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Synthese de l'avis

Le Premier ministre a saisi le 14 juin 2016 le CESE pour avis sur le titre 1°" du projet de
loi de programmation en faveur de I'égalité réelle Outre-mer et sur I'étude d'impact relative
a ce projet.

Lintroduction de I’étude d'impact justifie ainsi ce projet de loi : « Principe essentiel et
intangible, I'Fgalité entre les citoyens est I'un des fondements de la République francaise...
(). Malgré les politiques publiques volontaristes mises en ceuvre par le Gouvernement depuis
plusieurs décennies pour réduire les inégalités, des écarts demeurent, notamment en matiére
de PIB par habitant, d'indice de développement humain, de niveaux de revenus, de taux de
pauvreté, de taux de décrochage scolaire et en général de niveau de vie entre les habitants de la
France métropolitaine et ceux des Outre-mer. Le Gouvernement a décidé de Iégiférer pour définir
une méthode et des outils afin de catalyser la convergence. Lobjectif de cette démarche est, dans
le respect du statut de chaque collectivité ultramarine, de réduire les écarts de développement a
un horizon de 10 a 20 ans ».

L'état des lieux fait apparaitre des écarts majeurs dans la plupart des Outre-mer avec
I’'hexagone dans les domaines suivants : accés aux principaux services de la vie courante, accés
aléducation, acces au travail, paupérisation, précarité des jeunes, qui justifie ta eux seuls pour
le CESE un projet de loi de programmation en faveur des ultramarins.

Les onze collectivités ultramarines francaises, distribuées sous toutes les latitudes
et longitudes, présentent pour autant une grande diversité géographique, historique,
institutionnelle, démographique, économique, sociale, sociétale, environnementale et
culturelle, qui rend complexe de les comparer de maniére pertinente avec une « Métropole »
de 64,5 millions d’habitant.e.s en Europe. Une grande diversité existe aussi au sein méme de
certaines de ces collectivités ultramarines.

Les territoires ultramarins connaissent par ailleurs une diversité et une richesse
patrimoniale naturelle (espace maritime, biodiversité), et humaine (diversité linguistique
et culturelle) exceptionnelle et fragile qui sont autant d'atouts et de défis pour notre pays
et pour I'Union européenne, dans un contexte de globalisation qui tend a menacer les
équilibres humains et écologiques mondiaux.

Eu égard a la diversité des situations des collectivités ultramarines, le principe d'égalité
édicté par la Constitution ne peut, pour le CESE, étre entendu et appliqué comme devant
conduire a une égalité formelle en toutes circonstances, en toutes matieres et en tous lieux
de la République. Cest la conciliation du principe d'égalité avec le principe de liberté, de
libre administration des collectivités territoriales, d'autonomie de gestion renforcée pour
certaines d'entre elles (Nouvelle-Calédonie, Polynésie francaise), qui doit permettre de
tendre vers un objectif d'égalité, dans le respect de la diversité.



INSCRIRE LE PROJET DE LOI DE PROGRAMMATION
DANS UNE DEMARCHE DE DEVELOPPEMENT
DURABLE

Prendre en compte pleinement dans le projet de loi la diversité de statuts et de
situations des Outre-mer.

Revisiter dans les Outre-mer le modéle de développement durable, en intégrant la
révolution numérique, de maniere a le rendre apte a créer des opportunités de travail a
méme de réduire les taux de chémage.

Intégrer dans les réfl xions une nouvelle vision des Outre-mer de la part de la France et
del'Europe, consistantales considérer moins comme des régions ultramarines périphériques
a principalement « assister » socialement, et davantage comme territoires d’'innovation et
d’excellence.

Intituler le projet de loi : « Loi de programmation en faveur de I€égalité réelle dans les
Outre-mer francais » et remplacer la mention « développement » par « développement durable »
dans l'article 1 du projet de loi.

Prévoir pour Mayotte des mesures relevant de la solidarité nationale et de l'intervention
de I'Etat, indépendamment du processus de contractualisation de la convergence, vu
I'urgence et la gravité de sa situation.

AMELIORER LES INSTRUMENTS
DE LA CONVERGENCE

Le CESE formule quant aux instruments de la convergence les préconisations suivantes :

e Découpler la méthode de convergence prévue par le projet de loi, en quatre
étapes pour chacune des onze collectivités : établissement d'un dignostic partagé ;
élaboration d'un projet stratégique de développement durable ; élaboration d'un
plan de convergence et négociation de contrats de convergence ; suivi et évaluation
des politiques publiques mises en ceuvre pour les contrats de convergence.

® Recourir pour ces quatre étapes a des démarches de démocratie participative
associant I'Etat et I'ensemble des acteur.rice.s locaux.ales concerné.es : tous les
niveaux de collectivités territoriales et la société civile organisée dans ses différentes
composantes.

® Faire appel aux quatre stades de la démarche aux structures ressources que
constituent les organismes scientifiques et universitaires et les principaux
organismes financiers publics a tifs dans les Outre-mer.

® Faire participer dans I'étape de contractualisation toutes les collectivités territoriales
ultramarines en tant que co-contractant.

® |ntégrerdansladémarche les dimensions économiques, sociales, environnementales
et culturelles dans une logique de développement durable, en respectant les
engagements internationaux de la France (COP 21 notamment).

AVIS

DECLARATIONS/SCRUTIN

ANNEXES




Synthese de l'avis

e Favoriser l'utilisation des possibilités d’habilitation, d'expérimentations et les
propositions de modific tion ou d'adaptation de la réglementation valorisées par
les articles 2 et 4 11 5° du projet de loi.

e |ntégrer dansla démarche, comme le prévoit le projet de loi, un objectif de réduction
des inégalités externes (entre chaque collectivité et I'hexagone) et internes (au sein
de chaque collectivité ultramarine).

e Prévoir dans les contrats de convergence, des engagements, non seulement sur les
dotations d'investissement, mais aussi quant aux moyens de fonctionnement.

® |nscrire les démarches de convergence dans une logique prospective et anticipatrice,
en prenant pour objectif de la convergence a 10 et 20 ans pour les Outre-mer
une France répondant a ses engagements économiques, sociaux, culturels et
environnementaux.

® |nscrire la démarche de convergence dans une durée relativement longue (entre
10 et 20 ans) avec une possibilité de révision a mi-parcours, comme le prévoit
le projet de loi (article 4, Il, 1°) et 4, VII), en associant a cette révision les divers
acteur.rice.s locaux.ales concerné.es et notamment les représentants de la société
civile organisée.

e Préciser dans la loi les modalités d'articulation des contrats de convergence avec
les autres outils programmatiques existants (notamment contrats de plan Etat-
région pour les DOM, contrats de développement pour les COM, et projets mis en
place dans le cadre des programmes européens prévus pour 2014-2020, tous déja
engageés).

® Prendre en compte l'obligation d’évaluation environnementale préalable découlant
de la «directive plans et programmes».

ENRICHIR LES INDICATEURS DE SUIVI

Le CESE confi me que le Produit intérieur brut (PIB) par habitant.e et son évolution ne
peut a lui seul servir de critere pour rendre compte de I'évolution des inégalités réelles dans
les Outre-mer

Il soutient la référence faite par I'avant-projet de loi de programmation aux nouveaux
indicateurs de richesses, critéres que notre assemblée a, avec France stratégie, contribué a
sélectionner.

Le CESE souligne la nécessité, pour suivre cette politique, de disposer d'un certain
nombre de critéres communs et de quelques indicateurs de suivi et d'évaluation adaptés
des politiques publiques mises en ceuvre dans chaque territoire.

Il formule a cette fin les p éconisations suivantes :

e Faire en sorte que soient calculés dans les collectivités ultramarines non autonomes
en matiere statistique les 10 nouveaux indicateurs de richesse retenus par la loi du
13 avril 2015, auxquels le projet de loi fait référence (article 3), négocier avec les
collectivités autonomes en matiére statistique leur prise en compte dans le cadre




des contrats a élaborer avec elles, ces dix indicateurs constituant le socle commun
pour mesurer 'avancement de la convergence.

Retenir en plus de ces dix indicateurs quelques critéeres communs robustes sur le
plan statistique et si possible déja disponibles dans les Outre-mer, couvrant les
aspects économique, emploi par sexe et par catégorie d'age, social/santé, éducation,
environnement, ainsi que la mesure des inégalités internes et permettant aux
territoires ultramarins de se comparer a I'échelle internationale, et notamment aux
territoires comparables situés dans leur environnement régional.

