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Le 9 janvier 2002, le Bureau du Conseil économique et social a confi¢ a la
section de I’agriculture et de I’alimentation la préparation d’un rapport et d’un
projet d’avis sur « Quels enjeux et quels développements pour les agricultures
des départements d’Outre-Mer ? ». La section a désigné Mme Chantal Berthelot
comme rapporteur .

INTRODUCTION

L’agriculture est avec le tourisme une activité essentielle pour les
départements d’Outre-Mer.

La multifonctionnalité de I’agriculture, aujourd’hui reconnue par la société,
est un ¢élément particuliérement structurant pour les Antilles et la Réunion,
départements trés réduits en superficie et aux densités de population élevées ainsi
que pour la Guyane ou, sur un territoire trés vaste, le nombre d’exploitations est
en large progression depuis le dernier recensement agricole.

Ces agricultures, qui présentent des caractéristiques propres, doivent
concourir & améliorer I’autonomie alimentaire de ces régions. Elles sont
pourvoyeuses d’emplois, créatrices de richesse diffusée sur une large part de la
population. Elles contribuent a la sauvegarde d’espaces aménagés de qualité et a
la promotion de ces territoires.

Pour le Conseil économique et social, les agricultures sont essentielles a
I’équilibre des départements d’Outre-Mer. Il convient de prendre en compte leur
diversité, d’adapter les politiques de soutien mises en ceuvre a leurs contraintes
particulieres et d’assurer leur développement.

! L’ensemble du projet d’avis a été adopté au scrutin public, & 1’unanimité des votants (voir le

résultat du scrutin en annexe).
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L’histoire et la géographie des départements d’Outre-Mer, situés dans des
zones de climat tropical ou équatorial, expliquent certaines des caractéristiques
de leurs économies et de leurs agricultures qui, si elles présentent des points
communs, sont pourtant loin d’étre homogenes.

L’avenir de leurs agricultures suscite bien des interrogations au sein des
sociétés domiennes.

I - UN CONTEXTE JURIDIQUE COMMUN

A la fin de la guerre de 1939-1945, les colonies de Guadeloupe, Guyane,
Martinique et Réunion, a I’inverse des autres colonies sont intégrées a
I’ensemble national et deviennent départements frangais d’Outre-Mer.

A - QUIFAIT DROIT A L’ ADAPTATION

La situation particuliére des départements d’Outre-Mer est reconnue par la
Constitution de 1958 qui prévoit la possibilité de mesures d’adaptation.

I1 en est de méme au niveau européen, ou la situation particuliere des DOM
est reconnue par le traité de Rome, et confirmée par le trait¢ d’Amsterdam dont
I’article 299 §2 prévoit que des mesures particuliéres peuvent étre adoptées au
bénéfice des régions ultrapériphériques européennes (Acgores, Canaries
Guadeloupe, Guyane, Madére, Martinique, Réunion).

Ces mesures doivent permettre de tenir compte des handicaps structurels
permanents qui sont présents sur ces régions (éloignement de leur métropole,
handicaps de relief et de climat, faible superficie pour certains, dépendance
économique Vvis-a-vis d’un petit nombre de produits ...).

Dans ce cadre, I’Union européenne a doté ces régions ultrapériphériques
(RUP) d’instruments spécifiques, les POSEI. Les DOM disposent d’un
instrument financier et réglementaire, le Poseidom (programme d’option
spécifique a 1’¢éloignement et a 1’insularité) qui, a la différence des organisations
communes de marché, est un programme d’actions plurisectorielles.

Les priorités de développement sont définies par les Etats et présentées
dans un document unique de programmation dont le financement peut étre assuré
par I’Etat, par les collectivités locales, 1’Europe ou par des financements
associés.

Les DOM bénéficient des fonds structurels européens au titre de 1’objectif
n°l qui concerne les régions en retard de développement.

Les enjeux pour les agricultures domiennes sont importants. La question
méme du maintien de ces agricultures, en concurrence forte avec les autres
utilisateurs d’un espace restreint aux Antilles et a la Réunion, peut étre posée.

B - QUI GENERALISE PAR TROP LES MESURES D’ ADAPTATION

Bien que ces spécificités soient reconnues et fassent 1’objet d’adaptations,
il n’en reste pas moins que les particularités de chacun des départements sont
rarement mises en exergue et font trop peu l’objet de législations et
réglementations particuliéres. Les histoires, les caractéristiques démographiques,
les tissus économiques, les atouts de ces régions, leurs contraintes respectives
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présentent des points communs, mais surtout des différences fortes, qui
interdisent, pour permettre une efficacité suffisante, de se contenter de politiques
d’adaptation globales. Elles devraient faire place a de réelles politiques
particulieres d’adaptation ou de dérogation, lorsque cela est souhaitable et
possible, a [D’innovation législative et réglementaire lorsque cela est
indispensable.

I - DES SIMILITUDES, MAIS DES DIFFERENCES NOTABLES

A - DES ECONOMIES FRAGILES

Dans les quatre départements, la situation de I’emploi est particuliérement
difficile et les revenus dépendent pour une large part des transferts. Le taux de
chomage, en mars 2000, variait de 25,7 % en Guadeloupe a 36,5 % a la Réunion
alors qu’il était a la méme période de 9,8 % en métropole. Le taux de chomage
des femmes dépassait 30 % dans chacun des départements et atteignait méme
39,1 % a la Réunion.

Le RMI est la ressource de 25 % de la population réunionnaise, et
respectivement de prés de 16 %, 14 % et 16 % pour les populations
martiniquaises, guadeloupéennes et guyanaises.

1. Des échanges commerciaux déséquilibrés

Les échanges commerciaux des départements d’Outre-Mer sont trés
déséquilibrés, 8 % de taux de couverture a la Réunion, 9,2 % a la Guadeloupe,
16 % a la Martinique, et 20,5 % en Guyane (hors spatial qui représente 85 % de
la valeur des exports).

Les produits agricoles ou des industries agroalimentaires, constituent une
part importante des échanges commerciaux (47 % en valeur des exportations
pour le sucre a la Réunion, 37 % pour la banane en Martinique). Par ailleurs, ces
exportations conditionnent pour une part non négligeable le trafic portuaire.

