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INTRODUCTION

Réunissant une soixantaine d’élus ultramarins a I’Elysée, le président de la
République a assuré, le 20 octobre 2023, qu’il n’y avait « pas de tabou » sur la
question de I’évolution des statuts des territoires. Certains observateurs ont cru que
la Délégation aux outre-mer de I’Assemblée nationale avait lancé ses travaux sur
I’avenir institutionnel des outre-mer en réaction a cette déclaration.

C’est oublier que la Délégation, consciente des enjeux en la maticre, s’était
saisie de la question dés le début du mois d’octobre 2023 et avait nommé des
rapporteurs sur une mission portant sur 1’avenir institutionnel des outre-mer dés le
18 octobre, deux jours avant les propos du président de la République.

Car I’évidence s’impose depuis plusieurs années : les outre-mer sont
pluriels et la dichotomie entre départements et collectivités est désormais caduque.
Chaque collectivité souhaite un statut particulier, a la mesure de son territoire et des
enjeux qui s’y présentent.

La Délégation aux outre-mer a donc nommeé quatre rapporteurs, différents
et complémentaires, représentant a la fois la majorité et les oppositions, représentant
a parité les outre-mer et I’hexagone, I’un d’entre eux se proclamant ouvertement
indépendantiste polynésien.

Ces rapporteurs étaient :

- Davy Rimane, député (GDR) de Guyane et président de la Délégation aux
outre-mer de 1’ Assemblée nationale ;

- Philippe Gosselin, député (LR) de la Manche ;
- Tematai Le Gayic, député (GDR) de Polynésie francaise ;
- Guillaume Vuilletet, député (LREM) du Val d’Oise.

L’objectif de la mission d’information consiste a répertorier les souhaits
d’évolution institutionnelle les plus consensuels des outre-mer, de maniére a étre
prét a les mettre en ceuvre le moment venu, lorsqu’une réforme statutaire sera
lancée.

A P’issue d’un certain nombre d’auditions menées a I’ Assemblée nationale
avec des juristes, constitutionnalistes et universitaires (cf. liste en annexe), les
rapporteurs ont décidé de se rendre sur le terrain a la rencontre des principaux
concernés : les ultramarins.

La mission d’information a donc entrepris trois déplacements qui 1’ont
conduite sur trois continents :

—du 4 au 9 février 2024, elle s’est rendue dans 1’océan Indien, d’abord a La
Réunion, puis a Mayotte ;
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—du 9 au 21 mars, elle a rendu visite aux trois collectivités du Pacifique :
Wallis-et-Futuna, la Nouvelle-Calédonie et la Polynésie francaise ;

— du 14 au 23 avril, elle s’est rendue en Guyane, en Martinique et en
Guadeloupe.

Ne pouvant pas visiter I’ensemble des onze collectivités ultramarines
francaises, la mission a organise des visioconférences avec les collectivités ou elle
n’a pas pu se rendre : Saint-Martin, Saint-Barthélemy et Saint-Pierre-et-Miquelon.

Alors que le rapport était quasiment terminé et que sa présentation était
programmee pour le 27 juin, le president de la République a décidé, le 9 juin 2024,
de dissoudre 1I’Assemblée nationale, mettant un terme a la seiziéme législature et
frappant de caducité les rapports qui n’avaient pas encore été publiés.

Les élections législatives des 30 juin et 7 juillet 2024 ont vu la réélection de
deux des quatre rapporteurs, MM. Davy Rimane et Philippe Gosselin, MM. Tematai
Le Gayic et Guillaume Vuilletet n’étant pas reconduits dans leur mandat de député
par le suffrage universel.

Le 2 octobre 2024, Davy Rimane était réelu président de la Délégation aux
outre-mer de 1’Assemblée nationale. Le 31 octobre, lors de la premiére réunion
pléniére de la Délégation, les députés la composant décidaient a I’unanimité que les
travaux menés sous la précédente législature et qui étaient sur le point d’étre achevés
devaient étre présentés et publiés par les rapporteurs ayant été réélus. Ce faisant, la
Délégation aux outre-mer ne se distinguait pas des pratiques des autres organes de
I’ Assemblée nationale.

C’est ainsi que le présent rapport, élaboré dans sa plus grande partie par
quatre députés d’origines et d’opinions bien distinctes, n’est officiellement présenté
que par deux d’entre eux.
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CHAPITRE PREMIER : LE DROIT DES OUTRE-MER

PREMIERE PARTIE : IDENTITE ET SPECIALITE LEGISLATIVES, UNE
DISTINCTION HISTORIQUE A DEPASSER

l. LA « SUMMA DIVISIO » 73/74 : UNE DISTINCTION CONSTITUTIONNELLE
QUI REMONTE A 1946

A. LA NAISSANCE DES « DOM-TOM »

Si le «droit des outre-mer » ne fait disparaitre les cours de « Iégislation
coloniale » du programme des facultés de droit qu’en 1954 @, cette évolution
commence huit ans plus tot.

1. Laloi du 19 mars 1946 crée les Départements d’outre-mer

Le gouvernement provisoire accorde, par la loi « Lamine Gueye », la
citoyenneté francaise a tous les ressortissants d’outre-mer et d’Algérie @ et érige en
départements, par la loi du 19 mars 1946 @, les quatre « vieilles colonies » :
la Martinique, la Guadeloupe, La Réunion et la Guyane francaise. Les trajectoires
historiques de ces quatre territoires sont marquees par la présence francaise depuis
plus de trois siecles, en opposition avec celle des autres territoires de I'empire
colonial, acquis ou conquis au cours du X1X®e siécle. Cette concordance explique,
en partie, 1’aspiration commune de la population de ces anciennes colonies a la
départementalisation, qui s’inscrit dans la continuité du processus d'assimilation a la
République amorcé en 1848 ®,

Ainsi « départementalisés » par cette loi, issue d’une proposition des députés
Bissol, Verges et Monnerville et rapportée par Aimé Césaire, ces quatre territoires
sont désormais régis par le régime de I’identité législative. Son article 3 énonce en
effet que : « les lois nouvelles applicables a la métropole le seront dans ces
départements, sur mention expresse insérée aux textes. »

Autrement dit : le principe est désormais celui de I’application de plein droit,
dans ces nouveaux « départements d’outre-mer » (DOM), des lois et décrets en

(1) Jean-Philippe Thiellay, Le droit des outre-mer, Connaissance du droit, Dalloz, 2011.
(2) Loi n° 46-940 du 7 mai 1946.

(3) Loi n° 46-451 du 19 mars 1946 tendant au classement comme départements francais de la Guadeloupe, de la
Martinigue, de la Réunion et de la Guyane francaise.

(4) Société francaise d’histoire des outre-mer, Ecrire I'histoire des départementalisations dans les outre-mer
frangais, 2022.


https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000868445
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000868445
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vigueur. Leurs institutions départementales et municipales deviennent identiques a
celles de I’hexagone. Ces dispositions, néanmoins, n’ont «pas emporte
I’introduction pure et simple de toute la législation métropolitaine, |’identité
législative étant réalisée progressivement, notamment en matiére sociale. »

2. Laconstitution de laIve™® République y ajoute les Territoires d’outre-mer
et des principes toujours en vigueur

Entrée en vigueur le 27 octobre 1946, la constitution de la 1'V¢™ République
prévoit que les DOM, de méme que les territoires d’outre-mer (TOM), forment, avec
la France métropolitaine, la République francaise @. Avec les territoires et Etats
associes, qui n’en font pas partie, ils forment I’Union francaise. Celle-ci fait I’objet
dans le préambule de ladite Constitution, toujours en vigueur, des trois alinéas
suivants :

« La France forme avec les peuples d’outre-mer une Union fondée sur
| ’égalité des droits et des devoirs, sans distinction de race ni de religion.

« L’Union francaise est composée de nations et de peuples qui mettent en
commun ou coordonnent leurs ressources et leurs efforts pour développer leurs
civilisations respectives, accroitre leur bien-étre et assurer leur sécuriteé.

« Fidele a sa mission traditionnelle, la France entend conduire les peuples
dont elle a pris la charge a la liberté de s’administrer eux-mémes et de gérer
démocratiquement leurs propres affaires ; écartant tout systeme de colonisation
fondé sur I’arbitraire, elle garantit a tous |’égal acceés aux fonctions publiques et
| 'exercice individuel ou collectif des droits et libertés proclamés ou confirmés ci-
dessus. »

Egalité, développement et autodétermination des outre-mer : ces principes
sont donc, aujourd’hui encore, inscrits dans notre Constitution.

3. Les articles 73 et 74 apparaissent

Plus loin dans ce texte constitutionnel de 1946, la section | du titre VIII, est
consacrée aux outre-mer. Elle contient, déja, une distinction entre les articles 73
et74:

— I’article 73 constitutionnalise, pour les DOM, I’application de plein droit
de I’identité l1égislative : « Le régime législatif des departements d ‘outre-mer est le
méme que celui des départements métropolitains, sauf exceptions déterminées par la
loi. » ;

(1) Jean-Philippe Thiellay, op.cit.
(2) Article 60 de la Constitution de la 1Vé™ République.



— I’article 74, qui concerne les TOM, prévoit qu’ils sont « dotés d 'un statut
particulier tenant compte de leurs intéréts propres dans |’ensemble des intéréts de
la République » : c’est la spécialité législative, en vertu de laquelle ils sont, par
principe, régis par un droit spécifique, et non, sauf exception, par le droit en vigueur
dans I’hexagone.

La « summa divisio » entre identité et spécialité Iégislatives, aujourd’hui
encore en vigueur dans les mémes articles 73 et 74 malgré I’adoption d’une nouvelle
constitution, est née.

Les territoires obtiennent en outre la possibilité de changer de statut. Dans
les TOM, I’existence d’une assemblée élue, I’élection de parlementaires nationaux
et la possibilitt du maintien du statut personnel sont consacrées. Les regles
applicables aux TOM sont complétées par la loi-cadre du 23 juin 1956, dite « Loi
Defferre » @ : elle instaure le suffrage universel et crée, dans chaque territoire, un
conseil de gouvernement aux larges compétences, y compris en matiere législative,
composé de cing « ministres » élus par I’assemblée territoriale, et de quatre
fonctionnaires nommés par le gouverneur général, chef du territoire. Il s’agit donc
d’une étape importante en matiere d’autonomie et d’autodétermination des TOM, ce
« statut largement décentralisé, rendant possible |’accession ultérieure au rang
d’Etat souverain » @, comme ce fut le cas, sous la Ve République, de trés
nombreux territoires.

B. LE MAINTIEN DE CETTE DICHOTOMIE SOUS LA VEME REPUBLIQUE,
JUSQU’A LA REVISION CONSTITUTIONNELLE DE 2003

La Constitution de 1958 change peu de choses a cet ordonnancement — y
compris, s’agissant des TOM, apres la discréte révision de 1992, qui inclut leurs
statuts dans le champ des lois organique ©).

(1) Loi n°56-619 du 23 juin 1956 autorisant le gouvernement a mettre en ceuvre les réformes et a prendre les
mesures propres a assurer | ’évolution des territoires relevant du ministére de la France d ‘outre-mer.

(2) Jean-Christophe Gay, La France d "outre-mer — Terres éparses, sociétés vivantes, Armand Colin, 2021.

(3) Loi_constitutionnelle n°® 92-554 du 25 juin 1992 ajoutant a la Constitution un titre "Des Communautés
européennes et de I’'Union européenne”.



https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000000692222
https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000000692222
https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000000723466
https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000000723466
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Constitution de 1946

Constitution de 1958

Révision de 1992

Article
73

Le régime Iégislatif des
départements d’outre-mer est le
méme que celui des
départements métropolitains,
sauf exceptions déterminées par
la loi.

Le régime Iégislatif et I’organisation
administrative des départements
d’Outre-mer peuvent faire I’objet de
mesures d’adaptation nécessitées par
leur situation particuliere.

ldem.

Article
74

Les territoires d’outre-mer sont
dotés d’un statut particulier
tenant compte de leurs intéréts
propres dans I’ensemble des
intéréts de la République.

Ce statut et [I’organisation
intérieure de chaque territoire
d’outre-mer ou de chaque
groupe de territoires sont fixés
par la loi, aprés avis de
I’ Assemblée de I’Union
francaise et consultation des
assemblées territoriales.

Les territoires d’Outre-mer de la
Républigue ont une organisation
particuliére tenant compte de leurs
intéréts propres dans I’ensemble des
intéréts de la République. Cette
organisation est définie et modifiée par la
loi aprés consultation de I’assemblée
territoriale intéressée.

Les territoires d’Outre-mer de la
Républiqgue ont une organisation
particuliere tenant compte de leurs
intéréts propres dans I’ensemble des
intéréts de la République.

Les statuts des territoires d’outre-mer
sont fixés par des lois organiques qui
définissent, notamment, les
compétences de leurs institutions
propres, et modifiés, dans la méme

forme, apres consultation de
I’assemblée territoriale intéressee.
Les autres modalités de leur

organisation particuliere sont définies
et modifiées par la loi aprés
consultation de I’assemblée
territoriale intéressée.

Les DOM-TOM connaissent néanmoins plusieurs évolutions qui ne relévent
pas directement du champ constitutionnel.

1. De nombreux TOM deviennent indépendants

Les derniéres indépendances des TOM se produisent, avec, outre le cas
particulier de I’ Algérie, Djibouti en 1977 et le Vanuatu en 1980. Surtout, « les statuts
de la quasi-totalité des territoires régis par | ‘article 74 évoluérent fréquemment » @),
a I’exception notable de Wallis-et-Futuna. La Polynésie obtient un statut
d’autonomie en 1984, Saint-Pierre-et Miquelon, devient DOM en 1976, puis
« collectivite territoriale » en 1985, et Mayotte acquiert, en 2001, le statut transitoire
de «collectivité departementale ». L’évolution statutaire la plus notable est
néanmoins celle de la Nouvelle Calédonie, qui acquiert un statut constitutionnel
« sui generis » (cf. infra).

(1) Isabelle Vestris, « DOM-TOM », in Dictionnaire juridigue des outre-mer, LexisNexis, 2021.




29

2. La décentralisation s’applique aux DOM

Les DOM, quant a eux, vivent comme I’hexagone, en 1982, le mouvement
de régionalisation, avec, néanmoins, des conséquences un peu différentes. La
tentative de création, dans ces territoires, d’une assemblée unique se heurte en effet
a la censure du Conseil constitutionnel @, ce qui conduit les DOM a devenir les
seules régions monodépartementales de France, « ce qui n’était pas sans poser des
problémes d’enchevétrement de compétences » @, Les régions ultramarines
possedent néanmoins quelques spécificités, notamment un pouvoir de taux en ce qui
concerne I’octroi de mer.

3. Le droit européen distingue « RUP » et « PTOM »

Dans le méme temps, I’ordre juridigue des Communautés, puis de
I’Union européenne, adopte lui aussi sa propre « summa divisio », entre Régions
ultrapériphériques (RUP), bénéficiant d’une « intégration différenciée » impliquant
I’application du droit européen, et Pays et territoires d’outre-mer (PTOM),
simplement associés sans étre soumis au droit européen, mais ne pouvant accéder
aux fonds structurels et d’investissement @), Leur statut est désormais fixé par le
traité sur le fonctionnement de I’Union européenne ). Depuis le départ du
Royaume-Uni de I’Union européenne, la France est le seul Etat dont les outre-mer
comprennent a la fois des RUP et des PTOM.

