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Il y a un an, le 11 septembre 2001, ’Amérique,
et avec elle une partie du monde, basculait
dans I'horreur. L’incroyable était arrivé, la fic-
tion était devenue réalité, rien ne sera plus
jamais comme avant, tout est devenu imagina-
ble. La médiatisation des attaques aériennes,
avec notamment la diffusion en boucle des
images sidérantes de 1’avion traversant la
seconde tour, ont permis une prise de
conscience immédiate de 'ampleur de la catas-
trophe et, corrélativement, de notre vulnérabi-
lité.

La date du 11 septembre 2001 marquera davan-
tage le passage dans le XXI¢ siecle, et un
passage bien plus inquiétant dans une nouvelle
ére du risque, que ne lavait fait la nuit du
31 décembre 1999 avec la crainte du bug de
lan 2000. L’événement a, & juste titre, été
qualifié d’emblématique et cette date comparée
au 28 juin 1914, jour de I’assassinat de Parchi-
duc et héritier d’Autriche Francois-Ferdinand,
considéré comme marquant la fin du XIX® sie-
cle (1). L’amiral Jacques Lanxade se pose la
question de savoir ']l s’agit d’une transition
vers un nouvel ordre international ou d’une
période d’incertitude et d’instabilité durable.
Selon lui « les attentats ont servi de révélateur :
la communauté internationale est maintenant
avertie, et les pays industrialisés devront rééva-
luer leur politique » (2).

Au-dela du drame humain et des préoccupa-
tions géopolitiques, il s’agit également d’un
événement charniére pour le droit de l'assu-
rance, «le Il septembre tourne une nouvelle
page de Uhistoire du risque et de Passurance »
affirme fort justement Jean-Marc Lameére, délé-
gué général de la FFSA (Fédération francaise

(1) Philippe Carle, Entretien réalisé par Robert Leblanc et
Jean-Charles Simon, Risqgues, n° 48, décembre 2001, pp. 7-10.
(2) Jacques Lanxade, « La nouvelle géopolitique des risques »,
Les Entretiens de I’Assurance 2001, Ouverture, Site Internet de
la FFSA : www.Ifsa.fr.

LAAUZELLE

des sociétés d’assurance), dans la revue Ris-
ques (3).

Iimpact des événements du 11 septembre doit,
pour l'assurance, s’apprécier sur le plan mon-
dial car toutes les sociétés d'assurances ont
été concernées, directement par la nécessité
d’indemniser les dommages, ou indirectement
par le biais de la réassurance (4) de nature
internationale, ou encore par la baisse des
marchés financiers (I}. Le marché frangais n'a
pas été épargné, bien qu’essentiellement touché
«par ricochet». Il convient par conséquent
d’étudier les dispositions frangaises ¢n matiére
d’assurance du terrorisme, avant et aprés le
11 septembre 2001 (II).

. LES CONSEQUENCES
SUR LE MARCHE MONDIAL DE L'ASSURANCE

Le sinistre majeur réalisé aux Etats-Unis est
intervenu a un moment ol I'assurance mondiale
était déja confrontée depuis quelques années
a des sinistres importants. notamment en
matiere de catastrophe naturelle. ainsi qu’a
I’émergence de nouveaux risques comme les
risques sanitaires tels que [amiante. L'impact
financier des attentats sur le marché de l'assu-
rance et de la réassurance, bien que non encore
définitivement €valué, est considérable (A), le
bouleversement des régles de prévision par
Pavenement d’un risque non cnvisagé par le

(3) Jean-Marc Lamére, « Le i1 septembre tourne une nouvelle
page de lhistoire du risque et de 'assurance -, Risques, n° 48,
décembre 2001, pp. 29-37. Toutes les revucs spicialisées du droit
de P'assurance se sont fait 1'écho de L catastrophe et de ses
conséquences pour l'assurance. La revue Risques v a consacré
son édition de décembre 2001 avec, outre les aspects assurantiels,
techniques et financiers, des approches philosophiyues et histori-

ues.

?4) La réassurance est I'opération par laquelle une entreprise
d’assurance s’assure a son tour pour foul uu partic des risques
qu’elle garantit (art. L. 111-3 Code des assurances trancais). Cf
Yvonne Lambert-Faivre, Droit des Assurances. Paris, Précis Dal-

loz, 2001, n® 43-50; Lamy Assurances, Lamy. Paris, 2002, n® 4212~
4271,
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passé remet en cause l’assurabilité¢ du terro-
risme (B).

A. Limpact financier sur le marché
de Passurance et de la réassurance

Compte tenu de I'importance du sinistre, les
assureurs ont nécessairement fait jouer leurs
traités de réassurance ct, selon le type de traité
souscrit, les réassureurs sont tenus d’intervenir
soit & partir d’un certain seuil, soit proportion-
nellement 4 la part de prime cédée. Le montant
du sinistre sera essentieliement assumé par les
grands assureurs américains et les réassureurs
a ’échelon mondial comme Suisse Ré ou
Munich Ré. Les réassureurs devraient suppor-
ter 60 % du coit global du sinistre. L’ensemble
des assureurs n’est donc pas directement exposé
au colt du sinistre mais subira les augmenta-
tions du prix de la réassurance ainsi que les
conséquences induites des attentats sur les mar-
chés financiers. Avant méme le 11 septembre,
I'industrie de P'assurance était dans une situa-
tion fragilisée dont les attentats ont été le révé-
lateur.

1. Le coiit des attentals

Un premier constat s'impose : le sinistre est
« global » en ce sens qu’il touche toutes les
branches de I’assurance qu’il s’agisse des assu-
rances dommages, comme les assurances de
responsabilité civile, pertes d’exploitation ou
aviation, ou des assurances de personnes,
comme les assurances contre les accidents cor-
porels ou encore les assurances sur la vie (5).

Pour les assureurs, le coiit réel du sinistre
constitue un élément d’incertitude car il ne sera
vraisemblablement connu que dans quelques
années. Les chiffres annoncés en milliards de
dollars, évalués d’abord entre 10 et 50 mil-
liards (6), ont été ensuite estimés comme allant
de 25 a 50 (7), ou encore de 30 a 70 (8); les
résultats pour la réassurance sont plus mauvais
que prévus. Une certitude toutefois : il s’agit

(5) Cf. not. Philippe Carle, Entretien réalisé par Robert Leblanc
et Jean-Charles Simon, loc. cit.