2. Des secteurs productifs peu développés

L’importance des services administratifs, plus du tiers de la valeur ajoutée
a la Réunion et en Guyane, 20,6 % en métropole, traduit la faiblesse des autres
activités, a D’exception du batiment et des travaux publics dont la part est
supérieure a ce qu’elle est en métropole.

3. Des marchés étroits

Avec 706 000 habitants, la Réunion offre le marché le plus large des quatre
DOM. La Martinique et la Guadeloupe, avec 381 000 et 422 000 habitants, sont
des marchés potentiellement plus limités, leur proximité géographique contribue
a atténuer ce caractére modeste. Le marché de la Guyane est encore plus réduit,
la population étant officiellement de moins de 200 000 habitants.

Ces départements sont, par ailleurs, situés dans des zones de niveau de
développement et de niveau de vie inférieurs, ce qui n’offre donc pas, ou plus
difficilement, sur des créneaux particuliers, des possibilités de vente.
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B - DES AGRICULTURES MARQUEES PAR L HISTOIRE

1. Des filiéres traditionnelles d’export importantes

Colonies de plantation, les départements d’Outre-Mer, la Guyane restant en
dehors de ce mouvement, ont rapidement connu une spécialisation de leurs
productions agricoles sur quelques produits exotiques profitables a la métropole.

1.1. La canne a sucre

La culture de la canne a sucre est liée a I’histoire de la colonisation des
Antilles et de la Réunion, ou s’est développée au XVIIéme siécle une économie
de plantation productrice de denrées destinées a 1’exportation et dont le sucre
sera la principale a une époque ou son usage se répand en Europe et ou n’existe
pas encore de production de sucre de betterave.

La culture de la canne est une culture trés structurée et trés encadrée qui
offre des débouchés et des prix garantis. En protégeant les sols contre 1’érosion,
en ayant une bonne résistance aux cyclones, elle représente aussi un ¢lément
favorable pour 1’environnement.

La production de sucre de la Réunion représente 5 % de la production
nationale de sucre, la canne a sucre occupe 50 % des surfaces et assure le tiers de
la production agricole réunionnaise en valeur. En Guadeloupe la canne occupe
un peu moins d’un tiers de la surface agricole utile (SAU) et fournit 16 % de la
production agricole en valeur. Elle est localisée dans le Nord et le Nord-Est de
Grande-Terre, au Nord de Basse-Terre et a Marie-Galante. A la Martinique, la
surface plantée en canne représente 10 % de SAU.

La production de canne réunionnaise est exclusivement tournée vers la
production sucriére, la filiére guadeloupéenne est partagée entre production
sucriére et production de rthum. La production martiniquaise est elle en grande
partie valorisée par la filiére rhum agricole qui absorbe les trois quarts de la
production de canne (directement produit a partir de jus de canne a la différence
du rhum industriel produit a partir de mélasse) et bénéficie d’une AOC
(appellation d’origine controlée). La production de sucre n’y est orientée que sur
le marché local.

Dans chacune des iles, 1’équilibre économique des usines sucriéres, de
Gardel en Guadeloupe continentale, Grande-Anse a Marie-Galante, Le Gol et
Bois-Rouge a la Réunion, le Galion a la Martinique, reste fragile et serait
amélioré avec I’accroissement de I’approvisionnement en canne.

Dans tous les départements canniers, la culture de la canne pourrait devenir
plus efficace et les rendements améliorés en développant I’irrigation, en
améliorant les techniques de production et par un agrandissement des structures.

1.2. La banane

Cette culture se développe dans les années trente a la Martinique et a la
Guadeloupe, comme production de diversification en contrepoids a la canne a
sucre a la Martinique, a la suite d’un cyclone qui avait dévasté les plantations de
café a la Guadeloupe. Elle est d’abord pratiquée par de petits paysans et exportée
par des « ramasseurs ». Dans les années soixante, elle va remplacer la canne dans



les grandes exploitations martiniquaises et s’impose alors comme premiére
production agricole de la Martinique.

Aujourd’hui, la banane occupe 29 % de la SAU martiniquaise, génére un
peu plus de la moitié de la production agricole finale. Cependant 16 % seulement
des exploitations intégrent une sole bananic¢re dans leur systéme de production.
Les exploitations bananiéres disposent de plus grandes surfaces que la moyenne
de I’ensemble des exploitations (7,22 ha contre 3,99 ha).

En Guadeloupe, elle ne joue pas un réle aussi important qu’en Martinique,
mais occupe cependant 10 % de la SAU et fournit le quart de la production
agricole du département. En dix ans, la sole bananiére s’est réduite en
Guadeloupe de prés de 30 %. La production est surtout présente au sud de Basse-
Terre.

Dans les deux iles antillaises, les filiéres bananiéres travaillent
essentiellement pour I’exportation vers la métropole.

1.3. Des productions qui conditionnent I’économie et |’'aménagement des
territoires

Aujourd’hui, la canne continue a marquer d’une empreinte forte
I’agriculture réunionnaise ou elle est présente dans plus d’une exploitation sur
deux, et occupe 59 % de la SAU. La réduction de la sole canniére, passée de
30 000 a 26 000 ha, n’est toutefois pas sans poser de probleme pour I’aval de la
filiére et le maintien en activité des deux usines a sucre de I’1le.

Une dégradation des équilibres de la filiére canne aurait des conséquences
majeures pour I’fle de la Réunion et I’fle de la Guadeloupe car elle pourrait
signifier D’arrét du fonctionnement des unes ou des autres usines. Les
conséquences en serait alors la déstructuration compléte de I’espace rural,
notamment réunionnais avec la remise en cause des activités dans les Hauts, la
dégradation de 1’équilibre énergétique de la Réunion et de la Guadeloupe.

En Martinique, la banane génére quelque 20 000 emplois directs ou
indirects. En volume les bananes ont représenté, en 2001, prés du tiers du trafic
maritime des marchandises embarquées. La production bananiére y apparait
donc comme une activité structurante essentielle a I’ensemble de I’économie.

1.4. Un espace de développement limité

Les trois départements iliens ne disposent que de faibles surfaces a offrir a
la production agricole, surfaces qui d’année en année ont tendance a se réduire.
Les filiéres sucrieres toujours en limite de rentabilité sont pourtant demandeuses
de foncier disponible pour atteindre leurs quotas de production.