II. LA REVISION DE 2003 RECONNAIT LE DROIT A LA DIFFERENCIATION ET
CONSACRE L’EXISTENCE DE STATUTS « A LA CARTE »

A. LA NOUVELLE REDACTION DES ARTICLES 73 ET 74 : DES DOM-TOM
AUX DROM-COM

1. Des demandes d’autonomie avant la révision de 2003

Avant méme la révision constitutionnelle de 2003®), le modele binaire des
DOM et des TOM avait donc déja laisse la place a une grande hétérogénéité
statutaire, révelant la volonté de nombreux territoires — mais pas tous — de disposer
d’un statut plus conforme a leurs réalités locales et d’une forme accrue d’autonomie.

Contrairement a La Réunion, tres attachée a sa proximité statutaire avec
I’hexagone, ces demandes s’expriment, aux Antilles et en Guyane, dans les travaux
des congres créés par la loi d’orientation pour I’outre-mer (LOOM) de 2000, et qui
réunissent, dans chague DOM, I’ensemble des élus. Cette demande d’autonomie et

(1) Décision n° 82-147 DC du 2 décembre 1982.

(2) 1. Vestris, op. cit.

(3) J-C. Gay, op. cit.

(4) Articles 198 a 204 pour les PTOM, article 349 pour les RUP.

(5) Loi constitutionnelle n° 2003-276 du 28 mars 2003 relative a |’'organisation décentralisée de la Républigue.



https://www.conseil-constitutionnel.fr/decision/1982/82147DC.htm
https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000000601882

de modification du statut était déja présente, en 1999, dans le «pacte de
développement pour la Guyane » et dans la « déclaration de Basse-Terre ».

2. Larévision de 2003 substitue une summa divisio a une autre

La révision de 2003, néanmoins, substitue une summa divisio a une autre : le
modéle des « DOM-TOM » est remplacé par celui des « Drom-COM » :
Départements et regions d’outre-mer régies par I’article 73 d’une part, Collectivités
d’outre-mer régies par I’article 74 d’autre part.

Les articles 73 et 74 de la Constitution apreés la révision constitutionnelle de 2003

Les départements et régions d’outre-mer

Art. 73 — Dans les départements et les régions d’outre-mer, les lois et reglements sont
applicables de plein droit. Ils peuvent faire I’objet d’adaptations tenant aux caractéristiques
et contraintes particulieres de ces collectivités.

Ces adaptations peuvent étre décidées par ces collectivités dans les matieres ou s’exercent
leurs compétences et si elles y ont été habilitées selon le cas, par la loi ou par le reglement.

Par dérogation au premier alinéa et pour tenir compte de leurs spécificités, les collectivités
régies par le présent article peuvent étre habilitées, selon le cas, par la loi ou par le
reglement, a fixer elles-mémes les regles applicables sur leur territoire, dans un nombre
limité de matiéres pouvant relever du domaine de la loi ou du réglement.

Ces régles ne peuvent porter sur la nationalité, les droits civiques, les garanties des libertés
publiques, I’état et la capacité des personnes, I’organisation de la justice, le droit pénal, la
procédure pénale, la politique étrangere, la défense, la sécurité et I’ordre publics, la
monnaie, le crédit et les changes, ainsi que le droit électoral. Cette énumération pourra étre
précisée et complétée par une loi organique.

La disposition prévue aux deux précédents alinéas n’est pas applicable au département et
a la région de La Réunion.

Les habilitations prévues aux deuxiéme et troisieme alinéas sont décidées, a la demande
de la collectivité concernee, dans les conditions et sous les réserves prévues par une loi
organique. Elles ne peuvent intervenir lorsque sont en cause les conditions essentielles
d’exercice d’une liberté publique ou d’un droit constitutionnellement garanti.

La création par la loi d’une collectivité se substituant a un département et une région
d’outre-mer ou I’institution d’une assemblée délibérante unique pour ces deux collectivités
ne peut intervenir sans qu’ait été recueilli, selon les formes prévues au second alinéa de
I’article 72-4, le consentement des électeurs inscrits dans le ressort de ces collectivites.

Les mentions en gras sont issues de la loi constitutionnelle n°® 2008-724 du 23 juillet 2008 de
modernisation des institutions de la V¢ République.

Les collectivités d’outre-mer

Art. 74 — Les collectiviteés d’outre-mer régies par le présent article ont un statut qui tient
compte des intéréts propres de chacune d’elles au sein de la République.
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Ce statut est défini par une loi organique, adoptée apres avis de I’assemblée délibérante,
qui fixe :

— les conditions dans lesquelles les lois et reglements y sont applicables ;

— les compétences de cette collectivité ; sous réserve de celles déja exercées par elle, le
transfert de compétences de I’Etat ne peut porter sur les matieres énumérées au quatrieme
alinéa de I’article 73, précisees et complétées, le cas échéant, par la loi organique ;

— les regles d’organisation et de fonctionnement des institutions de la collectivité et le
régime électoral de son assemblée délibérante ;

-les conditions dans lesquelles ses institutions sont consultées sur les projets et
propositions de loi et les projets d’ordonnance ou de décret comportant des dispositions
particuliéres a la collectivité, ainsi que sur la ratification ou I’approbation d’engagements
internationaux conclus dans les matiéres relevant de sa compétence.

La loi organique peut également déterminer, pour celles de ces collectivités qui sont dotées
de I’autonomie, les conditions dans lesquelles :

— le Conseil d’Etat exerce un contrdle juridictionnel spécifique sur certaines catégories
d’actes de I’assemblée delibérante intervenant au titre des compétences qu’elle exerce dans
le domaine de la loi ;

— I’assemblée délibérante peut modifier une loi promulguée postérieurement a I’entrée en
vigueur du statut de la collectivité, lorsque le Conseil constitutionnel, saisi notamment par
les autorités de la collectivité, a constaté que la loi était intervenue dans le domaine de
compétence de cette collectivité ;

— des mesures justifiées par les necessites locales peuvent étre prises par la collectivité en
faveur de sa population, en matiére d’acces a I’emploi, de droit d’établissement pour
I’exercice d’une activité professionnelle ou de protection du patrimoine foncier ;

— la collectivité peut participer, sous le controle de I’Etat, & I’exercice des compétences
qu’il conserve, dans le respect des garanties accordées sur I’ensemble du territoire national
pour I’exercice des libertés publiques.

Les autres modalités de I’organisation particuliere des collectivités relevant du présent
article sont définies et modifiées par la loi apres consultation de leur assemblée délibérante.

Conformément a I’article 74, les COM peuvent choisir, dans leur statut
organique, d’étre dotées d’une « autonomie » qui leur permet d’adopter des « lois de
pays », controlées par le Conseil d’Etat, de demander au Conseil constitutionnel la
délégalisation de dispositions qui interviendraient dans leur champ de compétence,
de mettre en place des mesures de préférence locale et de participer a I’exercice des
compétences de I’Etat. 1l s’agit donc d’une distinction supplémentaire au sein des
COM, qui leur octroie d’avantage d’autonomie normative.

3. La constitution contient désormais une liste des outre-mer

La révision de 2003 vient également lister dans la Constitution, a
I’article 72-3, I’ensemble des outre-mer, et crée également I’article 72-4.
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Deux nouveaux articles consacrés aux outre-mer
introduits dans la Constitution en 2003

Art. 72-3 — La République reconnait, au sein du peuple francais, les populations
d’outre-mer, dans un idéal commun de liberté, d’égalité et de fraternité.

La Guadeloupe, la Guyane, la Martinique, La Réunion, Mayotte, Saint-Barthélemy,
Saint-Martin, Saint-Pierre-et-Miquelon, les Tles Wallis et Futuna et la Polynésie francaise
sont régis par I’article 73 pour les départements et les régions d’outre-mer et pour les
collectivités territoriales créées en application du dernier alinéa de I’article 73, et par
I’article 74 pour les autres collectivités.

Le statut de la Nouvelle-Calédonie est régi par le titre XIII.

La loi détermine le régime législatif et I’organisation particuliere des Terres australes et
antarctiques frangaises et de Clipperton.

Art. 72-4 — Aucun changement, pour tout ou partie de I’une des collectivités mentionnées
au deuxieme alinéa de I’article 72-3, de I’un vers I’autre des régimes prévus par les
articles 73 et 74, ne peut intervenir sans que le consentement des électeurs de la collectivité
ou de la partie de collectivité intéressée ait été préalablement recueilli dans les conditions
prévues a I’alinéa suivant. Ce changement de régime est décidé par une loi organique.

Le président de la République, sur proposition du gouvernement pendant la durée des
sessions ou sur proposition conjointe des deux assemblées, publiées au Journal officiel,
peut décider de consulter les électeurs d’une collectivité territoriale située outre-mer sur
une question relative a son organisation, a ses compétences ou a son régime législatif.
Lorsque la consultation porte sur un changement prévu a I’alinéa précédent et est organisée
sur proposition du gouvernement, celui-ci fait, devant chaque assemblée, une declaration
qui est suivie d’un débat.

Les mentions en gras sont issues de la loi constitutionnelle n°® 2008-724 du 23 juillet 2008 de
modernisation des institutions de la V® République.

C’est donc I’ensemble du droit constitutionnel des outre-mer qui se trouve ainsi
réécrit.

4. Une simplification du cadre constitutionnel qui ne met pas fin au
« sur mesure »

L’adoption de ce nouveau « cadre constitutionnel simplifié et assoupli » tout
aussi binaire des Drom-COM etait justifiée par le rapporteur du texte a
I’Assemblée nationale en qualifiant le modéle des DOM-TOM de « bel
ordonnancement binaire [...] progressivement remis en cause avec [’apparition de
collectivités a statut particulier » (., Il a néanmoins d’avantage servi de support pour

(1) Assemblée nationale, Pascal Clément, Douzieme législature, Rapport, fait, au nom de la commission des lois
constitutionnelles, de la législation et de I’administration générale de la république sur le projet de loi
constitutionnelle (n° 369), adopté par le Sénat, relatif a I’organisation décentralisée de la république et la
proposition de loi constitutionnelle (n° 249) de M. Hervé Morin et plusieurs de ses collegues, relative a
I’exercice des libertés locales, n® 376, 18 novembre 2002.



https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGIARTI000019238725/2008-07-25#LEGIARTI000019238725
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGIARTI000019238725/2008-07-25#LEGIARTI000019238725
https://www.assemblee-nationale.fr/12/rapports/r0376.asp#P427_143261
https://www.assemblee-nationale.fr/12/rapports/r0376.asp#P427_143261
https://www.assemblee-nationale.fr/12/rapports/r0376.asp#P427_143261
https://www.assemblee-nationale.fr/12/rapports/r0376.asp#P427_143261
https://www.assemblee-nationale.fr/12/rapports/r0376.asp#P427_143261

I’adaptation plus ou moins poussée du statut de chaque territoire que de
simplification du paysage statutaire des outre-mer, donnant naissance a une diversité
de statuts «sur mesure», selon [I’expression employée par le président
Jacques Chirac le 11 mars 2000 dans le discours prononcé a Madiana, en Martinique.

B. L’APPROFONDISSEMENT DE LA DIFFERENCIATION PAR LA MISE EN
CEUVRE DE LA REVISION DE 2003

1. Une mobilité statutaire entre DROM et COM

Outre I’achevement de la departementalisation de Mayotte, I’article 72-4 sert
de support au passage « vers le 74 », en 2007, de Saint-Martin et Saint-Barthélemy,
qui cessent ainsi d’étre les « iles du nord » de la Guadeloupe. Alors que Saint-Martin
choisit de conserver le statut de RUP, Saint-Barthélemy devient un PTOM, a
I’inverse de Mayotte qui devient RUP.

Le dernier alinéa de I’article 73 est, quant a lui, la base de la mise en place
de collectivites territoriales uniques, dans la mesure ou il permet la fusion des
instances départementales et régionales, comme cela a été fait en Guyane et en
Martinique. Une telle fusion donne lieu & I’introduction, dans le code général des
collectivités territoriales, de dispositions specifiqgues au fonctionnement des
instances de la nouvelle collectivité. Ce méme alinéa ouvre également aux DROM
la possibilité de fusionner conseil départemental et conseil régional en une assemblée
unique, sans fusion du département et de la région, ces deux collectivités conservant
des présidents distincts ; aucun territoire n’a pour I’instant fait usage de cette faculté.

2. Dans les COM, une différenciation possible dans les statuts organiques

Dans le méme temps, la détermination par la loi organique du statut des COM
leur donne, conformément a I’article 74, la souplesse nécessaire pour décider de
I’amplitude des matiéres dans lesquelles elles souhaitent que le principe de spécialité
s’applique. Ce champ peut étre étroit ou trés vaste, comme en Polynésie. Pour
certains interlocuteurs auditionnés, tel Maitre Patrick Lingibé, la Polynésie est méme
—si I’on excepte le cas particulier de Wallis-et-Futuna et sans oublier le cas
spécifique de la Nouvelle-Calédonie — la seule COM ou le principe de spécialité
s’applique Véritablement. A I’inverse, bien que le statut constitutionnel de
Saint-Pierre-et-Miquelon soit identique, le principe d’identité legislative y trouve
une application presque totale, ce qui conduit Justin Daniel a dire que les pouvoirs
de ce territoire sont « en deca » de ceux des Drom.

3. Avec larévision de 2003, presque tous les outre-mer changent de statut

Ainsi, la révision de 2003 et ses applications se traduisent-elles par une
redéfinition des statuts de I’ensemble des territoires :
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Avant la révision X o
N Apres la révision - e
constitutionnelle constitutionnelle Régime législatif
du 28 mars 2003
DOM et ROM — Possibilité de | Identité législative avec possibilité d’étre habilité
fusionner DOM et |aintervenir en matiére Iégislative et réglementaire
Guadeloupe ROM ; (adaptations et fixation des regles).
P — Possibilité de
transformation en
COM.
DOM et ROM — Possibilité de | Identité législative sans possibilité de fixer les
fusionner DOM et |régles.
P ROM ;
L-a Reunion _ Possibilité de
transformation en
COM.
DOM et ROM Collectivités uniques | Identité législative avec possibilité d’étre habilité
Guyane et dans le cadre de|aintervenir en matiére législative et réglementaire
Martinique larticle 73 de  la|(adaptations et fixation des réegles).
Constitution.
A . | Département Identité législative avec possibilité d’étre habilité
Collectivité sui| 3, s ; P ) .
Mayotte eneris (art. 72) d’outre-mer depuis | a intervenir en matiere Iégislative et reglementaire
g e le 31 mars 2011. (adaptations et fixation des régles).
Saint-Pierre- | Collectivité sui | Collectivité Identité législative, sauf en matiere d’impdts, de
et-Miquelon | generis (art. 72). d’outre-mer régime douanier, d’urbanisme et de construction.
. Territoire I
\é\ﬁﬂlnséet' d’outre-mer g%lllﬁf;\r{r:g (COM) Spécialité législative.
(TOM). '
Avant la révision . A
oo Apres la révision - -
constitutionnelle constitutionnelle Régime législatif
du 28 mars 2003
Polvnésie Territoire Collectivité
frar)wl aise d’outre-mer d’outre-mer  (COM) | Spécialité Iégislative et autonomie.
¢ (TOM). dotée de I’autonomie.
. Commune de la|Collectivité Identité législative, avec exceptions (extension
Saint- R . 2 .
. Guadeloupe. d’outre-mer ~ (COM) | sur mention expresse en matiére de séjour des
Barthélemy . , : . AR .
dotée de I’autonomie. | étrangers et de droit d’asile, compétence propre en
Commune de la | Collectivité matiére, notamment, d’impdts, de circulation
Saint-Martin | Guadeloupe doutre-mer COM routiere, d’urbanisme et d’énergie, ainsi que
aint-Martin| u upe. utre- , ( : ) d’environnement pour Saint-Barthélemy).
dotée de I’autonomie.
Collectivité sui | Collectivité sui generis | Spécialité législative.
Nouvelle- ; . 4
AN generis de niveau|de niveau
Calédonie P I
constitutionnel. constitutionnel.