(6) Libération, 17 septembre 2001,

(7) Daniel Zajdenweber, « Valeurs économiques et sinistres
extrémes d’origine humaine », Risgues, n® 48, décembre 2001,
pp. 86-91,

(8) Jean-Marc Lamére, « Le 11 septembre tourne une nouvelle
page de I’histoire du risque et de 'assurance », loc. cit.; cf. égale-
ment Jacques Bourthoumieux, « Les événements du 11 septembre
2001 : coiit, conséquences et perspectives », RGDA, 2002, n® 1,
pp- 15-27; le président d’honneur de la Société Anonyme fran-
¢aise de Réassurance ajoute i son article un addendum pour
une mise a4 jour au 15 avril : pour la premiére fois de son
histoire, la Suisse de Ré a enregistré une perte de 165 millions
FS et la perte du Lloyd's atteint 4510 millions de dollars.
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du sinistre le plus important auquel ait eu a
faire face lindustrie de l'assurance. La réfé-
rence en matiere de sinistre est 'ouragan
Andrew lequel avait atteint 20 milliards de
dollars. Pour I’avenir, la seule estimation dépas-
sant celle du 11 septembre est un sinistre
sériel comme 1'asbestose évalué a 120 milliards
de dollars (9).

Pourquoi, une année apres le drame, ne
peut-on encore en mesurer I'impact financier ?
Une des raisons en est 'absence de connais-
sance des dommages économiques indirects,
I’étendue des pertes d’exploitation des entrepri-
ses situées dans les locaux du World Trade
Center ne pourra définitivement étre chiffrée
avant longtemps. Une incertitude subsiste éga-
lement pour Pévaluation des dommages corpo-
rels, notamment vis & vis des personnes blessées
et non encore consolidées. Par ailleurs, s’agis-
sant des survivants, 'importance des dommages
extra-patrimoniaux n’est pas connue, or on sait
que ceux-ci augmentent en cas de catastro-
phe (10) et que les montants en sont particulie-
rement élevés aux Etats-Unis.

Quant aux dommages matériels subis par les
deux tours jumelles, leur codt définitif n’est
pas connu, le montant de 17 milliards de dollars
annoncé par la mairie de New York est encore
susceptible de varier. Mais surtout I'indemnisa-
tion du sinistre dépend du point de savoir s’il
y a eu un ou deux sinistres (11). Les tours
étaient garanties jusqu’a un montant de 3,6 mil-
liards de dollars par événement. La facture
passe du simple au double si on considere €tre
en présence de deux événements (12},

L’assurance aviation a été particulicrement tou-
chée et bien qu’elle soit, par sa nature méme,
confrontée aux catastrophes, un sinistre d'une

(9) Serge Osouf, « Assurance, réassurance : chronique d’ume
mutation annoncée », Risques, n° 48, décembre 2001, pp. 38-44.
Pour la France, I'amiante cofiterait de 8 & 10 milliards d’euros
dans les vingt prochaines années (Le Monde, 26 juin 2002). Voir
également Didier Burg et Naguib Bougjellah, « L’amiante, ou
l'autre sinistre du siécle », L’Argus de PAssurance, n° 6794,
12 juillet 2002, pp. 24-26 : « Parti des Etats-Unis, le sinisire de
Pamiante, s'il est moins frappant que celui du WTC, fait pourtant
tache d'huile ».

(10) Maric-France Steinlé-Feuerbach, « Victimes de violences
et d'accidents collectifs. Situations exceptionnelles, préjudices
exceptionnels : réflexions et interrogations », Médecine et Drait,
novembre-décembre 2000, n® 45, pp.1-8.

(11) Cf. Jacques Bourthoumieux, « Les événements du 11 sep-
tembre 2001 : cofit, conséquences et perspectives », loc. cit.;
Jean-Claude Lamére, «Le 11 septembre tourne une nouvelle
page de Thistoire du risque et de I'assurance », loc. cit.

(12) La méme question s’était posée en France pour les tempétes
de décembre 1999, les deux noms «Lothar» et « Martin»
attribués aux tempétes symbolisaient la réalisation de deux
événements, Cf. Marie-France Steinlé-Feuerbach, «Laothar et
Martin : le tempéte et le droit», Les Affiches Moniteurs, n° 7,
23 janvier 2001, pp. 1-4.



telle ampleur n’avait pas été envisagé., Pour
Jean-Michel Gicquel, directeur général de la
Réunion aérienne, ces attentats ont constitué
un véritable traumatisme pour le marché de
Paviation lequel a ét€ exposé au premier plan,
puisque ce sont des avions de lignes commer-
ciales qui ont télescopé les tours du World
Trade Center (13). L’assurance aviation fonc-
tionne grice & une mutualisation internationale
des risques et au recours a la réassurance
mondiale, il en découle la particularité¢ d’une
unité de rédaction des clauses définissant la
garantie. Une clause spécifique exclut de la
garantie les dommages résultants d’actes délibé-
rés et notamment des actes de terrorisme.
Ceux-ci peuvent néanmoins étre couverts dans
certaines limites par des garanties spécifiques
qui présentent la particularité de ne couvrir
ces risques exceptionnels que si un assuré se
trouve involontairement confronté a un acte
de guerre ou de terrorisme. Mais il n’est pas
question d’une couverture des risques de guerre
ou de terrorisme et, dés lors qu’un tel risque
est avéré, assureur a la faculté de résilier le
contrat dans les sept jours. Cette faculté de
résiliation a bien entendu été mise en ceuvre
aprés le 11 septembre et les assureurs ont
révisé leurs montants de garantie pour limiter
leurs engagements dans l'avenir. Les engage-
ments vis-4-vis d’Amertcan Airlines et United
Airlines seront tenus selon les clauses en
vigueur lors de la réalisation du sinistre, la
facture atteignant 4 milliards de dollars. Pour
I'avenir, la couverture en responsabilité civile
a ¢té limitée a 50 millions de dollars par police
et la couverture de la garantie «corps risques
de guerre » ramenée a 600 millions de dollars.

Compte tenu des sommes a débourser les assu-
reurs et les réassureurs ont été confrontés au
probléme de la reconstitution de fonds propres
et, outre le coflit du sinistre lui-méme, leur
situation financiére a été aggravée par une
pénurie de capitaux sur les marchés financiers.