Cependant, la surface agricole utilisée s’est réduite de 17 % a la Réunion
au cours des dix dernieres années soit une perte de 800 ha par an, de 10 % a la
Guadeloupe. En trente ans la Martinique a perdu 40 % de sa SAU.

La population de la Réunion a crii de 50 % au cours des trente dernieres
années et pourrait croitre de pres de 40 % d’ici a 2030 pour atteindre 1 million
d’habitants. La population se concentre sur la plaine littorale et la zone de
moyenne altitude, la plus propice a la culture de la canne, les parties hautes de



I’1le qui couvrent les trois quart de la superficie n’accueillent que 20 % de la
population.

Cette croissance démographique plus ou moins rapide dans les
départements antillais selon les scénarios d’évolution retenus, aura des
répercussions sur la situation fonciére déja treés difficile en raison de densités de
population élevées (282 hab/km’ a la Réunion, 347 en Martinique) et de
concentration de ces populations sur quelques zones territoriales.

Le maintien d’un foncier agricole suffisant est I’un des enjeux majeurs des
agricultures réunionnaise, martiniquaise et guadeloupéenne. La demande de
foncier constructible pour [’habitat et la création d’équipements et
d’infrastructures d’accompagnement se traduit par une pression trés forte sur le
foncier agricole dont les prix sont dissuasifs pour de nouvelles installations en
agriculture.

1.5. Des productions garanties par des organisations communes de
marchés contestées

a) OCM sucre

L’OCM sucre, qui concerne le sucre de canne comme celui de betterave,
repose sur une régulation de ’offre a partir de quotas de production assortis de
prix garantis, de contingents d’importation sans droits de douane et a prix
garantis, en faveur des pays de la zone ACP (1973) et aux pays les moins
avancés (2001), une protection aux frontiéres au-dela des contingents
d’importation.

La France dispose de deux quotas spécifiques, I'un pour le sucre de
betterave, ’autre pour le sucre de canne. Au titre des DOM, le quota total de
production est de 480 000 tonnes ; or la production domienne est inférieure a
300 000 tonnes.

Le prix européen du sucre a la consommation, plus élevé que dans le reste
du monde, couplé a des cotisations a la production, assure un niveau de prix a la
production, rémunérateur et stable. Les niveaux de cotisation et de prix varient
selon la répartition par type de quota (A ou B). Le sucre C ou hors quota est
vendu au cours mondial.

La production de canne des départements d’Outre-Mer bénéficie, en outre,
de divers soutiens européens, nationaux ou locaux (aides au stockage et au
raffinage, au renouvellement des cultures, en faveur des petites et moyennes
exploitations, au transport de la canne ...).

La pérennité de ’OCM et de ces aides conditionne la survie de la filiére
canne tant a la Réunion qu’a la Guadeloupe ou celle-ci présente une encore plus
grande fragilité.

b) OCM banane

Jusqu’en 1993, année de d’adoption de 1’ Acte unique et d’une organisation
commune de marché, la vocation a I’export a été favorisée par la mise en place
d’un cadre trés protecteur sur le marché frangais pour les bananes domiennes et
pour celles de la Cote-d’Ivoire et du Cameroun qui bénéficiaient d’un prix fixé



administrativement, la gestion de 1’équilibre se faisant par la gestion des
quantités produites et commercialisées.

Le marché unique et les mesures de I’OCM banane, contingentements en
volume et tarif douanier mis en place a I’import, aides compensatrices pour les
producteurs européens, pour contrebalancer les pertes de revenu liées a une
certaine ouverture du marché dans la limite d’un volume global, ont eu pour
conséquence :

- de permettre I’accroissement des productions européennes ;
- d’accroitre la concurrence commerciale sur le marché européen.

Les discussions en cours sur I’OCM banane laissent prévoir une poursuite
de la déréglementation du marché. Le maintien d’un seul baréme douanier et la
disparition des contingents d’importation risquent a terme de :

- peser sur les origines les plus fragiles au profit de productions
controlées par des grands opérateurs mondiaux, la banane dollar ;

- fragiliser encore les origines européennes et domiennes en particulier.

2. Des productions de diversification
2.1. Peu structurées ...

a) Les productions végétales

Les cultures maraichéres vivriéres, les productions végétales et fruitiéres se
sont développées dans I’ensemble des quatre départements. Traditionnellement
commercialisées sur des circuits courts notamment sur les marchés forains ou au
bord des routes, elles ont du mal a s’imposer dans les réseaux modernes de
distribution en raison d’un manque d’organisation.

En Martinique, ou la filiére est organisée, elle représente plus du quart de la
production agricole finale. Les productions vivrieres traditionnelles sont
préparées, surgelées, livrées prétes a consommer pour répondre aux besoins des
consommateurs, ce qui contribue au maintien de ces productions.

En Guyane, la production de 1égumes et de fruits frais couvre 85 % de la
consommation locale. Les productions se sont fortement développées, il y a une
vingtaine d’années, notamment avec 1’arrivée, a partir de 1978, des H’mongs et
la création des villages de Cacao et Javouhey.

A la Réunion la filiére fruits et 1égumes qui représente plus du tiers de la
valorisation de la production agricole, satisfait 80 % des besoins locaux ; le
marché de gros de Saint-Pierre constitue une certaine structuration de sa
commercialisation.

b) Productions animales

C’est en Guadeloupe que la part de 1’élevage est la plus significative (prés
de 25 % de la production agricole), mais, comme 1’élevage martiniquais, et
malgré des efforts en sélection génétique et d’identification du cheptel, il est
handicapé par une insuffisante professionnalisation, la trés faible structuration de
la production, le déficit en foncier agricole et I’abattage forain.



A la Réunion, I’élevage s’est développé dans les années soixante-dix avec
la mise en place du plan de développement des Hauts. Les techniques de gestion
utilisées y sont modernes, 1’organisation des filieres de production de viande s’y
est faite, autour de 1’Union réunionnaise des coopératives d’approvisionnement
(créée en 1982). Un mécanisme interprofessionnel a été mis en place associant
producteurs, transformateurs, importateurs et distributeurs afin de faciliter
I’orientation de la production par le marché et de faire coincider offre et
demande notamment par une politique de régulation de 1’offre par I’instauration
de quotas individuels.