Source : d’aprés Jean-Philippe Thiellay, Le droit des outre-mer, Connaissance du droit, Dalloz, 2011.

4. La réalité statutaire des outre-mer demeure donc aujourd’hui tres
complexe

L apparente binaritt des Drom-COM ne cache donc aujourd’hui
qu’imparfaitement une réalité statutaire, permise par la révision de 2003, dans



laguelle les outre-mer se sont éloignés de la binarité pour se répartir sur un axe
continu entre identité et autonomie, comme I’illustre le schéma ci-dessous :

Réunion
Guadeloupe

Identité

Colin, 2021

La gradation de I’altérité institutionnelle par rapport a I’hexagone

Mayotte
Martinique
Guyane
SPM

SM et SB

WF

SPM : Saint-Pierre-et-Miquelon ; SM : Saint-Martin ; SB : Saint-Barthélemy ; WF : Wallis-et-Futuna ; PF :
Polynésie francaise ; NC : Nouvelle-Calédonie.

Source : Jean-Christophe Gay, La France d‘outre-mer — Terres éparses, sociétés vivantes, Armand

Autonomie |Indépendance

(T o
a =

Altérité

Ajoutée a la diversité des statuts au regard du droit européen, cette diversité
statutaire ultramarine dessine désormais un schéma qui, S’il «est un moment
important de | ‘évolution statutaire [des outre-mer] en facilitant la mise en place de
statut sur mesure », n’en est pas moins d’une grande complexité () :

Les statuts constitutionnels et européens des outre-mer

4 E Union européenne N
4 Republigue frangaise N
Métropole " DROM (départements et régions d'outre-mer) N = = Clipperton
. - CTuU statut spécial
Département et région Collectivité territoriale unique - _ — —
'L Guadeloupe % Martinique | -&° Saint-Martin (partie francaise)
’ COM (collectivités d'outre-mer)
@ LaRéunion Guyane e - . )
3. Saint-Pierre-et-Miquelon
¥ Mayotte "4 Saint-Barthélemy
\ olvnésie Francais
Collectivité territoriale f ’ Polynésie F e
de Corse ' Wallis-et-Futuna
TAAF (Terres Australes et Antarctiques Frangaises)
~ /| 5 districts : Kerguelen, Crozet, Amsterdam et Saint-Paul, Tles @ PTOM (pays et territoires d'outre-mer)
Eparses (Europa, Bassas da India, Juan de Nova, iles N lle-Calédoni
Glorieuses, Tromelin), Terre Adélie ' Ouvelle-Laledonie
. Collectivité sui generis
e A
> P,

Réalisation : J.-B Bouron, Géoconfluences, 2017, mis a jour en 2022.

(1) Jean-Christophe Gay, ibid.




I1l. AUJOURD’HUI : DEPASSER LA DICHOTOMIE POUR ACCROITRE LA
DIFFERENCIATION DANS LES TERRITOIRES QUI LE SOUHAITENT

Malgré cette diversité, les statuts des outre-mer n’en restent pas moins
enserrés dans le cadre constitutionnel binaire du « 73/74 », costume étroit dont les
coutures résistent de moins en moins a la réalité et aux volontés de certains territoires
de prolonger la différenciation. Aujourd’hui, la réalité révele que la différenciation
est possible dans le cadre de la Républigue. Il n’y a plus de binarité entre I’égalité
permise par le 73 d’un coté et I’autonomie du 74 de I’autre. La confusion entre
égalité et uniformité n’est plus d’actualite, comme le dit Patrick Lingibé, qui rappelle
que I’égalité doit s’adapter aux réalités de chaque territoire.

Cette logique d’adaptation se heurte néanmoins dans les Drom, sur le plan
statutaire, a I’impression d’avoir atteint, en matiere de procédures d’adaptation, les
limites d’un processus trop complexe, notamment en matiére d’habilitations. Ces
deux difficultés, déja mises en exergue en 2020 dans le « Rapport Magras » @, sont
aujourd’hui toujours d’actualité.

A. L’APPEL DE FORT-DE-FRANCE : PROLONGER L’ADAPTATION TOUT EN
RESPECTANT LES SOUHAITS DE CHAQUE TERRITOIRE

1. Une dichotomie constitutionnelle qui ne correspond plus a la réalité
statutaire des outre-mer

Face a la complexité d’un « paysage institutionnel et juridique en réalité
éclaté @ », le socle constitutionnel des institutions des outre-mer, qui ne distingue
les Drom et les COM que pour mieux leur permettre d’adopter, ensuite, des
adaptations institutionnelles, statutaires ou normatives, semble avoir quelque chose
d’artificiel. C’est ainsi que Michel Magras appelait des 2020 a « dépasser la logique
binaire » pour « permettre a la pluralité des aspirations de s’exprimer ».

Auditionné par les rapporteurs, maitre Patrick Lingibé, ancien batonnier de
Guyane, parle ainsi d’une dichotomie artificielle, qui ne correspond pas a la réalité
vécue par les ultramarins dans chaque territoire : I’environnement, par ses réalités,
rend les regles européennes et hexagonales difficilement applicables et rend
I’adaptation nécessaire.

Dans le méme temps, pour le géographe Jean-Christophe Gay, « | ’Etat ne
sait pas quoi faire de ses outre-mer » ; il a peu fait évoluer sa politique ultramarine
dans les derniéres decennies, alors que ces territoires sont de vrais atouts pour la
France. L’Etat, poursuit-il, devrait conduire une réflexion globale sur ce que doit étre
aujourd’hui I’outre-mer et sur les démarches politiques que cela implique dans la

(1) Sénat, Michel Magras, 2019-2020, Rapport d’information au nom de la Délégation sénatoriale aux outre-mer
sur la différenciation territoriale outre-mer — Quel cadre pour le sur-mesure ?, n°® 713, 21 septembre 2020.

(2) Sénat, Michel Magras, ibid.



https://www.senat.fr/rap/r19-713/r19-713.html
https://www.senat.fr/rap/r19-713/r19-713.html
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continuité : il ne peut plus se contenter d’éteindre les incendies sécuritaires,
environnementaux, sociaux, etc. quand ils surviennent.

C’est pourquoi Michel Magras recommandait en 2020 de « réunir les
articles 73 et 74 de la Constitution et permettre la définition de statuts sur mesure
pour ceux des territoires ultramarins qui le souhaiteraient. »

2. Une demande de d’avantage de possibilités d’adaptation

C’est dans ce contexte que les présidents de plusieurs régions et collectivités
d’outre-mer — Martinique, Guyane, La Réunion, Guadeloupe, Saint-Martin, et
Mayotte — ont signé, le 16 mai 2021, I’ « Appel de Fort-de-France » @, qui demande
a I’Etat la définition « d 'un nouveau cadre permettant la mise en ceuvre de politiques
publiques conformes aux réalités de chacune [des] régions ».

S’inscrivant dans la continuité de cet appel et du travail de Michel Magras,
les sénateurs Stéphane Artano et Micheline Jacques constataient eux aussi, en 2023,
les limites du cadre normatif, mais soulignaient également les divergences entre
territoires sur les solutions a apporter, avec ou sans revision constitutionnelle. Le
souhait d’une évolution n’est pas partagé par tous les territoires. Parmi ceux qui
soutiennent une refonte du cadre constitutionnel des outre-mer, certains souhaitent
que, comme pour la Nouvelle-Calédonie, un titre spécifique leur soit consacré dans
la Constitution, quand d’autres préfereraient un article unique prolongé par des lois
organiques. En matiere normative, certains souhaitent une révision constitutionnelle
donnant aux outre-mer d’avantage de possibilités d’adaptation : c’est le cas de la
Martinique. D’autres enfin — Mayotte et La Réunion — restent trés attachés a leur
proximité normative et institutionnelle avec I’hexagone, mais reconnaissent
néanmoins I’importance de I’adaptation des normes a leurs spécificités. l1ls comptent
ainsi parmi les signataires de I’ Appel de Fort-de-France.

Jean-Christophe Gay souligne, pour expliguer ces différences d’approche, le
r6le de I’histoire de chaque territoire, des sociologies politiques locales, mais aussi
de I’éloignement par rapport a I’hexagone.

Une évolution du cadre constitutionnel ne peut donc se faire que dans le
respect du principe d’adaptation et des statuts « a la carte », mais aussi et surtout des
souhaits de chaque territoire : évolution institutionnelle ou non, pouvoir normatif
local ou non, identité ou spécialité, titre spécifique ou article unique. Si souhaitil y a,
c’est donc celui d’un cadre permettant cette diversite, y compris lorsqu’elle consiste
a conserver a I’identique le statut actuel.

(1) Dont le texte est par exemple disponible ici.


https://www.cg971.fr/lappel-de-fort-de-france-les-presidents-de-la-guadeloupe-de-guyane-de-la-reunion-de-saint-martin-de-mayotte-et-de-la-martinique-demandent-un-changement-profond-de-la-politique-outre-me/

B. DANS LES DROM: SIMPLIFIER LES PROCEDURES D’ADAPTATION,
VOIRE ALLER VERS UN POUVOIR NORMATIF LOCAL

1. La nécessaire difféerenciation normative, reconnue par la Constitution

Avant méme toute réflexion sur une eventuelle révision de la Constitution,
la question de I’efficacité des dispositions actuellement en vigueur se pose,
notamment en matiére d’adaptation des normes dans les Drom, c’est-a-dire de
différenciation normative.

La différenciation normative regroupe « l’ensemble des mécanismes
permettant aux collectivités territoriales ultramarines de se voir appliquer des
normes que les autres collectivités de la méme catégorie ne se voient pas
appliquer » 1, En ce qui concerne les Drom, il s’agit donc d’exceptions au principe
d’identité législative justifiées, selon I’article 73 de la Constitution, par les
« caractéristiques et contraintes particulieres » de ces territoires : les lois et les
reglements sont adaptés aux particularités géographiques, climatiques, économiques,
etc. de ces territoires. Ainsi par exemple, en matiere de droit de la concurrence, le
contrble des opérations de concentration s’exerce, dans les Drom, au-dela de seuils
spécifiques inférieurs aux seuils hexagonaux, en raison de I’étroitesse des marchés
économiques et du fort degré de concentration que connaissent ces territoires ),

2. Une adaptation souvent oubliée lors de I’élaboration des textes

L’adaptation releve en principe des compétences de I’auteur de la norme
adaptée : la norme et les adaptations sont contenues dans le méme texte, législatif ou
réglementaire, qui est ainsi applicable sans délai sur I’ensemble du territoire ou
I’identité législative s’applique. C’est le sens du premier alinea de I’article 73 : « [les
lois et reglements] peuvent faire 1'objet d 'adaptations tenant aux caractéristiques et
contraintes particuliéres » des Drom.

Ce n’est néanmoins souvent pas le cas. A cet égard, I’usage excessif de la
procédure d’extension par ordonnance, consacree par |I’article 74-1 de la
Constitution, ne saurait étre totalement satisfaisant : non seulement il dissocie cette
démarche de [I’élaboration du texte initial, mais il dépossede de plus les
parlementaires de toute intervention sur des dispositions reléguées au rang de simple
légistique. Comme I’a déclaré I’ancien sénateur Michel Magras aux rapporteurs :
« j avais I'impression détre privé de ma fonction » et de la possibilité d’exercer son
mandat dans tous les domaines, sauf sur ceux relatifs a son territoire d’élection...

(1) Stéphanie Parassouramanaik, « Différenciation », in Dictionnaire juridigue des outre-mer, LexisNexis, 2021

(2) Art. L. 430-2 du code de commerce, également applicable aux COM relevant largement de I’identité législative
et & Wallis-et-Futuna.



https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000031013120

Une possibilité prévue depuis 2003 : I’adaptation par ordonnance

Art. 74-1 —Dans les collectivités d’outre-mer visées a I’article 74 et en Nouvelle-
Calédonie, le gouvernement peut, par ordonnances, dans les matiéres qui demeurent de la
compétence de I’Etat, étendre, avec les adaptations nécessaires, les dispositions de nature
Iégislative en vigueur en métropole ou adapter les dispositions de nature législative en
vigueur a I’organisation particuliére de la collectivité concernée, sous réserve que la loi
n’ait pas expressément exclu, pour les dispositions en cause, le recours a cette procédure.

Les ordonnances sont prises en conseil des ministres apres avis des assemblées
délibérantes intéressées et du Conseil d’Etat. Elles entrent en vigueur dés leur publication.
Elles deviennent caduques en I’absence de ratification par le Parlement dans le délai de
dix-huit mois suivant cette publication.

3. Les habilitations : une adaptation par les outre-mer eux-mémes...

C’est pourquoi I’article 73 prévoit deux autres possibilités d’adaptation
relevant des Drom eux-mémes :

® La « différenciation normative » :

Si la collectivité le demande, une habilitation limitée dans le temps peut lui
étre accordée selon des modalités fixées par la loi organique @ et inscrites dans le
Code général des collectivités territoriales : la demande fait I’objet d’une décision,
précisément motivée, de I’assemblée délibérante, puis est transmise au premier
ministre et, lorsqu’elle concerne une loi, au Parlement ; si elle est accordee, elle peut
étre mise en ceuvre par les institutions de la collectivité, qui peuvent donc adopter,
dans certains cas, des normes de valeur législative.

® |a «différenciation de compétences » :

Elle permet aux collectivités territoriales ultramarines d’édicter des normes
pour lesquelles les autres collectivités de la méme catégorie ne sont pas compétentes,
dans le domaine du réglement mais également dans le domaine de la loi : cette
délégation de compétence s’obtient a I’issue d’une procédure proche de celle de
I’habilitation, mais la Constitution les interdit toutefois dans les domaines touchant
a la souveraineté de I’Etat ; La Réunion a choisi, via I’amendement « Virapoullé »,
de s’interdire d’avoir recours a ce mecanisme.

4. ...dont les modalités sont trop complexes

Ces possibilités d’adaptation confiées aux territoires eux-mémes auraient pu
étre un moyen pour eux d’assouvir considérablement leurs aspirations a la
différenciation dans le cadre de la République, en accédant a d’avantage d’autonomie

(1) Loi organique n° 2007-223 du 21 février 2007 portant dispositions statutaires et institutionnelles relatives a
I’outre-mer.



https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000465963
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000465963
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selon des modalités prévues par la Constitution elle-méme. Cela n’a néanmoins pas
été le cas, le nombre d’habilitations étant resté tres faible.