2. Les conséquences
sur les marchés financiers

Les entreprises d’assurances doivent posséder

des actifs suffisants pour faire face a leurs
engagements (14). La valeur des actifs placés
sur les marchés financiers est bien entendu
dépendante de la conjoncture économique.

(13) Jean-Michel Gicquel, « Assurance, aviation : turbulences »,
loc. cit, et « La couverture des risques de guerre est du ressort
des Etats », L’Argus de ['Assurance, n® 6778, 22 mars 2002.
(14) Florence Lustman, « Contrdle prudenticl et situation de
crise », Risques, n° 48, décembre 2001, pp. 56-60.

Apreés le 11 septembre a été enregistrée une
baisse immédiate des places boursieres et la
perte en valeurs des actifs en action a participé
a la réduction des fonds propres (15). Pour
I'industrie de I’assurance, les conséquences
financiéres des attentats dépassent donc le seul
colit du sinistre. Selon Serge Osouf, directeur
du groupe Scor (16), la capacité des assureurs
et des réassureurs s’en trouve diminuée, ou au
moins fragilisée, par des marchés financiers
perturbés en raison d’un environnement
économique incertain. La baisse des marchés
financiers ne permet pas la reconstitution de
fonds propres par le seul placement des cotisa-
tions d’assurance. Les assureurs doivent donc
trouver ailleurs les capitaux nécessaires 2 la
couverture des risques assurés, la solution la
plus évidente restant une augmentation drasti-
que des tarifs.

La baisse boursiére enregistrée apres ces événe-
ments s’inscrivait en réalité dans un mouvement
entamé depuis déjd un an, et la crise engendrée
par les attentats n’est que le révélateur d’une
situation antérieure.

3. Le révélateur d’une situation existante

Les attentats ont eu lieu alors que le contexte
économique mondial était défavorable. Nicolas
Moreau, directeur général d'Axa Investment
Managers (17), reléve trois chocs entre 2000
et 2001 : un resserrement général des politiques
monétaires de juin 1999 a novembre 2000, le
triplement du prix du pétrole en douze mois
et I’éclatement de la bulle technologique finan-
ciere lequel a provoqué un durcissement des
politiques monétaires. En juillet 2001, la pro-
duction industrielle avait chuté de 34 %
aux Etats-Unis et de — 9.6 % au Japon,

Par ailleurs, les marchés d’assurance s'étaient
dégradés depuis quelques anndées. les résultats
techniques étaient mauvais suite a4 une accumu-
lation de sinistres mais aussi cn raison de
baisses tarifaires et des conditions de couver-
ture des risques assurés notamment par la
multiplication des garanties « tous risques
sauf ».

Cette situation était masquée par un cnvironne-
ment économique favorable aux actifs finan-

(15) Cf. not. Howard Kunreuther, « Le role de Tassurance dans
la gestion des événements extrémes », Risgues. 0 48, décembre
2001, pp. 92-102; Serge Osouf, « Assurance. reassurunce : chroni-
que d’une mutation annoncée », loc. vil.

(16) fbid.
(17) Nicolas Moreau, « Le drame du 11 sepiembre @ un catalyseur
vers plus de rigueur », Risques, n° 48, décembre 20010, pp. 52-33.
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ciers (18). En 2000 pourtant, une tendance a
plus de rigueur était amorcée mais le niveau
technique n’était guére devenu suffisant lorsque
est survenu le drame du 11 septembre.

Confrontée pour la premiére fois de son his-
toire a un sinistre d’origine humaine d’une
telle ampleur, I'industrie de I’assurance se pose
la question de la pérennité des garanties propo-
sées et remet en cause l'assurabilité du risque
lié au terrorisme.

B. L'impact sur Passurabilité du terrorisme

N’est assurable que ce qui est mesurable, cette
régle d’or de l'assurance lui fait refuser la
garantie des risques qu’elle ne peut évaluer.
Les frappes du 11 septembre échappaient aux
prévisions des assureurs, non seulement par
Pampleur du dommage mais également par
P'apparition d’un phénomeéne difficile a quali-
fier. L.a profession n’a pas tardé a rechercher
des solutions pour faire face, a l'avenir, aux
risques engendrés par cette nouvelle forme
d’agression humaine.

1. Le 11 septembre,
Péchec du calcul des probabilités

Les assurances sont fondées sur un calcul de
probabilité qui s’appuie sur des données statisti-
ques. Ces statistiques doivent porter sur une
multitude de cas afin que seit applicable la loi
des grands nombres, et recenser des risques
homogénes. Un événement comme celui du
11 septembre n’avait jamais été intégré dans
les statistiques, il ne s’inscrivait dans aucune
distribution de probabilités objectives. La pire
catastrophe envisagée était le choc accidentel
de deux avions au-dessus d’une grande ville.
Le projet des terroristes était certes imaginable
mais ses chances de succés considérées comme
tres faibles, le caractére trés hypothétique de
la réalisation de Pévénement faisait tendre sa
probabilité de réussite vers zéro (19). Et pour-
tant, le risque zéro s’est réalisé plongeant le
monde dans la stupeur et déjouant toutes les
prévisions probabilistes.

S’est donc immédiatement posée la question
de I'assurabilité de ce risque, d’'une récurrence
trés faible, mais dont la réalisation atteint un
cofit intolérable. Les assureurs, fideles a une
technique qui a fait ses preuves, considerent

(18) Cf. note Serge Osouf, « Assurance, réassurance : chronique
d'une mutation annoncée », loc, cit.

{19) Cf. Christian Schmidt, « Un défi pour la théorie du risque »,
Risqires, n° 48, décembre 2001, pp. 103-109.
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qu’un risque n’est assurable que s’il est quanti-
fiable, mesurable et si, corréiativement, il est
possible de fixer le montant des primes a
encaisser pour sa couverture. Face a ce risque
nouveau, les assureurs sont d’autant plus « fri-
leux » que sa définition reste incertaine.