Les productions d’élevage guyanais ont été développées depuis une
vingtaine d’années, initialement dans le cadre du Plan Vert. Le marché de la
volaille reste encore presque totalement couvert par des produits d’importation
bas de gamme en provenance de 1’Union européenne, celui du porc est assuré
pour pres des trois quarts par une production locale, un peu moins de 20 % pour
la viande bovine. L’essentiel de la production bovine est assurée par une
vingtaine d’exploitations de grande taille. L’¢levage bovin guyanais est a
I’inverse des élevages antillais caractéris€ par une plus grande
professionnalisation et une plus grande spécialisation.

D’une manicre générale les taux de couverture des besoins locaux offrent
encore des possibilités de progression de I’¢levage, mais ce développement
suppose I’importation d’aliments pour le bétail ou des matiéres premicres
nécessaires a leur fabrication et la prise en compte des rejets des effluents sur
I’environnement. De par ses surfaces disponibles, seule la Guyane peut envisager
de développer un élevage qui se construirait sur des ressources alimentaires
endogenes. Encore faudrait-il que celles-ci soient favorisées tant dans le cadre de
politiques d’accompagnement (encadrement technique - recherche appliquée en
matiére de choix de culture, de variétés et d’itinéraires techniques) que dans le
cadre de I’octroi de quotas de production ouvrant droit au bénéfice des OCM
pour ces productions (céréales - oléoprotéagineux).

2.2. Des productions qui bénéficient d 'un moindre encadrement
scientifique, technique et financier

Les productions de diversification, surtout celles destinées au marché local,
issues pour une part importante de micro-exploitations, encore insuffisamment
organisées, ne disposent ni de I’appui scientifique ni de I’encadrement technique
dont elles auraient besoin. Il s’agit de favoriser I’intégration d’un plus grand
nombre d’exploitants, dont la technicité et les savoir-faire sont par ailleurs a
souligner, dans le processus de développement. Pour cela, il est nécessaire
d’élargir I’appui au développement vers les petites et moyennes exploitations,
d’inciter a une formation permanente des acteurs de la diversification,
d’amplifier le conseil et I’appui aux coopératives pour les rendre plus attractives
a I’égard des producteurs encore inorganisés.
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] LES DEFIS ULTRAMARINS DU
DEVELOPPEMENT DURABLE : L’ECONOMIE,
LE SOCIAL, L’ENVIRONNEMENT






I - LES PRINCIPES

Le Conseil économique et social estime que la mise en ceuvre des
différentes politiques qui permettront aux agricultures domiennes d’assurer leur
développement doivent s’insérer et se décliner suivant des principes simples
qu’il convient de rappeler et qui doivent étre réaffirmés.

A - L’ AGRICULTURE, COMME TOUT SECTEUR ECONOMIQUE DOIT ASSUMER LES
ROLES QUI LUI SONT DEVOLUS PAR LA SOCIETE

Le trait¢ de Rome fixait comme objectifs, a I’agriculture européenne,
d’assurer I’indépendance alimentaire et d’en faire un secteur économique fort :

- en développant la production ;
- en améliorant I’efficacité technique ;
- en garantissant la stabilité des marchés en quantité et en prix ;

- en assurant une juste rémunération du travail de la population
agricole.

L’évolution de 1’agriculture européenne, en renforgant ses performances
entre 1970 et 1980, conduit la Communauté économique européenne a modifier
ses orientations et les politiques qui en découlent, notamment pour certains
secteurs de production (libérales pour certaines, maitrisées pour d’autres).

La réforme de 1992 instaure une baisse des prix des produits agricoles, un
découplage partiel des aides, un gel des terres, une politique de développement
rural. Ceci se traduit par une ouverture plus grande du marché européen et, aprés
les accords de Marrakech, par :

- la transformation des droits de douane variables en droits fixes d’un
moindre niveau ;

- ’obligation d’accés minimum au marché ;

- la diminution des soutiens a I’exportation de 21 % en volume et 36 %
en valeur.

Les décisions de 1999 (Agenda 2000) confirment cette orientation libérale
qui s’accentue avec les propositions de M. Fischler pour la révision a mi-
parcours et la 3°™ réforme de la PAC de 2006.

Si ces orientations étaient confirmées, les objectifs dévolus a 1’agriculture
européenne se limiteraient désormais a la mise en conformité avec les régles de
I’OMC : ouverture du marché agricole européen aux productions mondiales, ce
qui ne serait pas sans conséquences pour le maintien des agricultures domiennes.

Pourtant, les attentes exprimées par les populations de ces régions, mais
aussi de la métropole et de I’Europe sont tout autres.



1. Sauvegarder I’emploi et contribuer au développement économique
global

Dans des économies marquées par I’importance du chdmage, la faible taille
moyenne des structures agricoles, le faible niveau de mécanisation et
d’automatisation, I’agriculture joue un réle social et économique primordial en
matiére d’emplois, de production et de répartition de richesse.

De par I’importance de certains secteurs d’activité agricole (sucre, canne,
banane notamment) et de par leur nature (secteur primaire a vocation
exportatrice) et des volumes en jeu, les agricultures domiennes constituent des
activités trés structurantes notamment en termes d’échanges commerciaux (ports
et aéroports) qui tirent vers le haut I’importance et la qualité des équipements et
amortissent leurs colits par économie d’échelle.

Cette dimension est particuliérement importante, notamment dans ce qui la
lie a la population locale et ce d’autant plus dans des départements ou
traditionnellement I’agriculture et le secteur agroalimentaire ont constitué¢ et
constituent encore des pdles forts de I’économie et de I’emploi.

Compte tenu du contexte économique tendu sur le plan mondial, il est clair
qu’une agriculture qui satisfait a la fourniture de travail et de revenus est percue
de fagon positive par les populations.

2. Améliorer ’autonomie alimentaire

Tous les départements d’Outre-Mer sont éloignés de I’indépendance
alimentaire, a 1’exception peut-étre de la Réunion sur certains produits. La
capacité a assurer un minimum de sécurité alimentaire est un facteur de stabilité
et de fierté sociale, d’indépendance économique.

Les agricultures domiennes doivent répondre a une demande de plus en
plus diversifiée qui s’accompagne de plus d’un besoin accru en termes de
qualité, de sécurité sanitaire contrdlées.

Compte tenu des contextes de crise sanitaire connus par les agricultures et
populations européennes depuis quelques années, la sécurité sanitaire des
aliments constitue un élément primordial dans le choix des consommateurs
européens.

