La politigue de soutien a
I'agriculture des départements
d’outre-mer

PRESENTATION.
Le poids relatif de I'agriculture dans la production est, dans les
guatre départements d'outre-mer, plus important qu'en métropole,
notamment en raison du moindre développement de l'industrie, avec un
produit intérieur brut par habitant sensiblement inférieur. Si la part de la
population travaillant dans I'agriculture y est cependant du méme ordre
gu’en métropole - 3,5 & -, la forte croissance démographigue fait de la
producton agricole un enjeu économique et commercial local essentiel.

La politique de soutien public au secteur agricole y mobilise des

moyens financiers substantiels sous la forme daides a la fois
européennes et nationales.

Les aides européennes relévent d'un programme européen
spécifique dont le volet concernant les régions dites ultrapériphériques,
intitulé POSET®®, s’applique aux quatre départements. Dans le cadre du
POSH-France mis en ceuvre en 2006 et 2007, pour la filiere banane, un
double choix a été opéré: maintenir les cultures exportatrices
« structurantes » (banane et canne-sucre-rhum) et favoriser la
diversification des productions, pour  améliorer l'auto-
approvisionnement. Le montant des aides versées en a été augmenté.

En dehors de ce programme et des aides européennes au
développement rural, les aides nationales ont aussi fortement progressé,
notamment apres les événements sociaux de 2009 et la tenue des « Etats
généraux de I'outre-mer ».

Au total, le montant des aides agricoles versées a I'outre-mer a cr(i
de 40 % entre 2008 et 2010, passant de 370 M€ a 520 M€ (montant
prévisionnel).

249 Chiffre couvrant les emplois dans les exploitations agricoles (compte non tenu de
cew liés aux transports, a la transformation et aux services).

20pOSEI : programme d’options spécifiques & I'éloignement et & l'insularité.

Le droit communautaire a institué deux régimes pour prendre en compte les territoires
outre-mer des Etats membres : celui des régions ultrapériphériques (RUP) pour les
départements d'outre-mer (Guadeloupe, Guyane, Martinique et Réunion) et celui des
pays et territoires d'outre-mer pour les collectivités d'outre-mer et la Nouvelle-
Calédonie.
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A Tloccasion du contrble de [I'Office de développement de
I'économie agricole d'outre-mer (ODEADOM), qui verse une partie de
ces aides et est chargé, par le code rural, d’effectuer un bilan des aides
agricoles versées a l'outre-mer, la Cour s’est attachée a compléter ce

bilan et & apprécier la contribution des aides a un développement
agricole durable.

L'ensemble des constatations faites conduit a s’interroger sur
'adéquation du modéle de développement agricole retenu pour ces
territoires. La production agricole devrait y étre plus tournée vers la
satisfaction de la consommation locale et des demandes liées au
tourisme, plutt que vers les cultures exportatrices.

| - Les particularités de la politique agricole
outre-mer

A - Un contexte et des aides européennes spécifiques

L'Office de développement de I'économie des départements
d'outre-mer (ODEADOM) a été créé en 1984 pour contribuer au
développement de I'économie agricole dans les départements d’outre-
mer. A la différence des autres offices agricoles, il exerce ses
compétences sur une base territoriale, ce qui conduit a une double tutelle
des ministéres chargés de I'agriculture et de I'outre-mer. Lorsque, début
2009, les offices agricoles ont été regroupés dans un office unique,
FranceAgriMer, TODEADOM a gardé son indépendance et simplement
changé de dénomination, devenant I'Office de développement de
I’économie agricole d'outre-mer.

Les départements d’outre-mer bénéficient des différents fonds
structurels européens, avec, pour les aides a I'agriculture Uypiielr »
(aides a la production et stabilisation des marchés), un programme
particulier pour les régions ultrapériphériques, le POSEI, instauré en 1989
et suivi des POSEI-II, Il et IV, ce dernier étant applicable depuis le
15 octobre 2006. Les aides au secteur de l'ananas, du sucre et de la
banane ont été intégrées dans le programme POSEI, respectivement, en
2002, 2006 et 2007. L'enveloppe budgétaire du programme POSEI est
ainsi passée entre 2006 et 2008 de 108,9 M€ a 266,9 M£.
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Pour répondre aux particularités de ces régions, les objectifs
opé&ationnels du POSEI-France de 2806taient les suivants :

- amgliorer l'auto-approvisionnement de la population locale, par
laugmentation de la production et la substitution aux
importations (produits végétaux et animaux) ;

- développer des filieres de diversification organisées et
structurées, notamment par une gestion collective de la
commercialisation, sur le plan local ou pour l'exportation ;

— consolider et pérenniser le développement de la filiere canne a
sucre, la ou elle est présente ;

— créer de la valeur ajoutée avec les produits locaux, qu'il
s'agisse de transformations fermieéres, artisanales ou
industrielles ;

- mettre en place des démarches «qualité » et des signes
distinctifs, pour les productions se démarquant des productions
européennes ou mondiales.

Ces objectifs mettaient donc clairement l'accent, en plus du
maintien des filieres exportatrices, sur les filieres de diversification
locales et sur l'auto-approvisionnement en produits transformés et de
qualité.

B - Un bilan des aides difficile a établir

Le code rural charge I'ODEADOM «de rassembler les
informations relatives a l'ensemble des mesures agricoles prises en
faveur des départements francais d'outre-mer et d'en effectuer
régulierement le bilan». N'assurant pas le paiement des aides
européennes du &7 pilier » (aides au développement rural), ni de
plusieurs aides nationales, il doit recueillir les données auprés des
gestionnaires concernés, principalement I'Agence de services et de
paiement (ASP).

En réalité, TODEADOM ne s’acquitte pas de cette mission et
aucun document ne fournit un récapitulatif de toutes les aides agricoles
versées pour I'outre-mer. Une estimation a permis d’avancer un montant
total de 370 M&? pour 2008. La politique de maintien des revenus dans

21 Un POSEI particulier concernant le secteur banane a été institué en 2007, dont
I objectif est le maintien de la filiere aux Antilles.

252 Rapport du Conseil général de I'agriculture, de I'alimentation et des espaces ruraux
(CGAAER) de juin 2008 sur la Rlace de 'ODEADOM dans le nouveau dispositif
issu du regroupement des offices agricoles
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le secteur « canne-sucre-rhum », ainsi que les besoins non couverts en
mdiére de diversification végétale et animale ayant conduit a un fort
accroissement des aides agricoles les années suivantes, I'estimation est
passée de 370 M€ a plus de 520°™M@nontant prévisionnel) entre 2008

et 2010.

Il est particulierement regrettable qu'il n'existe pas de vision
globale des aides versées pour I'agriculture d’outre-mer, ni a fortiori
d’'analyse de leur impact. Un véritable bilan serait d’autant plus justifié
gue leur montant est significatif et a fortement cr0Q.

C - Des aides publiques élevées par rapport a la
production

Selon les comptes nationaux de I'agriculture, les aides publiques se
sont établies, en 2008, a 28,6 % de la valeur de la production agricole
outre-mer, soit presque le double de la proportion constatée en métropole
(14,5 %), avec un accroissement entre 2000 et 2008, les aides ayant
augmenté alors que la production stagnait en valeur. Cette proportion
connait de fortes variations selon les départements, comme le montre le
tableau ci-aprées.

Subventions rapportées a la production hors subventions

en % 2000 2001 2007 2008
Guadeloupe 23,5 %[ 20,5 %| 32,2 %| 32,8 %
Martinique 48,1 %| 33,3 %| 97,1 %| 64,7 %
Guyane 3,1%| 4,1%| 9,0%| 8,4%
Réunion 13,3 %| 15,5 %| 19,5 %| 14,5 %
Total 4 DOM 23,9 %| 20,5 %) 36,1 %] 28,6 %

Source :AGRESTE, comptes nationaux agriculture, 2007et 2008 en semi-définitifs

L'écart n'est pas seulement important entre la Martinique 64,7 %
en2008) et la Réunion (14,5%) ou la Guyane (8,4%), mais aussi entre les
deux départements antillais (32,8% pour la Guadeloupe).

253 Total des aides du®lpilier de la PAC (POSEI) : 278 M€, du second pilier de la
PAC payées par I'ASP (110 M€ en 2010) et des aides nationales, en particulier celles
acceptées par la Commission pour la diversification végétale et animale (40 M€ en
2010) et des aides au secteur sucre, suite a la fin de OCM en ce domaine (90 M€ en
2010), en sus d’autres aides nationales dont le montant est plus limité.
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Les écarts entre les secteurs ne sont pas moindres : la production
végéale est subventionnée a hauteur de 33,9% en Guadeloupe et de
94,5 % en Martinique, la production animale I'étant & hauteur de 9,6 %
pour ces deux départements.

Aussi, les subventions rapportées au revenu des entreprises
agricole$™ varient fortement d’'un département a I'autre, notamment du
fait des aides au secteur de la banane.

Subventions rapportées au revenu des entreprises agricoles

en % 2007 2008
Guadeloupe 38,6 % 69,8 %
Martinique 99,9 % 158,6 %
Guyane 4.3 % 10,5 %
Réunion 24,8 % 34,8 %

Source AGRESTE, comptes nationaux agriculture, 2007et 2008 en semi-définitifs

A la Martinique, sans les subventions, le revenu des entreprises
agricoles serait tres fortement négatif, ce qui pose la question du maintien
du modele économique en place.

D - Les autres co(ts budgétaires

L'effort budgétaire pour les producteurs de bananes des
dépatements d’outre-mer a pris la forme d'abandons de créances de la
part de I'Etat. Entre 2003 et fin 2008, des lettres interministérielles (LIM)
ont transformé des préts en subventions, en particulier celle du
5 décembre 2008 qui, a la suite du passage du cyclone Dean, a converti
en subventions 32,5 M€ d’avances aux producteurs de banane. Faite sans
inscription de crédits budgétaires, cette dépense n'a été régularisée que
I'année suivante par la loi de réglement de 2009

Au total, entre 1997 et 2008, ce procédé a conduit I'Etat & n'étre
remboursé que de 5 M€ pour un montant de préts aux producteurs de
bananes des Antilles (via leurs organisations de producteurs) de 53,5 M€£.

24 Dans le calcul du revenu de I'entreprise, les ressources comprennent les ventes de
la production et les subventions pergues.
251 0i N°2009-973 du 10 aodt 2009.
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Cette transformation en subventions de 89% des préts équivaut, compte
tenu de intéréts non pergus, a une aide de 49,2 M€,

Le non-respect de la réglementation relative aux aides
communautaires a conduit a plusieurs reprises la commission européenne
a rejeter une partie des aides versées, dont les montants ont été, de ce fait,
mis a la charge de I'Etat. Entre 2004 et 2008, les pénalités supportées par
la France a ce titre se sont élevées a 88,4 M€, soit 12 % du montant des
aides du FEOGA pour I'outre-mer. Dans leur majorité, ces pénalités ont
été infligées a la France, essentiellement pour sanctionner un défaut de
vigilance en matiere de contrdle des criteres de reconnaissance des
organisations de producteurs de bananes.

Il - La prépondérance des aides a la banane et a la
canne a sucre

La Cour a examiné I'emploi du principal budget au sein des aides
agricoles dans les départements d’outre-mer, celui du programme POSEI-
France, un financement communautaire du Fonds européen d’orientation
et de garantie agricole (FEOGA), devenu Fonds européen agricole de
garantie (FEAGA). Le programme POSEI-IV, approuvé par la
commission européenne le 16 octobre 2006, couvre la période 2007-
2013 ; il a été complété par une décision du 22 ao(t 2007 relative & un
programme POSEI particulier pour la filiere banane.