Prévoir dans chaque collectivité ultramarine des indicateurs de suivi des politiques
mises en ceuvre choisis avec toutes les parties prenantes (Etat, collectivités, société
civile organisée, etc.) en application de chaque contrat de convergence.

CONFORTER LE PROCESSUS D’EVALUATION
ET DE SUIVI DE LA CONVERGENCE

Mettre en place dans chaque collectivité un comité de suivi associant 'ensemble des
acteur.rice.s concerné.e.s chargé de faire un bilan d'exécution annuel de la mise en
ceuvre du contrat et de proposer les ajustements nécessaires.

Réinstaurer et pérenniser, au moins une fois par an la formule du Comité
interministériel a I'Outre-mer (CIOM) associant I'ensemble des ministéres concernés.
Optimiser le fonctionnement de la CNEPEOM afin qu'elle puisse participer
effic ement au suivi de I'application des plans de convergence.

Prévoir une participation du CESE a I'évaluation de cette politique.
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Avis

Par courrier en date du 14 juin 2016, le Premier ministre a, conformément a I'article 70
de la Constitution, saisi le CESE pour avis sur le titre 1°"du Projet de loi de programmation en
faveur de I'égalité réelle Outre-mer et sur I'étude d'impact relative a ce projet. Le courrier du
Premier ministre précise que cet avis devra étre rendu avant le 18 juillet au plus tard.

Introduction

La justific tion de ce projet de loi de programmation par le gouvernement est
exposée dans l'introduction de I'étude d'impact en date du 14 juin 2016, dont les extraits
fondamentaux sont les suivants :

« Principe essentiel et intangible, I'Egalité entre les citoyens est I'un des fondements de la
République francaise...

Le mouvement de départementalisation en Outre-mer a permis ... une marche vers Iégalité
sociale ( ). Ces efforts ne suffisent cependant pas 70 ans apres la départementalisation a garantir
aux ultramarins une égalité réelle vis-a-vis de leurs compatriotes métropolitains...

Malgré les politiques publiques volontaristes mises en ceuvre par le Gouvernement depuis
plusieurs décennies pour réduire les inégalités, des écarts demeurent, notamment en matiére
de PIB par habitant, d'indice de développement humain, de niveaux de revenus, de taux de
pauvreté, de taux de décrochage scolaire et en général de niveau de vie entre les habitants de la
France métropolitaine et ceux des Outre-mer.

Le Gouvernement a décidé de légiférer pour définir une méthode et des outils afin de
catalyser la convergence. Lobjectif de cette démarche est, dans le respect du statut de chaque
collectivité ultramarine, de réduire les écarts de développement a un horizon de 10 a 20 ans ».

Le projet de loi et son étude d'impact comprennent deux parties : une partie expliquant,
dans l'article 1¢" du projet de loi et dans l'introduction de I'étude d'impact, les éléments
justifia t le projet de loi, et une deuxieme partie consacrée a la méthode et aux instruments
de mise en ceuvre de la convergence.

De ce fait, le CESE s'est attaché a présenter dans une premiére partie des observations
générales de cadrage, et par ailleurs dans une seconde partie, a développer une critique
constructive des propositions de méthode exposées dans les articles 2 a 8 du titre 1¢" du
projet de loi couvrant a la fois les questions :

- delaméthode a retenir et des instruments de la mise en ceuvre de la convergence ;

- de I'importance de la bonne définition des « indicateurs » permettant d’apprécier
a la fois les évolutions de convergence de développement (externes et internes)
et l'obtention de résultats tangibles en regard des priorités fi ées dans les plans de
convergence individualisés ;

- de l'importance des méthodes et outils du processus d'évaluation de la loi.



I. OBSERVATIONS GENERALES DE CADRAGE

A. Diversité des situations institutionnelles

Sur le plan institutionnel et juridique, I'article 72-3 de la Constitution énumére les
collectivités territoriales ultramarines et synthétise la répartition actuelle entre :

- les départements et les régions d'Outre-mer, DROM, (Martinique, Guyane,
La Réunion, Guadeloupe et Mayotte depuis 2011) régis par l'article 73 de la
Constitution, soumis en principe au droit commun ;

- les collectivités d'Outre-mer, COM, (Saint-Pierre-et-Miquelon, Saint-Barthélemy,
Saint-Martin, la Polynésie francaise et Wallis-et-Futuna) régies par l'article 74 de
la Constitution, disposant chacune d’un statut, qui doit étre adopté par une loi
organique et a la spécialité Iégislative ;

- LesTerres australes et antarctique francaises (TAAF) et Clipperton, collectivités sui
generis dépourvues de populations permanentes et régies par des lois ordinaires
spécifiques ;

- LaNouvelle-Calédonie, collectivité sui generis régie par le titre Xlll de la Constitution
(articles 76 et 77), et jouissant d’un statut particulier fi ée par une loi organique

S'agissant des départements et régions d’Outre-mer (DROM) régi.e.s par l'article 73
de la Constitution, les lois et réglements de la République sont en principe applicables de
plein droit dans les collectivités visées par cet article. Pour autant, la rédaction de I'article 73
étend le champ des possibles en précisant que ces lois et reglements « peuvent faire I'objet
d‘adaptations tenant aux caractéristiques et contraintes particuliéres de ces collectivités. Ces
adaptations peuvent étre décidées par ces collectivités dans les matiéres ou s'exercent leurs
compétences et si elles y ont été habilitées, selon le cas, par la loi et par le réglement ».

S'agissant des Collectivités d'Outre-mer (COM) régies par l'article 74 de la Constitution,
chacune de ces cinq collectivités visées par cet article dispose d’un statut différent, fi é par
une loi organique, qui leur permet de disposer « d'une autonomie de gestion » plus ou moins
large. Les situations sont donc trés diverses d’une collectivité a une autre. Les compétences
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tres larges exercées par la Polynésie francaise ne sont pas du tout les méme que celles,
trés restreintes, dont bénéficie t I'Assemblée territoriale de Wallis et Futuna. Saint-Pierre-
et-Miquelon, Saint-Barthélemy et Saint-Martin ont un régime législatif et administratif qui se
rapproche des DROM tout en exercant, dans certains domaines précis (en matiere fiscale par
exemple), des compétences tres larges.

S'agissant des relations institutionnelles et juridiques des territoires ultramarins avec
I'Union européenne, la situation est tout aussi diverse et complexe'.

Ces évolutions institutionnelles permanentes’ témoignent, dans une logique
décentralisatrice et fondée sur le principe de subsidiarité, de la volonté du.de la
législateur.rice de faire toute sa place a la diversité des Outre-mer en tentant de mieux
concilier le modele d'intégration fondé sur le principe d'égalité avec I'histoire complexe des
territoires ultramarins francais.

B. Diversité des Outre-mer et justification
de la loi de programmation.

Afin d’établir un diagnostic réaliste de I'état des lieux des écarts de développement
entre les Outre-mer frangais » et « 'hexagone », il faut tenter de comparer de maniére
pertinente un territoire de 64,5 millions d’habitant.e.s située sur le continent européen avec
onze collectivités ultramarines francaises distribuées sous toutes les latitudes et longitudes
se caractérisant par une hétérogénéité et une diversité sans égales.

1 Les régions ultrapériphériques (RUP), la Guadeloupe, la Guyane, la Martinique, La Réunion, Mayotte et Saint-

Martin. Ces régions font partie intégrante du territoire de I'Union, le droit primaire et dérivé européen s'y
applique de plein droit. Elles bénéficie t des aides européennes, notamment des fonds de convergence.
Larticle 349 du TFUE les énumeére et prévoit des mesures spécifiques d’adaptation des politiques publiques
européennes au regard de leur difficu és et handicaps structurels.
Les Pays et Territoires d'Outre-mer (PTOM) : les COM (hors Saint-Martin) et la Nouvelle-Calédonie. Ces territoires
ne font pas partie intégrante de I'Union européenne. Les PTOM ont un statut d'association (défini par les articles
198 et suivants du TFUE), le droit européen ne s'y applique donc pas. lls regoivent des aides au méme titre que
les pays ACP (a travers le FED principalement). lls peuvent bénéficier de certains programmes horizontaux de
I'Union. A noter que les citoyen.ne.s de ces territoires bénéficie t de la citoyenneté européenne.