3. Aménager et entretenir les paysages et les territoires naturels

L’agriculture utilise de larges territoires, qu’elle aménage et sauvegarde
afin d’assurer sa propre pérennité.

Elle constitue aussi une zone intermédiaire entre les zones urbaines et les
zones naturelles, particulierement nombreuses dans les quatre départements, du
fait des reliefs ou de I’importance du territoire.

La nature et les caractéristiques des itinéraires techniques qu’elle
développe sont primordiales pour la sauvegarde de milieux particuliérement
fragiles. Ainsi, par exemple, la culture de la canne contribue a limiter 1’érosion a
laquelle la Réunion et les Antilles sont particuliérement sensibles.



Voies d’accés privilégiées et obligées au territoire pour les populations
locales et les touristes, les zones agricoles ont un impact tout a fait particulier et
primordial sur ’image globale qu’elles donnent des territoires iliens.

L’agriculture domienne devra, si elle veut trouver des voies de maintien et
de développement, répondre a ces défis :

- @tre rémunératrice ;

- étre sociale ;

- étre sécurisante ;

- étre propre et contrdlable.

Enfin, la place de I’agriculture, et plus généralement de toute activité, doit
étre appréciée au regard des autres activités sociales et économiques et ne saurait
pour inscrire son développement dans la durabilité étre considérée comme un
fardeau, une géne pour le reste de la société.

B - AMELIORER LES COHERENCES

Les politiques mises en place en faveur de 1’agriculture domienne ont été
nombreuses et parfois conséquentes au cours des dernieres décennies. Pourtant,
aujourd’hui encore, des pans entiers de ces agricultures sont en équilibre instable
et présentent une large dépendance vis-a-vis des politiques de soutien.

Le défaut de visibilit¢ a moyen et long termes handicape gravement le
développement de la plupart des secteurs agricoles.

L’amélioration de la cohérence des politiques est primordiale pour
accroitre la visibilit¢é de I’ensemble des acteurs du développement agricole :
agriculteurs et organisations professionnelles, fournisseurs, clients et partenaires
économiques de 1’agriculture, collectivités locales et administrations.

Au vu de certaines des situations, le Conseil économique et social
préconise de porter une attention tout a fait particuliere a la cohérence des
politiques agricoles avec les politiques d’aménagement et les politiques
économiques.

1. Politiques d’aménagement

1.1. Aménagement du territoire

Filiéres de production dont les débouchés sont assurés par des outils et des
structures industrielles lourdes dont les seuils de rentabilité sont loin d’étre
assurés, les productions canniéres de la Réunion et de la Guadeloupe ne sauraient
étre sauvegardées en deca d’un certain niveau de production, fonction des
surfaces effectivement en culture et des niveaux de productivité de celles-ci.

Les schémas de développement agricole y mettent en évidence le besoin de
conserver au minimum les surfaces actuellement cultivées pour ces productions.
Ils soulignent, le besoin qu’il y aurait, pour conforter la situation de rentabilité de
leurs outils industriels, d’accroitre les productions tant par le biais des
rendements que par le biais des surfaces mises en culture. Ces surfaces
nécessaires supplémentaires sont évaluées a 3 a 4 000 ha pour la Réunion, a
5 000 ha environ pour la Guadeloupe.



Les volontés politiques de sauvegarde du foncier agricole et notamment
celui consacré aux productions traditionnelles d’export sont avérées. Elles
trouvent leur traduction dans les schémas d’aménagements régionaux (SAR), qui
en font tous une priorité d’action.

1.2. Politique fonciere

Il est donc indispensable de mieux assurer le respect de ces SAR et de
favoriser les synergies entre les différents partenaires notamment en favorisant la
détermination des zonages agricoles et de zones agricoles protégées sur les
territoires communaux.

Néanmoins, les surfaces consacrées a l’agriculture sont en diminution
constante, depuis trente ans, du fait de la spéculation, du gel et de la mise en
friche ou de la sous exploitation.

Le renforcement des réles et des moyens donnés aux SAFER, I’intégration
de celles-ci au coeur des politiques menées par les collectivités locales parait étre
’une des solutions optimales pour assurer ces objectifs de sauvegarde du foncier.

Ces politiques pourraient étre accompagnées de mesures législatives ou
réglementaires spécifiques susceptibles d’assurer une protection optimale au
foncier agricole. Le renforcement de la taxation sur les plus-values pourrait étre
un ¢élément réellement dissuasif dans les situations extrémes telles qu’elles se
présentent effectivement a la Réunion ou aux Antilles.

De méme, et en paralléle obligatoire pour éviter le gel des terres a
perspective de spéculation fonciére, la récupération des terres en friches, qui
occupent des surfaces importantes tant a la Réunion, qu’a la Martinique et a la
Guadeloupe, constitue un enjeu fort. Les initiatives telles que celles des Jeunes
agriculteurs de Guadeloupe, qui ont lancé une étude sur les causes et les
modalités de récupération des terres en friches ou sous-exploitées doivent é&tre
soutenues et encouragées.

En Guyane, I’Etat doit confirmer dans les actes, ’engagement clair affirmé
dans le décret foncier de 1998, de rétrocéder le foncier qui lui appartient de fagon
dynamique et volontaire, de dégager une réelle offre fonciére, tant pour
I’agriculture que pour la construction d’infrastructures, 1’habitat et les activités
économiques non agricoles.

Cette dynamique doit s’appuyer sur 1’établissement public d’aménagement
de la Guyane dont les prérogatives et les moyens d’intervention doivent étre
significativement renforcés. Pour faciliter son intervention dans le domaine
agricole, il est souhaitable d’accorder une représentation significative au conseil
d’administration de 1’établissement public de la profession agricole, jusqu’a
présent absente, ce qui pourrait contribuer a débloquer la situation actuelle.

1.3. Politique de I’habitat
Si les surfaces agricoles diminuent aussi rapidement dans les départements
d’Outre-Mer 1liens, c’est que la pression fonciére est importante, plus
particuliérement du fait des besoins croissants de 1’habitat.

Traditionnellement, 1’habitat antillais et réunionnais est un habitat
individuel, donc gourmand en foncier. Comme en Guyane, la mise en ceuvre



d’une politique de D’offre fonciére serait un ¢€lément primordial pour la
préservation du foncier agricole et la gestion d’un espace aussi réduit.