A - Une répartition entre productions non conforme
aux objectifs

L’examen des crédits communautaires de soutien aux productions
montre que le choix a été fait de favoriser les productions exportatrices,
d’abord la banane (53 % du total), en second lieu, le secteur canne-sucre-
rhum (28 %).
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Crédits communautaires de soutien aux produits (par exercice
FEOGA jusqu’en 2006)

en M€ et % du 1999 2002 2006 2008
total
Aide banane 88 80% 100 786 88 69% 129 53%
MSDP' canne 8 7% 1( 8% 13 10% 71 29%
MSDFP" autres 14 139 1y 13% 237 21% 46 19%
TOTAL 110 | 100%| 1271 100% 128 100% 246 100%

(1) Mesures de soutien des productions
Source : ODEADOM

De ce fait, ces deux cultures regoivent une part des aides trés
supéieure a leur poids dans la production agricole des quatre
départements : 14,5 % et 19,1 % respectivettiebine telle répartition
n'est pas cohérente avec les objectifs prioritaires de diversification et
d’auto-approvisionnement retenus par le programme POSEI. Cette
situation a conduit a I'adoption, par le comité interministériel pour
I'outre-mer (CIOM), en novembre 2009, d’'un plan prévoyant 40 M€ par
an d’aides nationales, en complément des aides communautaires, en
faveur d’'un développement endogéne des filieres de diversification.

B - La banane aux Antilles : un volume d’aides constant
pour une production en baisse

Le programme POSEI prévoit d’attribuer les aides en fonction des
quota de référence, définis pour chaque planteur de banane : en I'espéce,
la moyenne de sa production sur les trois années 2001/20038/2@04
raison de 404 € par tonne produite, dans la limite de ce quota. Le principe
était donc d’accorder les aides en fonction des quantités produites.
L’enveloppe de 129,1 M€ prévue pour les Antilles visait a « garantir un
revenu équitable aux producteurs, pour une production de 300 000
tonnes.

256 Données figurant dans le programme POSEI 2006.

27 Au début des années 2000, la production aux Antilles était assez importante
(322 758 tonnes en 2000, 329 223 tonnes en 2003, 304 096 tonnes en 2004, soit une
moyenne de 318 000 tonnes sur ces trois ans, en excluant I'année de production la
plus faible — 2001 - et I'année de production la plus forte — 2002).
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Toutefois, ce principe a été adapté, selon des modalités complexes,
qui ont douti & verser la totalité des aides des que la production atteignait
le seuil de 80 % du quota de référence. A la suite du passage du cyclone
Dean, ce seuil a été encore abaissé.

De ce fait, alors méme que la production diminuait, la totalité de
'enveloppe a été versée : 95 % des producteurs ont touché une aide
correspondant a 100 % de leur quota ou plus, tandis que seulement 2 %
(soit 7 sur 373) la voyaient réduite, au prorata de leur production.

C - Un niveau d’aides hors norme

Pour la banane, le maintien des aides, malgré une production en
baisse, aboutit a une aide par tonne en forte augmentation par rapport a la
période précédente, et trés supérieure a la garantie de 404 € par tonne
produite figurant dans le POSEI.

Evolution de 'aide a la tonne de banane produite

. Aide versée | Aide/tonne
) Praduction en tonnes
Annee commercialisée 1) (en
(en M€) €/tonne)

2002 358 942 125,8 350
2003 329 223 119,7 363
2004 304 096 111,8 368
2005 276 107 50,3 182
2006 268 480 90,1 336
2007 168 822 130,8 775
2008 187 950 129,9 691

(1) crédits POSEI ou aide compensatoire + crédits nationaux versés par
ODEADOM (hors crédits ministere)

Source : Rapports ODEADOM

Rapmrtée aux surfaces concernées (8 667 hectares aux Antilles),
le montant des aides a I'hectare s’est élevé a plus de 15 000 € en 2008 et
les années suivantes (soit plus de 300 000 € pour 20 hectares), chiffre qui
peut étre comparé a la moyenne nationale, proche de 500 € pour
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'ensemble des aides agricoles. De plus, les exploitations les plus
importantes recoivent I'essentiel des aftfes

Le méme constat s'impose si I'on rapporte a I'emploi, les aides
dans le secteur agricole. Aux Antilles, ou prédomine la banane, surtout en

Martinique,

les subventions atteignent des montants,
finalement sauvegardé, beaucoup plus élevés que dans les autres

départements a 'agriculture plus diversifiée.

par emploi

Total des subventions (subventions sur produits + subventions
d'exploitation 1998-2008) par emploi sauvegardé en 2008
dans le secteur agricole

Subventions versées Emplois UTAT (1) éﬁgjése:é% lalloi
de 1998 a 2008 (M€ en 2008 P P b
restant en 2008
Guadeloupe 535,33 9 084 58931 €
Martinique 960,85 7 600 126 428 €
Guyane 62,86 5271 11 926 €
Réunion 500,40 11 311 44 240 €
TOTAL DOM 2 059,44 33220 61 994 €

(1) Unités de travail annuel totales
Source : Statistiques AGRESTE, calculs Cour des comptes

Ces chiffres reflétent, certes, les fortes contraintes propres au
secteur de la banane : incidents climatiques fréquents, fragilité sanitaire,
éloignement des marchés de consommation et concurrence de pays tiers a
bas niveau de salaire. lls sont néanmoins difficilement compréhensibles
dans un contexte de rareté budgétaire, et conduisent a s'interroger, dans
une perspective a moyen et long terme, sur la meilleure stratégie a retenir
pour développer I'emploi et I'activité économique dans les départements
d’outre-mer.

28 |es exploitations de plus de 20 hectares (12,7% en Martinique et 7,7% en
Guadeloupe) regoivent respectivement 66% et prés de 50% des aides.
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D - Le secteur « canne-sucre-rhum » : un cumul d’aides
nationales & européennes

Le POSEI a prévu, pour la filiere canne-sucre-rhum des
dépatements d’outre-mer, une aide d’'un montant total de 64,5 M€ en
2008, de 71,3 M€ en 2009 et de 74,9M€ a partir de 2010.
L'accroissement des enveloppes traduit la volonté de maintenir les
revenus, dans un contexte de réduction des quotas et des prix arantis

Ce soutien communautaire se décompose en trois aides : une aide
forfaitaire d’adaptation des sociétés sucrieres a la réforme de
I'organisation communautaire du marché du sucre, qui représente plus de
80 % du total ; une aide au transport de la canne entre les bords de
champs et les balances de pesée ; une aide a la transformation de la canne
en rhum agricole. En 2008, les versements ont bénéficié principalement a
la Réunion (48,5 M€) et a la Guadeloupe (17,2 M€). La circulaire du
15 octobre 2009, qui a fixé leurs modalités de versement, indique qu’elle
a pour objet de maintenir le chiffre d'affaires des planteurs de canne, en
dépit de la baisse des prix de référence du sucre brut de canne.

Des financements nationaux supplémentaires ont, en outre, été
autorisés par la commission européenne, avec un plafond fixé a 90 M€
par an. Dans ce cadre, 56 M€ ont été versés en 2009 ; le plafond a été
atteint en 2010. La logique de maintien des revenus de la filiére canne-
sucre outre-mer a ainsi engendré une forte hausse des aides publiques.

E - Des enveloppes désavantageuses pour les autres
productions

Bien que le programme POSEI retienne la fongibilité comme
prindpe de gestion, c'est-a-dire la possibilité de transférer les crédits
entre les mesures dans la limite de 20 % de I'enveloppe, I'exécution du
POSEI-France n'y a pas recouru : les enveloppes pour la banane et pour
le sucre de canne ont été « sanctuarisees

Pourtant, cette faculté aurait pu trouver a s’employer : les mesures
en faveur des productions agricoles, destinées a développer, conforter et
soutenir le développement et la diversification de I'agriculture locale, ont
donné lieu a des demandes supérieures aux enveloppes budgétaires
disponibles. Faute de redéploiement, il a fallu mettre en ceuvre les
« stabilisateurs», autrement dit une réduction des aides, de 9,1 % pour le

29| 'organisation commune des marchés dans le secteur du sucre (OCM-sucre) a été
modfiée par le reglement (CE) n°320/2006.
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complément a l'aide au maintien du cheptel de vaches allaitantes, de
10,0 %pour I'aide a l'importation d'animaux vivants et de 6,4 % pour les
aides a la diversification des productions végétales.

Les choix effectués en faveur des cultures d’exportation ont donc
supprimé la possibilité d'encourager financiérement les productions
diversifiées. Un régime d'aides d’Etat a d0 alors étre décidé, sous la
forme du plan annuel précité, prévoyant 40 M€ par an de crédits
nationaux.

[l - Des aides en décalage avec les objectifs de
développement durable

Tant dans leur conception que leurs effets, les aides a I'agriculture
des départements d’outre-mer ne sont pas parvenues a favoriser une
activité compatible avec les criteres du développement durable, dans ses
dimensions économiques, sociales et écologiques.

A - Un maintien des emplois non assuré

Les enjeux en termes d'emplois agricoles ont été fréquemment
avancés comme objectif du programme POSEI, y compris pour la filiere
banane.

Force est de constater que, malgré le niveau des aides, les résultats
sont décevants, en particulier aux Antilles, comme le montre le tableau
suivant :

Evolution des emplois sur exploitations agricoles
entre 2000 et 2007

En UTA (1) Martinique | Guadeloupe  Réunion Guyane

Tous actifs sur
exploitations

- 2000

- 2007 12 531 12740 12579| 2182

Evolution 7371 8125 10994| 1427
- 41 % -36%| -13%| -35%

(1) Unités de travail annuel totales : familiales + salariés permanents ou
occasionnels

Source : Statistiques AGRESTE, enquéte « structure »
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Exposées a une forte concurrence, avec la disparition progressive
desprotections douaniéres, les cultures destinées a I'exportation ont été
I'objet de regroupements de producteurs et d’'une diminution du nombre
d'ouvriers agricoles. Les aides pour les maintenir ont plus servi a
préserver le chiffre d’affaires que I'emploi.

Il est, en revanche, remarquable que, dans les départements autres
gu’antillais, les surfaces cultivées en banane et 'emploi ont augmenté,
dans des exploitations qui pratiquent une agriculture diversifiée, tournées
majoritairement vers les marchés locaux.

Evolution des emplois sur les exploitations ayant des
superficies en banane

en UTA Guadeloupe Martinique Réunion Guyange
2000 3474 6 473 697 nd
2007 1857 4027 1077 nd
Evolution -47 % -38% +54 % nd

Source : Service de la statistique et de la prospective, ministére de
I'agriculture, Enquéte structure

La priorité au maintien d'un fort secteur d’'exportation aux
Antilles apparait donc comme un choix a la fois colteux et inefficace en
matiére d’emplois.

B - Un approvisionnement en produits locaux resté
faible

Alors que la population augmente fortement, les surfaces agricoles
ont endance a diminu#&.