2 La Martinique et la Guyane ont adopté récemment I'Assemblée unique aprés consultation référendaire ;
Mayotte est devenue DOM en 2011 la Nouvelle-Calédonie devra quant a elle nécessairement engager une
révision de son statut apres |'étape décisive du référendum d'autodétermination ; La Réunion s'interroge sur
son exclusion inscrite dans la Constitution du champ des habilitations Iégislatives ; Saint-Pierre-et-Miquelon
ainsi que Wallis-et-Futuna sont engagés au niveau local dans des débats de fond sur le maintien de leur statut
actuel.



Cette hétérogénéité et cette diversité, nous pouvons la mettre en évidence
aussi bien au niveau des géographies que des histoires, au niveau des situations
démographiques, économiques, sociales, sociologiques, environnementales,
culturelles, linguistiques, cultuelles, sociétales...

Cette diversité entre les onze collectivités ultramarines est maintenant de plus en plus
officiellem t reconnue, la nouvelle dénomination du ministere des Outre-mer en est la
preuve.

Ces collectivités et leurs habitant.e.s sont ainsi considérés comme faisant partie
intégrante de la France, partageant au sein de la Nation une méme citoyenneté.

Dans cette logique, il semblerait judicieux de retenir comme intitulé de la loi : « Loi
de programmation en faveur de I’Egalité réelle dans les Outre-mer francais » en lieu et
place de « Loi de programmation en faveur de I’Egalité réelle Outre-mer ».

Mais cette diversité extréme existe aussi au sein méme de certaines de ces collectivités
ultramarines.

Il n'y a ainsi rien de plus différent :

- qu'un.e habitant.e des villages amérindiens de la forét équatoriale guyanaise et
un.e ingénieur.e travaillant sur la base spatiale de Kourou,

- ou qu'un.e agriculteur.rice-pécheur.euse vivant en autosubsistance sur sa terre,
dans son logement dans une vallée des Marquises en Polynésie et un.e chémeur.
euse vivant avec sa famille dans un quartier « bidonville » de Papeete,

- ou qu'un.e habitant.e d'un village coutumier des iles Loyauté et un.e chémeur.
euse de la banlieue de Nouméa.

Et pourtant ils.elles seront tou.te.s, a I'exception bien sir du.de la seul.e ingénieur.e
vivant a Kourou, classé.e.s « statistiquement » au sein des populations en « grande pauvreté »
et souff ant d'un déficit majeur de dé eloppement.

L'analyse d'information et d'indicateurs clés permet de mettre en évidence quels sont
les éléments fondamentaux qui justifie t de la nécessité de cette loi de programmation®

De cette revue des situations, il résulte qu'il existe des écarts majeurs dans les domaines
suivants:
e Un accés aux principaux services de la vie courante tres difficil dans certaines
parties de certains territoires

En matiere d'aménagement du territoire, la géographie et la dispersion des populations
conduisent a rendre exceptionnellement difficil le respect du droit d’accés aux services
publics basiques (notamment écoles, structures et personnels de soins...) et ce dans des
proportions encore bien supérieures a ce que peuvent connaitre certaines régions de
I'hexagone (hyper-ruralité, zones de montagne).

3 (Cf Annexes
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® Un accés a I'éducation parfois difficil

En matiére d’acces al'éducation, les structures démographiques par age, la combinaison
d’'un fort d’accroissement naturel et d’'une immigration non maitrisée créent a Mayotte
et dans une moindre mesure en Guyane et a Saint-Martin une situation ou la promesse
républicaine n'est pas respectée®. Le constat est fait d'une insuffisa e parfois criante a la
fois de structures physiques (écoles, colléges, structures d’accueil de la petite enfance...)
et de personnels enseignants qui induit la nécessité de mettre en ceuvre rapidement des
politiques fortes pour construire la convergence.

e Des créations d'emplois insuffis  tes et des taux de chdGmage souvent trés élevés

En matiere de droit au travail (préambule de la Constitution de 1946 : « Chacun a
le devoir de travailler et le droit dobtenir un emploi. »), les structures démographiques
(part importante des jeunes) et les transitions démographiques (en décalage temporel
important avec I'hexagone) sont telles que les économies ultramarines, malgré souvent un
dynamisme largement supérieur a celui de I'hexagone, n‘arrivent pas a créer suffisamm t
d'opportunités de travail pour contenir et réduire les taux de chdmage dans des niveaux
comparables a ceux qui sont enregistrés dans I'hexagone.

4 Dans l'avis Les inégalités a lécole, le CESE souligne « qu’une véritable fracture existe entre I'‘Outre-mer et la
métropole, tant en termes de besoins que de résultats. Certaines collectivités ultramarines ont une population
particuliérement jeune, les conditions denseignement y sont difficiles (...) et les résultats des éléves aux évaluations
de fin de scolarité primaire sont particuliérement bas ». (CESE, avis Les inégalités a I'école, rapporté par Xavier
Nau, p. 11 de l'avis et p. 49 a 50 du rapport). Le taux moyen d'éléves scolarisés avant 3 ans dans les Outre-mer
est trés faible, y compris en maternelle dans certains territoires, et les retards scolaires y sont plus fréquents
qu'en métropole, les inégalités se manifestant en particulier au primaire. Lavis Une école de la réussite pour tous,
rapporté par Mme Marie-Aleth Grard pointait cette difficu é.

5 Préambule de la Constitution du 27 octobre 1946 : « La Nation garantit [égal accés de l'enfant et de l'adulte a
l'instruction, a la formation professionnelle et a la culture ».



- Evolutions comparées des PIB/habitant et taux de chémage

845000
400 000 12300 20200 64% 24 24
378 000 14700 22600 54% 23 19
275000 16 200 16700 3% 12 23
275000 17 000 28000 65% 10 14
255000 11600 16 600 43% 24 22
230000 3900 8800 126% ND 36
12070000 38000 53600 41% 9
4073 000 18600 25800 39% 12,7
733000 20000 24000 20% n
327000 24000 26 700 1% n
64277 000 24800 32500 31% 8 10

Le tableau ci-dessus met ainsi en évidence que, malgré des taux de croissance de leurs
économies largement supérieurs a la moyenne nationale au cours des quinze derniéres
années (a I'exception notable de la Polynésie francaise), les économies ultramarines n'ont
pas réussi a réduire de maniére signific tive I'écart de leur taux de chémage avec I'hexagone.
Ainsi, les taux de chdmage dans les 4 DOM historiques sont stables autour de 24 % entre
2000 et 2015, alors que ce taux passait de 8 % en 2000 a 10 % en 2015 dans I'hexagone.

Il en résulte que ce fléau frappe les régions ultramarines dans des proportions qui
sont plus du double de ce qui est enregistré a I'échelle de I'hexagone et plus du double
pratiquement de ce qui est constaté dans les régions les plus touchées de I'hexagone
(Nord-Pas-de-Calais : 13 % de taux de chémage).

La Polynésie francaise, qui avait réussi dans les années 1990 a compenser les
conséquences de l'arrét des activités du Centre d'expérimentations du Pacifique (CEP)
- Commissariat a I'énergie atomique (CEA), grace au succés du programme du Pacte
de progrés® en stabilisant son taux de chémage autour de 12 % a connu une profonde
aggravation de ce dernier, porté a 23 % en moins de 10 ans (2008-2015).

A contrario, la Nouvelle-Calédonie a bénéficié de la politique de développement de
son industrie du nickel portée par le cours de cette matiére premiere en forte hausse en
tendance longue sur la période. Aujourd’hui I'effondrement du cours du nickel induit de
trés importantes dégradations des données macroéconomiques de la Nouvelle-Calédonie,

6  Rapport CES du 30 novembre 1993, Projet de loi et d'orientation pour le développement économique, social et
culturel de la Polynésie frangaise, présenté par M. Guy Jarnac.
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qui devraient conduire a constater un fort repli de son indicateur de PIB/habitant.e et a une
possible dégradation de son taux de chémage.

Les constats interpellent sur la nécessité de revisiter dans tous les Outre-mer
le modéle de développement durable apte a créer suffisamment de richesses
supplémentaires pour créer des opportunités de travail et réduire ainsi les taux de

chomage des Outre-mer.

Les réflexions sur les « nouveaux modéles » de développement devront étre
menées en intégrant les bouleversements induits par la révolution numérique, qui
offre des opportunités exceptionnelles aux petites économies isolées.

Elles devront également intégrer une nouvelle vision de ces Outre-mer consistant
amoins les considérer comme des régions a principalement « assister » socialement, et
plus comme des territoires d’innovation et d’excellence.’

® Une paupérisation de la population plus importante dans les Outre-mer que dans

I'hexagone.

