'assurabilité

A priori, tout risque est assurable. En pratique, |'assurabilité est fonction de
parametres techniques, du rapport entre le colt du risque et la solvabilité de la
demande, de Ilzgxistence ou non d'une offre des assureurs et de la possibilité de trouver
un réassureur .

En outre, le passage a un systéme d assurance suppose, en pratique, une
capacité des assureurs a mettre en place les outils de gestion adaptés.

- L'événement doit étre aléatoire, identifiable et clairement définissable
dans le contrat et les risques doivent étre mutualisables.

Si la survenance d'un sinistre est certaine et systématique, le risque n'est pas
assurable. Il en vaains pour le gel sur des arbres fruitiers plantés en zone gélive.

Pour étre assurable, le risque doit de plus étre identifiable c'est-a-dire
mesurable avec les technologies disponibles. Par exemple, le caractére progressif du
phénoméne secheresse rend son assurabilité difficile: en |'absence de dates
incontestables de début et de fin de ce phénoméne climatique, le montant de
I’indemnité est difficile a chiffrer. Toutefois, une définition contractuelle de
I'événement peut permettre d'écarter des incertitudes qui subsistent sur le plan

agronomique.

Les risgues doivent étre mutualisables dans I'espace et/ou dans le temps,
voire entre eux au sein d'un méme type de contrats. La mutualisation dans I'espace
implique que I'événement n'affecte pas I'ensemble du portefeuille assuré, permettant,
au moins partiellement, d'équilibrer la perte sur une zone géographique donnée par les
primes percues sur les autres zones géographiques assurées. La mutuaisation dans le
temps, vise a équilibrer les pertes d'une année par les primes encaissées pendant les
années sans sinistres. Ainsi, en assurance gréle, il est dusage d estimer la sinistralité
par le taux de sinistres & primes sur une période de dix ans, une seule année de
résultats n'étant pas significative.

- La sinistralité doit étre évaluable et expertisable.

Il doit exister des données statistiques suffisantes, utilisables par |'assureur
pour déterminer a priori le colt moyen d'un sinistre, la fréguence des sinistres et
I”ampleur du sinistre maximum possible.

L'assureur doit également disposer d'un réseau d'experts formés pour
évaluer les sinistres et disponibles lors de la survenance de I’ événement. Par exemple,
dans le cas de I'@evage herbivore, la sécheresse sur fourrages affecte le niveau de
charges de l'exploitation et non le chiffre daffaires. Une éventuelle garantie
d'assurance devrait probablement intégrer le niveau des stocks d'approvisionnement et

00
! Sdon Aruch et Berliner (limits of insurability of risks, 1982), I'assurabilité est fonction de quatre critéres

fondamentaux : I’événement a couvrir doit présenter un caractere véritablement aléatoire ; la perte potentielle
maximale doit pouvoir étre évaluée ; laloi des grands nombres doit pouvair ére appliquée ; une demande solvable
doit exister, a un niveau de prime suffisant pour couvrir les coQts de |’ assureur.
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leur variation suite au sinistre. Lors de la réaisation du sinistre, elle requerrait de la
part des experts des compétences comptables tres éloignées de I'expertise gréle
actuelle, qui alieu sur le terrain et qui consiste a identifier et quantifier des dommages
physiques.

- L'assurabilité est fonction de la demande et de I'offre de produits
d'assurance

Du cbté de la demande, le produit doit répondre a un besoin de garantie de
I'agriculteur, exprimé ou non. Cette demande pour le produit est fonction de son co(t
en regard du service rendu, le prix devant par ailleurs étre économiquement
supportable pour I'exploitation agricole. Sans I'existence de cette demande, |'assureur
sexpose a un développement insuffisant de son portefeuille pour réaliser une
mutualisation des risques.

Du coté de I’ offre, I'assurabilité est fonction de I'offre des assureurs et des
réassureurs. Le systeme francais de protection contre les risques climatiques se
caractérise ains par le caractére figé de la ligne de partage entre risques assurables ou
non, suite a la quasi-absence d'offre des assureurs qu'expliquent les diverses raisons
énumeérées dans la partie 2.1.2.

A I'neure actuelle, il nN'existe ains aucun projet permettant d'escompter un
dével oppement généralisé des assurances récoltes traditionnelles en France. Toutefois,
certains assureurs ont des projets’ pour éendre le champ des assurances & condition,
notamment, qu’ils puissent trouver une capacité de réassurance suffisante.

3.1.1.2 La question des capacités de réassurance et du niveau optimal
d’intervention publique en réassurance

L'offre des assureurs est directement fonction de celle des réassureurs. En
effet, pour faire face a la fréguence moyenne des sinistres mais également aux
sinistres catastrophiques consécutifs a des événements d'ampleur exceptionnelle,
['assureur doit non seulement disposer de capacités financieres mais auss pouvoir
trouver une réassurance. La réassurance éant une activité largement internationalisée,
ele est également un moyen de mutualiser les risques a I'échelle mondide. La
capacité a trouver une couverture en réassurance adaptée aux risques et au moindre
colt est par ailleurs un éément de concurrence entre sociétés d'assurance.

Une réassurance publique est parfois présentée comme un des moyens de
pallier I'insuffisance du marché de la réassurance et donc de repousser les limites de
I'assurabilité. Selon la forme prise par cette réassurance, il sagit ou non d'un soutien
public fort.

- Réassurance proportionnelle et réassurance en stop-loss
Une réassurance proportionnelle (traité en quote-part) répartit les primes et

les sinistres, selon un méme pourcentage, entre |'assureur et son réassureur. Par
exemple, l'assureur verse 40% des primes quiil a encaissées au réassureur et, en

101 .
Cf.infra3.2.1.2.
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contrepartie, ce dernier prend en charge 40% des sinistres. Le traité quote-part
organise ainsi un partage du sort puisgu’ une sinistralité élevée pése simultanément sur

7102

les deux partenaires, et inversement pour une année a faible sinistralité ™.

La réassurance non proportionnelle prend la forme soit dun traité en
excédent de sinistre, soit d'un traité en excédent de perte annuelle (dit traité stop-10ss).
La réassurance en excédent de sinistre intervient pour un sinistre ou un événement au-
dela d'un certain montant et permet de protéger les résultats de I'assureur contre des
sinistres ou des événements graves et de fréquence faible. Dans le traité stop-loss, le
réassureur prend en charge tous les sinistres au-dela d'un certain montant total annuel,
ce qui limite la perte globale de I'assureur. Ce type de traité n'est généralement offert
par les réassureurs que lorsque le risque est bien connu et seulement dans la limite
d'un plafond lorsque le réassureur n'est pas public.

L’ effet d’'un traité stop-loss peut étre illustré par I’exemple d'un risque ou
les frais de gestion représentent 30% du montant total des primes. En ce cas, le régime
est équilibré lorsque les sinistres ne représentent pas plus de 70% des primes (taux de
sinistre a prime de 70%). Un traité stop-loss, jouant a partir d’'un taux de sinistre a
primes de 100% et non plafonné, offre a |'assureur une protection trés complete
puisque, en cas de sinistralité élevée, |'assureur ne supporte dans tous les cas qu'une

103

perte équivalente a ses frais de gestion, soit 30% .

- L’insuffisance des capacités mondiales du marché de la réassurance pour
couvrir latotalité de |’ agriculture francaise

Le marché de la réassurance sest développé dans les années récentes.
Cependant, de I'avis des principaux réassureurs, il ne semble pas étre capable de
couvrir I’ensemble des risques climatiques sur la totalité du territoire francais. Méme
pour le seul risque gel sur vigne, il est vraisemblable, selon eux, que la capacité du
marché ne corresponde qu'a la moitié environ de ce qu’exigerait la couverture de la
totalité de notre vignoble. Ces limites s expliquent par les facteurs suivants:

- L’agriculture francaise est la premiére d Europe et une des premiéres du
monde en valeur de production. Le montant des pertes potentielles est donc tres élevé,

- L’intensité des sinistres maximums possibles pour chaque risque est, dans
certains cas, moindre qu'a I'étranger (sécheresse en Espagne par exemple). En
revanche, la diversité particuliére des risques et des productions expose a une plus
grande fréguence de sinistres maximums. En outre, la valeur de certaines productions
est s forte qu' elle fait plus que compenser la moindre intensité des sinistres.

- En I’absence de systemes d’ assurance purement privés en Europe et dans
le reste du monde pour des risques autres que la gréle, un réassureur n’aurait pas la
possibilité de mutualiser géographiquement ses risques,

102 , , . N 3
De plus, comme I'assureur partage les résultats avec le réassureur mais supporte seul les colts de gestion, le
réassureur lui verse une commission de gestion.

103
Un méme risque peut faire I'objet d’'une réassurance proportionnelle jusqu'a un certain montant et d’'une
réassurance en stop-loss au dela. cf 2.1.4.2 e régime des catastrophes naturelles.
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- Les systemes dassurance existants sont fortement subventionnés,
encadrés et |a réassurance est garantie par I’ Etat. Le marché préférera donc les couvrir
plutét qu’un dispositif totalement privé, a fortiori pour un risque aussi important que
la production francaise. Dans un systeme de marché a capacités limitées, les choix
faits par d’ autres pays d’ apporter une garantie publigue a la réassurance sont en partie
contraignants pour la France.

Une rapide évaluation conduite dans le cadre de cette mission permet de

chiffrer a un ordre de grandeur de 10 MdF le sinistre maximum possible pour chacun
des risques gel et sécheresse™, ¢'est & dire les risques climatiques les plus importants
(hors gréle) ™. Ces deux sinistres peuvent en outre se cumuler, au moins partiellement,
dans une hypothese extréme. Les fonds propres des réassureurs francais pour
I’ensemble des sinistres «non vie » tous secteurs confondus étaient, en 1998, de
I’ ordre de 24 MdF'”. Bien entendu les assureurs feraient aussi appel a des compagnies
de réassurances étrangeres qui sont de taille beaucoup plus importante. Néanmoins,

ces chiffres montrent que la capacité des réassureurs peut étre un réel probléme™.

Si le développement de ces assurances reste limité a quelques régions ou a
certaines productions pour lesguels les risques sont limités, il est vraisemblable que le
marché, dans son état actuel, suffise. En revanche, une réassurance totalement privée
est sans doute difficilement envisageable dés lors que I objectif serait la mise en place
d’'un dispositif couvrant |'ensemble du territoire et cela pour des risques qui, a
I'inverse de la gréle, peuvent eux-mémes prendre une ampleur nationale (gel et
secheresse notamment).