260 Entre 2000 et 2007, la surface agricole utile (SAU) a diminué de plus de 16 % en
Guadeloupe et Martinique ; elle est restée stable en Guyane et a augmenté de 1,5 % a
la Réunion. La loi de modernisation de I'agriculture et de la péche (LMAP) définit un
objectif de réduction de la consommation des espaces agricoles. L'exposé des motifs
du projet de loi précisait sur ce pointGet enjeu est encore plus fort dans les
départements d'outre-mer. Dans moins de trente ans, il n'y aura plus de surface
agricole disponible dans les Antilles si rien n'est fait.
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Evolution de la population

Population Martinique Guadeloupe Guyaneg Réunion
1984 330 200 332 00( 73 500 515 800
2007 401 300 450 60( 209 000 793 000

Evolution +22 % +36 % +184 % + 54 %

Source : L'ODEADOM depuis 25 ans

Les surfaces agricoles utilisées par production végétale ont connu
des évolutions contrastées. Aux Antilles, les surfaces agricoles ont été
sensiblement réduites pour la banane et les céréales, stables pour la canne
a sucre, en nette hausse pour les fruits et légumes, mais en forte baisse
pour les tubercules en raison de la pollution. A la Réunion, la production
des légumes, agrumes et autres fruits est en baisse.

Les états généraux de l'outre-mer ont dressé le constat du
développement insuffisant des productions végétales. Au surplus, elles
ont du mal a s'imposer dans les réseaux modernes de distribution, en
raison d'un manque dorganisation des producteurs locaux et de la
concurrence des produits importés. La couverture des besoins par la
production locale reste limitée, en dehors des marchés informels (ventes
directes, autoconsommation familiale). Le modéle économique actuel est
fondé sur l'importation de produits alimentaires de la métropole et
I'exportation de bananes et de produits dérivés de la canne, par transport
maritime.

Pour les productions animales, le taux de couverture des besoins
par la production locale est de 28 % pour les quatre départements. Ce
taux, resté stable depuis 2000, recouvre des situations diverses : 13,7 %
en Guadeloupe, 15,1 % en Martinique, 7,1 % en Guyane et 42,4 % a la
Réunion. Pour le lait, le taux moyen est du méme ordre, avec des valeurs
extrémes allant de 4,2 % a la Martinique a 55,9 % a la Réunion.

Ces résultats sont d'autant plus décevants que, dans le cadre du
POSEI, une aide particuliére, le régime spécifique d’approvisionnement
(RSA) a pour objet de faire baisser les colts des aliments pour le bétail.
Le RSA, qui s’éleve a 21,7 M€ par?@nest versé essentiellement a cinqg
entreprises de transformation.

281 | 5 Commission européenne prévoit une augmentation de 20% de ce montant &
compter de 2012.
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C - Une balance commerciale agro-alimentaire
fortement dégradée

Alors que la modernisation du secteur agricole en France visait un
solde commercial positif, la situation outre-mer reste, a cet égard, trés
éloignée de I'objectif, avec un taux de couverture de 'ordre de 20 % pour
les produits agricoles et alimentaires.

Balance commerciale des produits agricoles et alimentaires

En M€ Guadeloupe Guyane Martinique Réunion

Import. | Export.| Import.| Export] Imporf. Export. Impoft. Expart.
1997 320 72 110 40 312 126 423 145
2007 398 86 144 13 413 838 689 172

Source : L'ODEADOM depuis 25 ans

Longtemps dominante dans les exportations des départements
d'outre-mer, la part de [lagriculture a fortement baissé dans les
exportations des Antilles :

Part des exportations agricoles dans le total des exportations

Guadeloupe Guyane Martinique Réunior
1997 58 % 28 % 85 % 76 %
2007 68 % 15 % 24 % 67 %

Source : L'ODEADOM depuis 25 ans

Les colts du transport sur longue distance et son bilan carbone
permettent difficilement d’envisager une augmentation des exportations.
C’est bien plus par le développement d’'une production endogéne, et sans
méconnaitre les difficultés de la réorientation qu'il implique, que le taux
de couverture des importations par les exportations pourrait étre amélioré,
en diminuant les importations.

D - Une agriculture biologique insignifiante

Méme si elle est en progression, la surface exploitée en agriculture
biologique reste tres faible : en 2008, 109 exploitations et 2 843 hectares,
soit 10,5% des surfaces en Guyane, mais seulement 0,2% en
Guadeloupe, 0,7 % en Martinique et 0,5 % a la Réunion, & comparer a la
moyenne nationale de 2,5 %.
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En particulier, cette agriculture s’est peu développée dans le
secteur des fruits et légumes: 102 hectares et 3,6 % exploitées en
agriculture biologique, alors que d'autres pays produisent des bananes
« bio », d’'ailleurs disponibles sur le marché francais.

a

Le fait qu'une aide a l'importation de produitshi® » soit
envisagée dans le programme POSEI pour 2011 témoigne de cet échec.

E - La pollution par le chlordécone aux Antilles

Les pollutions liées aux traitements des bananiers restent un
probléeme délicat & résoudre. Effectués principalement par avion, ces
traitements respectent difficilement les prescriptions de la directive
européenne applicable en ce domaine, qui les interdit a proximité des
habitations, des rivieres et des plans d’eau, une distance minimale de 50
metres devant étre respectée. Les engagements pris lors des états
généraux de I'outre-mer vont de paire avec un lourd passif a gérer, celui
du chlordécone aux Antilles.

Cet insecticide, interdit par les autorités américaines en 1976, a été
autorisé en 1981 en France sous la pression des entreprises liées au
secteur de la banane, alors méme que des études de I'Institut national de
la recherche agronomique (INRA) en montraient déja la toxicité. Le
ministere de l'agriculture l'a interdit en 1990, mais les planteurs de
bananes ont obtenu deux dérogations qui leur ont permis de l'utiliser
jusqu'en 1993 sur les plantations. Les stocks n’ont pas été détruits.

L’insecticide a contaminé les sols et les eaux. Si la culture de la
banane et de la canne reste possible sur des sols pollués, celle des
légumes et tubercules présente des risques pour la*%arié
ruissellement des eaux contamine rivieres et plans d'eau, si bien que la
moitié des exploitations aquacoles des Antilles ont di étre fermées et que
la péche est interdite prés des embouchures.

Un «plan d'action chlordécone 2008-2010 » en Martinique et
Guadeloupe a été annoncé par le Premier ministre en janvier 2008. Piloté
par le ministére chargé de la santé, il prévoit un ensemble d’actions, un
rapport interministériel annuel et une enveloppe financiére de 33 M€.

La prise de conscience de la nécessaire évolution du secteur parait
engagée. Selon une étude du Centre de recherche agronomique francais
pour le développement (CIRAD), l'utilisation constatée en 2009 des
produits phytosanitaires (par hectare ou par tonne de production) a

62| @ plan d'action chlordécone 2008-2010 a fixé des valeurs limites en chlordécone
dans les aliments, réduites a 20 pg/kg de poids frais.
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régressé d'environ 25 a 30 % par rapport a la période 2005-2006. Apres
le passage du cyclone Dean, qui avait dévasté les plantations de bananes
aux Antilles, un plan « banane durabiea donné lieu a un protocole
entre le ministre de I'agriculture et les représentants de la filiere. Pour la
période 2008-2013, il prévoit de réduire de 50 % l'usage des pesticides,
tout en maintenant un niveau de production équivalent & 80 % des
références historiques (soit 255 000 tonnes). La réorientation de crédits
nationaux et européens, ainsi que des crédits européens supplémentaires
de 49 ME, financent I'essentiel, d’'un codt total estimé a 169,86 M€.

—  CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Les aides a l'agriculture des départements d'outre-mer ont été
concentrées sur les filieres exportatrices, banane et canne, par ailleurs
protégées par des barrieres tarifaire.. Alors que, a la suite de contentieux
internationauy, il a fallu consentir a la disparition de ces barriéres, ce
choix se révéle particulierement codteux. L'objectif de maintenir le
revenu des producteurs a conduit a accroitre fortement le montant des
aides, alors méme que la production et les effectifs employés

décroissaient.

Il en résulte, en particulier aux Antilles, un niveau d'aides
anormal, rapporté tant a la production qu'aux surfaces cultivées et a
I'emploi. Corrélativement, les productions locales d'autres cultures ne
recoivent qu’une part trés minoritaire des aides, et la « sanctuarisation »
des enveloppes destinées a la banane et a la canne a méme entrainé des
réfactions.

Face a une augmentation constante de la population (en
particulier en Guyane et a la Réunion) et a une évolution des habitudes
alimentaires, similaires a celles de la France métropolitaine, la faiblesse
des productions locales et des unités de transformation pour y répondre
rend nécessaires de trés importantes importations de produits
alimentaires de consommation courante. L'objectif d’amélioration de
I'approvisionnement alimentaire par des produits locaux n'a pas été
atteint, et cette situation pése lourdement sur la balance commerciale.
Par ailleurs, les pollutions sont particulierement préoccupantes aux
Antilles, des terrains contaminés par les pesticides étant devenus
impropres a certaines cultures.

Malgré un niveau élevé, puisqu’elles représentent en moyenne
28 % de la valeur de la production, les aides a l'agriculture des
départements d’outre-mer n'atteignent pas leur objectif, et leur logique
doit étre révisée.
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Tant les objectifs du plan POSEI que les décisions du conseil
interministériel de l'outre-mer amorcent cette inflexion en faveur des
productions locales et du développement endogéne. Il conviendra de
veiller a ce que cette évolution ne soit pas entravée par un manque de
disponibilité du foncier, face au développement urbain en Guadeloupe et
Martinique et aux occupations sans titre en Guyane.

Au-dela, le modéle de développement a mettre en place dans les
départements d’'outre-mer mérite d'étre reconsidéré. La production
agricole devrait étre plus adaptée a la consommation locale et aux
demandes liées au tourisme, plutét que vers des cultures exportatrices.

En conséquence, la Cour formule les recommandations suivantes :

- redéployer les aides en privilégiant la diversification des
produits et les circuits de transformation, avec un objectif de
réduction des importations ;

— prendre en compte le « bilan carbone » dans les raisonnements
économiques, en vue de favoriser un développement plus
endogene des productions ;

- lier le versement des aides au strict respect de la
réglementation environnementale, et d'une maniere générale, a
des objectifs de développement durable mieux ciblés ;

— opérer un suivi du « plan chlordécone », en liaison avec le
ministere chargé de la santé, pour ce qui concerne en
particulier I'impact sur I'agriculture et I'aquaculture ;

— améliorer lintégration des filieres entre producteurs et
transformateurs, en vue de répondre a la consommation locale,
et développer la publicité en faveur de ces filiéres ;

— utiliser les instruments de maitrise fonciére, notamment ceux
prévus par la loi n°2010-874 du 27 juillet 2010 de
modernisation de I'agriculture et de la péche ;

— astreindre 'ODEADOM a établir le bilan des aides agricoles
outre-mer, prévu par le code rural ;

— favoriser I'élargissement des bénéficiaires du régime spécifique
d'approvisionnement, en particulier dans le secteur de
I'alimentation animale ;

— confier a 'TODEADOM le versement de I'ensemble des aides du
POSEI et des aides nationales liées, tout en renforcant sa
maitrise de l'instruction et de la liquidation, pour chacun des
dispositifs concernés.
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REPONSE CONJOINTE DU MINISTRE DE L'INTERIEUR, DE
L’ OUTRE-MER, DES COLLECTIVITES TERRITORIALES ET DE
L'IMMIGRATION ET DE LA MINISTRE CHARGEE DE L'OUTRE-
MER

J'ai pris connaissance avec la plus grande attention des remarques
formulées par la Cour. Conformément a l'article R. 136-1 du code des
juridictions financieres, je vous prie de trouver ci-aprées la réponse de mon
Ministére dont je souhaiterais la publication dans le rapport public annuel.

La promotion, outre-mer, des filieres agricoles dites de
«diversification» ainsi que de industrieagro-alimentaire constitue un axe
fort de la politique gouvernementahaise en ceuvre notamment a I'occasion
du Premier Conseil interministériale I'outre-mer qui s'est tenu le 6
novembre 2009.