Mme Pau-Langevin, ministre des Outre-mer, a indiqué en audition devant la section :
« Les niveaux de richesse par habitant.e dans les territoires ultramarins sont bien inférieurs a
la moyenne hexagonale. Le taux de pauvreté est en moyenne deux fois plus important qu'en
métropole ot il sétablit a 13,2 % alors méme que le revenu médian local est beaucoup plus faible
Outre-mer ».

Le taux de pauvreté monétaire est calculé en déterminant la proportion de la population
d’un territoire donné qui dispose d’un revenu monétaire par habitant.e (pouvoir d’achat par
habitant.e) inférieur a 60 % du revenu médian sur ce territoire.

Dans I'hexagone, 14 % de la population vit en 2012 avec un niveau de revenu net
mensuel inférieur a 60 % du revenu médian (seuil de pauvreté), soit 1 000 euros (pour une
personne seule) et 1 500 euros (pour un couple)®.

Dans les Outre-mer, 25% de la population en moyenne vit en dessous du seuil de
pauvreté (soit prés du double du taux hexagonal). Ces personnes vivent avec un revenu tres
nettement inférieur, par unité de consommation, aux 1000 euros qui constituent le seuil de
pauvreté en métropole. Cela résulte de la combinaison d’un revenu médian local plus faible
et de niveaux de prix plus élevés. C'est en particulier le cas dans les collectivités suivantes :
La Réunion, Guadeloupe, Martinique, Polynésie francaise, Guyane, Saint-Martin, qui
représentent au total 2,2 millions d’habitant.e.s, et a fortiori a Mayotte (230 000 habitants),
ou cette paupérisation est encore plus marquée.

La paupérisation des populations dans les principales collectivités ultramarines atteint
ainsi des proportions qui sont plus du double des niveaux constatés dans I'hexagone (les
départements et régions métropolitain.e.s ou les taux de pauvreté monétaire sont les plus
élevés sont le département de Seine-Saint-Denis avec 27 %, la région de Corse avec 20 %, et
la région du Nord-Pas-de-Calais avec 18 %).

7 CESE, résolution « Pour une Europe ultramarine », rapporté par M. Gérard Grignon (2014).
8  Source : INSEE : le seuil de pauvreté monétaire correspond a 60 %du revenu médian.



Le rapport de Joseph Wresinski sur la grande pauvreté adopté en 1987 par le CES
rappelait a cet égard : « La précarité est I'absence d’une ou plusieurs sécurités, notamment celle
de I'emploi, permettant aux personnes et familles d‘assumer leurs obligations professionnelles,
familiales et sociales, et de jouir de leurs droits fondamentaux.

Linsécurité qui en résulte peut étre plus ou moins étendue et avoir des conséquences plus
ou moins graves et définitives. Elle conduit a la grande pauvreté quand elle affecte plusieurs
domaines de l'existence, qu'elle devient persistante, qu'elle compromet des chances de réassumer
des responsabilités et de reconquérir ses droits par soi-méme dans un avenir prévisible »°.

- Taux d’activité, taux d’'emploi et taux de chémage

TA TE T.C TA TE T.C TA TE T.C

73,3 64,3 10 76,6 67,7 10,3 70 60,9 9,7
76 9 791 73,2
76 7,6 79,5 72,5

734 13,3 77,5 69,3

72,6 10,2 76,1 69,3

70,2 12,7 75,2 65,3

70,1 11 75,7 64,7
63 25 69 52 24 57 42 26
63 24 67 52 22 60 45 26
65 19 67 53 20 64 53 18
60 22 67 56 17 53 38 28

T.A.:Taux d'activité ; T.E. : Taux d'emploi ; T.C. : Taux de chdmage

Source : INSEE, chiff es 2014.

® Une précarisation de la jeunesse plus importante dans les Outre-mer que dans
I'hexagone.
Cette précarisation peut s‘apprécier au travers des quatre indicateurs présentés dans
le graphique ci-apres : pourcentage des jeunes en situation d'illettrisme, pourcentage des
jeunes sans dipldme, taux d'emploi des jeunes et taux de chémage des jeunes.

9 CES, avis et rapport Grande pauvreté et précarité économique et sociale, rapporté par Joseph Wresinski (février
1987)
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_ Ladifficulté de l'insertion professionnelle des jeunes ultramarins
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Source : CESE, Avis Le défi de l'insertion professionnelle des jeunes ultramarins,
rapporté par M. Eustase Janky (2015)

Dans son avis Le défi de linsertion professionnelle des jeunes ultramarins, le CESE
identifiait un retard par rapport a la moyenne dans le taux de réussite aux diplomes du
second degré par rapport a la moyenne nationale, avec des taux de réussite parmi les plus
faibles de France : 35 % de jeunes sans dipldme a Saint-Martin, 38 % en Guyane, 29 % a
Wallis-et-Futuna, 32 % en Polynésie francaise et Mayotte culminant a 63 % contre 13 % pour
la moyenne nationale'.

Ce méme avis a également souligné des taux d'illettrisme bien supérieurs parmi les
jeunes ultramarins. Ainsi, en 2013, parmi les 721 000 jeunes hommes et femmes de 17 ans
ou plus, de nationalité francaise, ayant participé a la Journée défense et citoyenneté en
France métropolitaine, 3,5 % rencontraient des difficu és de lecture sévere et pouvaient
étre considéré.e.s en situation d'illettrisme d'aprés les critéres de 'Agence nationale de lutte

10  CESE, Avis Le défi de l'insertion professionnelle des jeunes ultramarins, rapporté par M. Eustase Janky (2015), p. 22.



contre lillettrisme’". Ces données ne sont pas disponibles en raison notamment du secret
statistique pour Saint-Pierre et-Miquelon et Saint-Barthélémy. Dans les autres territoires
ultramarins, cette proportion de jeunes illettré.e.s est a minima quatre fois supérieure.

Les collectivités ultramarines sont dans I'ensemble confrontées a la persistance d’'un
chémage de masse des jeunes. Le chdmage atteint ainsi dans la majorité des territoires
ultramarins des taux qui sont plus de 2,5 fois supérieurs a ceux valant dans I'hexagone :
taux de chdbmage autour de 45 % a La Réunion, en Guadeloupe et en Martinique, Polynésie
francaise et Guyane, 27 % en Nouvelle-Calédonie, 55 % a Mayotte. Ces taux de chémage
des jeunes plus de 2,5 fois supérieurs a ceux constatés dans I'hnexagone sont d'autant plus
inquiétants que les taux d'emplois des jeunes dans les Outre-mer sont fortement décrochés
par rapport au taux d'emploi dans I'hexagone.

Ainsi, en 2012, la part des jeunes ayant un emploi est dans la plupart des territoires
ultramarins nettement inférieure a celle constatée en métropole. Font a cet égard exception
Saint-Barthélemy et Saint-Pierre-et-Miquelon, dont le taux demploi (respectivement
80 et 51 %) est supérieur a celui de métropole (44 %). Le CESE note que « la situation est
particuliérement préoccupante a Mayotte, en Guadeloupe, en Martinique et en Guyane. Elle est
moins dramatique en Nouvelle-Calédonie (40 % de jeunes en emploi), dont le taux d'emploi est
proche de celui de I'hexagone. La faiblesse de ces taux demploi donne la mesure des efforts a
fournir pour améliorer I'emploi des jeunes ultramarins »'.

Ces cinq domaines : accés aux principaux services de la vie courante, accés a
I'éducation, accés au travail, pauvreté, précarité des jeunes justifient a eux seuls ce
projet de loi de programmation en faveur des ultramarins.

Le CESE tient en particulier a alerter sur la situation d’urgence et de crise grave
que connait Mayotte dans les domaines éducatifs, sanitaires, de la sécurité publique
et de la gestion des flux migratoires. Cette situation demande la solidarité nationale
et I'intervention de I'Etat, indépendamment du processus de contractualisation de la
convergence.

C. Les Outre-mer francais, autant d’atouts
pour la France et I'Europe a préserver et a valoriser

En conclusion de son Rapport annuel 2016 sur I'état de la France, le CESE rappelle que le
« pays doit assumer ses contradictions, développer ses atouts pour les transformer en richesses
futures... croire toujours en la France... et I'aimer ».

Les territoires ultramarins se caractérisent par une diversité et une richesse patrimoniale
naturelle et humaine exceptionnelles et fragiles qui sont autant d’atouts et de défis pour

11 Cf. Fanny de La Haye (IUFM de Bretagne), Jean-Emile Gombert (Université Rennes Il), Jean-Philippe Riviére,
Thierry Roet, Ronan Vourc'h (DEFP B2), Les évaluations en lecture dans le cadre de la Journée de Défense
nationale, Les informations recueillies permettent des comparaisons régionales, avec des réserves
méthodologiques). Les données pour 2013 ont été fournies par la DEFP.