2. Les événements du 11 septembre :
terrorisme ou fait de guerre ?

Un « Pearl Harbor terroriste », « une déclara-
tion de guerre au monde civilisé », « un acte
de guerre commis par un ennemi sans visage »,
«une troisieme guerre mondiale », ainsi ont
été qualifiés des les premieres heures les raids
contre les Etats-Unis (20), puis le Président
Georges Bush invoquait une nouvelle sorte de
guerre et promettait de conduire le monde &
la victoire. Dans un rapport récent au Sénat
frangais (21) on peut lire que « Dans le droit
fil du discours sur Pétat de I’Union prononcé
par le Président Bush le 29 janvier dernier, les
Etats-Unis se considérent aujourd’hui en état de
guerre, une guerre globale, qui ne se réduit pas
4 un thédtre bien circonscrit, ni d un ennemi
bien identifié, et a laquelle aucun terme ne peut
étre assigné. »

Mais pour les attaques du 11 septembre,
s’agit-il de guerre ou de terrorisme ? Pour les
assureurs la distinction n’est pas neutre car
si le terrorisme «classique» est en principe
assurable, il n’en est pas de méme des domma-
ges résultants de la guerre lesquels sont du
ressort des Etats, sauf contrats spécifiques.

Il est essentiel de pouvoir distinguer le terro-
risme du fait de guerre afin de déterminer
I’assurabilité des dommages. Or il n’existe pas
de définition juridique internationale de la
guerre. Pour 'Encyclopédie Larousse le terro-
risme est un «ensemble d’actes de violence
commis par une organisation pour créer un
climat d’insécurité ou renverser le gouvernement
établi » et la guerre «est le recours a la force
armée pour dénouer une situation conflictuelle
entre deux ou plusieurs collectivités organisées :
clans, factions, Etats, nations ». Les attaques
aériennes n’émanaient pas d’une nation ou d’un
Etat identifi¢, il n'y a pas eu de déclaration
de guerre mais destruction de vies humaines
et de biens civils &2 I'aide de moyens civils, il
ne s’agit donc pas a proprement parler d’une
guerre. Pourtant le degré extrémement poussé

(20) Le Monde, 13 septembre 2001, n® spécial.

(21) « Politique de défense des Etats-Unis », Rapport d’informa-
tion N 313 (2001-2002), par MM. Xavier de Villepin, Didier
Bouland, Michel Caldagues, Jean Puech, commission des Affaires
étrangéres, de la Défense et des Forces Armées.



de 'organisation et 'ampleur des résultats
obtenus apparentent davantage les frappes
aériennes a une nouvelle forme de guerre (22).
Nous sommes en présence d'un phénomene
destructeur qui n’est ni exactement la guerre,
ni exactement du terrorisme.

Il convient en fait de distinguer le terrorisme
ponctuel, lié a4 une cause donnée et a des
groupuscules, du terrorisme organisé a ramifica-
tions multiples qui fait appel a des moyens
importants soutenus par des capitaux occultes,
cette derniére forme de terrorisme releve
davantage d’actes de guerre.

Pour les assureurs, la différence est fonction
de Pampleur des conséquences économiques,
ils reprennent la notion de I'hyperterrorisme,
risque s’apparentant juridiquement & un acte
de guerre en temps de paix et dont les consé-
quences économiques sont proches du risque
de guerre (23). L'expression a été consacrée
par le Comité européen de I'assurance. La
profession a recherché des solutions pour se
protéger face a la révélation d’un nouveau
risque.

3. Les solutions envisagées

Face a4 un risque non mesurable, la tendance
naturelle des assureurs est bien évidemment
son exclusion. Pour exclure un risque il faut
pouvoir le nommer, 'identifier, le définir avec
précision (24). Une des réactions techniques
de la profession est la suppression dans les
contrats des clauses «tous risques sauf» qui
énumerent les risques exclus puisqu’une telle
énumération pose dorénavant probleme. Ces
clauses seront donc utilement remplacées par
celles précisant les risques assurés.

Outre cet aménagement contractuel et bien
évidemment les hausses tarifaires, les assureurs,
de mani¢re générale, réclament Iintervention
de I'Etat pour la garantie du terrorisme car
«le risque politique est du ressort des FEtats,
seuls 2 méme de l'apprécier, garants de la
streté de leurs citoyens et responsables des
mesures qui s'imposent pour Passurer » (25).

(22) Frangois Heisbourg et la Fondation pour la recherche
stratégique, Hyperterrorisme : la nouvelle Guerre, Paris, QOdile
Jacob, 2001.

(23} L'Argus de 'Assurance, n° 6776, 8 mars 2002.

(24) En France, l'art. L. 113-1 du Code des assurances subor-
donne la validité d’une exclusion 3 son caractére formel et
limité, La jurisprudence est trés exigeante quant 2 la clarté de
la clause, celle-ci doit &tre libellée de telle sorte que Iassuré
soit en mesure de connaitre trés exactement les cas dans lesquels
it ne sera pas garanti.

(25) Jean-Michel Gicuel, « Assurance, aviation :
loc. cit,

turbulences »,

S’agissant des victimes physiques des attaques,
le Congres des Etats-Unis a adopté dés le
11 septembre une loi créant un fonds d’indem-
nisation des victimes du 11 septembre, des
barémes trés précis ont été fixés, le Fonds a
commencé A fonctionner le 21 septembre, les
droits &4 réparation seront prescrits le 21 décem-
bre 2003 (26).

Il reste toutefois & réorganiser pour l’avenir
P’assurance du terrorisme. L’indemnisation des
dommages de guerre est certes du rdle des
Etats, cependant hyperterrorisme, puisqu’il
faut bien nommer ce nouveau risque, ne corres-
pond pas exactement & une situation de guerre.
Le remede serait plutdt a rechercher dans une
formule permettant une répartition de la charge
du risque entre le secteur privé et le secteur
public. Aux Etats-Unis, plusieurs projets diver-
geants ont été déposés devant la Chambre des
Représentants et devant le Sénat, ils n'ont
toutefois pas abouti. La nécessité de l'interven-
tion de I'Etat fédéral était discutée, la crainte
d’un interventionnisme fédéral accru étant par-
tagée par certains assurcurs. La solution fédé-
rale américaine adoptée prévoit une évolution
sur trois années de 2002 a 2004, le rdle de
I’Etat étant dégressif (27).

L’assurance frangaise n’échappe pas aux consé-
quences du 11 septembre, et la Tribune de
I’ Assurance annonce en juin 2002 une sinistra-
lité « horribilis » en 2001, les membres de
I’Association des réassureurs frangais bascule
dans le rouge (28). Il convient de faire le
point sur les dispositions francaises en matiére
d’assurance du terrorisme.