A l'inverse un systéme reposant trop fortement sur une garantie publique
des réassureurs aurait certainement des effets pervers.

- Les effets pervers d’ une intervention trop forte de I’ Etat en réassurance

Avec une aide publique forte en réassurance, le role de I'assureur peut se
limiter a des actes de gestion. Les sociétés d'assurance ne sont qu'un canal utilisé par
I'Etat pour mettre en oauvre ses choix politiques et la notion d'assurabilité est perdue
devue.

Lorsgue le réassureur est |'Etat et que le traité de réassurance est de type
stop-loss avec un seuil d'intervention proche du ratio sinistre/primes d équilibre, la
guasi-totalité du risque est en réalité transférée a la collectivité, ce qui peut impliquer
une étatisation forte” du systéme (caractére obligatoire de la souscription pour une

104 . . . . N . . .
Le sinistre maximum possible est également de I’ ordre de 10 MdF pour une tempéte qui surviendrait avant les
récoltes, mais la probabilité d'un tel événement est beaucoup plus faible qu'un gel ou une sécheresse de trés grande

ampleur.
105
Sources : simulations actuarielles réalisées a partir des séries statistiques (scees) sur dix ans de I’ ensemble des

productions agricoles.
106
Résultats comptables des entreprises d’ assurance de capitalisation et de réassurance exercice 1998 —cca .

107 . I ) R - . } <
A I'inverse, la possibilité pour les assureurs de constituer eux-mémes des provisions nécessaires, ¢'est a dire
celles qui permettent la couverture du sinistre moyen par risque, ne semble pas poser de probléme, dés lors que la
fiscalité des provisions pour égalisation serait aménagée (cf. infra).
108
Cf. pour partie le régime des catastrophes naturelles.
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meilleure mutualisation, intervention de I'Etat dans la définition des garanties, fixation
politique et non technique du niveau des primes...).

Un tel systéme n'incite que peu l'assureur & équilibrer les résultats du
contrat, soit par ['augmentation des tarifs, soit par la sélection des risques.

Aing, aux Etats-Unis, la federal crop insurance corporation (FCIC), branche
du département américain de I'agriculture, offre aux compagnies, outre le
remboursement de leurs frais de gestion, une réassurance de type stop-loss”™”. En
conséguence, la FCIC fixe également les taux de prime, sensiblement éloignés des taux
d'équilibre : le taux de sinistres a primes atteint 145% sur les treize derniéres années,
ce qui signifie que les primes ont été plus de deux fois inférieures a ce qui aurait été
techniquement nécessaire (avec des codts de gestion de 30%, I’ équilibre suppose que
le taux de sinistre a prime ne soit pas supérieur a 70%). Cette sous-tarification,
combinée avec la réassurance en stop-loss, signifie que le systeme admet par principe
une perte des assureurs compensée par |’ Etat.

Dans le contexte frangais, au contraire des Etats-Unis, il existe des moyens
adminigtratifs et un outil particulier, le FNGCA, adapté a l'indemnisation des risques
non assurables. Cet outil administratif est moins onéreux que I’ outil de I’ assurance, en
I’état actuel des techniques de gestion assurantielles : moins de 10% contre 30 a
35%". L’assurance implique en effet de gérer une relation contractuelle, méme en
I” absence de sinistre, alors que le FNGCA n'intervient que lorsgue I’ agriculteur a subi
une calamité, ¢ est-a-dire en moyenne tous les dix ans.

Il faut également souligner que, par comparaison au FNGCA, un systéme de
dédommagement basé sur des contrats d'assurance mais concernant des risques
techniquement non assurables serait trés colteux : compte tenu des taux de franchises
actuellement appliqués, il impliquerait d'indemniser les assurés pour des montants
trois fois plus élevés alors méme que les conditions techniques de I’ assurabilité ne
sont pas réunies (indemnisation des dommages a 90% en cas de franchise de 10%
contre une indemnisation a hauteur de 30% par le FNGCA actuellement).

3.1.1.3 Lesexemplesétrangersdémontrent leslimitesdel'assurance

Les limites de I'assurabilité sont confirmées par les exemples étrangers, ou,
selon les cas, l'intervention étatiqgue dans I'assurance peut Sassimiler a un soutien
durable a l'agriculture plus qu'a une volonté des pouvoirs publics dinciter au
développement d'un régime d'assurance qui sauto-équilibre. Trois pays souvent cités
en exemple en matiere d assurance contre les risques agricoles méritent un examen
particulier : les Etats-Unis, le Canada et |’Espagne (le cas de I'ltalie est évogqué en
complément de la description du dispositif espagnol). Le cas américain est
particuliérement intéressant car il est susceptible d'influer sur les évolutions des régles
de 'OMC et sur leur interprétation ; celui du Canada, parce que ce pays a |’ intérét
d avoir développé, outre un systeme d assurance récolte et revenu, un outil

09
! Information fournie par M. Sam Coleman Dunlap, membre du département américain de I'agriculture, lors d'un
séminaire organisé par le club Demeter en juin 1999.

110
Cf.supra2.1.1.2.
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d épargne ; celui de I'Espagne, qui est en Europe le pays de référence parce quil a
systématisé le recours a |’ assurance récolte pour stabiliser les revenus agricoles.

- Des systémes nord-américains colteux et peu efficaces, notamment en ce
qui concerne |’ assurance revenu

Aux Etats-Unis, malgré I'objectif de maitrise des dépenses pose par le Fair
Act en 1996, le soutien aux primes d'assurance récolte est en forte croissance : en
mai 2000, le Congrés a adopté une loi prévoyant une enveloppe de 8,2 milliards de
dollars sur cing ans et doublant ainsi le colt budgétaire de I'assurance récolte™. Les
élus américains ont également voté de nouvelles aides exceptionnelles pour un
montant de 7,1 milliards de dollars™ "afin de compenser |e bas niveau des prix", et ce
malgré la possibilité pour les agriculteurs de souscrire des contrats d'assurance revenul.

Les programmes d'assurance actuellement disponibles sur le marché
américain, résumés dans les encadrés ci-dessous, sont supervisés par la risk
management agency (RMA), administration créée au sein du département américain de
I"agriculture (USDA).

L’ assurance récolte aux Etats-Unis

Les contrats d assurance récolte (Multiple Peril Crop Insurance-mpPcCl) sont
disponibles pour une centaine de productions végétales et garantissent les risques climatiques
et sanitaires; ils couvriraient 80% de la superficie des productions éigibles; pour les aures
productions existe un programme dade aux non assurés (Noninsured Assistance Program-
NAP) réservé aux exploitations réalisant un chiffre daffaires inférieur & 2 millions de dollars et
aux cas de pertes de récolte atteignant a la fois 35% dans la zone considérée et 50% pour le
producteur ;I'indemnisationpar le NAP est plafonnée a 100 000 dollars par producteur ;

- plusieurs niveaux de couverture sont possibles : la couverture de base (dite «CAT»
pour «catastrophic coverage») couvre les pertes supérieures a 50% du rendement de référence,
soit la moyenne historique du rendement de I’ exploitation sur 10 ans, valorisé a un prix égal a
55% du prix de marché estimé; pour les couvertures complémentaires (ou «buy-up
coverage»), |’ agriculteur peut assurer jusgu’a 75% voire 85% de son rendement (blé, mais et
soja dans certains comtés en 1999), valorisé au maximum a 100% du prix de marché estimé
(I"assuré choisit son niveau de prix garanti dans cette limite) ; la souscription de ces garanties
complémentaires stagne depuis une dizaine d’ années autour de 40% desterres dligibles ;

- laprime de la garantie de base («CAT») est entiérement prise en charge par |’ Etat
fédéral dés lors que I agriculteur souscrit une couverture complémentaire ; au cas contraire, il

doit acquitter un forfait de 50 $ par production au titre des frais administratifs ; les primes
d assurance en cas de couverture complémentaire sont également subventionnées ; au tota,
I” Etat fédéra participe a hauteur d’ environ 50% au paiement des primes d' assurance récolte ;

- le «Group Risk Plan» (GRP) : ces contrats d’ assurance de groupe ne sont pas
basés sur le rendement individuel de I’exploitation mais sur le rendement du comté ; ces
contrats, tres peu souscrits (moins de 1% des superficies couvertes par une assurance récolte),
ne sont intéressants pour I’ agriculteur que i ses rendements sont étroitement corrélés avec les
rendements du comté.
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L’ agriculteur qui S assurera pour obtenir I'indemnisation de la totalité de sa récolte (en cas de perte totale) a
75% du prix du marché verraainsi le taux de subvention de sa prime passer de 24 a 55%.

1 Des aides exceptionnelles ont déja été adoptées en 1998 et 1999 pour des montants respectifs de 6 milliards de
dollars et 8,7 milliards de dollars.
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L' assurance «revenu» aux Etats-Unis

A ladifférence de I’ assurance récolte, basée sur les seuls rendements, ces contrats,
développés depuis 1997, couvrent également le risque de baisse des prix en offrant une
couverture du chiffre d’ affaires réalisé lorsgu’il est inférieur au chiffre d’ affaires garanti, sans
énoncer les événements a I’ origine de la baisse du chiffre d'affaires. Dans ces contrats, les
rendements correspondent aux rendements de référence utilises en assurance récolte. Cing
types de contrats existent :

- le «Crop Revenue Coverage» (CRC), lancé par une compagnie privée
d assurance, est le principal contrat puisqu’il représenterait plus de 90% des primes collectées
au titre des assurances «revenu» agréées par I’ UsbA. Ce contrat est offert pour les productions
de blé, mais, soja, sorgho et coton ; il garantit une indemnisation lorsque la valeur de la
production (obtenue en multipliant le rendement réel par un «prix de récolte», déterminé a
partir d'une moyenne des prix sur le marché a terme du mois de la récolte) est inférieure ala
recette garantie ; cette derniére est la multiplication du rendement historique de I’ exploitation
sur 10 ans (identique au rendement de référence de I’ assurance récolte) par le plus haut entre
un prix de base (prix a terme pendant le mois précédant les emblavements) et un prix de
récolte (prix aterme du mois de larécolte) ; I’ agriculteur choisit son niveau de garantie entre
50% et 75% de la recette garantie ; le succés du CRC sexpliqgue notamment par cet
accroissement du niveau de garantie en cas de baisse des cours entre les semis et |a récolte ;
toutefois, afin de limiter le risque assuré, I’ écart entre le prix de base et le prix de récolte est
plafonné;