12 CESE, Avis Le défi de l'insertion professionnelle des jeunes ultramarins, op. cit.
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notre pays et pour I'Union européenne, dans un contexte de globalisation qui tend a
menacer les équilibres humains et écologiques mondiaux.

L'espace maritime hexagonal frangais s'étend sur plus de 500 000 km2. Avec les territoires
ultramarins, cet espace passe a 11 millions de km2 ce qui fait de la France le deuxiéme espace
maritime au monde, le seul a avoir une porte d'entrée sur les 4 océans. Des avis récents du
CESE™ ont montré le role fondamental que peuvent jouer les Outre-mer dans notre capacité
collective a relever certains enjeux et défis en matiere de transition énergétique ou dans le
développement des énergies marines par exemple.

La biodiversité ultramarine représente 80% du patrimoine naturel de la France. Grace
aux Outre-mer, la France rassemble 5 des 25 régions les plus riches en biodiversité (« hot
spots »). A titre d'exemple, la flo e et la faune de Nouvelle-Calédonie représentent un
endémisme équivalent a celui de toute I'Europe continentale (pour une taille équivalente
a la région Picardie), la Guyane francaise est I'un des plus grands blocs au monde de forét
humide primaire, Mayotte possede une des rares doubles barrieres de corail ou encore la
Polynésie francaise regroupe un cinquieme des atolls de la planete. Ce patrimoine unique
au monde, mais aujourd’hui clairement menacé, donne a la France une responsabilité
éminente en matiére de préservation des écosystemes, de gestion des risques naturels et
des impacts du changement climatique' particuli@rement prégnants et urgents dans les
Outre-mer francais. Cela ouvre également des opportunités considérables en matiere de
développement de la recherche scientifiqu .

Ladiversité des Outre-mer est aussi humaine. Ces territoires off entuneimpressionnante
mosaique culturelle, découlant de l'origine plurielle de leurs populations. Plus de cinquante
langues des Outre-mer figu ent parmi les soixante-quinze langues de France recensées
officiellem t en 1999, coexistent avec le francais et contribuent de facon importante a la
richesse du patrimoine linguistique national

La résolution du CESE Pour une Europe ultramarine (mai 2014) note pour sa part:
« Forts de leurs atouts et de leurs richesses, les Outre-mer peuvent devenir pour I'Union
européenne des laboratoires, de véritables territoires pilotes et d’excellence en termes
de recherche et d’innovation dans des domaines ou des secteurs d’activité aussi divers
que les énergies renouvelables, la biodiversité, I'adaptation au changement climatique,
I'espace et I'aérospatiale, la sismologie, la vulcanologie, les maladies tropicales ».

Enfin, les plans de convergences devront s’inscrire sans ambiguité dans la logique
de la mise en ceuvre de I'accord COP 21 et la protection de I'exceptionnelle biodiversité
et des ressources naturelles des Outre-mer.

13 Avis Quels moyens et quelle gouvernance pour une gestion durable des océans, rapporté par Mme Catherine
Chabot, (juillet 2013), avis Lextension du plateau continental au-dela des 200 milles marins : un atout pour
la France, rapporté par M. Gérard Grignon (octobre 2013), avis Les ports ultramarins au carrefour des
échanges mondiaux, rapporté par M. Rémi-Louis Budoc, (octobre 2015).

14 Rapport du CESC de Polynésie francaise, Lavenir de la Polynésie francaise face a une gouvernance durable de son
patrimoine marin, rapporté par MM. Galenon et Sage (2015).



D. Le concept « d’égalité réelle » et son application
a la pluralité des situations ultramarines

Lors de son audition, Mme Pau-Langevin, ministre des Outre-mer'®, donnait une
définition du concept « d’égalité réelle Outre-mer » : « Monsieur Victorin Lurel rappelle dans
son rapport que Iégalité réelle ne constitue pas une égalité de traitement qui serait aveugle des
différences et des spécificités. Elle doit en effet consister a garantir a l'ensemble des citoyen.ne.s
frangais une égale capacité a transformer des droits en réalisations effectives. Elle requiert donc
de prendre en compte les capacités et les besoins différenciés des individus. Partant de cette
définition, il est clair que I'€égalité réelle ne se décréte pas, elle est un processus, un idéal vers lequel
tendre. Cest une politique publique qui se construit dans la durée. Elle ne saurait se limiter a un
texte de loi, elle est une dynamique que I'Etat et les collectivités se doivent d'entretenir, au-dela
des alternances et des clivages politiques. Cest pourquoi le projet de loi qui vous est proposé ne
constitue qu’une étape vers Iégalité réelle. Il fixe un cadre, des objectifs, une méthodologie... Il
s’agit enfin de permettre I'appropriation des politiques publiques et leur co-construction avec les
citoyen.ne.s au travers de la mise en ceuvre de démarches participatives... »

L'alinéa de I'article 72-3 de la Constitution de 1958 stipule que « la République reconnait,
au sein du peuple frangais, les populations d’Outre-mer, dans un idéal commun de liberté,
dégalité et de fraternité ».

Eu égard a la diversité des situations des collectivités ultramarines, le principe
d'égalité édicté par la Constitution ne peut en effet pas étre entendu et appliqué
comme devant conduire a une égalité formelle en toutes circonstances, en toutes
matiéres et en tous lieux de la République. C’est la conciliation du principe d'égalité
avec le principe de liberté, de libre administration des collectivités territoriales,
d’autonomie de gestion renforcée pour certaines d’entre elles (Nouvelle-Calédonie,
Polynésie francaise), qui doit permettre de tendre vers un objectif d'égalité, dans le
respect de la diversité.

Car en réalité, le seul point commun aujourd’hui entre ces onze collectivités et la
«métropole », et entre elles, est d’étre francaises par libre consentement de la majorité
de leur population et d’étre engagées dans I'Histoire par la refondation permanente
de leur propre « communauté de destin » et de leur contribution a I'édification de la
« communauté de destin » nationale et européenne.

Faceauconstatd'une extrémediversité culturelle, il faudra veillera ce que laconvergence
ne soit pas destructrice de cette diversité et de larichesse culturelle exceptionnelle apportée
a la France par tou.tess ses citoyen.ne.s ultramarin.e.s. Pour le CESE, le développement
humain est au coeur de tout développement durable.

15 Audition de Mme Pau Langevin, ministre des Outre-mer devant la section de I'aménagement durable des
territoires du CESE, 22 juin 2016.
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Le CESE releve que l'article 1 du projet de loi stipule : « Dans un objectif dégalité réelle, la
réduction des écarts de développement que connaissent les populations d’Outre-mer au sein du
peuple frangais constitue une priorité de la Nation. ». || approuve cette définition de I'égalité
réelle qui met I'accent sur le développement. Le CESE préconise d’ajouter le qualificatif
« durable » dans I'article 1 aprés « développement ».

Il.LA METHODE :
OBSERVATIONS SUR L'AVANT-PROJET DE LOI

A. Instruments de la convergence

Le CESE approuve les objectifs de méthode poursuivis par la réforme tels qu'exposés
dans l'étude d'impact (point 1.3), a savoir « une intervention transverse, de long terme et au
plus prés des réalités locales se traduisant par €laboration de plans de convergence, élaborés et
contractualisés a Iéchelle de chaque territoire ».

Le projet de loi propose dans ses articles 4 et 5 une méthode de convergence
comprenant « un diagnostic économique, social, financier et environnemental », ainsi qu'« un
plan de convergence d’une durée comprise entre 10 et 20 ans », déterminant « le niveau de
réduction des écarts de développement a atteindre a son terme » et fixa t « les orientations
fondamentales pour y parvenir ».

Pour répondre a cet objectif, le CESE préconise de passer a une méthode en quatre
étapes a respecter pour chacune des onze collectivités :
e | établissement d'un diagnostic partagé ;
e |‘¢élaboration d’un projet stratégique de développement durable ;
e |‘¢élaborationd’un plandeconvergence etlanégociation de contrats de convergence;
® | e suivi et I'évaluation des politiques publiques mises en ceuvre pour les contrats de
convergence.

Pour I'ensemble de ce processus, le CESE préconise le recours a des démarches
de démocratie participative associant l'ensemble des acteur.rice.s locaux.ales
concerné.e.s (tous les niveaux de collectivités territoriales’s, la société civile organisée
dans ses différentes composantes’’) et I'Etat.