Il. L’ ASSURANCE FRANGAISE
ET LE TERRORISME

L’indemnisation des dommages liés au terro-
risme a été organisée par le législateur le
9 septembre 1986, suite aux nombreux attentats
ayant meurtri la France cette année la (29).
S’agissant de la notion d’actes de terrorisme,
la loi de 1986 vise des infractions en relation
avec une entreprise individuelle ou collective

(26} CI. Jacques Bourthoumieux, « Les événements du 11 sep-
tembre : colt, conséquences et perspectives », loc. cit,

(27) Voir Dossier garanties attentats, L'Argus de ['Assurance,
n° 6776, 8 mars 2002.

(28) Angela Enriquez, « La réassurance francaise bascule dans
le rouge», La Tribune de I'Assurance, n® 58, juin 2000, p. 11.
(29) Cest également en 1986 qu’a 6té créée I'association S.0.8.
Attentats, présidée par Frangoise Rudetzki, pour de nombreuses
informations ¢f. le site Internet de association :
www.sos-attentats.org; voir également Francoise Rudetzki, « La
constitution de partie civile des victimes d’attentats », La Lettre
de VINAVEM, n° 29, novembre 1995, p. 6.
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ayant pour but de troubler gravement l'ordre
public par l'intimidation ou la terreur. La Cour
de cassation (30) confirme que « constituent des
actes de terrorisme les infractions spécifiées par
la loi du 9 septembre 1986, lorsqu’elles sont
en relation avec une entreprise individuelle ou
collective ayant pour but de troubler gravement
Pordre public par Uintimidation ou la terreur».
Les articles 421-1 et suivants du Code pénal
énumérent les infractions constitutives d’actes
de terrorisme. .

Aprés le 11 septembre, s’est bien évidemment
posée la question du maintien des dispositions
d’indemnisation spécifiques a la France. En
octobre 2001, Denis Kessler, président de la
FFSA, déclarait dans la revue Assurer : « En
France, les dispositifs existants doivent étre exa-
minés, notamment la clause de garantie obliga-
toire des attentats associée d habilitation légale
de la Caisse centrale de réassurance d couvrir
ces risques, ou encore le Fonds de garantie
des victimes des actes de terrorisme et aiuitres
infractions. Ces mécanismes destinés d protéger
les personnes, et le bon fonctionnement de I'éco-
nomie, ne devraient pas introduire de distorsion
de concurrence par rapport aux dispositifs que
nos principaux partenaires envisageni. Des
garanties pérennes devront étre proposées pour
préserver les mécanismes d’assurance et Uindem-
nisation des personnes et des biens ».

Le systeme frangais présente en effet des parti-
cularités qui pourraient le rendre vulnérable
face a des risques de grande ampleur (A), la
réaction des assureurs francais a été¢ immédiate
et concluante (B).

A. Les particularités
de la légisiation francaise

La loi n® 86-1020 du 9 septembre 1986 relative
a la lutte contre le terrorisme a instauré un
Fonds de garantie pour l'indemnisation des
atteintes aux personnes et a imposé une exten-
sion de garantie dans les contrats d’assurance
dommages aux biens. Précisons que la législa-
tion relative au Fonds de garantie n’a pas été
retouchée aprés les événements du 11 septem-
bre, ce régime est donc resté inchangé. Quant
a l'indemnisation des dommages aux biens,
celle-ci n’a été amendée en décembre 2001 que
pour la garantie des grands risques. Le systéme
instauré par la loi de 1986 reste donc en
vigueur pour tous les autres risques, notamment
pour ceux des particuliers.

(30) Civ. 1%, 17 octobre 1995, Bull. civ., 1995, I, n® 368.
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1. Pour les atteintes aux personnes

Antérieurement 2 la loi de 1986, I'indemnisa-
tion des victimes d’actes de terrorisme était
certes possible mais selon des régles trop dis-
persées. Eu égard & 1'augmentation du nombre
d’actes de terrorisme, I'inégalité de traitement
des victimes était devenu intolérable. L’article 9
de la loi du 9 septembre 1986 (31) est le
fondement du droit 4 I'indemnisation des dom-
mages corporels causés par le terrorisme.

Bien qu’il s’agisse en réalité de solidarité natio-
nale, les dispositions de 1'article 9 sont intégrées
au Code de l'assurance (art. L. 126-1 et
L. 422-1 et s.) par un décret du 18 mars 1988.

Les bénéficiaires de Iindemnisation sont les
victimes d’attentats commis sur le territoire
francais, quelle que soit leur nationalité ainsi
que les victimes frangaises d’attentats commis
a Détranger (32). Le dommage corporel est
indemnisé selon le principe de la réparation
intégrale des préjudices patrimoniaux et extra-
patrimoniaux. A Dinitiative de 1’Association
S.0.S. Attentats une étude épidémiologique
nationale a été réalisée en 1987 par 'INSERM
aupres de personnes blessées lors d'un des
attentats commis dans I'hexagone aprés le
1¢r janvier 1982. Elle a mis en évidence la
fréquence d’un stress post-traumatique. Suite &
cette étude un nouveau poste de préjudice
personnel a été dégagé : il s’agit de la répara-
tion du syndrome post-traumatique spécifique
(SPTS). Ce syndrome spécifique est désigné
depuis 1996 par les termes de « préjudice spéci-
fique d’acte de terrorisme », son indemnisation
est fixée a 40 % du capital de I'incapacité
permanente partielle, avec un minimum de
2300 euros.

L’organisme régleur et payeur est un Fonds
de garantie devenu depuis la loi n® 90-589 du
6 juillet 1990, le Fonds d’indemnisation des
victimes d’actes de terrorisme et d’autres infrac-
tions (33). Ce Fonds est alimenté par un préle-

(31) Cf. not. Yvonne Lambert-Faivre, Droit des assurances, op.
cit.,, n°® 367-382; Anne d’Hauteville, « L’indemnisation des dom-
mages subis par les victimes d’attentats », RGAT, 1987, pp. 329-
341 Denis Périer-Daville, « Les lois sur la sécurité », Gaz. Pal,,
3 janvier 1987, pp. 1-8; Jean-Francois Renucci, « L’indemnisation
des victimes d'actes de terrorisme », D., 1987, chr., pp. 197-204;
Claude Lienhard, « Apergu rapide sur la protection juridique
des victimes d’attentats terroristes », JCP, Actualités, 16 décem-
bre 1996; Georges Durry, « Aspects juridiques de Findemnisation
en France des victimes d'actes de terrorisme », Risques, n® 48,
décembre 2001, pp. 117-120.