- «I’Income protection» (IP), qui couvre une aire géographique plus limitée que le
CRC, est sensiblement identique au CRc, a la différence importante que la recette garantie
n’'inclut pas le prix de récolte ;

- le «Revenue Assurance» (RA), n'est proposé que dans I'lowa pour le mais et le
soja et rencontre un succes limité ; a la différence du CRc, la vaeur de la récolte et le prix
utilisé pour calculer larecette garantie sont gjustés en fonction des prix du comté ;

- le «Group Revenue Insurance Policy» GRIP) proposé depuis 1998 offre une
garantie de recettes mais qui, comme pour la formule collective en assurance récolte, dépend
de rendements al’ échelle du comté et non de rendements individuels ;

- «’ Adjusted Gross Revenue» (AGR), qui est proposé a titre expérimental depuis
1999. Ce contrat est le plus récent et présente la nouveauté de proposer une garantie a
I’échelle de I exploitation, sans distinction des productions ; le chiffre d’ affaires garanti est, au
choix de I’ agriculteur de 65% (garantie de base), 75% (sous la condition de produire au moins
trois cultures différentes) ou 80% (sous la condition de produire au moins huit cultures
différentes) des recettes moyennes déclarées a I’ administration fiscale sur une période de cing
ans ; la garantie couvre 75% de I’ écart entre le chiffre d’ affaires réalisé et celui garanti (soit au
total des niveaux de protection de 49%, 56% et 60%) ; de plus, il couvre des productions qui
jusqu’alors n’ éaient pas digibles aux programmes d’ assurance, tels que les fruits et [égumes ;
les productions animales sont couvertes s leur part N’ excéde pas 35% du revenu disponible ;
lorsgque plus de 50% du revenu disponible provient de productions éigibles aux programmes
d assurance récolte, I’ AGR ne peut étre souscrit qu’en complément d’ une assurance récolte.
C'est I'ensemble de ces contrats qui bénéficient de la prise en charge des codts de gestion et
de la réassurance par |’ Etat.
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Au Canada existent des dispositifs publics d'assurance récolte et d'assurance
revenu (MPCI et RARB décrits dans | encadré ci-dessous), sans intervention des sociétés

d'assurance privées, ne serait-ce qu'en gestion.

En raison du co(t de ces programmes, le dispositif semble sorienter vers le
compte de stabilisation du revenu net (CSRN), mécanisme d'épargne, qui prévoit une
forte participation des pouvoirs publics. Les sommes versées sont abondées d'un
méme montant par les gouvernements fédéral et provincia (dans la limite d'un
plafond) et bénéficient d'une bonification dintéréts de 3 points par rapport au taux du
marché (sans plafond). L'épargne peut étre utilisée soit lorsque le revenu familial est
inférieur a un seuil de référence, soit lorsque la marge brute de I'exploitation est
inférieure & un niveau calculé par rapport a une référence historique.

Le CSRN est loin d'étre exempt d'effets pervers™. Il ne permet de mobiliser
les fonds qu'avec retard enrai sondes conditions posées a leur réintégration, la référence
ala marge brute nécessitant d'attendre que la comptabilité de I’ exercice soit close. De
plus, en 1998 et 1999, alors que la chute du revenu agricole était la plus importante
depuis dix ans, I'Etat adl mettre en place un systéme d'aides exceptionnelles d’ un
montant presgue équivalent au budget du systeme habituel de gestion des risgues.

Aujourd’hui, le CSRN sassimile plus a de I'éargne pour la retraite qu'a un
mécanisme de lissage des revenus agricoles. En effet, I’ agriculteur a intérét a verser de
I’ argent sur son compte, de maniére a bénéficier d’ un abondement qui double sa mise
désle départ ; il aensuite intérét al’'y laisser et a emprunter en cas de sinistre puisque
le taux dintérét qu'il percoit est bonifié de trois points ; enfin, il aintéré& al'y laisser
le plus longtemps possible, c'est-a-dire jusgu'a sa cessation dactivité, car la
possibilité lui est laissée de retirer un capital.

L'assurance récolte, I'assurance « revenu » et les mécanismes d’ épargne
au Canada

Le dispositif canadien de gestion des risques repose, outre le CSRN, sur deux
instruments distincts : |’assurance "récolte” (MpPcl) et I'assurance "revenu" (RARB). Il est
fortement inspiré du modéle américain. Les Pouvoirs publics (fédéraux et provinciaux) y
jouent un role trés important : sa gestion est exclusvement publique et les subventions
atteignent un niveau élevé.

L'assurance "récolte’ multirisques (MPCI)

Les assurances récolte couvrent, comme aux Etats-Unis, un large champ de
cultures et de risques (climatiques et accessoirement sanitaires). Les garanties sont variables
par province (accords quinquennaux Etat fédéral - Etat provincial) et par nature de récolte.
Aing, en Ontario, le blé est assuré contre un grand nombre de risques sanitaires et
climatiques : la sécheresse, I'numidité et la pluviosité excessive, les inondations, le gd, la
gréle, les insectes, les maladies des plantes, le vent, les animaux sauvages et les parasites. A
I'image des assurancesMPCI américaines, la garantie consiste en un pourcentage du rendement
moyen along terme de la culture assurée (5 & 20 ans selon la culture) dans une région donnée.
Le prix unitaire est chois par I'exploitant dans une liste de prix proposes par 'assureur en
début de campagne. Toutes les primes sont subventionnées a hauteur de 50%.
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La Banque Royale du Canada précise sur son site Internet qu'il "est possible d'emprunter pour faire des dépbts
dansun csrN"
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Le régime d'assurance du revenu brut (RARB)

Le régime d'assurance du revenu brut (RARB) a éé instauré en 1991. |l offre aux
agriculteurs une protection de recettes par hectare. L'indemnité versée est égale ala différence
entre une "recette d'objectif" et les recettes réelles de I'année. La recette d'objectif est calculée
pour chague culture en multipliant le rendement historique de I'exploitation par un prix
dobjectif base sur la moyenne historique des colts de production. Le RARB est financé
conjointement par les agriculteurs (1/3 du budget) et les Pouvoirs publics (42% pour le
Pouvoir Fédéral et 25% pour les Provinces). Malgré un succes certain, notamment auprés des
producteurs de céréales et d'oléagineux, le colt éevé du programme a conduit les autorités a
abandonner progressivement le RARB au profit du CSRN.

Le compte de stabilisation du revenu net (CSRN)

Le CSRN encourage |’ agriculteur a constituer des réserves d'épargne dans lesguelles
il pourra puiser lors des périodes difficiles. L'agriculteur adhérent au CSRN peut chague année
affecter a un compte spécia 3% de ses "ventes nettes admissibles' (équivalent de la marge
brute)™. En contrepartie, I'Etat fédéral verse une somme équivalente sur le CSRN de
I'exploitant (1/3 pour la Province, 2/3 pour I'Etat fédéral). Le montant des ventes nettes
admissibles est plafonné a 250 000 $ canadiens par an, ce qui limite la contribution des
Pouvoirs publics. L'agriculteur peut cependant déposer jusqu'a 20% de ses ventes nettes
admissibles mais sans contrepartie des Pouvoirs publics. Les sommes accumulées sont
rémunérées au taux du marché plus une bonification apportée par les Pouvoirs publics
(3 points). L'agriculteur peut puiser dans ce compte sous deux conditions : la marge brute de
I'exploitation pour I'année en cours est inférieure a la marge brute moyenne des cing derniéres
années ou le revenu globa de I'agriculteur est inférieur a un seuil fixé par la loi. Le CSRN
connait un fort succes. Plus de la moitié des agriculteurs y ont adhéré depuis 1991. A terme, le

Gouvernement souhaite faire du CSRN un des piliers de son "filet de sécurité' agricole.

- Le systéme espagnol, malgré ses mérites, est coltteux et n'a pas encore
dépassé les limites de I'assurance récolte traditionnelle

Depuis 1978, I'Espagne a développé un systéme d'assurance récolte a grande
échelle, ayant pour objectif de couvrir tous les risques et toutes les surfaces. La
production agricole espagnole est en effet orientée vers des productions sensibles aux
aléas climatiques (fruits et 1égumes), ces derniers éant de plus grande ampleur qu'en
France.

He Ce plafond est variable d'une province al'autre (il est de 4% dans le Saskatchewan).
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L’ assurance récolte espagnole

Pour la campagne 1999/2000, 31 garanties distinctes (production X risque) éaient
proposées. Le champ des risques couverts est tres large : gel, gréle, inondations, incendie,
pluie, sécheresse, vents violents et tornades. La plupart des productions sont concernées:
grandes cultures, agrumes, fruits, légumes, élevage...

Les garanties sont proposées sous forme de contrats multirisques dénommes
"combinés' dans la terminologie espagnole. La souscription collective, qui est encouragée,
représente 99% des contrats.

Le dispostif associe les pouvoirs publics, les organisations professionnelles
agricoles et les compagnies d'assurance :

- L"Entidad estatal de seguros agrarios' (ENESA) coordonne et donne les
impulsions au systeme. C'est un organisme autonome qui dépend du ministére de I'agriculture
et qui associe les organisations professionnelles agricoles.

- Les sociétés d'assurance souhaitant intervenir sur le marché des assurances
agricoles le font en participant au capital dun pool de coassurance, "Agroseguro””. La
participation a son capital est proportionnelle a la part des assureurs dans la couverture des
risques. La souscription des contrats par les agriculteurs est facultative et les pouvoirs publics
(Etat et Autonomies) y incitent en subventionnant les primes d'assurance a un niveau moyen
de 50% soit une dépense annuelle d'1 MdF.

- En outre, I'Etat intervient financiérement a travers un consortium, le "Concorcio
de compensacion de seguros’. Ce consortium est un éablissement public industriel et
commercial dont les fonctions sont proches de celles de la caisse centrale de réassurance
(ccr) en France. Dans le domaine des assurances agricoles, il a pour réle, dune part, de
prendre dans le capital d'/Agroseguro les parts non prises par les compagnies privées et, d'autre

part, de réassurer |'ensemble du systéme.