Le CESE préconise aussi qu'il soit fait appel aux quatre stades de la démarche aux
structures ressources que constituent les organismes scientifiques et universitaires
et les principaux organismes financiers publics actifs en Outre-mer que sont I'’Agence
francaise de développement et la Caisse des dépots et consignations.

Enfin, au stade de la négociation des contrats de convergence, le CESE souligne
que la participation de toutes les collectivités territoriales ultramarines (région,

16  Collectivités régionales, départementales, communales et intercommunalités, etc.
17 Parmiles composantes de la société civile organisée, le CESE vise notamment les acteurs représentés au CESE,
dans les CESER, CESC et les CCEE.



département, intercommunalités, communes) est nécessaire dans l'étape de
contractualisation en tant que co-contractant dés lors que la nécessité de pourvoir a
certains droits fondamentaux implique les différents échelons de collectivités'®.

Le CESE approuve que cette démarche intégre un objectif de réduction des
inégalités non seulement externes (entre chaque collectivité et I'hexagone) mais aussi
internes (au sein de chaque collectivité).

Le CESE préconise par ailleurs que cette démarche intégre les dimensions
économiques, sociales, environnementales et culturelles dans une logique de
développement durable, en respectant les engagements internationaux de la France
(COP 21 notamment).

Le CESE se félicite que les articles 2 et 4 du projet de loi valorisent les possibilités
d’habilitation et d'expérimentations, ainsi que les propositions de modific tion ou
d’adaptation de la réglementation. Il appelle a favoriser I'utilisation de ce type
d'instruments qui doit permettre, par application du principe de subsidiarité, de lutter
contre une prolifération de normes inadaptées a I'échelle territoriale et, de ce fait,

source de gaspillage de moyens financiers contraints'®.

Le CESE appelle a inscrire les démarches de convergence dans une logique
prospective et anticipatrice. Pour le CESE, la convergence étant recherchée a un terme de
10 a 20 ans, ce n'est pas de la France d’aujourd’hui qu'il s'agit de rapprocher les Outre-mer
mais d’'une France répondant a ses engagements économiques, sociaux, culturels et
environnementaux.

Le projet de loi stipule (article 4, Il, 1°) que la durée des plans de convergence serait
comprise entre 10 et 20 ans et prévoit (art 4, VII) que « le plan de convergence peut étre révisé,
partiellement ou totalement, a mi-parcours et en cas de modification substantielle apportée aux
outils deplanification et de programmation qu'il contient ». Le CESE approuve cetteinscription
de la démarche de convergence dans une durée relativement longue, car la réduction
des inégalités et la poursuite du développement des collectivités ultramarines prendra
nécessairement du temps. Il approuve cette possibilité de révision a mi-parcours, qui
permettra d’apporter a la démarche les ajustements nécessaires. Il préconise a cet égard que
les diver.se.s acteur.rice.s locaux.ales concerné.e.s et notamment les représentant.e.s
de la société civile organisée soient associé.e.s a cette révision.

18 A titre d'exemple, dans le domaine de I'éducation la responsabilité de construire des écoles reléve des
communes, les colléges relévent des départements, de méme que les lycées professionnels relévent des
régions.

19 Le CESE a déja appelé a favoriser ce type d'instruments dans le cadre de son avis sur Le projet de loi de
programmation pour un nouveau modele énergétique frangais (juillet 2014), rapporté par Laurence Hézard et
Jean Jouzel.
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Le CESE préconise que les contrats de convergence ne se limitent pas a des
dotations d'investissement, comme c’est le cas aujourd’hui pour les contrats de plan
Etat/région et les programmes européens, mais s'accompagnent d’engagements a
prendre par les parties en termes de moyens de fonctionnement.

Toutefois, le CESE souligne que le diagnostic fait apparaitre des situations d’urgence qui
appellent des réponses rapides et concrétes.

L'étude d'impact précise (quatrieme option retenue au point 2.2.) que la logique « du
plan de convergence au sein d’une loi de programmation a Iégalité réelle permet de disposer,
dans chaque collectivité, d'une méthode et d’un instrument de planification transverse et d’'une
durée suffisante pour s'imposer aux autres documents de programmation existants ». Le CESE
constate que le texte du projet de loi ne prévoit rien pour garantir cette priorité du plan de
convergence sur les autres documents programmatiques.

Le CESE s'interroge de ce fait sur les modalités envisagées par les pouvoirs publics
pour assurer de maniére concréte la cohérence avec les contrats de plan Etat/région, déja
négociés pour toutes les collectivités ultramarines pour la période 2015-2020, ainsi qu’avec
les projets mis en place dans le cadre des programmes européens prévus pour 2014-2020.

Le CESE préconise que la loi précise les modalités d’articulation ou de substitution
des contrats de convergence avec les autres outils programmatiques existants
(notamment contrats de plan Etat-région pour les DOM et contrats de développement
pour les COM)>°,

Pour le CESE, une cohérence devra étre aussi trouvée avec les engagements
internationaux et les lois en vigueur ou a venir, tels que ceux relatifs a I'anticipation et a
I'adaptation au changement climatique tenant compte des risques futurs?'.

Enfin, le CESE rappelle l'obligation d'évaluation environnementale découlant de
la directive 2001/42/CE (dite « directive plans et programmes »). Celle-ci s'applique aux
programmes « susceptibles d‘avoir une incidence sur l'environnement » et définit les modalités
de leur évaluation environnementale’’. Le CESE appelle le.la législateur.rice et les
pouvoirs publics a prendre en compte cette nécessité d’évaluation environnementale
préalable.

20 Un tableau fourni par la DGOM présente les principaux outils programmatiques existants dans les Outre-mer.
IIfigu e en annexe 4.

21 CESE, avis Adaptation de la France au changement climatique mondial, rapporté par MM. Antoine Bonduelle et
Jean Jouzel, 2014.

22 Larticle 3 de la directive prévoit que cette obligation d'évaluation s'applique notamment « pour tous les plans
et programmes a) qui sont élaborés pour les secteurs de I'agriculture, de la sylviculture, de la péche, de Iénergie, de
I'industrie, des transports, de la gestion des déchets, de la gestion de I'eau, des télécommunications, du tourisme, de
I'aménagement du territoire urbain et rural ou de I'affectation des sols et qui définissent le cadre dans lequel la mise
en ceuvre des projets énumérés aux annexes | et Il de la directive 85/337/CEE pourra étre autorisée a l'avenir ..» ( les
«projets énumérés..» en question étant tous ceux soumis a étude d'impact). Ainsi, un programme est soumis
a évaluation environnementale s'il définit un cadre dans lequel sont ensuite réalisés des projets eux-mémes
soumis a évaluation (étude d'impact) et les nombreuses dispositions des plans de convergence qui auront un
impact environnemental, notamment en matiére d'infrastructures, sont ainsi concernés.



B. Principes pour la définition des indicateurs de suivi
de convergence

Disposer d'indicateurs fiables permettant des comparaisons dans le temps et dans
I'espace est indispensable pour pouvoir effectuer un suivi objectif de la convergence, en
dresser un bilan a périodes régulieres et pour permettre d'ajuster ou de réorienter les
politiques publiques de convergence si nécessaire.

Cette exigence s'impose pour les collectivités les plus importantes, mais pourra bien
sUr étre adaptée pour les territoires les plus petits. Ainsi, certains parameétres statistiques
concernant les plus petites collectivités ultramarines posent la question du respect du secret
statistique.

Le CESE constate que de nombreuses données concernant les Outre-mer existent
déja en séries longues pour six des sept principales collectivités ultramarines, et qu'un
nombre signific tif de parametres clés sont obtenus pour les onze collectivités du fait des
opérations de recensement. Le CESE préconise que, pour ces paramétres, lorsque les
données disponibles sont fiables, elles soient systématiquement intégrées dans les
publications nationales officielles.

1. Un grand nombre d'indicateurs possibles

Le rapport Lurel sur I'Egalité réelle Outre-mer, préparatoire a l'avant-projet de loi de
programmation, proposait de retenir, comme indicateurs permettant les comparaisons avec
les autres régions francaises, « un tronccommun reposant sur l'indice de développement humain
(IDH2) et l'indice de Gini (pour mesurer les inégalités de revenus internes aux Outre-mer),
ainsi que sur une sélection d’indicateurs pertinents au regard de la stratégie de développement
propre au territoire »*. 'IDH établit pour ce faire la moyenne géométrique de trois indices
dimensionnels : I'espérance de vie a la naissance, pour appréhender la dimension « santé et
longévité » ; la comparaison entre la durée moyenne de scolarisation et sa durée attendue
pour achever un cycle complet du niveau 1 a 6 de la classific tion internationale type de
I'¢ducation (CITE), afin d'appréhender la dimension « instruction » ; le Revenu national brut
(RNB) par habitant.e exprimé en dollars constants de 2005 a parité de pouvoir d’achat (PPA)
pour approcher la dimension « niveau de vie décent ».