1. S'agissantde la difficulté d'obtenir un bilan global sur
I'ensembledes aidespubliquesattribuées,

La Cour rappelle que le code rural charge I'ODEADOM
d'effectuer régulierement le bilan des mesures agricoles prises en faveur des
départements d'outre-mer et observe que cet office ne s'acquitte pas de cette
mission.

Il est exact que 'ODEADOM publie essentiellement le bilan des aides
dont il assure le paiement, ce qui exclut toutes les aidedémaloppement
rural portées par le 2" pilier et justifie pleinement les remarques de la
Cour.

Une vision globale des aides versées pour |'agriculture outre-mer
est néanmoins apportée par les ministéres chargés de I'agriculture et de
I'outre-mer. La délégation générale a I'outre-mer (DEGEOM) du m inistére
chargé de l'outre-mer suit ainsiensembe des programmes relatifs a
I'agriculture dans les départements d'outre-mer, a partir des éléments

transmis par I"ODEADOM et par le ministére de lagriculture, de
I'alimentation, de la péchale la ruralité et de 'aménagement du territoire
(MAAPRAT). Ces informations permettent la publication annuelle du
document de politique transversale sur 'outre-mer.

Par ailleurs, ces aides sont suivies du point de vue de leur impact
économique, environnemental et social. En effet, les différents programmes
de soutien public a I'agriculture dans les DOM font l'objet d'évaluation
soit par la commission européenne (évaluations régulieres du POSEI et
des programmes de développement rural), soit par les services du
MAAPRAT ou de la DéGEOM (service de I'évaluation, de la prospective
et de la dépense de I'Etat) qui a été chargée d'assurer la convergence de
'ensemble des évaluations des politiques publiques concdimane-mer.
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2. S'agissantdu caractere élevé du niveaw'aide par rapport a
la métropole etlesdisparitésobservées entrelépartements,

Comme le constate la Cour, le niveau des aides a la production
rapporté a sa valeur est effectivement plus élevé dans les DOM qu'en
métropole.

Cet écart important résulte de la situation particuliere des
départements ultramarins qui souffrent de leur éloignement et de leurs
caractéristiques géographiques particulieres. Cette spécificité a été
reconnue par 'Union Européenne et en particulier par l'article 349 du
Traité sur le Fonctionnement de I'Union Européenne qui reconnait que les
caractéristiques des Régions Ultrapériphériques justifient la mise en place
de mesures de soutien particulieres, dont fait partie le POSEI, déclinaison
pour les DOM du dr pilier de la Politique Agricole Commune.

La disparité entre départements est, quant a elle, liee a la part
historiquement importante dé production de bananes en Martinique et
aux caractéristiques de cette production. Néanmoins, détferité est en
partie contrebalancée par les aides di"™ pilier de la PAC pour la
période 20072013.

Répartition des crédits d2i™pilier sur la période 2007-2013 sur
les 4 DOM (en millionsE)

Guadeloupe Martinique Guyane Réunion
Crédit Etat 25,64 20,22 25,31 56,41
Crédit UE 141,94 103,21 7652 321
Total 167,6 123,43 101,8 377.41
% 21,89 16% 13,29 49%

3. S'agissantdes observationsrelatives aux niveaux d'aides des
exploitations debananest de cannes a sucre, au regard de |a baisse des
productions et du nombidemplois concernés,

Il convient de bien distinguer le soutien accordé a des filieres
d’exportation, exposées da concurrence internationale (production de
bananes et filierex canne»), et le soutien nécessaire dont bénéficient les
filieres en développement opérant sur le marché intérieur. Cette
distinction est également opérée au sein des objectifs du POSEI, qui
prévoit bien «le maintien des productions traditionnelles et le
développement des productions de diversification

Par ailleurs, la culture de la banane participe I&quilibre de
I'économiedes Antilles eau modelage depaysages.Surtout, elle génére
une importante activitt amont (intrants,transport terrestre, sous-
traitance, emballagegetc.) et aval(transport, manutentionactivités

Cour des comptes
Rapport public annuel 2011 — février 2011
13 rue Cambon 75100 PARIS CEDEX 01 - tel : 01 42 98 95 00 - www.ccomptes.fr



462 COUR DES COMPTES

portuaires, remplissagedes containersqui repartent sur lamétropole).

Le calcul de I'aide ramenée a I'hectare, a I'exportation ou a I'emploi direct
devrait donc étre complété par une analyse des effets de l'aide, tout au long
de la chaine de production/commercialisatioPe plus, la production
antillaise de 280 000 tonnesannuelles ne couvre qu'en partie la
consommatiomationale qui est de 55000tonnes, alors que la banane
constitue le fruit le moins cher duarché

Enfin, la possibilité de substituer a laculture de banane des
cultures alternatives a été étudiée parun bureau d'étude italien
indépendant ala demandede la commission européenn®rs de
1'évaluaton de 'OCM banane (rapport Cogea, 2005). On peut vy lire la
conclusion suivante :«En ce qui concerne les potentialités offertes par
les autres branches deéconomie,| 'analyse nous germisde vérifier
I'existenced 'un processus de tertiarisation qui, dans une mesure plus ou
mains élevée, .... peut représenter une limite vers la possitilité réel
transfert de force-travail .du secteur bananier (en particulier), parce
gque dans le secteur tertiaire I"offre et la demande de travail concernent en
grande mesure des compétences professionnelles spécifiques et un niveau
de qualification plus élevé. D'autre part, la culture de la banane est une
activité critique pour le maintien des équilibres agricoles en Martinique et
une activité stratégiquement importaréa Guadeloupe. Cela a un évident
impact stratégique sur le réle de la banane dans les régions, qui ne parait
pas pouvoir étre facilement substituable par d’autres typologies de produit
agricole, en particulier si elles ne sont pas couvertes par des systéemes
adéquats de soutiem.

S'agissantde la canne a sucre, il importe de rappetpu'elle est
une culture relativement peuwsensible auxcycloneset aux autres aléas
climatiques. Une sole cannieresignificative constitue un élément
régulateur du revenu deagriculteurs; la relative sécuritééconomique
qui en découle permet aux agriculteurs de développer d'autres
productions, ce qui est un facteur dedévebppement et de
diversification complémentaire.

Un autre apport de la canne est utilisation des pailles de cannes
comme fourrage au niveade 1'élevage bovin. Celaeprésenteun atout
pour des zonegiéographiquesu la SAU estimitée.

Par ailleurs, la canne couvre bien les sols, ce qui apporte une
protection irremplacabledans des iles ou le relief est accusé et les
précipitationsintenses (lutte contredrosiondessds).

On ne peut ignorerégalement I'apportde la bagassesous-
produitde la canne,dans la réductiordela dépendance énergétique
de |’ effet de serre. Ainsi, elle couvre une part importantebgsoinsen
électricité des fles a partid'une ressource renouvelab{l bagasse)
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et contribue ainsi a laréductionde I'émissionde gaz a effet de serre
(C02).

La recherche a mis en avant deouvelles valorisationgle la
canne : laproductionde papiersde cartons,d’isolants thermiquesde
panneaux agglomérés, de films, de textiles, de plastiques, de
revétements protecteums adhésifsL'innovation issue des travaux des
instituts techniques etlescentres derecherchea permis & cesouvelles
variétés de canne ds'exporterdans d’autres partiesdu monde (ex :
variétés de la Réunion que I'oatrouve aMadagascar).

La canne contribue fortement au maintien des emplois dans les
bassins agricoles ainsiquau maillage du territoire par ses unités
industrielles.

Actifsagricoles Emploisdirects secteur
2007 secteur canne sucrg rhum, énergie
Guadeloupe 6 300 1 000
Martinique 45( 1000
Réuniol 11900 2 00d
Guyane 50 100
Total 18 700 4100

Sources MAAPRAT. donnéasondies.

4. S'agissantdes remarquesrelatives aux conséquences des aides
accordées auxsecteurs « banane » et « canne a sucre » sur les autres
productions alimentaires et sur lauxd'auto-suffisance alimentaire.

La Cour souligne dans son projet d'insertion que l'importance des
aides versées aux deux secteurs agricoles traditionnels pourrait affecter le
développement des autres filieres.

Le Gouvernement est particulierement soucieux du développement des
filieres de diversification e& initie un plan destiné & augmenter le taux
d'autosuffisance alimentaire des différernésritoires. La nomination de
commissaires au développement endogene, qui seront tous en poste en
janvier 2011, répond a cet objectifen matiére de structuratiofibé&tes.

La recherche de l'autosuffisance alimentaire est toutefois & moduler
selon le type de productions, au regard des résultats déja obtenus, de la
rentabilité des différentes filieres et de leur adaptation aux conditions
agronomiques locales.
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En 2008, la production locale de fruits et légumes couvre ainsi
presque entierementla consommation en Guyane (90 %) et subvient a
environ 2/3 de la consommation a La Réunion (73 %), en Martinique (70 %)
et enGuadeloupg&62 %).

La production locale de produits d'origine animale couvre de facon
plus partielle les besoins et reste variable selon les filieres. Toutefois, la
production locale d'ceufs suffit complétement a la consommation de la
Réunion (100 %) et en Guyane (99.%

Ces chiffres doivent étre modulés compte-tenu de I'importance des
marchés informels (ventes directes, autoconsommation familiale), qui
concernent exclusivement les produits frais. Tout ce pan de production
échappe au milieu organisé. En intégrant ces productions, la satisfaction
des besoins locaux en produits frais est de 50 a 75 % en fonction des DOM.

Par ailleurs, les filieres d’exportation et celles de diversification (a
finalité de consommation sur le territoire) peuvent étre appréhendées en
termes de complémentarités et non en termes de concurrence. La banane
sert ainsi, notamment depuis la mise en place du plan banane durable, de
véritable locomotive pour les autres filieresstratégie de production
durable, création dé&lnstitut technique tropical multi filiere, recherche de
nouveaux débouchés, stratégie de promotion, etc.

Enfin, les aides apportées aux secteurs banane et canne ne l'ont
pas été jusqu'a présent au détriment des autres filieres agricoles.
Jusqu'en 2009, les filieres de diversification ne consommaient pas la
totalité des crédits qui leur étaient alloues par défaut de structuration.
Ce n'est glen 2009 que les pouvoirs publics ont été contraints
d'appliquer des stabilisateurs. L'abondement des crédits lies a la
diversification dés 2010 a permis de ne pas avoir a renouveler cette
pratique.

5. S'agissant des observations relatives a I'environnement et aux
mesures prises contre |la pollution parclelordécone.

Les pouvoirs publics se sont particulierement mobilisés pour lutter
contre les conséquences de la pollution par le chlordécone.

A cet égard, le Gouvernement a pris plusieurs initiatives fartes

- le « plan bananedurable »: ce plan a fait I'objet d'un
financement dans le caddesprogrammes de développement rural de la
Martinique et de la Guadeloupe. Il a prédesactions visant a diminuer
de maniere trés importante I'utilisation gesticdes ;

- les « plans chlordécone » : le Gouvernement a confié au
Directeur Général de la Santé la coordination d'un plan national visant
a pallier les conséquences de la crise du chlordécomenélioration de la
connaissance, diminution de eKposition de la population et
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accompagnement des agriculteurs impactés. Le premier plan (2008 a
2010) a été dotd'unfinancement de 33 millions d'euros. Les actions de
recherche seront poursuivieget I'accompagnementsera étendu aux
pécheurs ;

N

- le «plan Ecophyto» visant a réduire de 50 % l'usage des
pesticidesd"ici 2018. L'axeb, spécifiquement dédié a I'outre-mer, prévoit
entre autres mesures le recyclage deasbdlages et des produits périmés
et la recherche de solutions alternatives. Par ailleurs, des fermes de
démonstration seront mises en place dans chacub@dd.