(32) Pour plus de détails sur la procédure d’indemnisation, voir
le site Internet du Fonds de garantie des victimes d’actes de
terrorisme www.fgti.fr et celui de S5.0.S. Attentats précité ainsi
que La Lettre de 'INAVEM, n® 29, novembre 1995.

(33) Cf. Anne d’Hauteville, « L’indemnisation des victimes
d’infractions pénales, commentaire de la loi du 6 juillet 19590 »,
RGAT, 1991, pp. 291-312.



vement sur les contrats d’assurance de biens,
les assureurs concourent ici essentiellement en
tant qu’encaisseurs et gestionnaires.

Le procureur de la République en France ou
l'autorité diplomatique ou consulaire & I’étran-
ger informe le Fonds de Garantie d’un attentat
et de Pidentité des victimes. Dans ce cas, le
Fonds de Garantie contacte directement les
victimes pour leur indemnisation.

Toute personne qui s’estime victime d’un acte
de terrorisme, ou ses ayants droit en cas de
déces, peut saisir directement le Fonds. Le
Fonds doit faire une offre d’indemnisation
tenant compte de tous les chefs de préjudice,
avec déduction le cas échéant des prestations
indemnitaires déja versées par les tiers payeurs.
Dans un délai d’'un mois & compter de la
demande assortie de justificatifs, des provisions
peuvent étre versées. Ainsi, le 21 mai 2002, le
Fonds de garantie annoncait qu'il avait pris
contact avec les victimes blessées ainsi qu’avec
les proches des personnes décédées le 8 mai
a Karachi, une premiére avance avait été versée
au fitre du préjudice subi. Dans un délai de
trois mois & partir du jour olt le Fonds a recu
la justification des préjudices invoqués, une
offre d’indemnisation doit étre adressée a la
victime. S’il y a transaction entre le Fonds et
la victime, elle s’effectuera selon les régles
prévues aux articles 18 a 21 de la loi du
5 juillet 1985.

Selon T’article 25 de la loi du 23 janvier 1990,
les victimes d’actes de terrorisme définies par
la loi du 9 septembre 1986 bénéficient des
dispositions du Code des pensions militaires
d’invalidité et des victimes de guerre applica-
bles aux victimes civiles. En réalité, il s’agit
d’'un droit théorique deés lors que la pension
ne peut se cumuler avec I'indemnisation versée
a titre principal par le Fonds. Néanmoins il
permet la prise en compte d’éventuelles aggra-
vations de I'état de santé de la victime. Par
ailleurs, les victimes bénéficient du patronage
de I'Office National des Anciens Combattants
et Victimes de Guerre et les enfants devenus
orphelins & la suite d’un attentat peuvent
acquérir le statut de pupille de la Nation.

Ce systeme a largement fait ses preuves et n’a
donc pas été modifié apres le 11 septembre,
on notera toutefois une hausse sensible de la
contribution au Fonds de garantie qui passe
de 3,35 a 4 euros par confrat.

2. Pour les dommages aux biens

En raison de la montée du terrorisme, I'indem-
nisation des dommages aux biens était proposée
par les assureurs des 1976 au moyen d’une
extension de garantie aux dommages d’incendie

et d’explosion occasionnés par les émeutes, les
mouvements populaires et les actes de terro-
risme et de sabotage commis dans le cadre
d’actions concertées de terrorisme et de sabo-
tage. La garantie était accordée moyennant une
prime additionnelle assez onéreuse (30 & 60 %
de la cotisation incendie) et, pour en bénéficier,
I'assuré devait metire en jeu la responsabilité
communale afin de permettre a ['assureur
d’exercer un recours subrogatoire (34). En
1983, les pouvoirs publics ont négocié une
généralisation de la garantic « attentats » qui a
abouti a4 un abaissement des taux de la
surprime. La garantie restait néanmoins limitée
car elle ne bénéficiait qu’aux titulaires d’une
garantie incendie et ne couvrait pas les domma-
ges immatériels comme les pertes de loyers ou
les privations de jouissance.

C’est donc par la loi du 9 septembre 1986 que
la garantie des dommages aux biens a été
imposée par le législateur. Aux termes de
Particle 9-V de la loi (art. L. 126-2 C. assur.),
« les contrats d’assurance de biens ne peuvent
exclure la garantie de Passureur pour les dom-
mages résultant d’actes de terrorisme ou d’atten-
tats commis sur le territoire national. Toute
clause contraire est réputée non écrite ». Ainsi,
les contrats d’assurance de choses doivent
garantir les dommages, tant matériels qu’imma-
tériels, liés aux actes de terrorisme dans les
limites et conditions du contrat d'assurance. Le
décret du 29 juin 1987 (art. R. 126-1 C. assur)
précise que les contrats d'assurance de biens
visés par la loi sont ceux qui relevent des
branches 3 & 9 de l'article R. 321-1 {dommages
aux corps de véhicules terrestres. ferroviaires,
aériens, maritimes, lacustres ct fluviaux, mar-
chandises transportées, incendie ¢t éléments
naturels et autres dommages aux biens) ou
ceux qui couvrent les pertes d'exploitations
résultant des sinistres affectant les biens assu-
rés. Il s’agit donc d’une obligation de¢ garantie
imposée a4 I’assureur dés lors que celui-ci
accorde une couverture dommages aux biens.
Hormis l'obligation d’extension de garantie, le
systéme est purement assurantiel. La garantie
des attentats, gérée selon les techniques classi-
ques de l'assurance et de la réassurance, ne
fait pas appel a la solidarité nationale (35). Il

(34} Yvonne Lambert-Faivre, Droit des assierances, op. cit,
n® 359-366.

(35) Le régime de la garantic attentats ost done différent de
celui de Vindemnisation des catastrophes naturclles. instauré par
1a loi du 13 juillet 1982, lequel fait appel o Ly solidarité nationale,
Ainsi, en «cat’nat» la prime & payer par les assurds ne dépend
pas du taux de sinistralité de [a région ol ~¢ wituent leurs biens,
I'indemnisation est déclenchée par un arrétd interministériel de
catastrophe naturelle et le régime fonctionne ince la garantie
de I'Etat.
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n'y a donc pas de régime uniforme et chacun
est indemnisé en fonction de son contrat.