L'étude d'impact de l'avant-projet de loi de programmation mentionne dans son
introduction comme critéres de mesure des inégalités au sens de l'avant-projet de loi
les écarts entre I'hexagone et les Outre-mer en matiere de PIB/habitant.e, d'Indice de
développement humain (IDH), de niveaux de revenus, de taux de pauvreté monétaire, le

23 Victorin Lurel, Rapport Egalité réelle Outre-mer, p. 11. Llndice de développement humain est un indicateur
composite congu par le PNUD pour évaluer de maniére synthétique le niveau de développement humain
de chaque pays. Il permet de classer les pays en quatre grandes catégories selon leur score au regard de cet
indicateur composite : pays a développement « tres élevé », « élevé », « moyen » et « faible », en prenant en
compte trois critéres économiques et sociaux de développement.
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taux de décrochage scolaire et d'écarts de niveaux de vie en général entre les habitant.e.s de
la France métropolitaine et ceux des Outre-mer.

L'avant-projet de loi de programmation fait pour sa part référence pour mesurer les
écarts de développement dans son article 2 aux dix nouveaux indicateurs de richesse
résultant de la loi n°2015-411 du 13 avril 2015 visant a la prise en compte des nouveaux
indicateurs de richesse dans la définition des politiques publiques. Ces dix indicateurs sont les
suivants : le taux d'emploi; I'effort de recherche, mesuré par le rapport entre les dépenses de
recherche et le PIB; I'endettement ; 'espérance de vie en bonne santé ; la satisfaction dans la
vie; les inégalités de revenus ; le taux de pauvreté en conditions de vie ; les sorties précoces
du systéme scolaire ; I'empreinte carbone ; I'artificialis tion des sols.

Pour le CESE, le Produit intérieur brut (PIB) par habitant.e et son évolution ne peuvent a
eux seuls rendre compte de l'évolution des inégalités réelles dans les Outre-mer.

Le CESE soutient la référence faite par I'avant-projet de loi de programmation
aux nouveaux indicateurs de richesses, critéres que notre assemblée a, avec France

stratégie, contribué a définir, et dont elle effectue un suivi dans son Rapport annuel sur
I'état de la France.

2. Les principes mis en avant par le CESE

Notre assemblée souligne la nécessité d'avoir deux niveaux d'indicateurs :
® D'une part des indicateurs communs pour la convergence

® D’autre part des indicateurs de suivi et d'évaluation de chaque politique publique
mise en ceuvre dans chaque territoire

Les indicateurs communs pour la convergence

Le CESE note tout d'abord la nécessité, pour le suivi de la convergence, de disposer
d’indicateurs communs, a calculer pour les 11 collectivités territoriales ultramarines pour
I'hexagone, mais aussi pour chaque région francaise.

Le CESE préconise que les 10 nouveaux indicateurs de richesse retenus par la loi
2015-411 du 13 avril 2015, auxquels le projet de loi fait référence dans son article 3,
soient le socle commun pour mesurer I'état d’avancement de la convergence.

Cesindicateurs devront étre calculés dansl’ensemble des collectivités ultramarines
non-autonomes en matiére statistique.

L'Etat devra négocier avec les collectivités autonomes en matiére statistique la
prise en compte de ces 10 nouveaux indicateurs.

En effet, il estimportant de veiller a ce que les outils statistiques nécessaires soient mis
en ceuvre.

Notre assemblée souligne la nécessité de retenir, en plus de ces 10 indicateurs,
quelques criteres communs, robustes sur le plan statistique, si possible déja disponibles
dans les Outre-mer, qui permettent aux territoires ultramarins de se comparer a I'échelle



internationale, et notamment aux territoires comparables situés dans leur environnement
régional.

Il importe que les indicateurs communs qui seront retenus couvrent les aspects :
économique, emploi par sexe et par catégorie d’'age, social/santé, éducation, environnement,
ainsi que la mesure des inégalités internes.

Des indicateurs de suivi et d’évaluation de chaque politique publique mise en ceuvre
dans chaque territoire

Le CESE préconise que dans chaque collectivité ultramarine - dans le cadre qui est le sien
- soient élaborés avec toutes les parties prenantes (Etat, collectivités, société civile organisée,
etc.) des indicateurs de suivi des politiques publiques mises en ceuvre en application de leur
plan et contrat de convergence.

Par exemple, on pourra mesurer la vulnérabilité vis-a-vis du niveau des océans ou le
taux d'aliments importés.

C. Processus d'évaluation et de suivi de la convergence

Le CESE rappelle que, dans son rapport et avis Promouvoir une culture des politiques
publiques, il avait identifié que « idéalement les politiques publiques devraient faire l'objet d'une
évaluation a trois moments :

e Avant la mise en ceuvre d’une politique, pour apprécier a priori ses effets attendus et

possibles : cest [évaluation ex ante ;

e Tout au long du déroulement ou au milieu de la durée prévue de la politique, pour

examiner la trajectoire : ce sont les évaluations a mi-parcours et in itinere ;

o Alafind’uneaction publique, pour mesurer ses effets directs et indirects : c'est évaluation

ex post »%*,

Dans cet esprit, le CESE préconise que soit mis en place un comité de suivi chargé
dans chacune des collectivités de faire un bilan d’exécution annuel de la mise en
ceuvre du contrat et de proposer les ajustements nécessaires. Cette évaluation en
continu devrait associer 'ensemble des acteur.rice.s concerné.e.s (représentant.e.s de I'Etat,
représentant.e.s des collectivités territoriales, représentant.e.s de la société civile organisée).

Pour le suivi, en aval, le CESE recommande de réinstaurer et pérenniser, au moins
une fois par an la formule du Comité interministériel a I'Outre-mer (CIOM) associant
I'ensemble des ministéres concernés. Cela pourrait permettre d’avoir une vision transversale
des mesures mises en ceuvre par les différents ministéres et services de I'Etat concernant les
Outre-mer. Cela pourrait notamment faciliter le suivi dans la durée de la bonne application
des arbitrages interministériels.

24 CESE, avis Promouvoir une culture de [évaluation des politiques publiques, rapporté par M. Mansouri Guilani
(2015).

AVIS

DECLARATIONS/SCRUTIN

ANNEXES




Avis

LE CESE s'interroge par ailleurs sur le role qui pourrait étre confié a la CNEPEOM dans le
suivi de I'application des plans de convergence. La CNEPEOM est une instance créée par la loi
du 27 mai 2009 pour le développement économique des Outre-mer pour suivre et évaluer
la mise en ceuvre des politiques menées par I'ensemble des services de I'Etat Outre-mer.
Composée de 39 membres titulaires (10 député.e.s, 10 sénateur.rice.s, 2 membres du CESE,
11 représentant.e.s des collectivités ultramarines et 6 représentant.e.s des services de
I'Etat), auxquels s'ajoutent des suppléant.e.s, elle semble étre un lieu logique pour le suivi
de la mise en ceuvre de la politique d'égalité réelle, comme le préconise le rapport Lurel.
Toutefois, ce rapport lui-méme pointe que les moyens dont elle dispose sont d'ores et déja
insuffis ts pour remplir ses missions actuelles. Il importerait pour le CESE d’optimiser
son fonctionnement.

Regroupant les diverses composantes de la société civile organisée et dans le
cadre de sa mission constitutionnelle de contribution a I'évaluation des politiques
publiques, le CESE pourrait participer a I'évaluation de cette politique de convergence.



Conclusion

Le CESE souhaite que le projet de loi de programmation pour les Outre-mer de 2016
s'inscrive dans la lignée des grands projets de loi citoyens tels que les lois relatives a la lutte
contre I'exclusion et la grande pauvreté. Celles-ci ont été nourries a la fois par I'avis CES du
11 février 1987 présenté par le Joseph Wresinski sur le theme « Grande pauvreté et précarité
économique et sociale », qui avait conduit a I'instauration du RMI ainsi que par I'avis CES du
12 juillet 1995 intitulé Lévaluation des politiques publiques de lutte contre la grande pauvreté
présenté par Madame Geneviéve de Gaulle-Anthonioz et qui avait conduit a la loi 98-657 du
29 juillet 1998 instaurant notamment la couverture maladie universelle.