Le systeme a le mérite de couvrir un trés large éventail de risques
climatiques. En outre il est évolutif et integre progressivement de nouveaux risques,
contrairement au dispositif francais. En éevage herbivore, la sécheresse sur fourrages
devrait devenir assurable au cours de I'année 2001.

Cependant, en 1987, le déséquilibre du régime était tel que de nombreuses
sociétés d'assurance se sont retirées du dispositif et que le consortium a di prendre
50% du capital d'Agroseguro. Suite a cette crise, les autorités espagnoles ont distingué
les garanties désequilibrées dites "expé&rimentales’ et les garanties "viables', moins
fortement réassurées. Les sociétés d'assurance adhérentes au pool de coassurance se
réassurent obligatoirement auprés du consortium et I'Etat apporte sa garantie au
systéme de réassurance, par un mécanisme similaire a celui du régime francais des
catastrophes naturelles. En 1992, année de grande sécheresse, e consortium a ainsi di
faire appd ala garantie de I'Etat.

Le dispositif espagnol est congcu comme reposant sur des principes
techniques d'assurance en vue d'un équilibre financier, puisque la proposition de

115 . , . , . .
L'émiettement du marché espagnol de I'assurance agricole n'est pas éranger au choix de constituer un pool de
coassurance.
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couverture des risgues, en lien avec les productions et les zones géographiques, est le
résultat d'enquétes actuarielles.

En revanche, son col(t budgétaire annuel total (subventions aux primes et
réassurance déficitaire pour le Concorcio) est élevé, de I’ordre de 2 MdF, soit deux
fois plus que les primes payées par les agriculteurs. Pourtant, seuls 35% de la valeur
finale de la production agricole est assurée. Moins de la moitié des exploitations
agricoles sont couvertes (40% a 45%), ce qui montre que le systéme est
principalement tourné vers les petites exploitations et donc autant vers un objectif de
solidarité que vers |’ assurance proprement dite. Par ailleurs, les taux de souscription
des contrats sont trés variables selon les secteurs.

L es responsables espagnols eux-mémes sinterrogent et souhaitent remédier
aux difficultés actuelles du dispositif par diverses orientations nouvelles. Ils prévoient
ains de développer des contrats pluriannuels (plans triennaux d'assurance) pour
diminuer les colts de gestion quimplique actuellement le renouvellement annuel de
plus de 300 000 contrats. Pour diminuer le colt des indemnisations, ils souhaitent
étendre a d'autres productions que les céréales une nouvelle forme de contrats, de type
"assurance rendement”. Ces contrats garantissent, a |'échelle de I'exploitation, I'écart
entre une production garantie basée sur un historique de rendement moyen de
I'exploitation et la production réelle, par opposition a |'"assurance de dommages'
traditionnelle dont le principe de couverture est sensiblement proche de celui de
I'assurance gréle en France™ . Sont enfin étudiées les possibilités de reconversion
agricole des zones ou la sinistralité élevée résulte de I'implantation de cultures non
appropriées au climat.

Le dispositif espagnol, pas plus que ceux en vigueur aux Etats-Unis et au
Canada, ne peut donc pas servir de modele pour développer en France un mécanisme
d assurance a la fois efficace et peu colteux. En revanche, des enseignements peuvent
étre tirés de ces exemples et notamment |’importance de mettre en place un dispositif
global répondant aux besoins des agriculteurs. D’autre part, Sils sont colteux, ces
systemes offrent aux agriculteurs une couverture plus élevée que celle du FNGCA.

En Italie, existe, depuis une loi de 1970 modifiée en 1995, un systéme qui
présente des similitudes avec le dispositif espagnol : I'Etat subventionne a 50% les
primes d’ assurances™ ; sa contribution globale atteint environ IMdF (1,13 MdF en
1999). Les pouvoirs publics accordent, comme en Espagne, une priorité au
développement des assurances: I’effort budgétaire consenti pour cet objectif est
demeuré constant alors que les dépenses d'indemnisation directe diminuaient. A la
différence de I’ Espagne, le champ des assurances est resté limité a la gréle alors méme
gue la loi prévoit la possibilité de mettre sur le marché des contrats multirisques
climatiques subventionnés a hauteur de 50%. Comme en Espagne, des réflexions sont
en cours pour améliorer le systéme, notamment en privilégiant les garanties
multirisques fondées sur les rendements et en améiorant I’articulation entre les
meécanismes d’ indemnisation publics et I’ assurance.

He Cf. pour ses défauts 2.1.2.2.

H Jusqu’en 1995, le taux de 50% s appliquait a la prime réel.le Depuis, il s applique de maniere forfaitaire a la
prime correspondant a une dépense considérée comme raisonnable.
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3.1.1.4 Lesregles internationales encadrent I’aide de I'Etat au développement
des assurances agricoles

Tout dispositif national de protection des agriculteurs contre les risques doit
sinsérer dans le cadre normatif communautaire et tenir compte des principes poses par
I'Organisation mondiale du commerce ©OMC). Ces regles imposent des contraintes a
toute forme de soutien public, qu'il Sagisse du soutien a I'assurance ou le
financement de mécanismes du type du FNGCA.

- Les aides d'Etat a I’ assurance sont soumises a des regles communautaires

Les aides destinées a remédier aux dommages causés par les calamités
naturelles ou par d'autres événements extraordinaires sont compatibles avec le marché
commun. Toutefois, sagissant d'une exceg)tion au principe généra de I'incompatibilité
des aides d'Etat avec le marché commun™, la Commission a interprété restrictivement
les notions de "calamité naturelle" et d"événement extraordinaire”. Certes, elle a
admis que l'extension considérable prise par une épizootie, sans aucun précedent
connu, constitue un événement extraordinaire. En revanche, elle ne considére pas que
lagréle, le gel ou la sécheresse sont, en tant que tels, des calamités naturelles. Elle les
y assimile uniquement lorsque le niveau des dommages atteint 30% de la production
normale (20% dans les régions défavorisées).

Pour les cultures annuelles, ces seuils sapprécient en rapportant la production
brute de la culture en cause pour |'année considérée a la production normale. Cette
derniere est calculée par référence a la production brute moyenne des trois années
précédentes, en excluant de ce calcul les années sinistrées.

Selon les lignes directrices de la Communauté concernant les aides d'Etat dans
le secteur agricole™, pour les dommages causés aux moyens de production se faisant
sentir plusieurs années (tel qu'un gel entrainant une destruction partielle de cultures
arbustives), le seuil de perte autorisant une aide publique est de 10% de la valeur de la
premiére récolte suivant la survenance du fait géenérateur. 1l est de 30% (20% dans les
zones défavorisées) pour I'ensemble des années ou I'on a enregistré une perte de
production. Cette regle est difficile a appliquer mais est importante pour déterminer
les limites de I’amélioration souhaitable de I'indemnisation des pertes de fonds par le
FNGCA.

Pour les dommages causés aux batiments et aux éguipements, aucun plancher
n'est prévu.

En matiére sanitaire, la Commission, en se fondant sur I'article 87 paragraphe 3
du traité, a accepté les aides destinées a encourager les mesures préventives (sur une
base volontaire) contre la survenance de maladies des végétaux et des animaux, y
compris l'indemnisation de dommages liés a I'édiction, par les autorités publiques, de
mesures contraignantes destinées a prévenir la contagion de certaines maladies. En
revanche, ne peuvent pas étre aidés les agriculteurs dont e cheptel ou les cultures sont
atteints par des maladies dont la non survenance est du ressort de I'agriculteur lui-

"8 \Vair I'article 87 du traité ce.
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Journal Officiel des Communautés européennes, 1 février 2000 .
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méme. Pour les maladies végétales et animales qui résultent de mauvaises conditions
climatiques, la Commission apprécie la compatibilité de I'aide au regard des principes
posés pour les calamités naturelles et les événements extraordinaires.

Si les seuils sont franchis, les mesures peuvent permettre d'indemniser jusqu'a
100% du codt réel des pertes. Les regles communautaires ne représentent donc une
contrainte que pour les seuils de déclenchement de I’ aide publique. Elles n’en sont pas
une pour améliorer le niveau de I'indemnisation servie par le FNGCA.

Enfin, la Commission autorise les aides au paiement de primes d'assurance, a
hauteur de 80% de la prime s e contrat ne couvre que des calamités naturelles ou des
événements extraordinaires tels que définis supra, et a hauteur de 50% s le contrat
couvre également d'autres pertes. Des limites sont ainsi clairement fixées a un soutien
éventuel par I'Etat d'un développement a |'assurance méme s elles sont peu
contraignantes.

- Les financements d'origine communautaire possibles sont actuellement
tresrestreints

Il n'existe, au niveau communautaire, aucun fonds specifique pour les
risques climatiques et sanitaires.

Toutefois, au titre du réglement du Conseil du 17 mai 1999 concernant le
soutien au dével oppement rural par le FEOGA, les Etats membres peuvent octroyer une
aide en faveur de I'agriculture et de la sylviculture pour "la reconstitution du potentiel
de production” endommagé par des catastrophes naturelles (et par le feu pour la
sylviculture) et pour la mise en place dinstruments de prévention appropriés ™. Ces
aides sont susceptibles d'étre cofinancées par la Communauté. La question de savoir si
cette disposition englobe le soutien a |'assurance n'a pas encore été tranchée au plan
communautaire. Cette hypothese semble, selon les responsables de la Commission
européenne, avoir peu de chance d’ étre retenue.

Enfin, I'organisation commune des marchés dans le secteur de la viande de
porc prévoit dans son article 20 que des mesures exceptionnelles de soutien du marché
peuvent étre prises lorsque le marché est affecté par des limitations de la libre
circulation résultant de I'application de mesures prises pour combattre la propagation
de maladies des animaux : par exenple des aides ont pu étre accordées au secteur
porcin hollandais lorsque I’ épidémie de peste porcine qui sévissait aux Pays-Bas a
conduit ainterdire |’ exportation de porcs originaires de ce pays.