Cette désaffection semble liée a la complexité de la procédure. De nombreux
interlocuteurs, institutionnels comme universitaires, I’ont évoqué : Véronique
Bertile, jugeant le droit des outre-mer illisible, complexe, et freinant les territoires
dans la résorption des difficultés auxquelles ils font face, souligne ainsi que plusieurs
demandes d’adaptation sont restées sans réponse du gouvernement ou du Parlement.
Des acteurs institutionnels regrettent en outre que les dispositions organiques ne se
limitent pas a appliquer la Constitution, mais soient plus restrictives. D’autres
interlocuteurs regrettent, au contraire, que les Drom concernés n’aient pas d’avantage
eu recours a cette procédure, y compris, parfois, en ne faisant pas usage
d’habilitations entrées en vigueur.

Le « Code de I’entreprise en outre-mer » M ne dénombrait, en 2019, que trois
habilitations en Guadeloupe — dans les domaines de I’énergie et de la formation
professionnelle —, trois en Martinique —dans les domaines de I’énergie, des
transports, de I’emploi, et de la formation professionnelle — et aucune en Guyane,
malgré plusieurs demandes. Ni le gouvernement ni le Parlement ne sont, en effet,
tenus d’accorder I’habilitation.

Recommandation : simplifier les dispositions organiques relatives a la procédure
d’habilitation prévue par I’article 73 de la Constitution.

Plus largement, certains territoires souhaitent aujourd’hui disposer de
facultés élargies d’édiction de normes réglementaires et législatives. C’est
notamment le sens du projet élaboré par le congres des élus de Martinique, sous la
forme d’une révision constitutionnelle.

Recommandation : demander au gouvernement de prendre en compte le souhait de
modifications normatives et réglementaires de facon efficace et concrete et de mettre en ceuvre,
lorsque c¢’est possible, un travail d’équivalence entre les normes européennes et celles des pays
du voisinage des outre-mer.

C. DANS LES COM : UN DROIT DE PLUS EN PLUS COMPLEXE

Si Michel Magras relevait aupres des rapporteurs qu’aucun territoire régi par
I’article 74 ne souhaite aujourd’hui « revenir en arriéere », ceux-ci n’en éprouvent
pas moins un certain nombre de difficultés.

Les COM connaissent, en effet, une complexification croissante du droit,
notamment en matiére de définition des compétences, d’extension du droit national,
et d’absence d’anticipation de ce sujet au stade d’élaboration des normes. C’est par

(1) Code de [’entreprise en outre-mer, sous la direction d’Olivier Magnaval
et de Ferdinand Mélin-Soucramanien, LexisNexis, 2019.
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exemple le cas en Polynésie, ou le droit est devenu particulierement complexe, voire
incomprehensible (cf. infra).

D. UNE NECESSITE D’EVOLUTION EGALEMENT SOULIGNEE PAR LES
UNIVERSITAIRES, SELON DIFFERENTS SCENARIOS

Les constitutionnalistes auditionnés s’accordent a constater les limites du
cadre constitutionnel actuel, dans le champ institutionnel comme dans le champ
normatif. Ils divergent néanmoins quant aux solutions qu’ils proposent, parfois
éloignées des demandes de certains territoires.

1. La nécessité d’une évolution du cadre juridique

Géraldine Giraudeau constate ainsi que le contenu des articles 73 et 74 de la
Constitution n’est plus conforme a la réalité statutaire, ce qui appelle une réforme
dont les modalités restent & préciser. C’est également I’avis d’Etienne Cornut, qui
s’interroge sur I’opportunité d’aller vers la création de « Pays d’outre-mer ».

L’ancien Garde des Sceaux Jean-Jacques Urvoas, constatant « la porosité
des catégories » Drom et COM, propose de les fusionner en un article unique
renvoyant a des lois organiques le soin de définir les institutions, les competences et
le régime juridique — les frontieres des principes d’identité et de spécialité — pour
chaque territoire. Le temps de la révision constitutionnelle serait donc suivi — pour
les territoires qui n’en disposent pas déja—d’un temps d’élaboration des lois
organiques. Une telle proposition, fixant un cadre « permissif sans étre prescriptif »,
n’exclurait pas le statu quo pour les territoires qui le souhaitent, en reproduisant les
regles qui leur sont actuellement applicables, y compris lorsqu’elles sont communes
a plusieurs territoires, dans leur loi organique spécifique.

Ferdinand Mélin-Soucramanien estime lui que, dans ce cadre constitutionnel
désormais trop ancien pour demeurer pertinent, les Drom de I’article 73 connaissent
une « crise existentielle ». 1l est donc également favorable a la création d’un socle
constitutionnel unique prolongé, pour chaque territoire, par une loi organique. Cette
évolution doit se faire dans le cadre de la République, I’Etat conservant les
compétences régaliennes, qu’il faut lister mais qui se rapprochent de I’énumération
du quatrieme alinéa de I’actuel article 73 de la Constitution.

Pour Carine David, si les besoins des territoires sont differents, le cadre
actuel, encore trop jacobin, ne leur permet pas d’avoir un modele de développement
répondant a leurs besoins. Il est néanmoins nécessaire, en cas de réforme, de prendre
en compte les craintes des territoires favorables au statu quo. En matiere d’évolution
normative, il faut « ouvrir le champ des possibles » en permettant aux Drom de
prendre en main, progressivement, des compétences qu’elles se sentent prétes a
assumer, tout en résorbant le « désordre normatif » qui prévaut actuellement, par
exemple quant aux limites respectives de I’identité et de la spécialité. Une réforme
constitutionnelle qui le permettrait devrait decouler d’un consensus entre les
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territoires, de méme qu’une fusion, souhaitable, des articles 73 et 74. Celle-ci devra
permettre a chaque collectivité d’émettre ses souhaits dans un cadre plus ouvert, lui
permettant d’évoluer ou non.

Véronique Bertile constate que les possibilités de différenciations ouvertes
par la révision de 2003 ont été saisies par les collectivités, d’ou leur diversiteé
institutionnelle. Elle soutient elle aussi la mise en place de lois organiques négociées
compétence par compétence avec |’Etat, permettant aux territoires de demeurer dans
le statu quo ou d’aller vers I’autonomie législative. Cette solution, poursuit-elle, est
préférable a I’introduction dans la Constitution d’un titre par territoire, qui nuirait a
sa lisibilité et & sa cohérence, ce qui est également I’avis d’Etienne Cornut, malgré le
souhait contraire de la Guyane. Véronique Bertile indique que I’autonomie
normative doit s’accompagner de transferts de ressources et de dotations de I’Etat.

Mathieu Carniama prolonge la réflexion sur les transferts de compétence en
s’interrogeant sur I’éventualité d’une « clause générale de compétence » pour les
territoires d’outre-mer, ou du moins de larges competences s’appuyant sur leurs
caractéristiques :  insularité, biodiversité, spécificitées de I’enseignement,
environnement, relations internationales dans leurs bassins géographiques, etc.

2. La question du transfert des ressources

Francgois Benchendikh, s’il est d’accord avec le constat, rappelle que le droit
ne doit pas masquer les difficultés sociales et sociétales des outre-mer (précarité,
chomage, logement, criminalité, etc.) mais, au contraire, permettre de les résoudre.
Il rappelle lui aussi I’importance, en paralléle de celle du transfert total ou partiel de
compétences aux outre-mer, du transfert de ressources, et souligne a cet égard les
enjeux relatifs a I’octroi de mer.

Carine David approuve : pas de transfert de compétence sans transfert de
moyens financiers, le transfert de compétence ne pouvant étre un moyen pour I’Etat
de se dédouaner de responsabilités qu’il faut parfois le contraindre a assumer.
Justin Daniel poursuit cette réflexion en relevant qu’il faut désormais refléchir a
I’articulation entre les politiques économiques et fiscales décidées par I’Etat et les
politiques de déeveloppement économiques menées par les territoires d’outre-mer : il
ne peut y avoir d’autonomie politique sans autonomie economique.

A cet égard, Michel Magras souligne que, dans le cas particulier de
transformation en COM, le territoire doit, au-dela des ressources qui lui seront
transférées, évaluer les ressources propres que son économie peut dégager, dans le
cadre du régime fiscal qu’il met en place si cette compétence lui est transférée.

Carine David souligne néanmoins que les collectivités doivent elles-aussi
assumer et exercer pleinement les compétences dont elles disposent, par exemple en
matiere d’eau. Allant plus loin, Justin Daniel souligne que les collectivités
ultramarines auront besoin, pour assumer d’avantage d’autonomie, de davantage de
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compétences locales juridiques et légistiques, mais aussi d’ingénierie, notamment
dans le domaine compliqué des demandes de fonds européens.

Patrick Lingibé rappelle que tout changement nécessite le consentement des
populations concernées. Il envisage également, lorsque cela est nécessaire, le
transfert vers I’Etat de compétences que la collectivité, de par ses spécificités, ne
serait pas, contrairement aux collectivités hexagonales, en mesure d’exercer ; le
statut organique de Saint-Pierre-et-Miquelon prévoit ainsi des exceptions a
I’exercice, par cette collectivité, des compétences devolues aux départements et aux
régions (Y. De plus, I’adaptation concerne aussi les modalités d’exercice des
compétences détenues, y compris les compétences régaliennes que 1’Etat conserve.
C’est par exemple le cas, en droit pénal, pour lutter contre 1’orpaillage illégal en
Guyane @,

(1) Article LO 6461-11 du code général des collectivités territoriales, par exemple la construction et I’entretien
des colléges et lycées.

(2) Patrick LINGIBE, « Le droit pénal en outre-mer : entre principes d’égalité et de réalité », AJ Pénal, 2019.



https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000027439852
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L’octroi de mer

Créé au XVII°™ siécle, I’octroi de mer existe en Guadeloupe, en Guyane, en Martinique,
a La Réunion et, depuis 2014, a Mayotte. Il s’applique aux importations de biens (octroi
de mer externe), et aux livraisons de biens produits localement (octroi de mer interne),
selon des taux définis par les conseils régionaux dans la limite de 60 %, mais sans
obligation d’harmonisation entre les territoires. Initialement utilisé comme barriére
tarifaire pour renforcer 1’économie locale, il a fini par devenir une source de revenus
essentielle des collectivités locales ultramarines ; ce nouvel objectif le rend compatible
avec le principe européen de libre circulation des marchandises, interdisant en principe les
droits de douane. Cette exception prend la forme d’une dérogation limitée dans le temps,
la derniére résultant d’une décision du Conseil européen & qui expirera en 2027. Le degré
de protection de la production locale résulte du différentiel de taux entre octroi de mer
externe et octroi de mer interne.

Si cette taxe est souvent critiquée pour sa complexité et accusée d’accentuer le phénomene
de vie chere que connaissent les territoires d’outre mer, les exécutifs locaux sont fortement
opposés a la suppression de cette ressource, a leur main et dynamique. lls redoutent en
particulier son remplacement par une fraction de TVA, qui « ne reste pas sur le territoire »
et n’existe pas, de plus, en Guyane et a Mayotte.

Ainsi, si la Cour des comptes, dans un récent rapport, critique cette «taxe aux
caractéristiques ambigués et aux objectifs ambivalents », elle n’en souligne pas moins son
importance : « Cette taxe participe aujourd’hui, & de nombreux égards, aux identités
ultramarines. La plupart des élus y sont profondément attachés. Elle est en effet percue
comme incarnant, a c6té d’autres dispositifs, le principe de libre administration et
d’autonomie financiére des collectivités locales. Par ailleurs elle apporte une part tres
significative (prés d un-tiers) des ressources des communes. » @

E. UNE EVOLUTION QUI NE CONTREDIT PAS L’APPARTENANCE A LA
REPUBLIQUE

Cette différenciation est celle a laquelle appelait, sous le nom de
« sur-mesure » statutaire, le sénateur Michel Magras. Elle consiste, comme il I’a
déclaré aux rapporteurs, a adapter les décisions aux réalités des territoires « dans le
cadre de la République ».

La crainte d’une autonomie qui mettrait en péril I’unité de la République est,
selon lui, infondée. 1l souligne en effet que :

—I’ensemble des outre-mer étant désignés dans la Constitution, aucune
indépendance ne peut intervenir sans une révision de I’article 72-3 ;

— les décisions prises par les organes des territoires demeurent soumises au
controle de légalité et doivent donc respecter I’ensemble des principes de la
République, en particulier constitutionnels.

(1) Décision (UE) 2021/991 du Conseil du 7 juin 2021 relative au régime de |’octroi de mer dans les régions
ultrapériphériques francaises et modifiant la décision no 940/2014/UE.

(2) Cour des comptes, L 'octroi de mer, une taxe a la croisée des chemins, mers 2024.



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/ALL/?uri=CELEX%3A32021D0991
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/ALL/?uri=CELEX%3A32021D0991
https://www.ccomptes.fr/fr/publications/loctroi-de-mer-une-taxe-la-croisee-des-chemins

__ 45

Recommandation : demander au gouvernement de conduire jusqu’a son terme, c’est-a-dire
jusqu’au référendum final, le processus institutionnel engagé dans chaque territoire souhaitant
une évolution de son statut.

Recommandation : informer largement les populations ultramarines sur les processus
institutionnels en cours de maniére a ce que les consultations prévues localement se déroulent
en toute connaissance de cause.

F. LE PROCESSUS CORSE : UN CATALYSEUR ?

Le 28 septembre 2023, le président de la Reépubliqgue pronongait, a
I’Assemblée de Corse, un discours proposant, pour ce territoire, et sur la base d’un
accord entre les forces politiques locales, une plus grande autonomie par la voie
d’une révision constitutionnelle d’ampleur, destinée a « ancrer pleinement la Corse
dans la Republique [et a] reconnaitre la singularité de son insularité
méditerranéenne et de son rapport au monde ».

Cet accord, conclu dans la nuit dull au 12 mars 2024, prévoit de
nombreuses avanceées.

Il devra toutefois étre entériné par le Parlement, ou certains groupes
expriment déja des réticences.

L’évocation explicite d’un statut d’autonomie et I’énumération des
spécificités linguistiques et culturelle, mais également du lien historique entre sa
communauté et sa terre, sont des termes forts au regard de la tradition jacobine
francaise et de la censure par le Conseil constitutionnel, en 1991, de la notion de
« peuple corse » M — censure qui n’est pas remise en cause. Elles correspondent aux
aspirations des outre-mer a la reconnaissance de leurs spécificités.

De plus, la perspective de I’adoption d’une loi organique déterminant les
conditions dans lesquelles la Corse dispose du pouvoir d’adopter certaines normes
dont le contrdle est confié, le cas échéant, au Conseil constitutionnel, pourrait
s’apparenter a la mise en place, dans certains domaines, d’un pouvoir législatif local,
conforme aux revendications de certains territoires d’outre-mer.

(1) Décision n° 91-290 DC du 9 mai 1991.



https://www.conseil-constitutionnel.fr/decision/1991/91290DC.htm
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Le texte de I’accord relatif a la Corse

La Corse est dotée d’un statut d’autonomie au sein de la République, qui tient compte de
ses intéréts propres, liés a son insularité méditerranéenne et a sa communauté historique,
linguistique, culturelle, ayant développé un lien singulier a sa terre.

Les lois et reglements peuvent faire I’objet d’adaptations justifiées par les spécificités de
ce statut. La collectivité de Corse peut étre habilitée a décider de I’adaptation de ces
normes dans les matieres, les conditions et sous les réserves prévues par la loi organique.