S'agissant des recommandations de la Cour des comptes dont jai
pris connaissance avec lplusgrande attention, beaucoup sont déja mises
en ceuvre ou en voie de I'étre

La Cour émet plusieursscommandations :

En ce qui concerne le redéploiement des aides en faveur de la
diversification, le conseil interministériel de dutre-merdu 6 novembre
2009 a abouti a Identification de 40 M€ qui viendront annuellement
s'adosserau POSEI et qui seront spécifiqguement destinés aux filieres de
diversification.

En ce qui concerne la prise en compte du bilan carbone dans le
bilan économique, unemission est en coursd'organisation avec le
Conseil Général de |’ Alimentation, de I'agriculture et de I'Espace Rural
sur cesuijet.

En ce qui concerne, le conditionnement de l'octles aides au
respect de la réglementation environnementale et au développement
durable, il convient de noter que les aides européennes ne sont versées
gu'aux entreprises et aux exploitants qui respectent la réglementation
européenney compris la réglementation environnementale.

En ce qui concerne les conséquences de la pollution au
chlordécone, le plan chlordécorde(2008-2010) a donné suite a un plan
chlordécone 2 (2011-2013) qui est piloté par un comité interministériel de

suivi coordonné par le directeur général de la santé.

En ce qui concernd'amélioration de |'intégration des filieres
entre transformateuret producteurs, Ensemble du POSEI est fondé sur
une intégration de la profession. Les aides sont, a cette fin,
préférentiellement versées aux interprofessions. Le Gouvernement a
récemment nommé trois commissaires au développement endogénes
(Antilles, Guyane, Océan indien) qui devront également contribuer a la
structuration des filieres.

En ce qui concerne les instruments de maitrise fonciere,
l'ordonnance sur la maitrise du foncier agricole prévue par la loi de
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modernisation agricole et de la péche est en calinstruction et devrait
étre soumise au conseil des ministres au cours du ler semestre 2011.

En ce qui concerne le role déODEADOM dans ['établissement
du bilan des aides agricoles outre-mer prévu par le code rural, il sera
demandé a cet office d'établir ce bilan sur la base des éléments figurant
dans le document de politique transversal établi chaque année par le
ministére en charge de I'outre-mer.

En ce qui concerne ['élargissement des bénéficiaires du Régime
spécifique d'approvisionnement (RSA), une étude sur l'opportunité de la mise
en place d'un observatoire du RSA en vusate évaluation, notamment sur
le nombre debénéficiaires,a été réalisée fin 2010. Une augmentation du
montant dédié au RSA a aussi été demandée sur le POSEI 2011 afin de
mieux couvrir les besoins.

En ce qui concerne le role d®ODEADOM en matiére de versement
de I'ensemble des aides, une étude eBbres et déja engagée avec I'Agence
de Service et de Paiement pour parvenir a un versement unifié des aides
PO

Telles sont les observations que je souhaitais apporter au projet
d’insertionque vous m’avez communiqué.

REPONSE DU MINISTRE DU BUDGET, DES COMPTES PUBLICS,
DE LA FONCTION PUBLIQUE ET DE LA REFORME DE L’ETAT,
PORTE-PAROLE DU GOUVERNEMENT

Sur le redéploiement des aides nationales et communautaires vers
les filieres de diveiication :

Je partage l'avis de la Cour des comptes sur le long terme. Je
souhaite cependant préciser que la mise en place du plan adopté par le
comité interministériel pour 10utre-mer (CIOM), réuni en novembre
2009, suffira dans un premier temps a répondre au besoin des filieres de
diversification. En effet, dans l'immédikénveloppecomplémentaire de
40 M€ par an en faveur du développement endogéne est adaptée aux
besoins. Par la suite, lorsque, notamment grace a cette aide
complémentaire, les filieres concernées se seront développées et auront
renforcé les organisations de producteurs et leur intégration avec les
transformateurs et lorsque, qraralléle,les filieres exportatrices se seront
restructurées, la poursuivre dBeffort de développement endogéne des
départementd'Outre-merdevra étre envisagépar redéploiement.
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Sur les objectifenvironnementaugt l'intégration des filieres entre
producteurs etransformateurs

S'agissantnotamment de la crise liée Rutilisation du pesticide
chlordécone aux Antillesje partage l'objectif d'une meilleure prise en
compte des préoccupatiorvironnementales.

L'objectif de structuration des filieres, notamment par
l'intermédiaire du développement des organisations de producteurs, est
prioritaire pour le Gouvernement et concerne |'ensemtleterritoire
national : il a été renforcé par la loi de modernisation l@griculture et
de la péche du 27 juillet 2010.

Le projet annuel de performances annexé au projet de loi de
finances pour 2011 traduit ces objectifs plintermédiaire d'indicateurs
spécifiques aux DOM, relatifs aux mesures cagnvironnementalest
aux démarches de regroupemehdrganisationsde producteurs.

Sur la rationalisation de la répartition des dispositifs d'aides entre
les opérateurs déEtat gestionnaires et sur I'établissement du bilan des
aides agricoles :

La répartition de la gestion des dispositifs entfdgence de
services et de paiement (ASP) et I'Office de développement de I'économie
agricole del'outre-mer (ODEADOM) est liée aux particularités techniques
de ces aides et des outils informatiques correspondants. S'il est souhaitable
a terme que l'ensemble des aides spécifiques aux départeoi€nitre-
mer, notamment celles liées au programrd&ptions spécifiques a
I'éloignementet a l'insularité (POSEI), soient gérées par un seul
organisme, il semble inévitable a moyen terme tpedeux opérateurs
continuent a gérer ces aides au regard lde=xpérienceacquise et des
outils existants. La faisabilité d'un transfert [ODEADOM de certains
dispositifs gérés palASPest toutefois a'étude.

La Cour recommande par ailleurd'astreindre I'ODEADOMa
établir le bilan des aidsagricoles outre-mer, prévu par le code rural. Je
partage cettepréoccupationEn effet, un tel bilan fait actuellement défaut
alors qu'une vision globale des aides nationadesommunautaires dont
bénéficie I'agriculture dans les DOM parait nécessaire afinpdemettre
leur évaluationcontinue
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REPONSE DU MINISTRE DE L’AGRICULTURE, DE
L"ALIMENTATION, DE LA PECHE, DE LA RURALITE ET DE
L'’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE

Les observations du Ministére de I'Agriculture, de I'Alimentation, de
la Péche, de la Ruralité et de I'Aménagement du Territoire (MAAPRAT)
sur ce projet d'insertion comprenneah préalable, un rappel des objectifs
de la politique agricole européenne et nationale au profit des DOM et des
réponses aux recommandations de la Cour et, d'autre part, en annexe, des
éléments de réponse détaillés sur les différents points abordés par la Cour.

1. les particularités de la politique agricole Outre-mer :

En premier lieu, le MAAPRAT tient a souligner que la politique
de soutien a l'agriculture des DOM est pleinement adaptée aux spécificités
de ces collectivités territoriales, régions ultra-périphériques de I'Union
européenne. Il existe une totale cohérence et complémentarité entre la
politique agricole européenne et les politiquedionalessectorielles Les
objectifs du Programme d'options spécifiques a I'éloignemigit'insularité
(POSEI), équivalent du Zler pilier de la Politique agricole commune
(PAC) pour les DOM, traduisent précisément les attendus de la politique
agricole Outre-meretl'articulation des aides.

Le programme vise a améliorer la compétitivité de l'agriculture et
des industries agroalimentaires en prenant pleinement en compte les
contraintes spécifiques dg8OM, notamment celles liéed I'éloignement
et alinsularité. Ainsi, le Régime spécifiqudapprovdonnement (RSA)
permet de prendre en compte un allegement de colts des matieres
premiéeres Parallelement, le Fonds européen agricole pour le développement
rural (FEADER) intervient sur la modernisation des outils de production en
termesd'infrastructurest de formation.

Le POSEI a vocation a consolider une agriculture de proximité au
service du marché local, pour une meilleure cohésion économique et
sociale des populations. Il permet de conforter le maintien d'exploitations
viables et I'essor d'ungroductionlocale et d'interprofessions organisées.
Parallelement, le FEADER soutient la diversification des activités hors
production agricole comme sources supplémentaires de revenu ainki que
valorisation du patrimoine et des territoires

Le POSEl permet de tracer de nouvelles perspectives de
développement économique, d'amélioration de la valeur ajoutée et du taux
de couverture pour I'ensembdies filiéres. Il vise, au-dela du maintien des
deux cultures pivot que sont la banane lat canne a sucre, le
développement de productions diversifiées en élargissant la gamme des
produits agricoles et favorisant I'émergence de produits locaux de qualité
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dans le cadre d'un marché concurrentiel ou la part des produits bas de
gamme importés restmportante.

Il poursuit un objectif daménagement équilibré et durable du
territoire rural des DOM, notamment eprotégeant'environnement et en
préservant les ressources naturelles. Il permet d'offrir aux exploitations
agricoles des régions d'Outre-mer des conditions d'incitation économique
et d'organisation du marché plus favorahld2arallélement,les mesures
lices a la gestion de l'espace et de l'environnement, financées dans le
cadre des programmes de développement rural, sont destinées a maintenir
des exploitations dans des zones difficilesaetes inciter a la mise en
ceuvre de pratigues agricoles adaptées aux caractéristiques locales
(Indemnités compensatoires de handicaps naturels, Mesures agro
environnementales, reboisement....)

Le pilotage des programmes et le suivi global des concours
financiers agricolesa I'Outre-mer sont du ressort des Ministéres de
tutelle de I'Office de Développement de I'Economie Agricole d'outre-Mer
(ODEADOM) (Agricultue, Outre-mer Budget). Ainsi, le POSEI est
articulé, en particulier, avec les programmes sectoriels de 'ODEADOM,
lescontrats de projets Etat-Régions (4 DOM) ainsi que les Programmes
de développement rural régionaux (PDRR). Le dispositif de suivi-
évaluation des politiques ultramarines au sein des Ministeres de tutelle
veille en outre a la cohérence générale des actions

La Cour des comptes écrit guil est particulierement regrettable qu'il
n'existe pas de vision globale des aides versées pour I'agriculture d'outre-
mer, ni a fortiorid'analyse de leur impact ».

Cette remarque mérite'étre nuancée puisqu'il existe au sein du
Secrétariat Général une activité d'étude des concours publlegriculture
qui permet de recenser les financements nationaux (financements des
différents Ministéres y compris ceux versés par le biais d'opérateurs) et
européens. Les données des concours publics permettent de connaitre les
aides versées par 'ODEADOM, celles versées par'Agence de Services et de
Paiement (ASP) (ler et 2nd piliers) aux DOM et les autres aides versées aux
DOM dansla mesure ou elles relévent de lignes budgétaires spécifiques aux
DOM (exemple de la sous-action 77 du programme 154 consacrée au sucre
dansles DOM)

Ainsi, le montant prévisionnel des concours publics versés a
l'agriculture pour 2010 aux quatre DOM, sur la base des données
recensées ci-dessus, est d'ores et déja cannl est de 398 M€ dont
44,2 M€ pour le second pilier. Le chiffre avancé par la Cour des comptes de
110 M€ pour les aides du second pilier payées par I'ASP en 2010
correspond vraisemblablement a une prévision de dépense pour le
Programme de développement rural, les réalisations étant nettement
inférieures aux prévisions.
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Le chiffre des concours publics prévisionnels versés a l'agriculture
dans lesDOM ne rendent compte que des versements effectifs des aides sur
l'année considérée indépendamment de leur rattachement a une campagne
donnée. Il a un caractére provisoire et les données définitives disponibles
en juin 2011 permettront de confirmer ou non ce chiffre.