120
Cette mesure existait d§ja précédemment mais uniquement pour les zones d' objectif 1.
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- Les régles de I'omc régissant la "boite verte" présentent des contraintes
pour la mise en cauvre d’ assurances récoltes et revenu mais le niveau d’ aide publique
permettrait de recourir ala clause « de minimis»

La "boite verte', telle que définie dans l'annexe2 de l'accord sur
I'agriculture signé a Marrakech, regroupe les mesures de soutien exemptées de toute
obligation de réduction :

- Sont considérées comme mesures de soutien celles fournies dans le cadre
d'un programme public et financées par des fonds publics, "y compris les recettes
publiques sacrifiées'. En toute rigueur, les dépenses fiscales sont ainsi concernées par
I'accord, alors qu'elles impligquent une comparaison, ardue sur de nombreux points,
entre le niveau des prélevements fiscaux touchant le secteur agricole et la fiscaité de
droit commun,

- Pour étre exemptées d'engagement de réduction, les aides doivent
respecter une prescription fondamentale : leurs effets sur la production ou leurs effets
de distorsion sur les échanges doivent étre nuls ou, au plus, minimes, ce qui exclut
notamment toute mesure de soutien aux prix («couplage »).

L'annexe 2 de I'accord de Marrakech pose de plus des criteres et conditions
spécifiques selon la politique concernée :

- Pour les programmes de garantie des revenus (paragraphe 7 de I'annexe 2), et
donc notamment pour |'assurance revenu, le déclenchement du dispositif est
subordonné a une perte de revenu, déterminée uniquement au regard des revenus
provenant de I'agriculture, qui excede 30% du revenu brut moyen (calculé sur les trois
années précédentes ou sur les cing années précédentes en excluant la valeur la plus
forte et la plus faible) ou I’équivalent en revenu net; la compensation est limitée a
70% de la perte de revenu. La traduction littérale du terme utiliseé dans la version
anglaise est «revenu brut », ce qui peut étre interprété en termes comptables de deux
facons : chiffre d affaires ou excédent brut d’ exploitation,

- Pour les versements a titre daide en cas de catastrophes naturelles
(paragraphe 8 : versements effectués soit directement, soit par une participation
financiére de I'Etat a des programmes d'assurance récolte), le droit a en bénéficier est
subordonné a la reconnaissance formelle par les autorités publiques qu'une catastrophe
naturelle ou une calamité similaire sest produite ou se produit™. De plus, la perte de
production doit excéder 30% de la production moyenne des trois années précédentes
(ou d'une moyenne triennale basée sur les cing années précédentes et excluant la
valeur la plus forte et la valeur la plus faible). L'indemnisation peut étre totale mais
doit tenir compte des versements éventuellement effectués en application d'un
dispositif de garantie des revenus (paragraphe 7).

La question se pose de la compatibilité d'une participation de I'Etat a la
réassurance publique avec ces criteres de la "boite verte". Comme la réassurance
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Ce critére est sans doute la principale explication au classement par I'Espagne de son dispositif d'assurance
récolte en boite orange.
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implique le versement par les assureurs d'une prime de réassurance et qu'elle ne fait
intervenir I'Etat gu'en fonction d'une sinistralité inconnue a priori, doit-elle étre
considérée comme un "programme public financé par des fonds publics'? La réponse
N’ est pas évidente et n'ajamais été envisagée au plan international .

Enfin, I'article 6 de I'accord de Marrakech prévoit une «clause de
minimis ». Les aides inférieures a 5 % de la valeur de la production agricole re sont
pas prises en compte dans le montant global des soutiens soumis a réduction. Les
Etats-Unis ont notifié & I’omc en 1999 leurs aides a |’ assurance accordées en 1997
comme devant étre couvertes par cette clause. A ce jour, la pertinence de cette
notification ne semble pas avoir été débattue al’omc.

- Cette analyse ameéne donc a deux constatations importantes :

- En premier lieu des incertitudes existent sur I’interprétation de certaines
regles internationales: notion de revenu, statut de la réassurance publique,
signification de la « clause de minimis »,

- En second lieu s les régles communautaires et internationales sont
globalement convergentes en matiére de calamités agricoles (critere de 30% de perte
de production™), des divergences existent : les régles de |a boite verte subordonnent
la participation financiére de I’ Etat a une reconnaissance formelle de la catastrophe
par les autorités publiques, alors que la Communauté européenne ne |’impose pas.
Inversement celle-ci limite les aides aux primes d'assurance, alors qu'aucune regle
OMC ne traite ce point.

Juridiquement les deux types de contraintes se cumulent pour le [égislateur
national, comme pour les autorités administratives, si I’on veut que le systéme soit
classé dans |la boite verte. Un systeme d’ assurance récolte auquel participe I’ Etat doit
a la fois prévoir une reconnaissance formelle du sinistre par |’ autorité administrative
(omc), limiter I’ aide publique aux primes a 80% voire 50% s le sinistre n’est pas une
calamité naturelle au sens communautaire (UE) et n’intervenir que lorsgue la perte
excéde 30% de la production moyenne (OMC et UE). La contrainte la plus importante
est sans doute la premiére, qui apparait contradictoire avec la nature d' un systéme
d’ assurance privé. La nature contraignante du cumul des contraintes explique que ni
lesusa, ni le Canada, ni I’ Espagne n’ont déclaré leur systeme dans la « boite verte ».
Les regles sont plus faciles a respecter pour I’ assurance revenu, pour un mécanisme
d’ épargne (a supposer que celui-ci soit concerné par |’accord de Marrakech) ou pour
un régime public d'indemnisation des calamités (en toute hypothese, il n’est mis en
aauvre qu’ apres une decision publique) que pour I’ assurance récolte.

Cependant, la clause «de minimis » laisse, semble-t-il, une grande marge
de manaauvre aux autorités publiques.
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Pour les régions défavorisées, I'annexe 2 de l'accord agricole prévoit des régles spécifiques dans son
paragraphe 13. Lanotion de région défavorisée n’ est pas la méme pour I’ Union européenne et I'omc.
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3.1.1.5 L'assurance revenu n’est pas une réforme a engager dés maintenant
mais, compte tenu du contexte international, cet instrument ne doit pas
étre écarté pour I'avenir

L'assurance "revenu” consiste a garantir a |'agriculteur un niveau de chiffre
d'affaires. Par opposition a I'assurance récolte traditionnelle ou a I’ assurance chiffre
d affaires dont le déclenchement est lié & un événement climatique, |'assurance revenu
ne nécessite pas didentifier I'événement générateur de la garantie (gréle, tempéte...).
Par ailleurs, le prix n'est plus un élément fixé a I'avance dont le niveau est laissé au
choix du souscripteur”. De ce fait, I'assurance revenu couvre indistinctement les
risgues climatiques et économiques.

Assurances « récolte » et assurances « revenu»

On entend par assurances "récolte" les garanties de rendement ou de chiffre
daffaires dont le déclenchement est lié & la survenance d'un événement climatique clairement
identifié. Ce type de garantie couvre les dommages directs et indirects (maladie due & un
événement climatique garanti par exemple).

On appele assurances "revenu" les garanties de chiffre daffaires dont le
déclenchement est lié a la baisse du chiffre d'affaires et non a la survenance d'un événement
climatique clairement identifié. En toute logique ces produits devraient porter le nom
d'assurance “ recettes ” et non d'assurance “revenus’.

Une confusion est parfois faite entre assurance «revenu » et garantie de revenu.
L’ assurance ne permet que de pallier des aéas mais non de garantir un niveau de revenu sur le
moyen et long terme. Faute d’avoir clairement distingué ces deux objectifs, le systéme
américain ne survit que gréce a un recours massif a des aides publiques.

- Le contexte international impose d'examiner avec soin les instruments de
type assurance « revenu »

Les assurances recoltes et revenu mises en place aux Etats-Unis et au
Canada sont, on |’a vu, des canaux importants pour les soutiens publics a l'agriculture.

Ces digpositifs ont été récemment renforcés, notamment en ce qui concerne
I” assurance revenu. Ces évolutions ne sont pas étrangeres aux nouvelles négociations
qui viennent d étre engagées au sein de I'OMC et qui pourraient aboutir a de nouveaux
engagements de réduction des aides «non découplées » (soutiens liés au niveau de
production en volume ou en valeur). La question est donc parfois posée de savoir s
I’Union européenne ne doit pas, de la méme maniére, réorienter ou «recycler » une
partie des soutiens communautaires a l'agriculture vers |’ assurance.

- En pratique, le contexte communautaire est sensiblement éoigné du
contexte américain

Quelle que soit la lecture que I'on peut faire de I'annexe 2, |’ élaboration, en
France, d'un systéme d assurance revenu respectant les criteres de la boite verte
présente peu d’intérét. L’ annexe 2, on |’a vu, conditionne |'accés a la garantie, si celle-

123 5 . . , PR
Aux Etats-Unis, certaines assurances revenus sont indexées sur les marchés aterme.
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Ci est aidée, a une "perte de revenu brut qui excede 30% du revenu brut moyen ou
I'équivalent en termes de revenu net" :

- S I'on retient le critere du "revenu brut" et s celui-ci est assmilé au
chiffre d'affaires, la probabilité d' une perte de 30% est, selon le secteur de production,
de 0% a 6%, c' est-a-dire tres faible : la garantie délivrée ne serait mise en jeu que, au
maximum, six fois par siécle, ce qui n'est pas adapté & |a variabilité des revenus™.

- S l'on retient le critere du «revenu net», cest-adire, sdon la
comptabilité francaise, le résultat courant avant impdt, la probabilité d'une perte
supérieure a 30% varie entre 11% (bovins lait) et 36% (fruits). La garantie jouerait
donc plus frequemment. En revanche, ses conditions de mise en ocauvre seraient en
partie arbitraires. En effet le résultat courant avant imp6ts est dépendant des régles
comptables d'amortissement et de provisionnement. Des critéres tels que la vaeur
gjoutée ou I'excédent brut d'exploitation seraient plus pertinents mais supposent une
réinterprétation voire une renégociation des régles de I’'omc s I’on souhaite notifier
les aides a |’ assurance au titre de la « boite verte ».

Le CSRN canadien sappuie quant a lui sur la notion de "marge brute”, mais
N’ est pas dans la «boite verte ».

La mise en place en France d’ un systeme d’ assurance revenu ne souleverait
pas les mémes problémes s la «clause de minimis » pouvait étre invoguée. Compte
tenu de la valeur des productions concernées, un tel systéme n’excéderait le seuil
de 5% qui s I'aide publique atteignait plusieurs milliards de francs. Le fait que les
Etats-Unis aient utilisé cette possibilité sans soulever jusqu'a aujourd hui de
contestation connue laisse penser que cette option pourrait étre retenue.

Cependant, plus que ces questions juridiques, c'est celle de la pertinence
d’'une assurance «revenu » au regard des caractéristiques de I’ agriculture frangaise qui
doit étre posée. Le contexte climatique et économique, en France, est différent de celui
des pays nord-ameéricains.