La collectivité de Corse peut également étre habilitée a fixer les normes dans les matiéres
ou s’exercent ses compétences, dans les conditions et sous les réserves prévues par la loi
organique.

La loi organique détermine également le contrdle exercé par le Conseil d’Etat et le Conseil
constitutionnel sur les normes prises en application des deux précédents alinéas, en
fonction de leur nature, ainsi que leurs modalités d’évaluation. Les habilitations prévues
par la loi organique aux deux précédents alinéas ne peuvent intervenir lorsque sont en
cause les conditions essentielles d’exercice d’une liberté publiqgue ou d’un droit
constitutionnellement garanti.

Le gouvernement peut, par ordonnances, dans les matieres qui ne relévent pas de la
compétence de la collectivité de Corse, adapter les dispositions de nature législative en
vigueur aux spécificités de la collectivité, sous réserve que la loi n’ait pas expressément
exclu, pour les dispositions en cause, le recours a cette procédure. Les ordonnances sont
prises en conseil des ministres aprés avis de I’assemblée délibérante et du Conseil d’Etat.
Elles entrent en vigueur dés leur publication. Elles deviennent caduques en I’absence de
ratification par le Parlement dans le délai de dix-huit mois suivant cette publication.

Les electeurs inscrits sur les listes électorales de Corse peuvent étre consultés sur le projet
de statut, aprés avis de I’assemblée délibérante, dans les conditions prévues par un décret
en Conseil d’Etat délibéré en conseil des ministres.

Source : Francois Vignal, « Autonomie de la Corse : le texte de | 'accord entre le gouvernement et les
élus », Public Sénat, 12 mars 2024.

Cette perspective d’avancée significative concernant la Corse, qui n’est pas
un territoire d’outre-mer, fait ainsi espérer aux élus ultramarins qui le souhaitent —
comme d’ailleurs a ceux de certaines régions hexagonales, notamment la Bretagne —
une avanceée rapide quant a I’évolution institutionnelle de leurs territoires.

Ce souhait a été indirectement reconnu par le président de la République qui
a proposé aux éelus ultramarins, le 20 octobre 2023, de confier a deux experts une
mission consacrée a I’évolution institutionnelle des départements et collectivités
d’outre-mer.
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DEUXIEME PARTIE : COMPARAISONS INTERNATIONALES

La notion d’outre-mer renvoie aux terres situées par-dela les mers. Son sens
varie selon les langues et les pays, pouvant évoquer aussi bien des territoires
nationaux éloignés que des pays étrangers. En France, I’outre-mer évoque les
territoires sous souveraineté francaise situés hors d’Europe et cette notion dispose
d’une reconnaissance constitutionnelle depuis 1946. Si la France est I’un des rares
Etats & avoir institutionnalisé son outre-mer au sein d’un ensemble juridique, elle
n’est pas le seul a compter des territoires nationaux qui lui sont éloignés : dans un
rapport d’information destiné a évoquer I’avenir institutionnel de nos territoires
d’outre-mer, il n’est pas inutile d’examiner la diversité de statuts appliqués aux
territoires ultramarins qui dépendent d’autres pays.

On commencera par étudier le cas particulier de la libre association au travers
des exemples des Etats d’Océanie en libre association avec les Etats-Unis ainsi que
des territoires ayant choisi la libre association avec la Nouvelle-Zélande (I). On
distinguera ensuite deux formes d’intégration administrative qu’elle soit partielle
avec un important degré d’autonomie comme au Danemark ou aux Pays-Bas (1) ou
totale avec I’application de statuts de droits communs a I’instar des exemples
espagnols et portugais (I11). Nous nous pencherons également sur les territoires
directement administrés par le pouvoir central au travers des exemples américains,
australiens et néozélandais (IV). Nous finirons par I’outre-mer britannique qui
présente certaines similitudes avec la France de par la diversité des territoires et de
leurs statuts (V).

I. LA LIBRE ASSOCIATION

Le statut o’Etat associé résulte de la volonté des Nations Unies de créer une
position intermédiaire entre I’indépendance et I’intégration & un autre Etat. Sous ce
statut, un territoire peut affirmer sa souveraineté tout en conservant des liens
privilégiés avec I’ancienne puissance tutélaire. Dés 1960, I’Assemblée générale des
Nations Unies a reconnu par sa résolution 1541 que la libre association avec un Etat
indépendant constitue une accession a la pleine autonomie pour un territoire non-
autonome.

La libre association peut prendre plusieurs formes selon les termes de
I’accord conclu entre les deux Etats associés : un ensemble de compétences est
généralement délégué par le plus petit Etat au plus grand, le premier gardant toujours
la possibilité de récupérer toute ou partie d’entre elles.

En 1965, les Tles Cook accédent par référendum au statut d’Etat en libre
association avec la Nouvelle-Zélande, suivies par Niue en 1974. Par la suite, ce sont
les Etats fédérés de Micronésie et les Tles Marshall en 1986 puis les Palaos en 1994
qui entrent dans une libre association avec les Etats-Unis
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A. LES ETATS EN LIBRE-ASSOCIATION AVEC LES ETATS-UNIS: LA
MICRONESIE, LES ILES MARSHALL ET LES ILES PALAOS

1. Une association librement consentie

Anciennes colonies allemandes confiées au Japon a I’issue de la premiere
guerre mondiale puis occupées par les Etats-Unis pendant la seconde, les Etats
fédérés de Micronésie, les Tles Marshall et les Tles Palaos, avec les Tles Mariannes du
Nord, sont regroupes par les Nations Unies pour former le Territoire sous tutelle des
fles du Pacifique dont le mandat revient aux Etats-Unis en 1947.

Entre 1986 et 1994, trois de ces territoires ont acquis leur indépendance : les
Etats fédérés de Micronésie (102 000 habitants en 2010), les fles Marshall (71 000
habitants en 2014) et les iles Palaos (21 200 habitants en 2014), qui ont signé un
traité de libre association (Compact of Free Association) avec les Etats-Unis en vertu
duquel ces derniers s’engagent a assurer la défense et I’acces aux services sociaux
americains pour les citoyens de ces pays.

2. Une dépendance aI’égard d’un Etat protecteur

En 2023, les accords avec les Palaos ainsi que les Etats fédérés de Micronésie
ont été renouvelés. Ils font des Etats-Unis le garant de la défense de ces pays et
donnent aux forces armées américaines un acces exclusif a leurs territoires en
échange d’aides financieres.

Juridiqguement souverains, les fles Marshall et les Etats fédérés de Micronésie
ont intégré I’ONU en 1991, suivis des Palaos en 1994. Ces territoires émettent leurs
propres passeports et leurs habitants ne sont plus citoyens des Etats-Unis. lls
dépendent toutefois financierement des aides américaines. Dans un contexte de
rivalité entre la Chine et les Etats-Unis dans le Pacifique, ces pays juridiquement
indépendants mais politiquement, économiquement et militairement trés fragiles ont
concrétement choisi leur « protecteur ».

B. LES ETATS EN LIBRE-ASSOCIATION AVEC LA NOUVELLE-ZELANDE :
NIUE ET LES ILES COOK

1. Une réalité différente des Etats associés avec les Etats-Unis

Anciens protectorats britanniques, les Tles Cook et Niue ont été rattachées a
la Nouvelle-Zélande en 1901. En 1964, les iles Cook ont accédé a une
« indépendance » toute relative puisque le territoire n’a pas été admis a I’lONU et que
ses habitants ont conserve la nationalité néo-zélandaise, aucun passeport « cookien »
n’ayant été émis. Petit territoire trés faiblement peuplé (21 900 habitants lors du
dernier recensement, en 2011) et totalement dépendant de la puissance tutélaire,
I’archipel a opté pour la libre association avec la Nouvelle-Zélande.
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Le réféerendum organisé en 1974 sur I’ile de Niue offrait trois options :
I’indépendance, I’autonomie ou la poursuite en tant que territoire néo-zélandais. Le
corps électoral a choisi I’autonomie.

Méme si certains pays considérent Niue comme un Etat indépendant, I°7le
n’est pas membre de I’ONU et ne dispose pas de son propre passeport, ses 1 653
habitants (recensement de 2022) étant juridiqguement des citoyens néo-zélandais.

Les termes des associations des iles Cook et de Niue sont énoncés dans un
corpus juridique comprenant les Constitutions respectives ainsi qu’une serie de
déclarations communes. Dans le domaine des affaires étrangéres, chaque partenaire
entretient desormais des relations avec lacommunauté internationale mais en matiere
de défense la Nouvelle-Zélande conserve I’obligation d’assister ses « associes » dans
I’hypothése ou ils en feraient la demande. La monnaie est également une compétence
déléguée a Wellington.

2. Une souveraineté limitée par la démographie

Ces fTles jouissent d’une liberté inconditionnelle de changer leur statut, y
compris d’abandonner leur qualité d’Etat associé. Toutefois, certains débats
persistent quant a leur souveraineté réelle, compte tenu de leur dépendance
économique et politique a I’égard de la Nouvelle-Zélande, mais aussi de leur faible
poids démographique. Si I’évolution constatée a Niue se poursuit (5 100 habitants en
1970, 2 300 en 1990, 1600 aujourd’hui), I’lle ne comptera plus que quelques
dizaines d’habitants dans quelques années et toute controverse sur le caractére
souverain ou pas de son statut sera déplacée.

II. L’AUTONOMIE DES PAYS CONSTITUTIFS

Le statut de pays constitutif constitue une réponse de I’Etat a de fortes
revendications identitaires allant souvent jusqu’a des velléités d’indépendance :
I’Etat concéde un important degré d’autonomie au territoire et lui reconnait un droit
a I’autodétermination. Ce statut tend a se rapprocher d’une logique fédérale.

Le Royaume de Danemark et le Royaume des Pays-Bas ont tous les deux
opté pour ce statut avec les les Féroé et le Groenland pour le premier, et Aruba,
Curagao et Sint-Maarten pour le second. Dans chacun des deux cas, I’ancienne
puissance tutélaire (le Danemark et les Pays-Bas) est également un pays constitutif
du Royaume. Ainsi, méme si cela peut paraitre un peu artificiel, les institutions des
Pays-Bas, bien qu’elles se confondent en partie, ne sont pas identiques a celle du
Royaume des Pays-Bas. La situation est la méme au Danemark.



A. L’OUTRE-MER DANOIS

L’outre-mer danois se compose de deux entités, les Tles Féroé et le
Groenland, régies par des statuts relativement similaires qui leur accordent une large
autonomie en réponse aux importantes revendications identitaires adressées a I’Etat
danois.

1. Les iles Féroé

Lors d’un référendum organisé le 14 septembre 1946, une courte majorité
d’électeurs (50,7 %) ont voté en faveur de I’indépendance de I’archipel. Toutefois,
un grand nombre de bulletins ayant été invalidés I’indépendance ne fut pas reconnue
et le roi Christian X appela a nouvelles élections locales remportées par les partis
unionistes.

Aprés un débat sur le caractere contraignant de la consultation, des
négociations aboutirent au Home Rule Act de 1948. L’archipel devint alors une
communauté autonome au sein du Royaume de Danemark, dotée d’un gouvernement
local autonome. Ses institutions se composent d’une assemblée élue par le peuple et
d’un gouvernement exécutif dirigé par un premier ministre. Deux députés
représentent I’archipel au Parlement danois a Copenhague. La loi de 1948 reconnait
le feroien comme langue officielle de I’archipel, qui posséde également ses billets
locaux mais pas sa monnaie, la couronne féroienne n’étant pas cotée et ayant la méme
valeur gque la couronne danoise. Les 54 000 habitants (en 2023) des fles Féroé restent
des sujets du Royaume du Danemark ainsi qu’en témoigne le passeport danois gu’ils
utilisent, méme si celui-ci comporte la mention « Féroé ».

Les affaires internes des iles Féroé sont régies par le Takeover Act de 2005.
Ce cadre offre la possibilité a I’archipel d’exercer le pouvoir législatif et
réglementaire dans tous les domaines a I’exception de la Constitution de I’Etat, de la
citoyenneté, de la Cour supréme, de la politique étrangere, de sécurité et de défense
et de la monnaie. Les domaines transférés ou pouvant étre transférés — la police et
I’aviation notamment — sont listés en annexe de la loi de 2005. Les autorités
féroiennes assument les colts de I’ensemble des compétences transférées et recoivent
une subvention pour les compétences partiellement ou non transférées.

Si la politique étrangére reste en principe une compétence de I’Etat danois,
une certaine autonomie des iles Féroé dans la conduite de leurs relations extérieures
est prévue par le Foreign Policy Act de 2005. Les autorités féroiennes peuvent
conclure des accords internationaux portant sur des domaines de compétence
transférés a I’archipel. Elles peuvent également adhérer a des organisations
internationales et nommer des représentants au sein des missions diplomatiques du
Danemark. Les Tles Féroé ne font pas partie de I’Union européenne.

Les projets de loi concernant les Tles Féroé doivent étre transmis pour avis
aux autorités féroiennes préalablement a leur dépot au Parlement danois. Ce dernier



__ 51 —

ne peut légiférer qu’aprés réception dudit avis. Une procédure similaire existe
également pour les réglements administratifs.

2. Le Groenland

Ancienne colonie danoise, le Groenland devint une province en 1953. En
1975, a la demande du conseil provincial groenlandais, une commission paritaire fut
chargée d’étudier la possibilité d’instaurer un statut d’autonomie pour I’Tle au sein
du royaume. Sur la base de ses propositions, le Parlement danois a adopté, en
novembre 1978, le Greenland Home Rule Act. Approuve par référendum par 73,1 %
des électeurs groenlandais, cette loi a permis aux autorités groenlandaises d’exercer
le pouvoir législatif et exécutif sur une partie des domaines concernant la population
locale. Elle a créé en parallele une assemblée législative elue par le peuple et un
gouvernement composé de neuf ministres responsables devant elle.

En 2009, a la demande du gouvernement groenlandais, I’autonomie a franchi
une nouvelle étape avec le Greenland self government act, approuvée par 75,5 % des
électeurs groenlandais. Cette réforme a transferé de nouvelles compétences aux
autorités groenlandaises, comme la police ou la justice. Le groenlandais a été reconnu
comme langue locale officielle. La loi de 2009 a également créé une juridiction
chargée de trancher les éventuels conflits de compétence entre Copenhague et son
territoire ultramarin.

En tant que province danoise, le Groenland a intégré 1’Union européenne en
1972, malgré une forte opposition de la population locale. Un nouveau référendum,
organisé en 1982, a permis au peuple groenlandais de manifester, par 53 % des
suffrages, sa volonté de quitter I’Union, ce qui fut fait en 1985, le Groenland
demeurant toutefois inscrit sur la liste des pays et territoires d’outre-mer (PTOM)
associés a I’Union européenne, ce qui n’est pas le cas des Tles Féroé.

L autonomie accordée au Groenland ne remet nullement en cause le droit du
territoire a I’indépendance, des négociations en ce sens pouvant étre entamees entre
le gouvernement national et le gouvernement local sur simple demande de ce dernier.
Si une majorité de Groenlandais pourrait y étre favorable, la question de
I’indépendance reste subordonnée a la viabilité économique d’un territoire au
sous-sol riche en minerais mais a la surface désertique et inhospitaliere, grand
comme quatre fois la France hexagonale mais peuplé de 56 000 habitants seulement.