Le CESE rappelle I'affirmation figu ant dans la conclusion de son Rapport sur [état
de la France 2016 : « le pays doit assumer ses contradictions, développer ses atouts pour les
transformer en richesse futures », « Croire toujours en la France et I'aimer ».

Le CESE approuve en conséquence l'esprit du projet de loi de programmation pour
I'égalité réelle en Outre-mer, qui est soumis a son avis, dans son objectif d'ajouter au volet
économique prévu par la LODEOM, et qu'il conserve un volet social tendant a I'égalité
sociale, ainsi qu'un volet environnemental.

Le CESE rappelle que l'objectif de recherche d’'un meilleur développement humain
durable est désormais celui qu'il convient de privilégier.

Le CESE soutient également l'esprit de la méthode d’élaboration du projet de loi de
programmation consistant a définir a I'échelle de chaque collectivité ultramarine un projet
de société a long terme dans le cadre d'une démarche de démocratie participative et en
application du principe de subsidiarité.

Cette démarche intégre durant tout le processus des indicateurs cohérents avec une
évaluation exigeante.

La France, c'est selon I'article 1¢" de la Constitution « une République indivisible laique,
démocratique et sociale » et donc la France, c’est avant tout la Nation constituée par
tou.te.s les citoyen.ne.s francais « sans distinction d'origine, de race ou de religion ». La France
est ainsi une Nation qui a la trés grande chance d'étre massivement multiculturelle et qui
doit comprendre que l'extréme diversité des cultures de ses citoyen.ne.s constitue un atout
majeur pour a la fois produire plus de richesses futures et consolider la qualité du vivre-
ensemble.

C'est pourquoi le CESE se félicite que l'esprit ayant prévalu a la rédaction du projet de
loi de programmation pour les Outre-mer francais concilie les termes fondamentaux de la
devise républicaine de liberté, égalité et fraternité.

Maxime inscrite sur le mur du CESE « Considérer les progrés de la société a I'aune de la
qualité de vie des plus démunis et des plus exclus est la dignité d’une nation fondée sur les droits de
I'homme ».Tel est bien le chemin tracé par le Conseil économique, social et environnemental
dans l'esprit de I'avis voté le 11 février 1987.
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Déclarations des groupes

Agriculture

Le groupe a apprécié les différentes données qui figu ent en annexe de l'avis, partage
les constats et appuie les recommandations, en particulier celles sur les indicateurs de
développement qui ont fait I'objet de débats particulierement intéressants en section.

Le groupe de l'agriculture a apprécié la prise en compte de la diversité des situations
en outre-mer : aucun territoire n'est identique et c'est particulierement vrai pour le secteur
agricole. Les modes de productions, les productions elles-mémes, I'organisation du travail
peuvent étre tres différents d’un territoire a I'autre.

Le groupe rejoint le rapporteur dans sa proposition de mettre en place des indicateurs
adaptés aux spécifici és de I'Outre-mer.

Le texte évoque que pourrait étre calculé le taux d'aliments importés. Cela semble étre
une excellente idée. En Outre-mer, la dépendance vis-a-vis des produits de la métropole
est souvent trop forte et empéche le développement d'une production locale. Pourtant,
bien souvent, la qualité est au rendez-vous. Lors du dernier salon de I'agriculture, de trés
nombreux produits d'outre-mer ont été médaillés au concours agricole. Il faut sans doute,
pour insuffle une plus grande dynamique, engager une plus forte modernisation des
exploitations qui souff ent parfois d'un retard d'investissement ; il faut aussi encourager les
filié esase structurer pour viser non seulement un approvisionnement local mais également
une dynamique d'exportation. Cela contribuera a renforcer I'attractivité de notre secteur et
surtout a mieux positionner économiquement nos territoires dans leur zone géographique.

Parmilesindicateurs qui sembleraient pertinents, le groupe souhaiterait citer également
celui sur le foncier. En Outre-mer, les conflits d'usage sont plus nombreux et les tensions
peuvent parfois étre trés vives.

Lindicateur sur l'artificialis tion des sols tel qu'il est prévu aujourd’hui est insuffis t,
il faudrait certainement l'enrichir de données complémentaires qui permettraient de bien
mesurer |'état des difficu és dans ce domaine : statut des terres, modes de faire-valoir ou
encore taux d’habitation.

Enfin, le groupe rejoint tout a fait la proposition d’un traitement particulier de Mayotte
qui connait aujourd’hui une situation difficile qui m ite une réponse en urgence.

Le groupe de I'agriculture a voté en faveur de ce texte.

Artisanat

Les Outre-mer sont confrontés a des difficu és diverses mais nombreuses notamment
en matiére d'éducation, d'emploi, de logement, de santé, d’'accés aux infrastructures et de
couverture numérique.

Autant de domaines dans lesquels les écarts sont importants avec la métropole, méme

s'ils varient fortement selon les territoires, et dont les effets sont préoccupants en terme
d’avenir offert aux jeunes ultramarins et en terme de cohésion nationale.

Malgré des améliorations certaines constatées dans la plupart des Outre-mer, elles
demeurent fragiles ou insuffis  tes. Il reste encore a impulser une véritable trajectoire de



développement durable autour de progrés économiques, sociaux et environnementaux,
et de la valorisation des atouts propres a chaque territoire, afin de créer suffisamm t de
richesses et d'opportunités demplois.

C'est dans ce contexte que s'inscrit le projet de loi qui nous est soumis.

Le groupe de l'artisanat tient tout d'abord a saluer a la fois la philosophie et le
pragmatisme portés par ce projet. Il s'agit en effet d'inscrire I'objectif de convergence des
Outre-mer dans une dynamique autour d’une stratégie de long terme et transversale, qui

vient ainsi rompre avec les démarches purement sectorielles et limitées dans le temps.

Il s'agit également de partir des spécifici és de chaque territoire, et non de tendre vers
une uniformisation autour d’'un standard métropolitain. Il s'agit enfin d'impliquer autant
I'Etat francais que les collectivités d’Outre-mer et leurs partenaires locaux, et ainsi de

s'inscrire dans une action et une responsabilité partagées.

Le projet de loi propose une méthode pour répondre a l'enjeu « d'égalité réelle » des
Outre-mer : I"élaboration d’un plan de convergence pour chaque territoire.

L'avis du CESE vient préciser les modalités de cette méthode autour de quatre étapes. Le

groupe de l'artisanat approuve ces propositions.

En effet, la réussite du plan de convergence suppose de poser un diagnostic préalable
sur les difficu és et les potentialités, puis de fi er les priorités d’action, pour ensuite arréter,
dans un contrat, les mesures a mettre en oeuvre, et enfin, d'en suivre régulierement
I'application.

A chacune de ces étapes, 'avis insiste pour que la société civile organisée, représentée
au niveau local, soit partie prenante aux cotés de I'Etat et des différentes collectivités
territoriales concernées.

Pour le groupe de l'artisanat, ce processus participatif est essentiel non seulement
pour construire une stratégie au plus prés des réalités de terrain, mais aussi pour garantir
I'implication des acteurs locaux dans sa réalisation. C'est donc une condition de sa réussite.

A titre d'exemple, si I'on veut lutter contre I'4conomie informelle et consolider le tissu
économique local, qui a un réle structurant pour la richesse, I'emploi et I'attractivité des
territoires, il est nécessaire dimpliquer les Chambres de métiers et de l'artisanat. Leur
connaissance du tissu entrepreneurial local, de ses enjeux de développement, comme leur
implication dans la formation des jeunes en cohérence avec les besoins et perspectives
d’emplois, contribuera nécessairemental’élaboration d'un projet durable de développement
dans chaque Outre-mer.

La réussite des plans de convergence sera également conditionnée a un suivi objectif

et de qualité, au sein de chaque territoire. Il importera en effet d'évaluer régulierement les
actions opérationnelles programmées pour prévoir les adaptations nécessaires, en fonction
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des évolutions ou des freins constatés. Ce bilan régulier nécessitera des indicateurs qui
soient a la fois communs aux Outre-mer, mais aussi spécifiques a chacun d’eux en fonction
des particularités et priorités qui sont les siennes.

Pour le groupe de I'artisanat, I'avis vient utilement enrichir le projet de loi, pour favoriser
la concrétisation d’'une convergence des Outre-mer vers une égalité rée