D’une part, I'ampleur des variations climatiques est globalement moindre.

D’ autre part, dans les secteurs ou la PAC assure encore, malgre les réformes
récentes, un soutien et une stabilité des prix, le besoin de stabilisation du revenu est
moindre, et un soutien public, via I’ assurance revenu, ferait double emploi avec les
ocM. Méme pour un secteur beaucoup moins aidé comme celui des fruits et 1égumes,
des contrats d'assurance chiffre d'affaires a déclenchement climatique semblent aptes a
répondre a un besoin de stabilisation du revenu.

Enfin, I"assurance revenu ne permet pas aux autorités publiques de cibler
précisément les destinataires de leur soutien.

Les concertations menées avec les assureurs pendant la préparation du
présent rapport ont fait apparaitre qu’ aucun d eux n’envisage de mettre sur le marché

125

un produit d’ assurance revenu, a court ou a moyen terme, méme aidé par I’ Etat ™.

1 Lerevenu fluctue plus fortement que le chiffre d' affaires; cf supral.4.
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En Grande-Bretagne, DALGETY propose depuis un an aux producteurs de céréales anglais une assurance revenu,
garantissant un chiffre d affaires basé sur des données historiques (Cf. annexe 10).
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- Laréflexion doit néanmoins étre poursuivie au niveau sectoriel

Le constat dressé précédemment n'interdit pas que la réflexion se
poursuive, bien au contraire.

Auniveau sectoriel, les producteurs d'ol€o-protéagineux, qui supportent des
risques rendement et prix élevés au regard d'autres grandes cultures, sintéressent
d'ores et déja a une assurance «revenu ». Cette réflexion est intéressante et devrait
étre encouragée. Au vu des résultats et de I’ évolution des conditions de marché dans
d’ autres cultures, €elle pourrait ensuite étre éendue. L’instabilité du contexte
international fait qu'aucune voie de réflexion et d expérimentation ne doit étre
négligée. Toutes doivent étre encouragées pour donner a I’ action publique toutes les
possibilités d’ étre la plus réactive possible.

Ainsi, un dispositif généralisé d'assurance revenu n'apparait pas opportun
a I’heure actuelle, ni réaliste aux yeux de la plupart des acteurs. Un dispositif
d'épargne professionnelle, moins ambitieux mais plus réaliste dans les conditions
actuelles et moins onéreux pour les finances publiques serait plus approprié pour
lisser les variations de chiffre d affaires. Il constituerait un premier niveau
d'assurance « revenu ».

3.1.2 Lesprincipesd’ uneréforme dela gestion desrisques

Laréflexionengagée sur les réformes a apporter au dispositif de gestion des
risques a fait apparaitre un certain nombre de principes qui paraissent incontournables.
lls devraient d’ailleurs étre de nature a recueillir un consensus entre tous les acteurs :
pouvoirs publics, organisations professionnelles agricoles, assureurs et établissements
financiers.

3.1.2.1 Un dispositif fondé sur les principes de responsabilité et de solidarité
- Responsabilité

La gestion des risques, qu'ils soient climatiques, sanitaires ou économiques,
releve d'abord de la responsabilité de I'agriculteur.

L'évolution du contexte politique et économique et les limites des
dispositifs publics de gestion des risques, imposent un renforcement de la "culture du
risque’, que les politiques agricoles conduites depuis la deuxiéme guerre mondiale ont
quelque peu estompée. Cette responsabilisation des agriculteurs passe par la mise en
place d'instruments individuels de gestion des risques a la fois efficaces et accessibles
(assurance, épargne de précaution). Elle suppose également une information et une
formation des agriculteurs afin de leur permettre a la fois d’améliorer leur technicité
pour la gestion des risques et d'utiliser les nouveaux mécanismes de protection et de
garantie de fagon optimale.

Pour les assureurs, le méme principe de responsabilité suppose qu'ils ne
mettent sur le marché, que des contrats d'assurance dont I'équilibre technique et
financier ne dépende pas uniquement de I'intervention permanente des pouvoirs
publics.
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Pour ces derniers - et en particulier pour I'Etat - il implique une clarification
des régles dintervention, a tous les niveaux du systéme et notamment en cas de
sinistre exceptionnel.

- Solidarité

Si les exploitants agricoles peuvent - et doivent - assumer une grande partie
des risgues auxquels ils sont confrontés, un certain nombre d'aléas devront continuer
d'ére pris en charge, au moins partiellement, par la collectivité. 1l sagit notamment
des risques qui, par nature, non seulement excédent la capacité individuelle des
exploitants mais aussi demeurent hors du champ assurantiel : les événements
climatigues dampleur exceptionnelle e les maadies épizootiques en font
indéniablement partie. Cette nécessaire solidarité doit faire intervenir des mécanismes
de natures professionnelle et publique (régime des calamités agricoles, mécanismes de
gestion et dindemnisation des risques sanitaires...) dont l'efficacité doit étre
renforcée.

Les principes de solidarité et de responsabilité valent pour tous les types de
risque, y compris les risques «émergents ».

3.1.2.2 Un dispositif qui permette aux exploitations de surmonter un accident
ponctuel

L’ objectif ne doit ére ni de compenser les pertes de production, ni de
garantir le revenu. Il doit étre de mettre des exploitations, par ailleurs structurellement
viables, en mesure de surmonter un accident de parcours d origine climatique,
sanitaire voire économique.

3.1.2.3 Un dispositif plus efficace et plus rationnel

L'efficacité doit étre un des objectifs principaux, sinon I'objectif principal,
des réformes a engager.

Le renforcement de I’ efficacité du dispositif de gestion des risques passe
dabord par la recherche deffets de "levier" des dépenses publiques dans tous les
secteurs et pour tous les types d'instruments. Ainsi, en soutenant le développement de
I'assurance ou en encourageant le recours a I'épargne de précaution, I'Etat permet aux
agriculteurs de mieux se prémunir contre les aléas. A effort budgétaire donné,
I’amélioration de la stabilité du revenu agricole et donc le bien étre de I'ensemble du
secteur sont supérieurs.

La recherche de I'efficacité passe également par une répartition rationnelle
des objectifs entre les mécanismes publics et privés. Il ne s agit pas de libéraliser a
tout prix mais de constater que certains risques peuvent étre plus facilement et plus
efficacement couverts par des dispositifs priveés, individuels ou collectifs, que par des
systémes publics d’indemnisation. En revanche, pour d’ autres risgues, les mécanismes
publics sont plus efficaces et moins onéreux.

Ainsi, les aléas qui se caractérisent par une faible ampleur et une fréquence
élevée devraient logiquement pouvoir étre couverts par des mécanismes de nature
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individuelle. Les risqgues de moindre fréguence mais d ampleur plus importante
peuvent faire I’ objet de mécanismes de nature privée mais faisant intervenir un certain
niveau de mutuaisation. Enfin, les risques majeurs relevent naturellement de
dispositifs publics sauf si le marché de la réassurance offre une couverture suffisante
aux acteurs privés, ce qui est le cas pour certains aléas climatiques.

De méme, la plupart des aéas climatiques, de par leur caractere aléatoire et
ponctuel, semblent plus facilement assurables que lesrisques de nature systémique tels
gue les risques sanitaires ou de marché. Cependant, si le développement de ces
assurances nécessite un soutien public dont le montant serait, de maniére pérenne,
supérieur aucolt des mécanismespublics, I” assurance n’ est pas une solution rationnelle.

Estimation du seuil de rationalité budgétaire d’ une incitation a I’ assurance

Les chiffres déjafournis dans le rapport montrent que le taux d’indemnisation moyen par le
FNGCA est de I’ ordre de 30% et que ses frais de gestion représentent 10% des sommes versées. Pour un
niveau global de dommages de 100, I’indemnisation du FNGCA est de 30 et e colt de gestion de I’ ordre
de 3 (10% de 30). Sur ces colts de gestion, 2 sont a la charge du Fonds (I’ Etat se fait rembourser une
partie des frais de gestion, de |’ ordre des 2/3 en 2000) et 1 ala charge de I’ Etat. La charge globale pour
le FNGCA est donc de 32 (30+2=32), 16 venant des agriculteurs et 16 de |’ Etat, en raison du principe de
parité. Le colt de ce dommage pour I’ Etat est donc en définitive de 17 (16 + 1 de charges de gestion
non rembourseées par |e FNGCA).

Pour le méme dommage de 100, avec une quote part restant a la charge de I’ assuré de 20
%, I'indemnisation par I’ assurance serait de 80. Les frais de gestion étant de 30% de la prime et donc de
43% du dommage126, soit 34 (43% de 80), le colt global d'assurance est de 114 (80+34) ;

A codt public inchangé, c’est-a-dire 17, toute subvention supérieure - en calcul strict et en
moyenne pour |’ ensemble des secteurs - a 15% du montant total des primes (15% de 114=17) est donc
plus onéreuse pour les finances publiques que e FNGCA.

Il ne faut évidemment pas déduire des calculs ci-dessus que la subvention a
I’ assurance ne doit en aucun cas étre supérieure a 15%. La neutraité vis a vis des
finances publiques n'est pas le seul impératif a prendre en compte: le niveau
d’ indemnisation supérieur de I'assurance, la rationalisation du comportement de
I’ agriculteur entrainé par le versement volontaire d’ une prime, sont aussi des éléments
importants™”’. En outre, pour assurer le succés du développement de |’ assurance, une
aide complémentaire pendant la période de lancement est certainement nécessaire.
Toutefois, ces calculs montrent qu’ au-dela d'un certain seuil, qui peut étre variable
d'un secteur al’autre, I'intérét du soutien public a I’ assurance décroit fortement.

La rationalisation du dispositif - et donc son efficacité - nécessitent enfin
une clarification des régles dintervention des différents mécanismes, notamment
lorsgque survient un sinistre d'ampleur exceptionnelle. Des systemes doivent étre
concus de facon a couvrir un maximum d éventualités, notamment les sinistres
exceptionnels afin d éviter les mesures ponctuelles qui, prises dans I'urgence, pétissent

10 Lesfrais de gestion représentent, on I’avu, 30% de laprime : 70% de la prime vont donc a I’indemnisation. Le
rapport frais de gestion / indemnisation est ainsi de 30/70 = 43%. Pour une indemnisation de 80, les frais de gestion
sont donc de 43% de 80, soit 34. Laprime d équilibre est de 80 + 34 = 114.