La garantie de I'Etat avait été accordée a la
Caisse centrale de réassurance (CCR) (36) afin
guelle puisse intervenir en réassurance du ter-
rorisme mais la réassurance de la CCR n’était
plus demandée depuis 1995 en raison des bais-
ses tarifaires opérées par les autres réassurcurs
pour récupérer les contrats de réassurance li€s
au terrorisme a une période ou la France
n’avait plus connu d’attentat a lourde consé-
quence financiére.

Les assureurs ont violemment réagi aux atten-
tats du 11 septembre en résiliant une grande
partie de leurs contrats d’entreprise au motif
que la loi leur faisait obligation de délivrer la
garantie attentats (37). C’est notamment cette
obligation de garantir les dommages aux biens,
spécifique a l'assurance frangaise, qui a mobilisé
les assureurs afin d’obtenir une intervention
du législateur.

B. Les réactions des assureurs francais
aux aftentats du 11 septembre

Les négociations sont allées bon train et on
admirera au passage la force de persuasion du
lobby des assureurs. Des le 24 septembre le
ministere de 1’Economie, des Finances et de
I'Industrie a constitué une commission de tra-
vail avec les professionnels de l'assurance afin
de mettre au point des dispositions destinées
a faire face a la situation créée par les événe-
ments. D&s le mois d’octobre la FFSA trans-
mettait aux pouvoirs publics les conclusions de
son propre groupe de travail. Denis Kessler
pour la FFSA, Jacques Roché pour le Gema
(Groupement des entreprises mutuelles d’assu-
rances) ainsi que d’autres patrons voulaient
revoir les seuils de garantie et augmenter les
primes. Par ailleurs, il s’agissait de transférer
vers I’'Etat le risque du terrorisme au-dela
d’un certain seuil, lequel a fait I'objet d’une
« discussion de marchands de tapis » (38). Les
pouvoirs publics ont d’abord mis au point un
projet de décret visant a découpler les garanties
dommages et attentats au-delda d’'un certain

(36) La CCR est une société anonyme dont I’Etat est actionnaire
4 100 %, elle opére comme un réassureur classique mais offre
également, par le biais d’une convention passée avec la puissance
publique, des couvertures en réassurance avec garantie de I'Etat
pour certaines catégories de risques. Cf. Lamy Assurances, op.
eit., n® 4270.

(37) Naguib Boudjellal, « Garanties attentats. Rien ne sera plus
comme avant», L Argus de I'Assurance, n® 6776, 8 mars 2002,
pp. 30-34.

(38) Nicolas Cori, Libération, 30 novembre 2001.
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seuil pour les grands risques (39). S’agissant
du niveau d’intervention de I’Etat, le gouverne-
ment souhaitait que les assureurs trouvent une
solution de marché jusqu’a 2 milliards d’euros
alors que les assureurs proposaient un seuil de
1 milliard d’euros. Le 10 décembre les pouvoirs
publics ont annoncé que la CCR couvrirait,
avec la garantic de I'Etat, le risques des actes
de terrorisme au-deld d’un montant de 1,5 mil-
liard d’euros, donc & mi-chemin entre ce qu’il
proposait au départ et ce que demandait la
profession. Finalement, la limitation de garantie
des grands risques a ¢été accordée par un décret
du 28 décembre 2001 (40) et un arrété du
méme jour (41). Pour la garantie des grands
risques, un pool d’assurance intégrant la garan-
tie de I’Etat était rapidement mis en place.

1. La limitation pour les grands risques

Le décret du 28 décembre réaménage la garan-
tie des dommages aux biens dans certaines
limites (42) en permettant des dérogations pour
les grands risques énumérés a larticle L. 111-6
du Code des assurances. Ces grands risques
sont notamment les corps de véhicules ferro-
viaires, aériens, maritimes, lacustres et fluviaux
ainsi que la responsabilité civile (43) afférente
aux dits véhicules, les marchandises transpor-
tées, le crédit et la caution, lorsque le souscrip-
teur exerce a titre professionnel une activité
d’industrie, commerciale ou libérale si le risque

(39) Cf. Jean-Marc Lamere, «Les assureurs sont enirés dans
une phase de mutation historique», L'Argus de [I'Assurance,
n® 6766, 2t décembre 2001, pp. 34-35.

{(40) Décret n® 2001-1337 du 28 décembre 2001 définissant les
conditions d'assurance des dommages aux biens résultant d’actes
de terrorisme ou d’attentats et modifiant le code des assurances,
JO n° 303 du 30 décembre 2001, p. 21405.

(41) Arrété du 28 décembre 2001 déterminant les conditions
minimales de garantie de ces dommages, JO n® 303 du
30 décembre 2001, p. 21413.

(42) 11 est ajouté, & l'article R. 126-2 du code des assurances,
les alinéas suivants :

« Toutefois, lorsqu’ils concernent des grands risques définis &
larticle L. t11-6, les contrats d’assurance de biens mentionnés
3 Dlarticle R, 126-1 peuvent déroger aux dispositions du premier
alinéa dans les limites fixées par arrété du ministre chargé de
Péconomie et des finances. Ces dérogations ne peuvent en aucun
cas conduire A réduire le montant de la garantie, net de franchise,
pour les dommages résultant d’actes de terrorisme ou d’attentats,
4 un montant inférieur aux montants suivants :

1. Pour les marchandises transporiées, 20 % du montant de
garantie, net de franchise, prévu par le contrat pour des domma-
ges de méme nature qui n'auraicnt pas pour origine un acte de
terrorisme ou un attentat;

2. Pour les autres risques, 20 % du montant de garantie, net
de franchise, prévu par le contrat pour des dommages de méme
nature qui n'auraient pas pour origine un acte de terrorisme ou
un attentat et, en tout état de cause, 20 millions d’euros. » (JO
n® 303 du 30 décembre 2001, p. 21405, J.C.P., 2002, 3%-40).
(43) Une loi du 31 mars 1924 relative aux aéronefs a institué
une responsabilité de plein droit de Pexploitant pour les accidents
au sol {chute sur des biens ou des personnes). La force majeure,
ni le fait d’un tiers ne sont exonératoires.



se rapporte a cette activité ou encore les dom-
mages aux biens, la responsabilité civile, les
pertes pécuniaires lorsque le souscripteur rem-
plit au moins deux des trois conditions suivan-
tes, 4 savoir un bilan supérieur 4 6,2 millions
d’euros, un montant de chiffres d’affaire supé-

rieur 4 12,8 millions d’euros, plus de 250 per-
sonnes employées au cours du dernier exercice.