2. L'agriculture des DOM doit en permanence faire face a des
handicaps spécifiques, caractéristiques des Régions ultra-périphériques
(RUP) :

L'agriculture des DOM subit des contraintes fortes telles que
I'éloignement des sources d'approvisionnement et des marchés, la
concurrence des produits importéls pression fonciére d'autres activités
plus rémunératrices comme le tourismelaudustrie, la taille réduite des
marchés locaux ou encore les difficultés d'accés au crédit et le faible
nombre d'opérateurs.

Dans ce contexte, la rentabilité des productions n'est assurée que
par I'existenced'un soutien public, par le biais des aides européennes et
nationales adaptées aux spécificitts des DOM. Ainsi, le RSA constitue
'un des deux instruments majeurs du POSEI Il permet d'alléger les
handicaps des RUP qui accroissent les colts d'approvisionnement, pésent
sur les prix a la consommation et la rentabilité des activités agricoles
locales. L'efficience du dispositif est avérée. Il permet, par exemple, aux
filieres d'élevage d'accroitre leurs taux de couverture des marchés locaux.

Le RSA est complété par des aides au maintien et au développement
des productions qui sont décrites ci-apres.

3. Les spécificités du métier d'agriculteur dans les DOM

Environ 8000 unités économiques professionnelles exploitent les trois
quarts d'un espace agricole qui représente 16 % de la superficie totale,
soit une part réduite du territoire compte tenu d'une part de l'importance
de la forét en Guyane et d'autre part des handicaps naturels et physiques
reconnusa chacun des DOM. Les unités non professionnelles d'une
superficie de 2 ha en moyenne caractérisent une agriculture plus
traditionnelle et vivriere trés différente de la métropole. De fait, les
dispositifs d'aidesaux DOM, régions défavorisées, répondent aux besoins
particuliers de cultures spécifiquest d'une toute autre dimension qu'en
métropole. La structure de l'aide est donc spécifique a chaque DOM, a son
niveau de développement agricole, et les niveaux dsodeinévitablement
plus élevés deslors que I'on compare piesluctionsdentiques.

Le secteur de I'élevage bovin bénéficie d'aides qui favorisent son
développement et évoluent avec la démographie des DOM, les marchés
locaux et le commercimternational.
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Malgré ses potentialités, l'accés aux aides est plus difficile pour le
secteur des fruits et légumes (hors banane) du fait de l'atomisation des
structures de productions.

Les secteurs d'exportation (banane, sucre, ananas, etc.) demeurent
les plus soutenus. Ces secteurs doivent étre compétitifs sur le marché
communautaire, voire mondial, ce qui explique ce niveau de soutien. Le
marché local reste plus protégé du fait de son étroitesse et de l'isolement de
ces territoires. Les aides contribuent & réduite différentiel de
compétitivité avec les autres zones de production lié & des conditions de
production différentes, aussi bien en termes environnementaux que sociaux.
Par ailleurs,a ces secteurs d'export, sont souvent attachés de forts enjeux
d'emplois, d'équilibre dela balance commerciale extérieure de ces
territoires et de générations de flux de fret en direction de la métropole qui
en font des secteurs stratégiques pour les territoires doinées
détaillées en annexe).

4. Le développement endogene durable, une priorité portée par le
Conseil Interministériel de I'Outre-m&CIOM) :

A la suite des mouvements sociaux de 2008 et 2009, les Etats généraux
de l'outre-mer ont mis en exergue 350 propositions issues des ateliers
organisés localement. Sous I'égide du Président de la République, 10
mesures transversales ont ensuite été retenues lors du premier CIOM, en
novembre 2009.

La levée des freins au développement endogene, comme l'accés au
foncier agricole et le financement de l'agriculture font désormais I'objet
d'actions prioritaires. L'action en faveur de la structuration des filieres est
accentuée pour le développement de filieres clés, la diversification et les
productions locales. L'amélioration de l'accompagnement technique des
producteurs est en cours, par des actions au niveau Qeanbres
d'Agriculture et des Instituts Techniques, par le développement des transferts
de technologies et d'innovations ainsi que par la valorisation de la
biodiversité ultramarine. Le développement de la péche et de lI'aquaculture a
été engagé par la mise en place d'un plan d'accompagnement de la filiére
aquacole et d'un dispositif d'aide spécifique de compensation des surco(ts.

Dans le cadre de la procédure annuelle de modification du
programme POSEI pour 2010, la possibilité d'abonder I'enveloppe
communautaire par des fonds nationaux (40 M€), & mesures constantes, a
été validée par la Commission. Cette premiére é@mpermis de desserrer
les contraintes budgétaires et d'éviter I'application de stabilisateurs aux
aides communautaires de la campagne 2010.

Concernant les recommandations de la Cour, celles-ci appellent les
observations suivantes de la partMMAAPRAT :
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La Cour recommande de redéployer les aides au profit de la
diversification desproduits et des circuits de transformation

Les aides POSEI sont proposées localement en concertatioegvec
interprofessions afin de suivre au plus pres I'évolution des filieres. Le
programmePOSEI évolue chaque année. Il fait I'objet de modifications
par l'ajout de mesures et d'aides nouvelles au profit de la diversification
et de latransformatio. Ainsi, I'année 2010 au l'intégration de la mesure
« Céreales et oléoprotéagineux en Guyanet l'introduction de nouvelles
aides comme celles en matiere de cultures fourragéres, d'apicldiure
d'aquaculture.

L'année 2011 sera marquée, notamment, par lintroduction de
nouvelles aides en faveur de l'agriculture biologique, des filieres caprine et
ovine, de la filiere péche et dl valorisation de la viande par la
transformation. Cependant, on notera que les exploitations produisant divers
fruits, légumes, fleurs, plantesmarfum aromatiques et médicinalesont
souvent de tres petites tailles, morcelées, peu ou pas organisées
collectivement. Dans ce contexte, la mise en place d'une démarche
collective de développement et de valorisation de ces produits n'a d'effet
gu'a long termeEn outre, la banane a bien souvent un effet « moteur »
sur les autres productions, au sein d'une méme exploitation. Par ailleurs,
depuis avril 2010, I'Institut Technique de la Banane, créé dans le cadre du
Plan banane durableet devenu pour l'occasion Institut Technique
Tropical, a étendu son champ de compétence aux autres productions
agricoles. La filiere banane, ancienne et structurée, faitcdmdnéficier de
son expérience les autres filieres végétales, dans un souci de cohérence et
de partage du savoir et des moyens tant matériels qu'humains.

La Cour recommande la prise en compte du « bilan carlpotens
lesraisonnements économiques

Cette préoccupation est partagée tant par I'Administration que par
les interprofessions des DOMON notera, cependant que le transport
maritime largementutilisé pour les DOM produit 13 fois moins de C02
que le transport aérien. Le développement des productions locales, lui-
méme lié a l'approvisionnement en intrants, améliore lentement le taux de
couverture des besoins locaux. Ainsi, limportation de biens de
consommation en provenance de la métropole contiréieedmportante et
reste plus développée que celle en provenance des pays-tiers voisins des
DOM. Il convient en effet de rappeler que les normes européennes
s'appliguent dans les DOM et qu'elles créent de fait un filtre a
l'importation en provenance de pays tiers. Par voie de conséquence, un
minimum d'importations dans les DOM parait inévitable. Aux Antilles, il
est, danscesconditions pertinent de mettre a profit le retour des cargos
vers la Métropolgour I'expédition des bananes.
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La Cour recommande de lier le versement des aides au strict
respect dda réglementation environnementale

Il convient de rappeler que la réglementation en matiere de
bonnes conditions agricoles et environnementales dans les DOM
conditionnant la perception de certaines mesures de soutien en faveur
des agriculteurs a été mise en plaecette fin enfévrier 2006. Elle fait
l'objet, comme en Métropole, de contrbles et le cas échéant de sanctions
conformément aux dispositions réglementaires.

La Cour recommande d'opérer un suivi du plan chlordécone

Le Plan d'action chlordécone 2008-2010 a fixé 4 objectifs, a savoir,
améliorerla surveillance de l'environnement et de I'état de santé de la
population, continuer a réduire I'exposition de la population au
chlordécone, proposer les mesures d'accompagnement nécessaires en
agriculture et améliorer la surveillance des sols et produits des jardins
familiaux Il comporte également un axe de communication, afin de
permettre ala population antillaise d’accéder a toutes les informations
utiles sur l'environnemenia santé, et les aliments, dans une totale
transparence. Ce Plan a fait I'objet de bilans des actions menées en 2008
et 2009. Le bilan 2010 en est pratiqguement achevé.

Parmi les principales réalisations de ce plan, on retiendra qu'un
ensemble de mesures en matiére d'agriculture et d'aquaculture ont été
prises. Les valeurs limites en chlordécone dans les aliments ont été
réduites a 20 ug/kgle poids frais. Les légumes sensibles a contamination
par le chlordécone ne sont cultivés que sur des sols sains ou dont le niveau
de contamination est compatible avec leur culture. La péche, ainslaque
consommation des poissons et crustacés, a été interdite dans I'ensemble des
rivieres affectées par cette pollution. Les produits des élevages aquacoles
mis sur le marché respectent les normes. Les contréles de qualité ont été
renforcés, et les producteurs aidésmettre en place ces mesures avec
I'appui de la Chambre d'Agriculture. Pour les personnes qui s'alimentent a
partir de leur jardin et consomment beaucoup de légumes racines, des
équipes d'enquéteurs recrutés dans le cadre du Programme jardins familiaux
proposent des analyses de sol et des solutions pour réduire, si nécessaire,
I'exposition au chlordécone.

Le MAAPRAT sera pilote d'une série d'actions du prochain plan
d'action (2011-2013) organisé en 4 axes d'intervention, a savoir,
approfondir la connaissance sur I'état de l'environnement et développer
des techniques de remédiation de la pollution, surveiller I'état de santé
des populations et améliorer la connaissance des effetslasmante,
poursuivre la réduction de I'exposition des populations et assurer la
qualité dela production alimentaire locale et soutenir les agriculteurs,
pécheurs et aquaculteurs et gérer les milieux contaminés et assurer
I'information de la population.
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La Cour recommande d'améliorer l'intégration des filieres entre
producteurs et transformateurs :

Les aides POSEAla structuration des filieres et le RSA répondent a
ce objectif. Les programmes sectoriels mis en ceuvre par 'ODEADOM ont
aussi cette vocatiorkn effet, le développement d'interprofessions fortes et
completes est une priorité affrmée de nopelitique de soutien a
I'agriculture d'outre-mer.

La Cour recommande d'utiliser les instruments de maitrise fonciére

La problématique du foncier étant retenue dans les mesures du
CIOM, une ordonnance du MAAPRAT est attendue pour le premier
trimestre 2011. Elle devrait rapidement avoir une incidence sur la
protection des terres agricoles existanti@sreconquéte de terres délaissées
etla transmission des terres pour l'installation des jeunes.