2
" par exemple si I'indemnisation par le FNGCA était de 40% ; le seuil de rationalité budgétaire passerait a 20%.
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toujours d'un manque d'efficacité et d'équité. Les instruments publics et professionnels
sont particuliérement exposés a ce genre de dérives du fait de la pression sociae et
politique qui accompagne inévitablement les sinistres majeurs.

3.1.2.4 Unepaletted’instrumentsgraduée et articulée

Les limites naturelles des différents instruments, et notamment de
I”assurance, font qu’il n’est pas réaliste de bétir un dispositif de gestion des risques sur
un seul mécanisme. Cette impossibilité est renforcée par la réaité particuliere de
I"agriculture frangaise, plus diverse sur le plan des productions et des conditions
climatiques et donc exposée a une plus grande variété de risques que la plupart de ses
voisines. Seule une palette d instruments peut répondre aux besoins.

Il faut non seulement créer de nouveaux mecanismes et revoir ceux qui
existent, mais encore assurer la cohérence de I'ensemble du dispositif et donc une
bonne articulation des différents instruments. Cette articulation est nécessaire au niveau
de chaque exploitationou I'agriculteur pourrarecourir a un nombre accru d'outils, qu'il
devra combiner pour couvrir au mieux I'éendue de ses risques. Elle et également
indispensable au niveau global ol I'Etat, garant de I'équilibre du systéme, devra assurer
la coordination des différents instruments et veiller gu'aucun ne vienne atténuer
I'efficacité d'unautre maisqu'aucontraire ils se compl é&tent sans se superposer.

La diversification du dispositif de gestion des risques a auss un avantage :
I’ agriculteur sinistré pourra trouver une solution appropriée a I’ampleur des pertes
subies. Ainsi, en cas d'accident climatique, I’ utilisation d’une épargne de précaution
constituera la réponse la plus adaptée a des dommages de faible ampleur. S'ils sont
plus éendus, par exemple supérieurs a la franchise absolue du contrat d’ assurance,
c'est ce contrat qui fournira une réponse adaptée. Sil sagit d’une calamité tres
importante et non assurable ou S'il s agit d’un sinistre de type systémique excédant les
capacités des assureurs et des réassureurs, les dommages seront pris en charge par un
dispositif public dindemnisation. Une telle "graduation” est une source d'efficacité
accrue pour I'ensemble du dispositif. Elle permet également une réponse plus rapide et
plus juste aux besoins.

3.1.25 Un dispositif qui sinscrive dans le cadre des politiques agricoles
existantestout en étant adaptable a d’ éventuelles évolutions

Les réformes a engager doivent nécessairement respecter les engagements
internationaux de la France. Une difficulté existe a cet égard puisqu’il Sagit de
congtruire un dispositif de gestion des risques pour |’avenir alors que les régles
internationales, tant communautaires que mondiales, risquent de profondément
changer dans |es prochaines années.

La rationalité rejoint les obligations juridiques pour conduire a penser qu'il
ne faut pas trop anticiper les évolutions. En effet, le cadre actuel de la PAC permet de
distinguer les dispositifs de soutien et de stabilisation des revenus. Le premier objectif,
le soutien au revenu, est celui visé par les ocM. De ce fait, une réforme de la gestion
des risques peut étre tournée uniquement vers son objectif propre, qui est de permettre
aux exploitants de surmonter des accidents ponctuels, indépendamment de toute
préoccupation de soutien a moyen ou long terme. Aux Etats-Unis et au Canada, le
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mélange des deux objectifs dans de mémes meécanismes a conduit a une perte
d’ efficacité des politiques agricoles.

Cependant, a la veille d'un nouveau cycle de négociations internationales,
une réforme du systéme de protection contre les risques ne peut a I’ évidence ignorer
les changements que la PAC pourrait subir dans les années a venir. La tendance
dominantealoMmces favorable a une libéralisation accrue des marchés agricoles et un
certain nombre de grandes puissances agricoles ont clairement opté pour des systemes
individuels de gestion des risgues.

La seule solution possible, pour parer a toute éventualité, est, tout en
réformant notre systeme de gestion des risques, d’en faire un axe suffisasmment
important de notre politique agricole, pour que la France ne se trouve pas démunie
quelle que soit I'évolution du contexte international. Ce principe doit étre d autant
plus retenu que, le moment venu, la France ne pourrait a I'évidence transposer
directement les systémes observés ailleurs en raison de leurs spécificités et de leurs
imperfections, et qu’ elle a donc a rechercher un dispositif original. Il faut donc mettre
en place des instruments a la fois adaptés a la situation actuelle et suffisamment
souples pour pouvoir évoluer ou étre renforcés si nécessaire.

En ce domaine, la France ne peut attendre de I’ Union européenne qu’élle lui
fournisse un systeme clefs en main. Les agricultures européennes, la nature des
risques climatiques auxquels elles sont exposées sont trop diverses pour permettre un
consensus sur un dispositif communautaire uniforme. Les consultations menées a
Bruxelles laissent penser que I’ objectif de la Commission est de proposer aux Etats
membres des regles encadrant les soutiens publics a des dispositifs nationaux, afin
d éviter les distorsions de concurrence, sans aller au dela. La France doit donc, comme
I’Espagne et I’ Italie ou comme, plus récemment, certains Lander™™ allemands, mettre
en place un dispositif qui a terme pourra s'intégrer dans ce cadre communautaire tout
en contribuant & son é aboration.

3.1.2.6 Un dispositif horizontal décliné de fagon sectorielle

Malgré leur diversité, les différents secteurs de production présentent un
certain nombre de traits communs qui plaident en faveur de la mise en place d'un
dispositif horizontal pour toutes les filieres et toutes les catégories d'exploitants. La
recherche de I'unité et de la simplicité est d'ailleurs une condition indispensable pour
gue I’ équité entre les secteurs de productions d’une part, la cohérence et la régulation
de I'ensemble du dispositif d' autre part, puissent étre assurées.

La définition d'un cadre général n'empéche pas que chague mécanisme soit
modulable en fonction des secteurs de productions et des catégories d'exploitants.
Seule une telle orientation permettra de proposer une palette d'instruments adaptée ala
réalité économique de chague exploitation.
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Le Land de Saxe avait envisagé d'accorder 8 millions de Deutsche marks pour le développement des
assurances. Ce projet a été suspendu suite aux réactions des autres |ander.
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3.2DEVELOPPER LES MECANISMES PRIVES D’ASSURANCE
ET DEPARGNE POUR UNE MEILLEURE MUTUALISATION
DESRISQUESET UNE AUTO-ASSURANCE RENFORCEE

3.2.1 Développer les assurances " récoltes’

3.21.1 Lesprincipesgénéraux

Les développements de la deuxiéme partie ont montré que les contrats
actuels sont en partie inadaptés et que leur colt est parfois dissuasif. Un
développement de I’assurance suppose donc a la fois une baisse des colts et de
nouveaux types de contrats. Ces produits, fondés sur une approche globae de la
gestion des risgues, sont désignés dans ce rapport sous le terme d'assurance "récoltes’
pour les distinguer de |'assurance gréle traditionnelle. 1ls doivent respecter un certain
nombre de principes.

- Des assurances qui tiennent compte de la réalité économique de
I'exploitation

L’ objectif étant d assurer la pérennité de |'exploitation en cas de sinistre
climatique, les nouveaux contrats doivent, dans la mesure du possible, baser le niveau
de garantie et l'indemnisation en cas de snistre sur les données comptables
individuelles de I'exploitation, qu'il sagisse du chiffre daffaires réalise ou des
rendements individuels. Ce principe permettra d'éviter la possibilité de sur-
indemnisation (par exemple par la prise en compte d'une éventuelle hausse des prix
qui peut compenser une baisse des rendements) ou les phénomeénes d'anti-sélection
générés par des contrats garantissant des rendements sans lien avec les rendements
réels de I'exploitation.

- Desassurances couvrant un champ plus largeque les seulsrisques gréle et
tempéte

Les nouveaux contrats doivent offrir une réelle sécurité a I'exploitant contre
les congfguencss des aléas climatiques, en visant a couvrir les principaux risgues
climatiques que subit chaque secteur de production. L’ objectif devrait étre que soient
garantis notamment le risque gel pour les secteurs des fruits et de la viticulture, la
secheresse pour les céréales et la sécheresse sur fourrages pour I'éevage herbivore.
Une formule multirisques devrait étre privilégiée a terme.

- Des assurances moins codteuses par un ciblage sur les «coups durs »,
une expertise allégée et le recours a des formules collectives et pluriannuelles

Pour baisser le colt de I'assurance tout en ayant comme objectif d'assurer la
pérennité de I'exploitation, les nouveaux contrats doivent étre congus comme des
garanties contre les "coups durs’, nindemnisant pas les petits accidents climatiques
récurrents, auxquels I'exploitation doit pouvoir faire face par une épargne qu'elle
aurait congtituée a titre de précaution. Pour réserver l'indemnisation aux seuls
accidents climatiques les plus importants du point de vue de l'exploitation, les
assureurs pourraient proposer des contrats comportant une «quote-part du risque
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restant a la charge de |’assuré » adaptée, ¢’ est-a-dire, pour @rtaines cultures, des
franchises relatives (seuil de déclenchement de I'indemnisation) plus éevées
gu'aujourd’hui et, en contrepartie, des franchises absolues (abattement de
I’indemnisation versée) éventuellement dégressives avec I'importance des pertes. Les
capitaux assurés doivent couvrir, au minimum, les charges de I'exploitation ; la quote-
part du risque restant & la charge de I'assuré (franchises relatives et absolues) doit
refléter la sensibilité du revenu aux pertes de production (Cf. supra 1.4). La définition
de ces parametres reléve évidemment de la négociation contractuelle.

Le colt de l'assurance pourrait également, selon certains assureurs,
diminuer gréce a une expertise principalement comptable des sinistres, évitant au
moins une part des frais nécessaires a |’ expertise sur place.

Enfin, sans imposer dobligation d'assurance, les contrats de forme
collective doivent ére un des moyens dassurer une meilleure mutualisation des
risques tout en incitant a l'organisation collective des producteurs. Les formules
pluriannuelles devraient également étre encouragees afin de renforcer la stabilité et
I’ équilibre du systeme.