De méme, la mise en ceuvre d’une politique d’offre de logements collectifs
adaptés aux conditions et traditions serait indispensable.

Le Conseil économique et social s’est auto-saisi d’un rapport portant sur
« le logement francais dans I’Outre-Mer » qui aura a traiter les questions d’offre
fonciere et dont les conclusions apporteront des éléments supplémentaires pour
I’¢élaboration de politiques cohérentes.

2. Politiques économiques

Les départements d’Outre-Mer ont été marqués par 1’histoire coloniale, qui
est largement responsable de leur grande spécialisation économique, aujourd’hui
cause d’incertitudes et d’interrogations sur la possibilit¢é de maintien de pans
entiers de leurs économies.

I1 est primordial de veiller a ce que les politiques économiques mises en
ceuvre contribuent a permettre un développement harmonieux et évitent 1’écueil
d’orientations économiques a nouveau trop monolithiques.

L’agriculture est une activité structurante, dont le développement nécessite
une visibilité des conditions économiques sur le long terme, qui parfois peut se
trouver en concurrence avec d’autres secteurs d’activités, notamment en termes
d’utilisation de I’espace.

Il est indispensable que les avantages qui pourraient étre concédés de fagon
prioritaire a certains secteurs d’activité n’entraine pas « une concurrence
déloyale » vis-a-vis de ’agriculture, notamment sur des problématiques aussi
sensibles et essentielles a la sauvegarde de 1’agriculture que la gestion du
territoire.

C - REGIONALISER LES DISPOSITIFS QUAND BESOIN EST

Les agricultures d’Outre-Mer sont hétérogeénes et fort éloignées des
agricultures européennes.

Des dispositifs d’adaptation et de spécialisation ont été mis en ceuvre
notamment dans le cadre du Poseidom.

Certaines des mesures correspondent, effectivement adaptées, aux
difficultés et contraintes particuliéres des départements d’Outre-Mer.

Sur de nombreux aspects cependant les capacités d’adaptation se révelent
insuffisantes pour répondre totalement aux problématiques rencontrées dans
chacun des départements d’Outre-Mer. En effet, les différences entre les
départements sont trés rarement prises en compte dans la déclinaison des
mesures.



Le Conseil économique et social souhaite que cet aspect soit mieux
appréhendé et que I’Etat et I’Europe élaborent en concertation avec les acteurs
locaux des politiques et stratégies particuliéres adaptées a la situation de chacun
des DOM.

IT - STABILISER LES PRODUCTIONS TRADITIONNELLES

Le maintien des activités sucriéres et bananiéres est indispensable a
I’économie de la Réunion, de la Guadeloupe et de la Martinique.

Ces productions sont soutenues par des aides régionales, nationales et
européennes qui se déclinent entre différents programmes mais dont
I’articulation essentielle reste les organisations communes de marché, dont les
évolutions depuis la réforme de la PAC de 1992 sont connues.

A - OBJECTIFS : MAINTENIR LES DISPOSITIFS OCM EFFICIENTS

Le maintien des productions traditionnelles d’exportation (canne a sucre,
banane, riz) sera étroitement dépendant de I’avenir qui sera fait aux OCM.

Il est donc clairement indispensable de rappeler les principes qui doivent
présider a 1’élaboration des mesures.

1. Maintenir et renforcer le principe de préférence communautaire

Le principe de la préférence communautaire a été a la base de la politique
agricole commune. Ce principe s’est progressivement affaibli au profit des
principes de libéralisation des échanges et de suppression des barriéres au risque
de fragiliser considérablement les productions communautaires au profit des
productions concurrentes en provenance des ACP et surtout des pays tiers.

2. Maintenir le principe de soutien des prix

La conservation de ce principe est indispensable dans le cadre des OCM
relatives aux productions domiennes d’exportation qui sont caractérisées par le
fait qu’a contrario des cas généraux ou la part exportée d’une production n’en
représente qu’une faible part, dans les DOM, comme d’ailleurs dans les pays
ACP de la Caraibe et plus généralement iliens (ACP ayant fait I’objet de colonies
de plantation), ces productions sont presqu’exclusivement orientées vers
I’exportation, marché toujours beaucoup plus sujet a la concurrence qu’un
marché intérieur.

3. Maintenir le principe de gestion quantitative de I’offre

La Pac avait mis en place dés 1’origine des doubles dispositifs tarifaires
(droits de douane a I’import) et quantitatifs (quotas d’importation). Ces
mécanismes ont été progressivement démantelés pour ne laisser en place que les
seules dispositions tarifaires, dispositifs beaucoup trop fragiles pour assurer une
réelle protection des productions communautaires, notamment dans le cas de
productions excédentaires, par rapport a la demande internationale solvable,
comme le sont le sucre, la banane et le riz.



Ainsi, le démantélement progressif des quotas a I’import pour les bananes a
conduit a :

- la disparition progressive des origines ACP de la Caraibe, les plus
fragiles, plongeant nombre d’économies caribéennes dans une crise
grave ;

- 'augmentation d’une production mondiale, notamment dans ses
origines ou les conditions de productions sont les plus contestables, et
la baisse généralisée des cours ;

- l’augmentation progressive des difficultés des filiéres européennes de
production et I’inflation des cofts de I’OCM banane.

4. Permettre I’évolution des productions

Les économies domiennes restent des économies fragiles pour lesquelles il
est nécessaire de conserver des marges de manceuvre et de progression, compte
tenu notamment du retard de développement, de la faiblesse significative du PIB
au regard des moyennes nationale et européenne, de I’importance du chomage et
de I’évolution démographique.

Il convient donc de prendre garde & conserver les marges de manceuvre en
termes de quotas attribués aux DOM dans les différentes productions, ces marges
de manceuvre constituant d’une part un filet de garantie supplémentaire et d’autre
part une réserve disponible d’augmentation de la production.

B - LES CONTRAINTES

Les OCM ne sauraient, au risque de contribuer a décrédibiliser les
productions auxquelles elles bénéficient et de facon plus large les activités
agricoles en général, donner lieu a une absence de maitrise.

Les outils mis en place doivent notamment permettre :

- d’éviter les dérapages tant en termes de niveau de production que de
concentration excessive des exploitations ;

- de maintenir les équilibres financiers et budgétaires ;

- d’améliorer I’efficacité et le dynamisme des productions.