B. LE STATUT DU ROYAUME DES PAYS-BAS

Sous ce statut, la partie européenne des Pays-Bas n’est qu’une composante
parmi d’autres du royaume, au méme titre qu’Aruba, Sint-Maarten et Curacao.
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1. L’éclatement de la Fédération des Antilles néerlandaises

L’outre-mer néerlandais est désormais constitué de deux groupes d’iles
localisées dans la Caraibe : les Tles au vent, composées de la partie néerlandaise de
Sint-Maarten, de Saba et de Sint-Eustatius, ainsi que les iles sous le vent comprenant
Aruba, Curacao et Bonaire. A la fin de la seconde guerre mondiale, les autorités
néerlandaises se sont lancées dans un processus qui a conduit certains territoires
comme les Indes néerlandaises (future Indonésie) vers I’indépendance tandis que
d’autres préféraient devenir autonomes tout en restant sous la souverainete de
La Haye. C’est ainsi qu’a été créée, en 1954, la Fédération des Antilles néerlandaises.

Cette entité, associée aux Pays-Bas aux cétés de la Guyane hollandaise
(devenue indépendante en 1975 sous le nom de Suriname), a été dotée d’un statut
considéré comme transitoire, respectant la diversité de ses composantes insulaires
tout en les conduisant vers I’indépendance. Le territoire disposait d’une importante
autonomie interne avec un transfert de toutes les responsabilités politiques de la
métropole, a I’exception des affaires régaliennes réservées a la Couronne. La
fédération prenait la forme d’une démocratie parlementaire ou le pouvoir législatif
s’incarnait dans un Conseil des Tles élu pour quatre ans. Le pouvoir exécutif était
exerce par un gouverneur nommé par le souverain néerlandais ainsi qu’un conseil
des ministres nommeés sur proposition du parti vainqueur aux élections législatives,
dirigé par un premier ministre et un vice-premier ministre.

Le nouvel Etat disposait également de sa propre monnaie, le florin des
Antilles néerlandaise.

Mais ébranlée par la sécession d’Aruba, devenue un pays constitutif a part
entiere au sein du Royaume, la fédération n’a finalement pas résisté aux
revendications divergentes de ses cing autres composantes. Alors que certains
territoires comme Curagao et Sint-Maarten désiraient une autonomie plus grande, les
autres faisaient valoir leur attachement aux Pays-Bas. Les écarts de developpement
et de revenus économiques expliguent en grande partie ces positionnements. La
dissolution de la Fédération des Antilles néerlandaise est devenue inévitable en 2010,
ce qui a conduit chacun de ses anciens membres a négocier avec le gouvernement
néerlandais pour parvenir a de nouveaux statuts.

2. Aruba, Curacao et Sint-Maarten, pays constitutifs du Royaume

Aux termes des negociations menées a La Haye en 2010, Sint-Maarten
(42 800 habitants) et Curacao (192 000 habitants) ont décidé de former deux
nouveaux pays autonomes du Royaume, qui se compose désormais de quatre
membres avec les Pays-Bas (17,4 millions d’habitants) et Aruba (106 300 habitants
en 2023).

Le Royaume dispose de ses propres organes, qui correspondent
essentiellement aux institutions néerlandaises qui sont complétées pour permettre la
prise en compte des intéréts des pays insulaires.



Ainsi, les exécutifs d’Aruba, de Curacao et de Sint-Maarten nomment des
ministres plénipotentiaires chargés de les représenter aupres du Royaume. lls
forment aux cotés des ministres néerlandais le conseil des ministres du Royaume qui
traite des affaires concernant le Royaume dans son ensemble et non des seuls Pays-
Bas. Ce conseil est présidé par le premier ministre néerlandais et se tient au moins
une fois par mois, souvent a I’issue du conseil des ministres néerlandais. Un ministre
plénipotentiaire peut déclarer que son pays ne sera pas lié par une mesure envisagee
en raison du préjudice qu’elle lui causerait.

Le conseil des ministres peut choisir de passer outre si la mesure découle des
obligations s’imposant au pays duguel émane la contestation. Dans ce cas, le ministre
plénipotentiaire a la possibilité de mener une concertation, réunissant le premier
ministre, deux ministres néerlandais, le ministre plénipotentiaire et un conseiller
nommé par lui-méme. A I’issue de la concertation, il appartient au conseil des
ministres du royaume de trancher.

Le pouvoir législatif du royaume est exercé par le Parlement des Pays-Bas
avec la participation des assemblées représentatives des pays insulaires. Ainsi, tout
projet de loi du royaume doit étre envoyé simultanément aux assemblées d’Aruba,
de Curacao et de Sint-Maarten qui peuvent discuter le texte et si nécessaire publier
un rapport a son sujet. Les ministres plénipotentiaires peuvent assister aux débats du
Parlement néerlandais, y intervenir, proposer des amendements et donner un avis sur
le texte. En cas d’avis négatif, la chambre doit adopter le texte a une majorité des
trois cinquiemes des suffrages exprimés.

lll. LES COLLECTIVITES DE DROIT COMMUN

Ce type de statut se caractérise par une organisation administrative, un
régime législatif et des compétences identiques au droit commun en vigueur dans le
pays de rattachement. La France a été la premiere a emprunter cette voie, innovante
pour I’époque, avec la départementalisation qui a conduit a ériger, en 1946, la
Guadeloupe, la Guyane, la Martinique et La Réunion en départements francais au
méme titre que les départements d’Europe.

En 1958, les Etats-Unis ont également transformé les territoires de I’Alaska
et d’Hawai au rang d’Etat fédérés. C’est la voie également choisie par les pays de la
péninsule ibérique, apres la chute des dictatures dans les années 74-75, pour le statut
de communauté autonome pour les Canaries en Espagne et de région autonome pour
les Acores et Madére au Portugal.

Les degres d’autonomie des collectivités varient toutefois selon les pays : les
communautés autonomes espagnoles disposent de prérogatives bien plus importantes
que les régions et les départements francais.
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A. L’ALASKA ET HAWAI DEVENUS DES ETATS DE DROIT COMMUN

1. L’Alaska : une intégration compléte en moins d’un siecle

L’ Alaska est un ancien territoire russe, acheté par les Etats-Unis en 1867. La
région fut d’abord denommée « département de I’Alaska » (Department of Alaska)
et placee sous la juridiction de I’armee jusqu’en 1877, puis du departement américain
du Trésor jusqu’en 1879 et enfin de la marine jusqu’en 1884.

En 1884, le territoire devint le « District de I’ Alaska », un territoire incorporé
mais non organisé, avec un gouvernement civil. Le gouverneur du district était
nommeé par le président des Etats-Unis.

Le 24 aolt 1912, I’ Alaska devint un territoire organisé, avec une déclaration
des droits (Bill of rights) et une gouvernance a trois branches (exécutive, législative
et judiciaire). Ce territoire est entré dans I’Union en tant que 49%™¢ Etat le 3 janvier
1959. Il est, depuis lors, membre de droit commun de la Fédération des Etats-Unis.

2. Hawai : I'intégration rapide mais controversée d’un ancien royaume

L’ archipel des iles Hawai, qui était alors un royaume indépendant, a été
conquis en 1893 par un coup de force théoriquement fomenté par un groupe de
planteurs et de missionnaires étrangers, mais en réalité soutenu par I’armée et la
marine des Etats-Unis. En 1894, une éphémére « République d’Hawai », non
reconnue en droit international, fut proclamée, avant d’étre annexee au territoire
ameéricain le 7 juillet 1898 avec le statut de Territoire d’Hawai.

Le 22 février 1900, un gouvernement territorial fut mis en place. Un an plus
tard, le 20 février 1901, les élus du corps législatif local se réunissaient pour la
premiere fois.

Le 21 ao(t 1959, Havya'l' est devenu le 508 et dernier territoire de I’Union a
accéder au statut d’Etat des Etats-Unis. Ce territoire ultramarin est devenu, depuis
lors, membre de droit commun des Etats-Unis.

B. LESILES CANARIES EN ESPAGNE

1. Le droit commun de I’archipel des Canaries

En Espagne, les territoires ultramarins ne bénéficient d’aucun statut
particulier. En effet, I’archipel des Canaries (2,2 millions d’habitants en 2004)
constitue I’une des dix-sept communautes autonomes d’Espagne et dispose a ce titre
de certaines compétences législatives exécutives, encadrées par I’article 148 de la
Constitution et précisées par la loi organique du 10 aolt 1982.



Ces competences sont regroupées par grands domaines et incluent la culture,
le social, I’administration, I’aménagement, les transports, I’environnement, la
sécurité publigue et la police. La communauté autonome bénéficie des pleins
pouvoirs sur I’ensemble de ces compétences, qu’elle exerce par I’intermédiaire de
ses institutions locales.

Le pouvoir législatif est exercé par un Parlement composé de députés élus au
suffrage universel direct. Cette assemblée élit un président qui exerce le pouvoir
executif avec son gouvernement. Enfin, le Parlement désigne une partie des sénateurs
représentant le territoire au Sénat espagnol.

Mais en dépit d’un important degré d’autonomie, les Tles Canaries ne font
pas figure d’exception en comparaison aux autres communautés autonomes qui
disposent de prérogatives équivalentes, parfois méme plus poussées. L article 138 de
la loi fondamentale espagnole enjoint toutefois I’Etat a « tenir compte des exigences
du fait insulaire ».

Du point de vue du droit européen, les Canaries constituent une région
ultrapériphérique (RUP) de I’Union européenne contrairement aux Baléares, autre
communauté autonome insulaire pleinement intégrée a I’Union européenne.

Le cas Espagnol est donc tout a fait atypique, au sens ou méme si les Canaries
constituent une collectivité de droit commun ne jouissant d’aucun régime de
spécificité législative, elles conservent un important degré d’autonomie en raison de
la nature décentralisée de I’Etat espagnol.

2. Les cas spécifiques de Ceuta et Melilla

Les villes autonomes de Melilla et de Ceuta, qui ne sont pas des territoires
insulaires, présentent la particularité d’étre enclavées sur la cote nord du Maroc.
C’est en raison de cette spécificité que I’Etat Espagnol a leur accordé un statut
particulier : la Constitution de 1978 prévoit en effet la possibilité pour les deux villes
de se constituer en communautés autonomes.

Aucune des deux n’a eu recours a cette possibilité, demeurant des
municipalités de droit commun rattachées aux provinces de Cadix et de Malaga. Le
Parlement espagnol a néanmoins jugé opportun d’adopter en 1995 une loi organique
leur conférant un statut de «ville autonome », ce qui leur accorde davantage
d’autonomie dans la gestion de leurs affaires.

Ces territoires sont ¢galement au coeur d’un conflit diplomatique opposant
I”’Espagne et le Maroc. En effet ce dernier revendique depuis 1961 sa souveraineté
sur les deux enclaves, alimentant les tensions entre les deux Etats. Le comité spécial
de I’ONU pour la décolonisation (cf. infra) n’a toutefois jamais inscrit ces deux
enclaves dans sa liste des « territoires a décoloniser ».



C. MADERE ET LES ACORES AU PORTUGAL

Le Portugal est un Etat unitaire fortement centralisé & I’exception de deux
régions ultramarines dotées d’une importante autonomie.

1. Un statut régional précurseur

La Constitution portugaise prevoit, dans sa version d’origine, I’existence de
régions administratives, une collectivité locale intermédiaire entre I’Etat et les
communes. Un demi-siecle ans apres son entrée en vigueur, le processus de
régionalisation reste largement inachevé sur le continent. En revanche, les régions
autonomes de Madeére et des Acores constituent des territoires précurseurs puisque
ces collectivités ont été organisées en régions.

Les outre-mer sont évoques dans la Constitution portugaise dés son article 6
qui garantit les spécificités insulaires tout en préservant I’unité de la République. La
loi fondamentale reconnait les archipels des Acores et de Madére comme des
« régions autonomes dotés de statuts politiques et administratifs et de leurs propres
organes de gouvernement ». L’adhésion du Portugal a I’Union européenne en 1986
s’est traduite par plusieurs révisions constitutionnelles qui ont abouti a la
reconnaissance du caractere particulier des régions ultramarines : en effet, I’un des
objectifs du gouvernement consiste a « encourager le developpement harmonieux de
| 'ensemble du territoire national, en tenant compte, en particulier, de la nature
ultrapériphérique des archipels des Acores et de Madere » (art. 9 al. g).

2. Une autonomie relativement avancée

Les deux régions autonomes disposent chacune d’une assemblée législative
régionale et d’un gouvernement régional. L’assemblée régionale est élue au suffrage
universel direct tous les quatre ans, et le gouvernement régional est responsable
devant elle. Le président de la République portugaise nomme dans les régions
ultramarines un commissaire de la République représentant I’Etat. Il a pour fonction
de nommer formellement le chef du gouvernement régional et de promulguer les
actes régionaux auxquels il peut opposer son véto. Dans une telle hypothese,
I’assemblée législative peut contourner le véto étatique en confirmant son vote.

En matiere législative, les régions sont compétentes dans les matieres
énonceées par leurs statuts, relativement similaires pour les Agores et Madére. La
Constitution distingue également un domaine de compétence exclusive de I’Etat
exercée par I’Assemblée de la République et un domaine de compétence concurrente
entre I’Etat et les régions. Dans ce dernier cas, les régions ont la possibilité de
légiférer de maniére ponctuelle apres avoir recu une autorisation de I’Assemblée de
la Républigue. Pour éviter tout vide juridique, la Constitution prévoit qu’a défaut de
législation régionale, c’est la Iégislation nationale qui s’applique.
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D. LES OUTRE-MER DE L’EQUATEUR ET DU CHILI

1. Un régime de droit commun « adapté » pour les Galapagos

Les fles Galapagos sont un archipel d’fles et d’Tlots situé a environ 900 km
des cotes de I’Equateur. Peuplé de pres de 30 000 habitants, I’archipel est une
province de I’Equateur.

L archipel des Galapagos a été découvert par les Espagnols en 1535 sans
qu’ils cherchent a s’y établir. Les 1les servirent de repére pour les pirates avant d’étre
annexées par I’Equateur le 12 février 1832. Pendant la premiére moitié du vingtiéme
siecle, I’archipel a fait I’objet de plusieurs tentatives de colonisation infructueuses,
malgré I’établissement d’une petite population. Le gouvernement équatorien a créé
la province des Galdpagos le 18 février 1973, faisant entrer les iles dans le droit
commun et y encourageant I’ immigration.

En dépit de la provincialisation de I’archipel, le statut du territoire dispose de
certaines adaptations pour tenir compte de ses specificités géographiques. Ainsi
contrairement aux autres provinces du pays, les habitants des Galapagos n’élisent
pas de préfet, I’essentiel de ses compétences étant transférées au gouverneur nommeé
par I’Etat. 11s élisent en revanche un député qui les représente au Parlement national.

2. L’lle de Paques se cherche toujours un avenir institutionnel

Distante de 3 747 km des c6tes du Chili auquel elle appartient depuis 1888,
I’Tle de Paques est I’un des territoires habités les plus isolés du monde et sa population
s’élevait a environ 7 750 habitants en 2017.

Originellement, I’Tle était habitée par une population d’origine polynésienne
appelée Rapanuis. Devenue, en 1770, une possession trés théorique du vice-roi du
Pérou au nom de la couronne d’Espagne, I’ile a finalement été annexée par le Chili
en 1888 mais ses habitants ne sont devenus des citoyens a part entiére qu’en 1966.