La baisse des colts devrait permettre une baisse des prix, qui inciterait elle-
méme les agriculteurs a davantage souscrire. Selon le plus important assureur
agricole, il n’est pas exclu que les baisses de colts et I’ @argissement de |’ assiette de
I'assurance a un plus grand nombre d exploitations, source dune mellleure
mutualisation, permettent que, pour les tarifs actuels, soit proposé en plus, la
couverture d’ un autre risque, par exemple le gel de printemps pour la viticulture.

- Une liberté de souscription

L'exploitant doit, en fonction de I'analyse économique de ses risques et de
ses moyens dy faire face, notamment par |’ épargne, pouvoir choisir de souscrire ou
non et, s'il souscrit, choisir entre différents niveaux de garantie, notamment différents
niveaux de franchise.

Certes, I'idée a parfois été avancée de rendre I’ assurance obligatoire, de
maniére a assurer lamutualisation la plus large, dans I’ espoir d’ une baisse des codts.

Cette proposition a l'avantage de mettre I'accent sur la solidarité
professionnelle. Elle se heurte cependant a des obstacles politiques et techniques.

A I’exception du Centre national des jeunes agriculteurs (CNJA), toutes les
organisations professionnelles sy sont en définitive montré opposées, a I’issue de
débats approfondis au sein de leurs instances dirigeantes. |l ne sagit pas la d'une
exception francaise. Dans le domaine agricole, sauf au Japon™, il n'existe nulle part
d assurance obligatoire pour les récoltes.

Techniquement, il nN'est pas sir qu’une assurance obligatoire aboutisse sur
le long terme & une baisse des codts. L’ obligation peut modifier les comportements et
accroitre I'“aéa mora” en déresponsabilisant un nombre accru d agriculteurs. Ces
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Le contexte japonais est trés particulier : exploitations de trés faible dimension et risques naturels trés forts
(typhons, raz de marée, tremblement de terre...).
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comportements pourraient certes étre combattus par des systemes de type bonus-malus
mais sans doute, au prix d'un aourdissement du systeme et donc de ses colts de
gestion.

Enfin, sauf exception, il n'existe jusqu'ici d obligation d assurance que
contre des dommages susceptibles d’ étre causés a des tiers.

- Des contrats économiquement équilibreés

Dans l'intérét économique de I'assureur comme dans celui de I'exploitant
(afin quil puisse évauer I'intérét de Sassurer et le comparer avec d autres
possibilités, par exemple I'épargne ou les moyens mécaniques de prévention), les
nouveaux contrats doivent, des leur lancement, étre tarifés a leur juste prix; un
éventuel soutien public au paiement des primes d'assurance ne devrait pas avoir pour
effet de masguer le véritable colt du risque.

3.2.1.2 Lespropositionsdesassureurs

Dans le cadre des concertations menées pour la préparation du présent
rapport, I’ensemble des assureurs ont mené des réflexions sur les nouveaux produits
qu’ils pourraient proposer pour permettre le dével oppement des assurances récoltes.

- La fédération francaise des sociétés d’ assurances

Les assureurs ont fait des propositions™ qui visent & éendre le champ des
risques couverts. |ls regroupent en deux «paquets» les risques qu'ils considéerent
comme assurables, a certaines conditions, et actuellement couverts par le FNGCA :

- Le premier comprend notamment la tempéte, la neige, le ravinement pour
les fruits, la vigne, les grandes cultures ainsi que le coup de soleil pour la vigne et les
fruits et les inondations pour les grandes cultures. Ces risques sont considérés comme
assurables avec seulement une aide initiale de |’ Etat,

- Le second comporte le gel de printemps pour la vigne et les grandes
cultures, le coup de chaleur pour le maraichage, les grandes cultures et la vigne et les
pertes de fonds pour les fruits et la vigne. Ce « paquet » ne serait assurable qu’ avec un
soutien permanent de I’ Etat, sous la forme a la fois d'une participation de I'Etat ala
réassurance et d’ une subvention aux primes,

Ces propositions ont trois mérites : elles visent a étendre le champ de
I’ assurabilité, elles hiérarchisent les risques, eles tendent a grouper plusieurs risques
dans un méme ensemble.

Ces nouvelles garanties suivraient toutefois les régles de gestion des
assurances dommages actuelles. Elles ne couvriraient pas certains risques importants
comme le gd sur fruits et Iégumes. Le second «paquet » qui comporte les garanties
les plus intéressantes nécessiterait un soutien fort de I’ Etat.

130 o
Cf. annexen® 4.
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Au dela de ces propositions, les assureurs envisagent d’ étendre le second
paguet au gel sur cultures fruitieres s des mesures d’ accompagnement et de soutien
suffisantes étaient accordées par les pouvoirs publics.

Par ailleurs, les contrats gréle comportant |I’extension gel sur vignes et se
référant a la déclaration de récolte qui sont proposes a titre expérimental a I’ heure

131

actuelle pourraient étre dével oppés sur la base du cahier des charges défini en 1992,
- L"assureur mutualiste agricole

Sur la base d’un important travail d analyse et d expérimentation engagé
depuis le milieu des années 90, |'assureur mutualiste agricole a mis au point des
produits qui semblent répondre aux principes décrits au 3.2.1.1. ci-dessus, et qui
pourraient étre lancés a tres court terme.

Il propose ains de lancer un contrat d'assurance gréle et gel sur fruits. Un
méme contrat couvrirait simultanément les deux risques principaux du secteur. La
garantie serait calculée par référence au chiffre d'affaires moyen déclaré par
I'exploitant au cours des années précédant la souscription du contrat. L'indemnisation
interviendrait une fois I'exercice clos. Les capitaux assurés seraient inférieurs a ceux
actuellement assurés en gréle, de maniére qu'il s agisse d’ une assurance «coup dur ».
Ce produit procurerait en fait une certaine garantie contre le risque prix, au moins s la
baisse de prix ne se prolonge pas, puisgue, en cas de chute momentanée des cours et a
condition que la gréle ou le gel ait touché I'exploitation, I'indemnisation serait basée
sur la perte de recettes. A linverse, ce systéme éviterait I'éventuaité d'une
indemnisation lorsque la hausse des prix compense les dommages causés par les
événements climatiques.

Pour la viticulture, I'assureur mutualiste souhaite continuer a développer les
contrats d'assurance gréle et gel qu'il propose déa dans certaines régions a titre
expérimental. Contrairement & ce qui est envisagé sur les fruits, ces contrats ne sont
pas basés sur le chiffre d’ affaires mais sur le rendement attesté par la déclaration de
récolte. La franchise est déterminée par vignoble. Ces contrats gréle et gel sur
viticulture sont définis collectivement (par coopératives ou par fédération de caves
particulieres) pour éviter |'anti-sélection et surtout entrainer un plus grand nombre
d’ adhésions et limiter les colts de commerciaisation. Ces contrats, dé§ja lancés en
Languedoc-Roussillon depuis quelques mois, pourraient |'étre rapidement dans
d autres régions.

Enfin, pour les céréales et les ol éo-protéagineux, une assurance multirisques
grandes cultures, couvrirait les principaux risques climatiques (gel, gréle, sécheresse,
exces d'eau...). Les rendements historiques enregistrés par I'exploitant, culture par
culture, serviraient de référence pour déterminer le niveau de garantie.
L'indemnisation interviendrait aprés cléture de I'exercice, les comptes permettant de
vérifier les pertes de rendements réellement subies. Le niveau de franchise serait
dégressif en fonction du taux de perte.

131 . . . . , P sz
Cf. «annexe spéciae vigne » mise au point par |’assemblée pléniere des sociétés d' assurances dommages

(APsaD) le 30 janvier 1992.
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Les propositions de |’ assureur mutualiste agricole et des autres assureurs,
conduisent a penser que I’ objectif peut étre de porter, en quelques années, le montant
des dommages relevant de |’ assurance de son ordre de grandeur actuel de 1 MdF a
celui de 2 MdF, avec un doublement corrélatif du total des primes encaissées, soit
2,4 MdF contre 1,2 MdF actuellement.

3.21.3 Organiser et soutenir un développement progressif des assurances
récoltes

- Un développement progressif

Sur la base des nouveaux contrats d'assurance récolte respectant les
principes énoncés et moyennant un soutien public adapté, il est possible de développer
les assurances agricoles en France.

Cette extension pourrait concerner, selon des modalités diverses, les
principales productions végétales, ce qui est important au regard de I’ équité.

Si |’ assurance semble susceptible de s étendre a I’ ensemble de |’ agriculture
francaise, il est en revanche impératif que ce développement soit graduel et maitrisé.
Cette précaution permettra de ne pas mettre en péril I'ensemble du dispositif de
gestion des risques (et le régime des assurances en particulier) en substituant aux
meécanismes existant des instruments dont la fiabilité n’aurait pas été démontrée. Elle
permettra auss aux agriculteurs de se familiariser avec des instruments qui seront,
malgré I'existence de I'assurance gréle, nouveaux pour eux.

L’ extension du régime des assurances a de nouveaux risgues et de nouveaux
secteurs de production doit donc se faire par éape : d'une part, au fur et & mesure que
de nouveaux produits seront mis au point par les assureurs, d’ autre part, au moins dans
certains cas, groupe régions par groupe de régions, avant d étre éendus a toute la
France. Cette solution présenterait en outre |’avantage qu’une réassurance privée
pourrait vraisemblablement étre trouveée, ce qui laisserait le temps de conclure les
discussions destinées a préciser les niveaux de participation publique nécessaires
quand le systeme tendra a couvrir I’ensemble du territoire. Enfin, elle favoriserait le
développement d’ une concurrence entre les compagnies d’ assurances.

- Une incitation suffisamment forte dés |le départ

La nécessité d'un effet dentrainement et celle d'une suffisante
mutualisation doivent conduire a ce qu'il sagisse véritablement du lancement de
nouveaux produits et non d' une simple expérimentation.

Un soutien public via la prise en charge d'une partie de la prime
d’ assurance devrait étre trés vite décidé pour assurer le succes de ce lancement.

Une condition essentielle du développement des assurances est enfin un
retrait du FNGCA au fur et a mesure que de nouveaux risgues deviennent assurables,
région par région. Ce désengagement ne peut étre instantané, des la mise au point des
nouveaux contrats. Un délai d’ environ deux a trois ans est sans doute nécessaire aux
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démarches commerciales des assureurs, a I'information des exploitants et a la
souscription des contrats.

- Uneinstance de suivi et d’ évaluation

Une i