C - PROPOSITIONS POUR LE MAINTIEN DES PRODUCTIONS D’EXPORTATION

1. OCM
La situation des OCM est diverse, les mécanismes différenciés.

Il est primordial de rappeler que les productions de Guadeloupe, Guyane,
Martinique et Réunion, sont des productions communautaires a part entiére et
qu’a ce titre elles ne peuvent que se prévaloir des mesures de protection offertes
par I’Union et notamment bénéficier du principe de préférence communautaire.

S’agissant de productions tropicales souvent concurrentes des productions
des PMA, des PVD et des ACP, les productions domiennes sont particuliérement
sensibles aux dispositions favorisant I’importation des denrées agricoles de ces
pays dans la Communauté.



A ce titre, il sera indispensable de porter une attention toute particuliére a
I’évaluation des impacts sur les agricultures et sociétés domiennes du reglement
« Tout sauf les armes » dans le rapport commandé et attendu prochainement par
la Commission européenne.

1.1. OCM sucre

L’OCM sucre est assise sur un principe d’autofinancement qui garantit une
certaine neutralité sur le budget communautaire. L’intervention du FEOGA est
en effet limitée au seul financement des restitutions a I’exportation.

Les principaux risques qui pésent sur la place des productions européennes,
réunionnaises et guadeloupéennes, viennent de la déréglementation progressive
en matiere de quota de volume d’importation conjuguée a I’internationalisation
des investissements des opérateurs industriels.

La politique favorisant les importations de sucre en provenance des ACP
ne peut cependant étre considérée comme dommageable pour les agricultures
domiennes, ces pays notamment caraibes ayant bien souvent des économies
sucrieres proches des celles des DOM et ces Etats pouvant constituer des alliés
capitaux dans le cadre des négociations a I’'OMC.

Les principaux adversaires de la politique sucriere européenne sont les
Etats regroupés au sein du groupe de Cairns, principaux exportateurs mondiaux
de sucre, bénéficiant de conditions de production qui peuvent leur permettre dans
un cadre de libéralisation d’augmenter considérablement leur part de marché en
abaissant encore des cofits de production déja particuliérement bas.

L’impact de D’entrée des PECO dans I’Union européenne peut étre
important compte tenu du potentiel d’accroissement de la production de ces
pays, alors qu’ils sont d’ores et déja de trés gros consommateurs.

Les points positifs concernent essentiellement le développement de la
consommation mondiale de sucre, largement portée par 1’Asie du Sud-Est, voire
les pays africains.

Les incertitudes, qui pésent par ailleurs sur le marché du pétrole, peuvent
¢également conduire a des réorientations de la politique de la transformation de la
canne brésilienne qui a trouvé son développement initial dans la politique
énergétique de ce pays.

1.2. OCM banane

Les objectifs initiaux d’harmonisation du marché européen, d’amélioration
de la libre circulation au sein de 1’Union, de protection des productions
communautaires ont au fur et a mesure, été oubliés dans les réformes
successives. Ils se sont vu occultés par les contraintes nouvelles (adéquation aux
régles de 1’Organisation mondiale du commerce). Les évolutions de I’OCM qui
en ont découlé peuvent conduire de fagon inéluctable vers 1’augmentation des
colts de celui-ci et sa disparition a terme.



Ainsi I’OCM banane doit faire face aux critiques qui la caractérisent
comme colteuse et inéquitable :

- couteuse, car I’évolution du régime des quotas et celle des licences
d’importation et plus encore leur disparition a 1’horizon 2007 ne font
que renforcer I’instabilité du marché et sa tendance baissiére,
synonyme de renchérissement de I’OCM ;

- inéquitable, car ses mécanismes ne conduisent qu’en de trop rares cas
a une harmonisation effective des revenus des producteurs dans
I’Union. Ainsi les phénomeénes de sur et de sous-compensation
régionale sont-ils récurrents.

Ce systéme qui pouvait favoriser une certaine valorisation des producteurs
les plus dynamiques conduit plutot, en réalité, a la recherche de 1’augmentation
des rendements et des surfaces en culture, et a I’absence de coopération entre
zones de productions alors qu’il semblerait infiniment plus salutaire de favoriser
les coopérations et les synergies, I’ensemble des productions bananicres des RUP
ne connaissant que trop rarement de diffusion au-dela des frontieres de leur Etat
membre d’origine.

La substitution du systtme de compensation actuel par un systéme
partiellement régionalisé pourrait étre envisagée. Elle devrait prendre en compte
les objectifs de :

- maintien du revenu des producteurs ;
- amélioration de 1’équité des systémes de compensation ;

- accorder un réel plus a l’innovation technique et a I’efficacité
commerciale sans pour autant pénaliser les régions moins
performantes.

Une prise en compte de la multifonctionnalité limiterait 1’intérét des
solutions techniques allant exclusivement dans le sens de la productivité.

Des niveaux d’aides différenciés pourraient ainsi étre instaurés en fonction
des pratiques culturales adoptées.

2. Gérer I’espace et les infrastructures pour générer des productions
suffisantes

Les productions d’exportation, notamment dans le cas de la production de
la canne a sucre, doivent répondre a des contraintes de niveau de production, de
qualité, imposées par des process de transformation de type industriel.

Les moyens d’investissements et de logistiques mis en ceuvre dans ces
filieres sont extrémement lourds, tant en amortissement qu’en frais de
fonctionnement et ne peuvent souffrir de fonctionner en sous-régime.

Compte tenu de la situation de limite de rentabilité des organisations de
collecte vente ou des outils de transformation, il est essentiel, que le dispositif de
gestion du foncier a mettre en place assure des garanties de disponibilité fonciére
pour ces productions.



3. Améliorer I’efficacité sans nuire a I’emploi

Les productions d’export ont, entre autres, pour réle de conserver un
niveau d’emploi important afin de permettre la répartition des richesses sur une
partie importante de la population, gage de cohésion sociale.

Afin de se conforter pour 1’avenir, sans compromettre leur existence, les
filieres de production doivent améliorer leur niveau d’efficacité globale sans
nuire a I’emploi. Les dispositifs nécessaires recouvrent les champs suivants :

e améliorer les infrastructures ;

e mener une politique des structures équilibrée ;

e différencier les productions ;

e développement d’itinéraires techniques novateurs valorisables :
- protection de I’environnement ;
- diversification des gammes ;
- valorisation des produits ;

- politique d’image et de terroir.