Avec I’Tle voisine de Salas y Gomez, I’lle forme la province de I’ile de
Paques, rattachée a la région de Valparaiso. Elle est administrée par un gouverneur
nommeé par le gouvernement chilien : depuis 1984, il s’agit toujours d’un insulaire.
Les Pascuans participent aux élections législatives et présidentielles.

A I’initiative des autorités locales, une réflexion sur I’avenir institutionnel de
I’Tle a été engagée en 2002. Les conclusions de ces travaux ont servi de base a la
réforme constitutionnelle de 2007 qui a fait de I’Tle de Paques et de I’archipel Juan
Fernandez des « territoires spéciaux ». Le gouvernement et I’administration de I’ile
doivent étre déterminés par une loi organique qui n’a pas encore été adoptée.
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IV. L’ADMINISTRATION DIRECTE DE CERTAINS TERRITOIRES

L’administration directe se traduit par un systeme gestion directe par le
pouvoir central. Elle peut prendre selon les pays et les territoires des formes
différentes : concentrée ou déconcentrée, confiée a une entité ou a plusieurs
ministéres. Dans tous les cas, c’est bien I’Etat qui en détient le monopole.

Ce mode d’administration s’applique le plus souvent a des territoires
inhabités dans la mesure ou I’absence de population empéche toute forme
d’autogouvernement. Les Etats-Unis ou le Royaume-Uni un intérét militaire,
scientifique ou bien constituent des espaces naturels protégés. La France applique
également ce mode de gestion pour les TAAF et I’Tle de Clipperton.

Cependant, il existe aussi des territoires habités qui sont placés sous
administration directe. Dans certains cas, cela s’explique par la trés faible population
qui induit une forte dépendance au pouvoir central. C’est le cas de certains territoires
britanniques, australiens et néozélandais. En revanche, I’administration par le
ministere de I’Intérieur américain de certains territoires bien plus peuplés comme
Guam, les Tles Mariannes du Nord, les Tles Vierges américaines ou Porto Rico
interroge davantage.

A. LES « US TERRITORIES »

Les Etats-Unis disposent de plusieurs territoires situés dans les Antilles et
I’océan Pacifique qui ne dépendant d’aucun des cinquante Etats fédérés et sont donc
placés sous la responsabilité du gouvernement fédéral. La doctrine juridique identifie
quatre catégories de territoires selon I’incorporation et I’organisation de ces derniers.
L incorporation signifie que I’intégralité de la Constitution ameéricaine s’applique
dans le territoire considéré, de la méme maniére que dans les Etats fédérés. A
I’inverse, un territoire non incorporé est un territoire insulaire dans lequel seules
certaines dispositions de la Constitution américaine s’appliquent. La Cour supréme
americaine est venue préciser les contours du statut de ces contrées non incorporees
comme des territoires « appartenant a mais ne faisant pas partie des » Etats-Unis.
Un territoire est considéré comme organisé lorsque le Congrés a adopté une loi
organique déterminant le systeme de gouvernement dudit territoire.

On trouve ainsi :

- les territoires organisés et incorporés, comme ce fut le cas pour Hawai et
I’ Alaska avant leur élévation au rang d’Etat en 1959 ;

- les territoires non incorporés et organisés, regroupant Guam, Porto Rico,
les lles Mariannes du Nord et les lles Vierges américaines ;



- les territoires non incorporés et non organisés, comprenant les Samoa
americaines, les iles Baker, I’tle Howland, I’Tle Jarvis, I’atoll Johnston, le récif
Kingman, les iles Midway, et I’Tle de la Navasse ;

- un unique territoire incorporé et non organisé, I’atoll inhabité de Palmyra.

Résumé de la situation des territoires ultramarins des Etats-Unis

Territoire incorpore Territoire non incorporé

Porto Rico, fles Mariannes du

Hawai et Alaska (jusqu’en Nord, Guam et les iles Vierges

Territoire organise 1959)

américaines
Samoa américaines, Tles Baker,
. ., Tle Howland, ile Jarvis, atoll
Territoire non organise Atoll Palmyra

Johnston, récif Kingman, Tles
Midway, et ile de la Navasse

1. Les lles Mariannes du Nord

Les Tles Mariannes du Nord forment un archipel de I’océan Pacifique peuplé
d’environ 47 000 habitants. Le Commonwealth des Tles Mariannes du Nord (CNMI)
est issu du Territoire sous tutelle des Tles du Pacifique (TTPI) que les Etats-Unis ont
administré au nom des Nations unies de 1947 jusqu’a ce que Palaos, le dernier
membre du TTPI a choisir son propre avenir politique, devienne un pays indépendant
en 1994. La loi féderale faisant du CNMI un territoire américain a été adoptee en
1975. Le CNMI a adopté sa constitution en 1977 et son premier gouvernement
constitutionnel a pris ses fonctions en 1978.

L’exécutif est représenté par un gouverneur et un lieutenant-gouverneur, tous
deux élus au suffrage universel direct. Le pouvoir Iégislatif est exercé par un
parlement bicaméral constitué du Sénat et de la Chambre des représentants.

Les habitants des Tles Mariannes du Nord ne bénéficient pas du droit de vote
a I’élection présidentielle. Ils sont représentés a la Chambre des représentants par un
délégué qui ne dispose pas du droit de vote.

2. Guam

Guam est une T1le du Pacifique abritant une population d’environ
168 000 habitants. Ancienne colonie espagnole, elle est devenue étatsunienne suite
a la guerre hispano-américaine en 1898. Le Guam Organic Act de 1950 confere a
I’Tle le statut de territoire organisé non incorporé et accorde a ses habitants la
citoyenneté américaine. Auparavant supervise par la marine américaine, la loi de
1950 a placeé I’le sous I’autorité du ministére de I’intérieur américain (DOI).



L’exécutif se compose d’un gouverneur et d’un lieutenant-gouverneur tous
deux élus au suffrage universel direct. Le pouvoir législatif est incarné par un
Parlement monocaméral.

En 1969, un référendum interroge la population locale sur un projet
d’unification du territoire avec les Tles Mariannes du Nord. La proposition est rejetee
par 58 % des électeurs.

Les habitants de Guam ne bénéficient pas du droit de vote a I’élection
présidentielle. 1ls sont représentés a la Chambre des Représentants par un délégué
qui ne dispose pas du droit de vote. Guam fait partie de la liste des territoires non
autonomes établie par le comité spécial de décolonisation de I’ONU.

3. Porto Rico

Ancienne colonie espagnole devenue, comme Guam, étatsunienne en 1898 a
I’issue de la guerre hispano-américaine, Porto Rico est un ensemble d’Tles situées
dans la mer des Caraibes abritant une population de 3,2 millions d’habitants.

En 1900, le Foraker Act du Congrés américain a créé un exécutif composé
d’un gouverneur et d’un conseil exécutif nommeés par le président des Etats-Unis, un
Parlement monocaméral élu au suffrage universel direct et un systeme judiciaire avec
une Cour supréme de Porto Rico dépendante de la Cour supréme fedérale et dont les
membres sont nommeés par le président. En 1917, le Johnes-Shafroth Act a instauré
une deuxiéme chambre avec un Sénat élu au suffrage universel direct. Cette loi a
également conféreé la nationalité américaine a tous les ressortissants du territoire. En
1947, I’Elective Government Act a reconnu aux Portoricains la possibilite d’élire eux-
mémes leur gouverneur. En 1952, en réponse aux revendications locales, les Etats-
Unis ont autorisé Porto Rico a adopter sa propre Constitution.

L autonomie conférée par le statut portoricain est cependant trés limitée. Le
partage des compétences avec I’Etat fédéral est organisé par un large corpus juridique
prévoyant des prérogatives locales dans les domaines de la fiscalité, de la santé, du
social, de la justice, du droit civil et du droit pénal. Cependant, ces compétences ne
sont pas exclusives et le pouvoir fédéral peut intervenir dans ces matiéres.

L adoption de la Constitution de 1952 a permis de retirer Porto Rico de la
liste des territoires non autonomes de I’ONU mais n’a pas mis fin pour autant aux
demandes d’évolution. Ainsi depuis 1952, se sont tenus cing reférendums portant sur
les évolutions statutaires de I’Tle. Les consultations les plus récentes en 2012 et en
2017 ont mis en évidence le souhait des Portoricains a ériger le territoire en 51¢™ Etat
fédéré des Etats-Unis. Mais ces référendums n’ont aucune valeur contraignante et les
Etats-Unis n’envisagent pas a ce jour une évolution statutaire de I’archipel. Malgré
I’attribution de la nationalité américaine, les Portoricains ne bénéficient pas du droit
de vote a I’élection présidentielle. 1ls sont représentés a la Chambre des
Représentants par un délégué qui ne dispose toutefois pas du droit de vote.
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4. Les Samoa américaines

Petit archipel situé dans I’océan Pacifique et peuplé d’environ
50 000 habitants, les Samoa américaines ont été séparées de la colonie allemande des
Samoa (devenue indépendante entre-temps) et rattachées aux Etats-Unis en 1899.
Placé pendant longtemps sous I’autorité de la marine américaine, le territoire est
depuis 1956 supervisé par le ministére de I’intérieur américain (DOI).

Les Samoa américaines constituent un territoire non incorporé et non
organisé, c’est-a-dire qu’il n’existe pas de loi organique du Congres américain
prévoyant sa gouvernance. Les Samoans américains ont toutefois adopté leur propre
Constitution en 1967.

L’exécutif est représenté par un gouverneur et un lieutenant-gouverneur, tous
deux élus au suffrage universel direct. L’organe délibérant est le Fono, parlement
bicaméral constitué d’un Sénat dont les membres sont elus parmi les chefs
coutumiers et d’une Chambre des Représentants élue au suffrage universel direct.
Cependant, le territoire est directement administré par le département de I’Intérieur
des Etats-Unis.

Les Samoans américains ne bénéficient pas du droit de vote a I’élection
présidentielle. 1ls sont représentés a la Chambre des Représentants par un delégué
qui ne dispose pas du droit de vote. L’ archipel figure sur la liste des territoires non
autonomes au sens du comité spécial de décolonisation de I’ONU.

5. Les iles Vierges américaines

Les Tles Vierges des Etats-Unis sont un territoire non incorporé et organisé
situé dans les Antilles. Constitué de trois Tles principales (Saint-Thomas, Saint-John
et Sainte-Croix), I’archipel abrite une population de 104 400 habitants.

L archipel des Tles Vierges a été divisé en deux parties au XVII1°™ sigcle,
I’une anglaise et I’autre danoise. En déclin économique la partie danoise a été
rachetée en 1917 par les Etats-Unis qui souhaitaient renforcer leur présence dans la
région. La citoyenneté américaine a été conférée aux habitants en 1927. L’ autorité
fédérale sur le nouveau territoire américain a été confiée au ministere de I’intérieur
en 1931 qui continue a I’administrer.

Une loi organique adoptée en 1936 a organisé I’autonomie du territoire tandis
qu’une autre datant de 1954 a posé les bases des institutions politiques actuelles. Le
pouvoir exécutif y est représenté par un gouverneur ainsi qu’un lieutenant-
gouverneur, élus au suffrage universel direct depuis 1968. Le pouvoir législatif est
incarné par un parlement monocaméral composé de 15 parlementaires.

Bien que citoyens américains, les habitants des fles Vierges des Etats-Unis
ne participent pas a I’élection présidentielle. Ils sont représentés a la Chambre des
Représentants par un délégué qui ne dispose pas du droit de vote. Le territoire est
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inscrit depuis 1946 sur la liste des territoires non autonome, établie par le comité
spécial de décolonisation de I’ONU.

6. Wake et Midway

Annexé par les Etats-Unis en 1899, Wake abrite depuis 1941 une base
militaire. Territoire non incorporé et non organisé, I’atoll est placé sous la
responsabilité du ministere de I’intérieur américain, qui déelegue son administration
aux Forces aériennes des Etats-Unis. L’7le est dépourvue de population permanente
mais compte une centaine de personnes qui travaillent sur les installations militaires.

Les fles Midway appartiennent depuis 1867 aux Etats-Unis qui s’en sont
servis comme base navale jusqu’en 1996. Territoire non incorporé et non organisé,
les Tles sont placées sous la responsabilité du ministere de I’Intérieur américain. Il
s’agit aujourd’hui d’un refuge naturel ou résident une quarantaine de scientifiques.

B. LES TERRITOIRES AUSTRALIENS

1. Trois petites Tles peu peuplées

Le Commonwealth d’Australie est une fédération de six Etats auxquels
viennent s’ajouter des territoires « intérieurs» (situés sur I’Tle-continent) et
« extérieurs » (situés outre-mer) qui disposent d’un statut d’autonomie. Le
gouvernement australien, par I’ intermediaire de son ministére de I’ Infrastructure, des
transports, des villes et du développement durable, administre les external territories
of Australia. Parmi ces derniers, seules les Tles Cocos (605 habitants en 2023) et I’Tle
Christmas (2 200 habitants en 2017) dans I’océan Indien, ainsi que I’le Norfolk
(2 300 habitants en 2011) dans I’océan Pacifique, sont habitées.

Dans les territoires de I’océan Indien, les lois du Commonwealth, sous
réserve d’exception, sont applicables de plein droit. Un administrateur bénéficiant
du statut de haut fonctionnaire nommeé par le gouvernement fédéral australien assiste
les gouvernements des territoires. Au niveau fédéré, le gouvernement de I’Etat
d’Australie-Occidentale est chargé de I’application des lois pour le compte du
Commonwealth.

2. L’le de Norfolk a perdu son autonomie

L’7le de Norfolk, située dans la partie Pacifique, a fait I’objet d’une
recentralisation de ses pouvoirs par le gouvernement fédéral, a contre-courant des
pratiques des Etats occidentaux en matiére de gestion de leurs territoires extérieurs.
Jusqu’en 2015, I’Tle jouissait d’un important niveau d’autonomie au regard de sa
faible population : Norfolk avait la capacité d’adopter des lois en matiere
d’immigration, de fiscalité, ainsi que pour la paix, I’ordre et le bon gouvernement du
territoire, malgré I’existence d’un droit de véto du représentant du gouvernement
fédéral sur les questions touchant aux intéréts du Commonwealth.



En 2010, le ministre en chef avait alors demandé au gouvernement fédéral
de prendre a sa charge les dettes significatives du territoire en échange de I’abandon
volontaire du statut de territoire autonome, actant implicitement la grande difficulté
économique a administrer un territoire aussi faiblement peuplé et en décroissance
démographique.

Ayant placé le territoire sous tutelle, le gouvernement fédéral décidait en
2015 la suppression du gouvernement local (limité a trois ministres et un ministre en
chef) en dépit de I’opposition de ce dernier et de la population.

En 2016, un nouvel organe, le Conseil régional, a été elu par les habitants de
I’Tle. 1l comprenait cing membres qui élisaient parmi eux un maire chargé d’assurer
les fonctions de I’Etat en plus des services locaux tels que I’aménagement du
territoire et la gestion des urgences. Mais en décembre 2021, ce Conseil régional a
été dissout et ses pouvoirs assurés par un administrateur, nommé par la ministre
adjointe pour le Développement régional et les territoires du gouvernement
australien. C’est donc le gouvernement australien qui administre directement I’ile
depuis cette date.