Ainsi, la profession a réussi a limiter la garantie
attentats pour les risques les plus importants.
Alors que la loi de 1986 prévoyait que la
garantie attentat était offerte dans les mémes
conditions que celles prévues au contrat pour
des dommages de méme nature qui n’auraient
pas pour origine un acte de terrorisme ou un
attentat, le décret permet de faire varier les
montants de la garantie sans toutefois descen-
dre en dessous d’un seuil de 20 % pour les
marchandises transportées et du méme seuil
de 20 % pour les autres risques avec un
minimum imposé¢ de 20 millions d’euros. La
franchise ne peut étre supérieure au double de
celle du contrat de base.

Pour les grands risques, Gareat apporte une
solution, au moins pour I'année 2002.

2. La création de Gareat

Suite a un accord de principe conclu le
10 décembre dernier entre I’Etat, les assureurs
et les réassureurs, il a été créé pour 2002 un
pool sous la forme d’un groupement d’intéréts
économiques appelé Gareat (Gestion de I’assu-
rance et de la réassurance des risques attentats
et actes de terrorisme). Le pool concerne les
risques d’entreprises dont les capitaux investis
garantis excédent 6 millions d’euros ainsi que
des risques spécifiques comme les collectivités
territoriales, les immeubles de grande superfi-
cie, les risques techniques et les risques domma-
ges atomiques. Ce sont environ 200 000 contrats
d’entreprises et de collectivités locales, corres-
pondant 3 1,3 milliard d’euros de primes qui
vont constituer l'assieite du pool (44).

Le montage, assez voisin de celui qui fonc-
tionne en matiére de catastrophes naturelles,
est une fusée a quatre étages. Le premier
étage, d’une capacité de 250 millions d’euros,
est alimenté par les assureurs directs concernés

{44) Pour le fonctionnement de Gareat, voir not. Angela Enri-
quez, « Gareat, réassureur du terrorisme », La Tribune de I'Assu-
rance, n® 56, avril 2002, p. 39; Jean-Marc Lamére, « Les assureurs
sont entrés dans une phase de mutation historique », loc. cit.;
Jacques Bourthoumieux, «Les événements du 11 septembre
2001 : cofit, conséquences et perspectives», loc. cit.; Naguib
Boudjeltal, « Garanties attentats. Rien ne sera plus comme
avant », loc. cit. et « L’heure de vérité pour Gareat», L 'Argus
de "Assurance, n® 6775, 1** mars 2002, p. 6.

par le champ du pool, les sociétés adhérentes
de la FFSA et du Gema doivent obligatoire-
ment céder au pool la garantie des risques
concernés. Le deuxiéme étage est souscrit pour
un montant de garantie annuelle de 750 mil-
lions d’euros en excédent de la rétention de
250 millions d’euros (on arrive donc & un
montant de un milliard d’euros) par les réassu-
reurs ainsi que par les assureurs de premiere
ligne qui souhaitent y participer. Ensuite, un
traité de réassurance financiére a été conclu
avec la CCR pour un montant annuel de
500 millions d’euros; en cas de sinistre a la
charge de la CCR, le pool devra rembourser
les sommes percues au moyen d'une prime
annuelle pendant les exercices suivants. Au-
dela de 1,5 milliard d’euros, I'Etat offre une
garantie illimitée.

Les assureurs répercutent la prime Gareat a
leurs assurés en majorant la cotisation de base
de 6, 12 ou 18 % selon I'importance du capital
garanti. En tenant compte des frais annexes,
les entreprises a grand risque doivent en
moyenne payer une surprime de prés de 21 %
afin de pouvoir bénéficier de la garantie atten-
tat. Ce taux aurait pu étre inférieur si l'assiette
des cotisations avait été élargie aux artisans,
commergants, professionnels et méme aux par-
ticuliers. Mais dans la période préélectorale de
décembre 2001 il n’était guere concevable que
le gouvernement impose une taxe supplémen-
taire 4 un grand nombre d’électeurs.

Le GIE Gareat a ét¢ monté en un temps
remarquablement bref, il est vrai qu'on était
dans l'urgence puisque les réassureurs avaient
dénoncé leurs iraités pour le 31 décembre 2001.
Apres que laccord de principe ait été conclu
le 10 décembre, les sociétés du Gema concer-
nées par l'objet du pool décident de leur
adhésion le 13 décembre et les membres de
la FFSA font de méme le 17 décembre. Le
21 décembre, le conseil d’administration de
Gareat se réunit et le 24 décembre, son prési-
dent, Jacques Deparis annonce que Gareat est
en mesure de délivrer une note de couverture
aux sociétés adhérentes.

La mise en place de (Gareat ne s’est pas faite
sans difficuités, les négociations ont parfois été
tendues notamment quant a la répartition des
charges, ont surgi également des difficultés
techniques, les assureurs devant communiquer
avant le 20 décembre les estimations précises
des cotisations concernées par le pool et étant
confrontés a des modifications de leurs systé-
mes informatiques pour faire ressortir la prime
correspondant & la garantie attentat.

Les industriels considérent que le taux de la
tranche qui les concerne est trop onéreux et
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sont déja a la recherche d’autres solutions pour
g’assurer contre le terrorisme, notamment sur
le plan international,

Le pool Gareat, solution d’urgence, a été créé
pour une période d’une année, les conditions de
sa reconduction seront examinées en septembre
2002, La question de sa pérennité est déja
posée et 'idée d’un pool européen a €été émise,
il est vrai que le terrorisme ne connait pas de
frontiéres. 1l est en effet certain qu’'une appro-
che nationale apparait par nature limitée.
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Chacun est aujourd’hui conscient de la néces-
sité d’aborder la lutte contre le terrorisme a
I’échelon européen et mondial. Pour résister a
la propagande terroriste, il importe de pouvoir
afficher la capacité de résistance des sociétés
démocratiques. 1.’assurance et la couverture des
risques constituent & I'évidence un des piliers
de la force de solidarité de nos sociétés. Voila
un enjeu de taille pour I'Europe bientét
élargie !

M.-F. S.-F.