IIT - DEVELOPPER LES PRODUCTIONS DE DIVERSIFICATION

Les productions animales connaissent des situations trés différenciées mais
qui, a I’exception des filieres réunionnaises déja trés performantes et bien
implantées sur leurs marchés, gardent toutes des perspectives et potentialités de
développement importantes.

Trés dynamiques a la Réunion car elles bénéficient d’un environnement
trés structuré, groupe coopératif Urcoopa (approvisionnement, collecte)
extrémement puissant et d’une politique interprofessionnelle dynamique et
cohérente, ces productions font partiec des principales bénéficiaires du régime
Poseidom d’adaptation réglementaire et de prise en compte des spécificités des
départements  d’Outre-Mer et notamment du régime  spécifique
d’approvisionnement.

Les productions aquacoles et piscicoles développées au début des années
80 aux Antilles et en Guyane ont connu sous cette forme des devenirs divers et
dans tous les cas des difficultés techniques de mise au point. Recentrées
auyjourd’hui sur la satisfaction des besoins locaux, elles ont elles aussi, des
potentialités, certes limitées, mais prometteuses.

La valorisation des ressources endogenes animales reste un domaine assez
peu exploré dans lequel la coopération scientifique avec des partenaires de la
zone géographique peut étre largement porteuse d’avenir et de rattrapage.

Les productions végétales a vocation de marché local connaissent des
contraintes de développement liées pour I’essentiel au treés fort émiettement de la
production, a sa trés faible structuration. La Martinique, ou se trouve la seule
filiere réellement structurée, connait a cet égard une avance significative qui a
permis a la production de dépasser les seuls marchés traditionnels en frais.



A - FAVORISER L’INVESTISSEMENT

L’installation des exploitations Outre-Mer, du fait de la quasi-absence de
transmission d’exploitation et de la faiblesse des infrastructures généralement
constatée, présente des surcolts a I’investissement pour lesquels il est nécessaire
d’avoir une capacité de financement sur fonds publics importante.

L’entrée des PECO dans 1’Union européenne pourrait modifier la
répartition des régions d’objectif 1 du fait de la baisse de la moyenne du PIB
européen. Le Conseil économique et social estime que le retard avéré de
développement, les handicaps permanents reconnus par le trait¢ d’Amsterdam
doivent permettre aux régions ultrapériphériques, donc aux départements
d’Outre-Mer, de demeurer régions éligibles a I’objectif 1, en se fondant sur
I’article 299§2 de ce texte.

De plus, du fait de leurs caractéristiques propres, les départements d’Outre-
Mer bénéficient de dispositifs européens particuliers en faveur de
I’investissement. Ils permettent, notamment dans le cadre des Docup pour les
secteurs agricoles et pour certains investissements et certaines actions, de
bénéficier de financements publics & hauteur de 75 %. Les productions de
diversification bénéficient assez largement des mesures prévues dans les
différents Docup.

B - FAVORISER LA STABILITE DES MARCHES

Les productions domiennes ont ceci de caractéristique qu’elles évoluent sur
des marchés étroits, par ailleurs tous significativement différents du fait de
dynamiques démographiques, économiques et spatiales particuliéres. Les
marchés étroits ont ceci de remarquable qu’ils ne répondent pas totalement aux
régles économiques générales.

Dans tous les cas, a I’exception peut-étre de la Réunion pour laquelle la
population est significative, les marchés domestiques domiens ne peuvent que
trés difficilement constituer des marchés porteurs d’un développement suffisant.

Les productions a vocation de commercialisation sur le marché local
subissent en conséquence des variations de conditions de marchés extrémement
brutales qui conduisent généralement a la mise en place d’une économie de
pénurie, peu profitable au développement.

La mise en ceuvre de mécanismes de régulation et d’ajustement interne des
marchés constitue donc un enjeu capital pour le développement des productions
domestiques.

1. Développer I’aval dans le cadre de partenariats de filiére

La philosophie de travail initiée a la Réunion avec l’interprofession a
permis de mettre en ceuvre des synergies entre les différents acteurs, producteurs
de matiéres premiéres, transformateurs, importateurs et distributeurs, et
permettre ainsi aux produits réunionnais et notamment aux produits transformés
de trouver leur place a des niveaux de rentabilité corrects pour tous les acteurs.

Ce type d’initiative donne la capacité a la production de travailler avec des
perspectives de long terme et de rentabilité pour les industries de transformation.



Il permet a une production, qui se soumet aux disciplines de travail et
itinéraires techniques indispensables au process industriel, d’approvisionner de
fagon régulicre des outils de transformation.

2. Limiter les différentiels de coiits et sécuriser I’approvisionnement

2.1. Continuité territoriale

Le dispositif européen du Poseidom permet la prise en charge dans le cadre
du dispositif du régime spécifique d’approvisionnement d’une partie des
différentiels de cofits liés notamment a 1’¢éloignement et au surcofit des intrants
des productions d’élevages (aliments du Dbétail et céréales, animaux
reproducteurs). Ce dispositif est cependant bien trop partiel pour combler
réellement les surcotits liés a la rupture de la continuité territoriale.

Par ailleurs, la faiblesse des réseaux commerciaux maritimes et aériens qui
lient les DOM a leur environnement géographique est un handicap majeur pour
abaisser les colits en assurant des approvisionnements a partir de pays tiers.

2.2. Substitution aux importations

L’implication récente d’Agropol (Association pour le développement
international agronomique et industriel des protéagineux et des oléagineux), en
Guyane, dans le cadre d’un programme d’évaluation des potentialités de
production d’oléoprotéagineux (soja ...), financé dans le cadre du programme de
développement durable de 1’agriculture guyanaise, constitue une innovation et
ouvre des perspectives intéressantes de collaboration avec la profession, sur des
problématiques d’autonomisation et de sécurisation des productions animales
domiennes et notamment des productions avicoles et porcines.

Ces perspectives seraient d’autant plus prometteuses si des dispositifs de
soutien aux productions céréaliéres et oléoprotéagineuses étaient mis en place
dans une disposition du POSEIDOM.

IV - AMELIORER LES POLITIQUES D’ACCOMPAGNEMENT

A - FAVORISER LES INSTALLATIONS

Alors que la population des d