La Cour recommande d'astreindre 'ODEADOMétablir le bilan
des aides agricolesutre-mer :

Le contrat d'objectifs et de performance, signé par les Ministéres
de tutelle et 'TODEADOM, en accord avec la direction du Budget, précise
les missions de I'Office il doit assurer la connaissance des marchés,
améliorer le fonctionnement des marchés, renforcer I'efficacité économique
des filieres, notamment en contribuarlaanise en place d'une politique de
développement durable et de qualité, mettre en ceuvre les mesures
communautaires afférentes a ses missions, recueillir et évaluer l'information
sur tout risque susceptible de porter préjudice aux intéréts des filieres
dont I'établissement a la charge, alerter les pouvoirs publics en cas de crise
et faire toute proposition appropriée pour y faire face et aussi assurer des
fonctions de veille économique et contribuer a des actions de
coopération internationale. Des conventions lient I'ODEADOM a
FranceAgriMer et a I'ASP pour la mise en ceuvre de certaines aides. Celles-
ci pourraient évoluer pour permettr@ I'Office de remplir cette mission de

bilan général des aides agricoléd'Outre-mer.

La Cour recommande de favoriser I'élargissement des bénéficiaires du
RSA:

Dans le cadre de la refonte du reglement (CE) 247/2006 portant
mesures spécifiques dans le domaine de l'agriculture en faveur des RUP
de I'Union, la France a demandé le relevement d&/8du plafond RSA
qui devrait permettre de renforcer I'efficacité de ce dispositif.

La Cour recommande de confier a 'ODEADOM le versement de
I'ensemble des aides du POSEI et des aides nationalesiiées :

La majeure partie des aides du POSEI est aujourd’hui gérée par
'ODEADOM a I'exception des aides a la filiere rizicole en Guyane et celles
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relatives aux primeanimales, gérées parASP.Des audits sont en cours
pour disposer d'un avis sur la faisabilité d'une gestion de la totalité des
aides du POSEI par I'ODEADOM, compte tenu des particularités
techniques des aides actuellement géréed'ASP.

Le transfert des aides du deuxieme pilier au sein de 'TODEADOM
n'a pas été retenu du fait de I'expérience acquise par l'ex Centre
National pour I'Aménagementles Structures des Exploitations Agricoles
en matiere de gestion de fonds pluriannuels et des risques que faisait peser
un tel changement en pleine période de programmation FEADER. Une telle
option ne permettait de gagner ni en efficacité ni en cohérence. La
répartition des concours financiers en faveur de I'Outre-mer entre plusieurs
organismes en dehors de 'ODEADOM ne s'oppose paseasynthése de
l'information, qui peut étre assurée pdODEADOM.

Par ailleurs, le pilotage des programmes et le suivi global des
concours financiers agricoles a I'Outre-mer restent du ressort des
Ministéres detutelle.

Le CIOM a renforcé notamment Igositionnement de
'ODEADOM en tant qu'acteur majeur du programme POSEI, en
abondant son budget de 40 M€ aeédits nationaux dés 2010. En
termes d'efficience, ce choix semble Iégitimé au regard da
progression constante du taux d'exécution des différentes aides gérées
par 'ODEADOM: en 2009, le tauxi'exécutiorest de 99,3%.

REPONSE DU DIRECTEUR GENERAL DE L'ODEADOM

Ce projet d'insertion sadressant pluparticulierementauxtutelles
ministérielles de 'établissementles remarques qui sont formulées ci-
aprés viennent en complément de celles exprimées par les dites tutelles.

1) Les particularitésde la politique agricoleoutre-mer

En préalable, il est important de souligner que les Départements
d'outre-mer sont soumis comme la métropole aux exigences
réglementaires communautaires et nationalestout en subissant
concomitamment les contraintes dun positionnement et de
caractéristiques géographiquémndicapants. Ce contexte dual> fonde
la nécessité d'une adaptation constante des mécanismes d'appui et d'aides
aux Régionwultrapériphériquesde I'Union européennes dont font partie
les DOMfrancais
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Ainsi le Programme d'options spécifiques [éloignement et
I’i nsularité (POSEI) dont lequatrieme volet a été adopté par les
autorités européennes en 2006 sans limite temporabeplicite, touve
racines dans ceontexte et constitue l'instrument principal de la réponse
communautaire pour ce qui concerne &7 pilier de la Politique agricole
commune.

Le programme POSHFrance (déclinaison pour les DOM de ce
programme européen) dans sa version consolidée 2009 (notamment son
Chapitre Ill : Stratégiegénérale de développemede I'agriculture des
Départements francais d’outre-mer) fait clairement mention dbgectifs
opérationnels suivants

« Afin de rompre lisolement insulaire et de ne pas négliger les
réelles potentialités dedéveloppementa l'exportation comme sur le
marché intérieur,la production agricole localesera soutenue adravers
desobjectifsopérationnelssuivants :

L'améliorationde l'auto approvisionnement de la population locale
et de l'économie productrice d'emplois par l'augmentation de Ila
production et le développemeti¢ l'import substitution(produits végétaux
et animaux}

Le développement déilieres de diversification organisées et
structuréegqélevage, fruits et légumes, créneaux de niche) notamment pour
une gestion collective de la commercialisation au plan locah diexport,
permettantde compenser les risques li@sune trop fortespécialisation
(bananeet/ou cannea sucre) et évitant les spéculations pes«effets
d'aubaine»;

La consolidation et la pérennisation ddéveloppementde la
filiere canne a sucre, filiere structurante pour I'agricultue¢ production
multifonctionnellgpar excellence, la oélle est présente ;

La création locale de valeur ajoutée avec Ipsoduits locaux
gue ce soit desansformationdermiéresartisanales oundustrielles ;

Ces objectifs pourront étre complétés par la mise en place de
démarches« qualité » et de signeadistinctifs (produitspays, labels, logo
RUP et indications géographiques protégées) stimscrivant sur des
marchésa conforter ou a créer pour deproductionsse démarquant des
productions européennes ou mondiales, soit par leur progrire (rhum,
produits exotiques tels qu'ananagictoria, litchis, etc.), soit parleur
complémentarité graca la contre-saison(melons).

Concernant labananepny trouve les précisions suivantes

« Le secteur de la banane est un élément fondamental de I'équilibre
économique, socialet environnemental de la Guadeloupe et de la
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Martinique. Cette filiere joue un rdle majeur en termes deavail
(20 000 emplois liés au#ntilles), de revenus et de gestion dbsrres
en pentes. Comme le reléve I'étude d'évaluation d@otamissionaucune
activité de substitutionn'est actuellemenénvisageable

Dans ce cadre, lestratégie globale a pour objet la consolidation
de la filiere permettant lemaintien desexploitations et assurant une
massecritique de production, emparticulier pour la Guadeloupe.

Garantir un revenu équitable auxproducteurs permettanta
couverture des colts de production et la nécessaire adaptation de la
production aux demandes du marché.

Maintenir une massecritigue dexploitations et de production
dans chaque ile pour conserver k®plois couvrir les codts fixes de la
production (transport maritime, traitement généralisé) et assurer le
développement et la gestion de l'espagel. Cetobjectif nécessite une
approche spécifiqgue afin de remonter le niveau pteductionapreés la
forte diminution des deux dernieresnnées notamment pour la
Guadeloup.

Favoriser un systeme de développement durable répondant aux
attentessociales en termes de qualité pikoduit, de maintien dd'emploi
et de gestion de I'environnement

Commele note la Cour Cesobjectifs mettaierdonc clairement
l'accent, en plus du maintien des filieres exportatrices (soit la banane et la
canne a sucre, ndr), sur leflieres de diversification localkes et sur
I'auto-approvsionnement earoduits transformést dequalit é ».

Concernant ledC,les tableaux présentés par la Cour en page 5 ne
semblent pas tenir pleinement compte lteffet du cyclone Dean, d'une
part,et du passage de I'OCM banane BROSEIl,en2007.

En effet, le cyclone Dean a eu poureffet de réduire
considérablement la production de l'année 2007 (a peine plus que la mi-
année de production, sachant que le trimestrerdetrée scolairesst
trés chargé pour la production et donc la commercialisation de la
banane antillaise), d'hypothéquer grandement l'année 2008, et de
continuer a avoir un impact sur lgproduction 2009. C'est pour tenir
compte de cet effgluriannuel que les seuils prévus dans le programme
POSEI-France ont été revus a la baisse avec l'accord de la Commission
européenne pour les années 2008, 2009 et 2010.

Le passagede I'OCM bananeau POSEI au®janvier 2007 a eu pour
effetd'additionner,lJa méme année 2007, le paiement du solde de l'aide
compensatoire 2006 (mai 2007) et le paiement de l'aide 2007 (décembre
2007) qui étaitpar ailleurs une année blanche payable en une seuleafois
partir du ler décembre.
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Ces deux effetsnt considérablement accru les aides apportées a la
Martinique particulierementinsi qu'a laGuadeloupe

Concernant le I-D, il est important de souligner que les
organisations deproducteurs(OP) ont réellement payé lemtéréts des
avances derésorerie gt ce jusqu'au dernier jour (le Janvier 2009). En
revanche, elles n'orgffectivementpas payé lesntéréts du prét in fine,
ni les capitaux de ce méme prét ainsi que des avances « conscldges
ont ététransforméesen subventions.

Les éléments dont dispose la Cour montrent un enchainement des
évenements respectant les délais normaux de paiement et les
engagements des professionnels, le respect régdes communautaires
(notification des aides nationales), et de prise en contptee situation
d'exception pour fairéace a un événemediexception le cycloneDean

Concernant le dernier paragraphde fait que les aides soient
versées par'intermédiaire des OP n'a pas de liedirect avec lesrefus
d'apurement de l&Commissioneuropéenne quportentsur le manque de
contrdles de la part dd'autorité compétente quant au respect des
criteres dereconnaissance des OP banane. &utre, une partie de ces
refus d'apurement est liéd uneinterprétation différentede la notion
de « commercialisation »entre I'Etat membre France et [BE. Ces refus
d'apurement s'étendent sur une périod®93-2006)ou la« correction
forfaitaire au pourcentage> était maniée avec dextériggar la Commission
européenne.

2) La prépondérance des aides a la banane et a la canne a sucre

Le programme POSEI-Francgarticule donc bien, depuis son
adoption, autour de deux axes majeurs que sont le maintien des
productions principalesl'exportationet le développement des productions
de diversification.C'est d'ailleurs ce queraduit le tableau présenté par
la Cour en page 5, ou l'on peut noter que les productions de
diversification ont vu le soutien leuétant accordé, passer de 14 a

46 M€ soit une augmentation d228,5 %, contre 47 % a la banane
principale productiond'exportation aidée.

Le tableau ci-dessougconstituésur la base deslonnées figurant
dans le Rapportd'activité 2009de 'ODEA DOM), montre l'importance
persistantales cultures deannea sucre et ddananeaux Antilles et a la
Réunion(respectivement0,3 %, 58,1 % et 71,8 % de la Surface agricole
utile horsSurface toujours en herbe &uadeloupeen Martinique et a la
Réunion).
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% SAU horsSTH Guadeloupe Guyane Martinique Réunior
Cannea sucre 59,5/¢ 2,5/¢ 24,3% 69,1/¢
Banant 10,7/9 3,59 33,8/q 2,7/a
Autres productionsvégétales

29,7/q 94,1% 41,99 28,2/c¢
% valeur productions animales sur
total 21 ,1/g 10,5% 10,8/q 29,5%
% de l'agriculture dans les
exportations 55,29 12,5/0 34,2/c¢ 64,3%

En outre, les arguments rappelant limportance de ces deux
filieres aux Antilles etd la Réunionfigurent dans le programme POSEI-
France ainsi que dans les nombreux documents tranpatides autorités
francaisesa la CE ces dernieres annéescomplémentarité de la banane
avec la cann@ sucre comme plante couvrant bien le sol et pouvant étre
cultivées errotation, valeur économiquede la productionpermettantune
main d'ceuvradirecteplus ou moingualifiée, mais aussindirectepar les
emplois induits (banane) et dans les industriesrdesformation(sucre
rhum industrielet rhum agricole), etsurtoutpart toujoursimportante
dans lesexportationsqui seraientinexistantesyoire nulles si ces deux
productionsn'existaientpas (derniereligne du tableau ci-dessus).

Pour la banane mais aussi pour lkanneavec le sucre, il faut
rappeler limportance duransport maritime de ces productions vers la
métropole, ce qui permet d'abaisser considérablemenbid du fret vers
les Antilles et laRéunion.Sans la banane et mnneléconomiedes Antilles
et de laRéunionseraientfortementpénalisées au niveau des importations.
Sans évoquer le faigue ces DOM disposent ainsi'infrastructures
portuaires que lon neretrouve pas ailleurs, de ce pointde vue la
comparaisoravec laGuyaneest significative

En outre, Pour lepetitsproducteus, la banane aux Antilles, mais
surtoutla cannea la Réunion permettentaivec une surface limité€l0 ha
environ) de constituer la base du revenu defdaille (ce revenu est
guasiment assuré car ces productions soparticulierement bien
adaptées aux conditions cycloniques) qui peut compléter asdivité
agricole par un atelierde diversification(fruits et Iégumes si du foncier
est disponible ou atelier hors-sol d'élevagévolaille, porc, bovin ou
lapin),sile foncier est plugontraint).La rentabilitéde ces associations a
été démontrée dans ces trois DOM, petrticulierementa la Réunion,
grace autravail mené sur les réseawle référencesdu POSEI-RFance,
réseaux qui concernent actuellement seulementplesiuctionsanimales,
mais qui vont s'ouvrir aux productions végétale2@mhl.
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Concernant les 11-B et Qe résumé que fala Cour de lasituationest
sensiblementncomplet:

La moyenne été faite sur 5annéesnécartantla plusforte ET la
plusfaible,et non pas seulement la plfsrte commde suggére la note de
bas de page 8

Les 404 €/t résultentdu ratio 129,1 M€/319 000 t denoyenne
«olympique »(et non 3000 000 })ce chiffre n'est donc pas le fruit du
hasard, mais celui d'un calcul; Ainsi si la production totale
commercialisée atteignait 319 000 t pam, l'aide allouée & chaque
tonne serait I'aide « nominale » de 404 € »

L'aide est versée en fonction des quantités commercialisées (et non
pas seulement produitesespectantes normes de qualité européennes et
lesréglementation$rancaise et communautaige

Le volet «banane» du POSEI-France qui n'est pas
particulierement« complexe»a étépleinement validé par la commission
européeme et a été congu pour optimiséutilisation de l'enveloppe
financiere allouée chaque année;

Comme explicité précédemment, le seuil a été abaissé suite au cyclone
Dean pour les 3 annéaésipactées, il ne I'a donc p&té « encorewune fois
en 2008.

En outre, le tableau de la page 8 fait pas état du passage de
I'OCM banane alPOSEI-Francedonc du changement de programme et
de logique. Ainsi, ce ne sont plus seulement des tonnes commercialisées
qui sont aidées (sans limite de production comme avark, 206ais des
tonnes commercialisées dans le cadfebjectifsindividuels de production
connuset dans degonditionsde production durables (respect du plan
banane durable). Une comparaison avec les aides accordéek
production canariennes de banane (elle aulginéficiaire de I'OCM
Banane jusqu'en 2006puis du POSEI 1Y, mettrait en évidence un niveau
de soutien supérieud la tonneauprofit des« platanos » canariennes.

Concernant le II-E le principe de lafongibilité des enveloppes
par mesureg+ ou - 20 %) estutilisée en permanence par kstorités
francaises, d'autant que les premiéres annéeP@SEI-France(2006,
2007 et 2008)les enveloppes budgétaires des mesdiesrsification n'ont
jamais été dépassées. Ca'est qu'en 2009campagne 2008 que les
organismes payeurs orétéconfrontésa la nécessité denettreen place
des stabilisateurspour la premiére fois. Ce cade figure ne s'est pas
représentéen 2010 (campagne 2009) Le choix de l'allocation d'une
enveloppe supplémentaire saréditsnationaux du CIOM a été faipour
redonner un ballon d'oxygénet des marges de progression nouvelass
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productions de diversification, qui vont pouvoir reprendre leur
croissance, en temgseinéeen2009.

3) Des aides en décalage avec ledbjectifs de développement
durable

Comme le rappelle fort justement la Cour enintroduction, le
développement durable seoncoit en considérant concomitamment les
aspects sociaux, économiquestironnementauxDe ce point de vue, les
économies insulairea cause de I'effetcombiné de l'accroissement de la
population souligné par la Cour en page 13 et la foctencurrence pour
l'usage dufoncier favorablea la production agricole (urbanisation en
particulier, mais aussi mise eréserve naturelle)ne peuvent avoir une
trajectoire linéaire pour I'ensemble de ceaspects,et nécessitent un
accompagnement spécifique forthe serait-ce que pour limiter les
régressionsbservége Si les objectifs sont certes les mémes que sur le
reste du territoire national et communautaire, lesoyensiéployés pour
les atteindre outre-mer doivent étre emproportion des handicaps
existantst de I'éloignement initial de cexbjectifs

Comme cela avait été signal@ la Cour par courrier et durant
l'audience de septembris comparaison de la production bananiére aux
Antilles, d'unepart, et en Guyane &t la Réunion d'autre part, n'estpas
objective.ll est, en effet, inapproprié de comparer upeductiondestinée
a I'export soumisea des contraintes de production et de concurrence
forte sur le marché francais et europé@oroduction antillaise), et une
production vivriére destinéeexclusivement au marché local, soit sans
possibilité de développement. Lezhiffres en question sont les suivants
pour 2009:

- 805 000 habitants aux Antilles pour 180 0@0de bananes
produites ;

- 1 046 000 habitantsa la Réunionet enGuyane pour 19 000 de
bananegproduites.

Lorsque la cour releve que lacouverturedes besoins par la
production locale de fruits dégumes apparaitimitée, elle ne tient pas
compte de l'importance des marchés informels concernant exclusivement
les produitsfrais (autoconsommation familiale, ventdsectessur le lieu
de production ou au bord des routestc). Il y a effectivementine part
encore trop faible de la production locale guansite par le secteur
organisé, et lesautorités compétentess'attachenta en identifier les
raisons afin de comprendre pourquoi une granquietie de laproduction
édhape au milieu organisé. En considéraiensemble des productions
locales (filieres organisées et informel), la satisfaction des besoins
locaux en produits frais varie de 50 a 75 % en fonction des
DOM.
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Pour les productions d'origine animale, lefiffres cités le sont
sans préciser qu'il esfjuestion de taux deouverturetotal,incluant les
importations de produits congelés qu'il est impossd#eoncurrencer par
des productions locales efrais dont les colts de revient sorités
supérieurs.

Concernant le RSA, est important de rappeler quobjectif de
cettemesure est de compengmartiellement(trop partiellementd'aprés
la derniére étude en date) le surcolt entre R$P (les DOM pour la
France) et la métropole pour amener le colt de l'aliméntun prix

« comparable »a celui de la métropole que celui-ci soit destirg
l'alimentation animale ou l'alimentatiomumaine. Iline s'agit donc pas de
multiplier les bénéficiairesx apparents » de l'aide, puisque l'avantage
de celle-ci doit étraépercutéa l'utilisateur final. Dans cecontexteJe
nombre destructuresa qui I'on verse ces aides n'est agnificatif.

Concernantl'agriculture biologique outre-mer, il est important
de souligner,a nouveau, que les bananes ditesbio » importées dans
I'Union européenne sont souveptoduitesdans des pays aux conditions
agro-climatiquesdifférentesde celles rencontrées aux Antilles (climat
tropical plutdt sec permettantune culture avecirrigation, ce qui limite
les attaques de parasites et donc rendent possible une produetion
bio»), et surtout selon des cahiers des charges propres au pays
d'origine qui ne sont pas comparables avec celui imposé aux
producteurs européens.et francais. Il n'est donc pas approprié daire
cette remarque.

Il en va de méme pour leelation que la Cour sembldaire entre
« traitementsaériens sur bananiers> et la pollution des solsx la
Chlordécone. Ledraitementsaériens sont degraitementsdestinésa
lutter contre des maladies fongiqu§sarticulierement lesercosporioses)
grace a I'épandage de mélanga base d'huiles minérales faiblement
additionnéegle fongicide alors que la Chlordécone est un insecticide en
poudre quiétait appliqué a mémele sol au pied des bananiers pour
lutter contre des charanconda culture destuberculeset des Iégumes
et fruits sur les sols « contaminésmwest pas impossibjeelle est
simplement devenue économiguement memtable dans une grande
majorité de cas, car méme si uagriculteur apporte la preuve que ses
légumes et tubercules somdemnesles clientsresteronta I'écart deses
productions. En outre, lfermeturede nombreuses fermes aquacaesu
doucerésulte dd'abaissement rapide de la Limite Maximale de Résidu de
200 a 20 pg/kg

Le paragraphe consacré au plan banane durabfourrait
utilement rappeler que leproducteursantillais ont fait des efforts
important par le passé en réduisant de plus de 6044lisation des
pesticdes surbananeg et quils ont renouvelg de facon volontaire, leur
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engagement réduire encore demoitié I'usagedes pesticides durant les
six prochainesannéesDans lecontexted'unerestriction drastique des
traitements aériens et delarrivée de la cercosporiose noire en
Martinique,il s'agit dun engagement courageux qu'il conviensaldigner.

4) Conclusioret recommandations

Concernant la conclusion, la Cour trouvera dans les pages qui
précédent des éléments qui Iygermettront peut-étre d'infléchir
sensiblement ses positions.

Il semble important de souligner que le modeéle de développement mis
en placeoutre-merest non seulement l&ruit du travail de réflexion
des autorités compétentes régionales et nationglewais qu'il bénéficie
aussi de l'aval et de &ppuidesautoritéscommunautaires dans le cadre
de la politique de convergence poursuivie par I'Union europééntiégard
des Régiondtrapériphériques.

Concernant les recommandations formulées par la Cour

Les recommandations 13, 4 et 5 sont déja mises en application,
notamment par 'ODEADOM dans le cadre demeggogatives

La recommandation 2 est en traifétremise en place par bffice
(c'est d’ailleurs une demesures du CIOM), mais en considérant
l'approche«cycle de vie» des produts incluant les aspects sociaux,
économiques et environnementalutdt que I'approche<bilan carbone»
trop limitée

L'office prend bonne note de la recommandation 7, dont elle
analysera avec sesitellesministériellesles conséquences en termes de
ressourceshumanes etbudgétaires et dont la faisabilité opérationnelle
dépendra de la dispobilitéréelle des données n'émanant pad'detivité
propre del'office;

La recommandation8, compte tenu des précisions apportées ci-
dessus et du décalage qu'eilgroduit avecl'objectif du RSApourrait
éventuellemenétre reformulég

L'office adhére pleinement a la recommandation 9,rguiforcela
recommandation 7

Telles sont les remarques que je souhaitaporter a la
connaissance de la Cour concernalet projet d'insertion sur « La
politique de soutiera I'agriculture des Départementd'outre-mer»dans
le prochainrapportpublic annuelde la Cour de€omptes

*%%

Egalement destinataire du projet d'observations de la Cour, le
ministre de I'économie, des finances et de I'industrie ne lui a pas adressé de
réponse.
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