C. BONAIRE, SINT-EUSTATIUS ET SABA: LES COLLECTIVITES SuUl
GENERIS NEERLANDAISES

1. Les conséquences de la dissolution de la Fédération des Antilles
néerlandaises

Depuis la dissolution de la Fédération des Antilles néerlandaises en 2010 (cf.
supra), les trois Tles de Bonaire (19 000 habitants en 2015), Sint-Eustatius (3 200
habitants en 2016) et Saba (2 000 habitants en 213) (BES) constituent desormais des
collectivités territoriales sui generis directement rattachées aux Pays-Bas. Les
modalités de ce nouveau statut ont été définies par deux lois statutaires adoptées fin
2010, statut ayant acquis un fondement constitutionnel avec I’introduction de
I’article 132 de la Constitution néerlandaise en 2017.

Une premiére loi statutaire, révisée en 2018, a institué les collectivites
spéciales des iles BES, leurs organes ainsi que leur fonctionnement. Les institutions
reprennent la structure de I’ancienne fédération. L’organe représentatif local est le
conseil de I’Tle, dont la principale fonction est de contréler I’exécutif municipal. Ce
dernier est constitué du Conseil executif ainsi que d’un lieutenant-gouverneur,
nommeé par le monarque sur proposition du ministre de I’intérieur et des affaires du
royaume. Le lieutenant-gouverneur préside a la fois I’organe législatif et exécutif.

Enfin, la loi a institué un représentant du royaume commun aux trois Tles
dont la fonction est de servir d’interface avec I’Etat. Ce représentant est nommé par
le monarque sur proposition du ministre de I’intérieur et veille notamment a la bonne
administration des Tles, a la transparence des institutions locales et soumet au
ministre de I’intérieur des candidats pour les postes de chefs des executifs.
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2. La spécialité législative s’applique sur ces iles

Un principe de spécialité législative s’applique aux trois Tles ou seule une
partie du droit néerlandais s’applique : les législations et réglements applicables
figurent en annexe de la seconde loi statutaire de 2010, les autres lois néerlandaises
ne s’appliquant que si elles en font mention explicite. Bien que ces Tles soient partie
intégrale des Pays-Bas, le législateur a estimé que la différenciation des Tles BES
pouvait se justifier par les circonstances particulieres qui les distinguent de la partie
européenne du pays. Ce principe est depuis 2017 garanti par I’article 132 de la
Constitution. Les Tles bénéficient en outre d’une autonomie administrative, c’est-a-
dire du pouvoir d’édicter des normes générales et impersonnelles en conformité avec
la loi nationale.

Les résidents des Tles BES disposent de la nationalité néerlandaise et votent
aux scrutins nationaux et européens. Les trois iles jouissent en effet du statut de
PTOM au sein de I’Union européenne.

D. LE CHOIX NEO-ZELANDAIS DE TOKELAU

1. Des pouvoirs largement gérés par les instances coutumiéeres

Ancienne colonie britannique passée sous juridiction néo-zelandaise en
1925, les Tokelau sont un minuscule archipel du Pacifique peuplé d’environ 1 600
habitants (chiffres de 2019). Depuis le Tokelau Act de 1948, I’archipel est pleinement
intégré a la Nouvelle-Zélande tout en gardant une autonomie interne.

Le gouvernement néo-zeélandais est représenté par un administrateur nomme
par le ministére des affaires étrangeres, le choix du département ministériel n’étant
pas neutre.

Depuis 1994, I’essentiel de ses compétences a été transféré aux institutions
locales. Les affaires courantes sont gérées par le Taupulega (Conseil des anciens) de
chacune des trois Tles, présidé par un Faipule (Chef de village), tous €lus pour trois
ans. Ces derniers déléguent leur pouvoir pour traiter les affaires communes au Fono,
I’organe législatif local se réunissant trois fois par an et composé de représentants
élus dans chaque atoll. Lorsque le Fono n’est pas en session, c’est le Conseil de
gouvernement, composé des trois Faipule et des trois Pulenuku (les maires) qui
s’occupe des affaires locales.

2. Un refus explicite et réitéré de I’indépendance

En 2003, les gouvernements de la Nouvelle-Zélande et des Tokelau ont signé
une déclaration commune inaugurant un processus d’autodétermination pour
I’archipel, malgré des réticences locales. Wellington a offert a cette occasion un
certain nombre de garanties sur son soutien administratif, militaire, et économique,
indépendamment du nouveau statut pour lequel les habitants opteraient. Les



habitants de I’Tle se sont exprimes plusieurs fois par référendum sur I’avenir
institutionnel de I’archipel en 2006 puis en 2007, choisissant toujours le statu quo et
refusant I’indépendance. En dépit de ces consultations, les Tokelau figurent toujours
sur la liste des territoires non autonomes de I’ONU.

V. LES OUTRE-MER BRITANNIQUES

Les territoires ultramarins britanniques, le plus souvent d’anciennes
possessions issues de I’empire colonial, ne sont pas sans rappeler la situation
francaise par leur nombre et leur diversité. En revanche, I’originalité de leurs statuts
— certains territoires étant directement rattachés a la couronne — rend hasardeuse toute
comparaison avec nos outre-mer.

A. LES DEPENDANCES DE LA COURONNE

1. Une ample autonomie qui remonte au Moyen-age

Les Tles de Jersey (Bailiwicks of Jersey) et de Guernesey (Bailiwick of
Guernsey) situées dans la Manche ainsi que I’Tle de Man en mer d’Irlande constituent
les dépendances de la Couronne (Crown Dependencies) britannique. Ces territoires
autonomes ne font pas a proprement parler partie du Royaume-Uni mais sont liés par
un lien de nature féodale au monarque britannique consideré comme I’héritier des
titres de duc de Normandie et seigneur de Man.

Les lois britanniques ne s’appliquent donc pas a ces dependances, sauf en cas
de mention contraire. En revanche, les lois locales doivent étre approuvées par le
monarque britannique. Le gouvernement britannique est responsable de leur défense
et des relations extérieures, avec consultation des autorités locales.

La couronne est représentée dans chacun de ces territoires par un lieutenant-
gouverneur, nommé sur recommandation des autorités locales. Ce dignitaire est
compétent pour promulguer les lois au nom du monarque. Chaque dépendance
dispose de son propre parlement, bicaméral pour I°Tle de Man et monocaméraux pour
chacune des iles anglo-normandes.

2. Des sujets britanniques non représentés au Parlement

Les résidents des dependances de la Couronne sont considérés comme des
sujets britanniques, bien qu’ils ne résident pas a proprement parler sur le territoire
britannique. Cette nuance expligue le fait que les habitants ne disposent pas du droit
de vote aux élections législatives générales britanniques, et qu’ils ne soient pas
représentés au Parlement de Westminster.
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B. LES « BRITISH OVERSEA TERRITORIES »

1. Des territoires organisés de maniere trés autonome

Avec 14 territoires dont 12 situés hors du continent européen et une
population totale d’environ 200 000 habitants, les territoires britanniques d’outre-
mer (British overseas territories ou BOT) représentent les derniers territoires de
I’empire colonial britannique qui n’ont pas choisi I’indépendance.

Chef d’Etat du Royaume-Uni, le monarque nomme, sur proposition du
gouvernement, un gouverneur en charge de la liaison avec Londres et des missions
protocolaires. Les territoires britanniques des Antilles, au nombre de six, sont les
suivants : Anguilla (19 400 habitants), les Bermudes : 72 800 (habitants), les Tles
Vierges Britanniques (40 100 habitants), les Tles Caimans (66 600 habitants), les Tles
Turques-et-Caiques (60 400 habitants) et Montserrat (5 500 habitants).

Ces territoires disposent de parlements monocaméraux (a I’exception de
celui des Bermudes qui est bicaméral) et de gouvernements responsables devant
ceux-ci. Les chefs de gouvernements sont nommeés par le gouverneur.

Les autres territoires peuplés disposent chacun d’un organe législatif élu et
d’un exécutif constitué de fonctionnaires: il s’agit des Tles Malouines
(3 200 habitants en 2016), de Pitcairn (43 habitants en 2020), de Sainte-Héléne
(4 300 habitants en 2016), d’Ascension (800 habitants en 2020) et de Tristan da
Cunha (250 habitants en 2023), ces trois derniers étant regroupés en une seule
collectivité. Enfin dans les territoires sans population permanente (Géorgie du Sud-
et-les Tles Sandwich du Sud, Territoire antarctique britannique, Territoire britannique
de I’océan Indien), un commissaire exerce les fonctions de gouverneur et de chef de
gouvernement.

Depuis 2012, un conseil ministériel conjoint du Royaume Uni et des BOT
(UK-Overseas Territories Joint Ministerial Council) se réunit une fois par an pour
permettre aux gouvernements des BOT d’échanger sur les problématiques de ces
territoires avec le gouvernement britannique. Le ministére des affaires étrangéres et
du Commonwealth est chargé de représenter les intéréts des BOT dans la politique
étrangere du Royaume-Uni, sauf pour les territoires chypriotes qui dépendent du
ministere de la Défense.

Les territoires britanniques situés hors d’Europe, qui disposaient du statut de
PTOM au sein de I’Union européenne I’ont perdu lors du retrait du Royaume-Uni de
I’Union en 2020. Le nouvel accord de commerce et de coopération entre I’Union
européenne et le Royaume-Uni ne s’applique pas aux territoires ultramarins
britanniques.
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2. Le cas particulier des bases britanniques sur Chypre

Les bases militaires d’ Akrotiri et de Dhekelia situées sur I’Tle de Chypre font
figure d’exception au sein des territoires ultramarins britanniques. Bien qu’elles ne
soient pas visées par le British Oversea Territories Act de 2002, elles demeurent des
territoires sous souveraineté britannique qui abritent environ 18 000 habitants qui,
hors personnel militaire, n’ont pas acceés a la nationalité britannique mais disposent,
en revanche, de la citoyenneté chypriote.

Le statut de ces territoires a été fixé par les accords de Londres du 19 février
1959 entre le Royaume-Uni, la Gréce et la Turquie en vue de [’accés a
I’indépendance de Chypre. Sur la base de ces accords, les trois Etats ont signé, en
1960, un traité de garantie qui officialise I’indépendance de Chypre tout en
garantissant au Royaume-Uni la pleine souveraineté sur les territoires d’ Akrotiri et
de Dhekelia qui abritent deux bases militaires.

Les bases sont toutes placées sous I’autorité d’un administrateur qui est
également commandant des forces britanniques de Chypre. Bien que le Royaume uni
exerce la pleine souveraineté sur ces territoires, les lois applicables a la population
chypriote sont, dans la mesure du possible, celles de la République de Chypre.

3. Un droit de la nationalité subtil et évolutif

Traditionnellement, le droit britannique de la nationalité distinguait entre les
sujets ayant le droit de séjour sur le territoire britannique et ceux qui I’avaient dans
les outre-mer. En 1981, le British Nationality Act a établi le statut des habitants des
dépendances britanniques, qui ne bénéficiaient pas, a cette époque d’un droit de
séjour au Royaume-Uni, privilege réservé aux détenteurs de la nationalité
britannique, conditionnée a la résidence au Royaume-Uni. Seuls les Malouins, aprés
la guerre des Malouines, et les habitants de Gibraltar aprés I’adhésion du Royaume-
Uni aux Communautes européennes ont benéficié de ce privilege.

Il a fallu attendre la rétrocession de Hong-Kong a la Chine en 1997, faisant
passer le nombre d’habitants des dependances de six millions a moins de 200 000
pour voir une nouvelle réforme du statut des intéressés. Le British Overseas
Territories Act de 2002 a conferé de maniere automatique la nationalité britannique
aux sujets des dépendances de la couronne, rebaptisés a I’occasion « territoires
d’outre-mer ». Cette réforme n’a pas concerné les résidents des deux grandes bases
militaires britanniques de I’Tle de Chypre d’Akrotiri et Dhekelia.

Toutefois, la possession d’un passeport britannique ne garantit pas un droit
de résidence dans les territoires ultramarins britanniques qui accordent eux-mémes
ce droit sur la base de leur propre législation. Les populations ultramarines
britanniques ne sont pas représentees au Parlement de Westminster.

Les territoires ultramarins britanniques font I’objet de plusieurs contentieux
territoriaux avec d’autres Etats. Ainsi, I’ Argentine revendique sa souveraineté sur les



Malouines, qu’elle a essayé de conquérir par la force en 1982, causant une guerre
sanglante, la Géorgie du Sud et les Tles Sandwich du Sud, ainsi que le territoire
britannique de I’Antarctique, également revendiqué par le Chili. En Europe,
Gibraltar est également revendiqué par I’Espagne.

4. Le cas des Chagos : un archipel vidé de sa population

L’ archipel des Chagos a été détache de I’ile Maurice en 1965 au moment ou
les autorités mauriciennes négociaient leur indépendance. Ainsi lorsqu’en 1968,
Maurice est devenue souveraine, les Chagos sont restées sous contréle britannique.
Les terres étaient alors peuplées d’environ 2000 habitants, pour la plupart
descendants d’esclaves originaires de Madagascar et du Mozambique ainsi que de
travailleurs venus de I’Inde.

En raison de la position stratégique de I’archipel au milieu de I’océan Indien,
les Etats-Unis négociérent en 1966 I’installation une base militaire sur I’7le de Diego
Garcia que le Royaume-Uni accepta de mettre a disposition de Washington pour une
durée de 70 ans. L’accord prévoyait que tous les habitants (entre 1 500 et 2 000
personnes), qui vivaient sur I’archipel depuis parfois le XV111°™ siécle fussent sans
exception déportés vers I’Tle Maurice et les Seychelles. Ce qui fut fait entre 1966
et 1973.

Depuis cette époque, I’archipel des Chagos est considérée comme étant sans
population, ce qui le dispense de toute administration autre que militaire.

Condamné a I’exil depuis lors, les Chagossiens ont recu le soutien des
Nations Unies et de la Cour Internationale de Justice. En 2022, sous la pression de la
Cour internationale de justice, de I’Assemblée générale de I’ONU et du Tribunal
international du droit de la mer, le gouvernement britannique a ouvert des
négociations avec I’Tle Maurice pour la restitution de I’archipel, avec I’approbation
des Etats-Unis. Ces pourparlers ont abouti, le 3 octobre 2024, a la restitution de
I’ensemble des iles Chagos a I’Tle Maurice.

En échange de cette rétrocession, la République de Maurice s’est engagee
aupres de Londres a garantir la présence de la base militaire de Diego Garcia louée
par les Britanniques aux Etats-Unis.
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CHAPITRE DEUX : LES COLLECTIVITES DE L’OCEAN INDIEN

TLES ET TERRITOIRES DE L’OCEAN INDIEN

Ancienne ou
Statut ac_tuelle Régime Populatlpr_l et Monnaie _Organlgatlons
puissance Superficie internationales
tutélaire
Etats souverains
Comores Indépendant | R;Z‘:;;:]qt:‘;le 900 141 hab. | Franc ONU, COI, COMESA,
depuis 1975 pres 2 235 km? comorien SADC
fédérale
Madagascar Indépendant | Seerﬁ:{b"q“e 20452 714 hab. |, ONU, COI, COMESA,
9 depuis 1960 m- 587 041 km? y IORA-ARC, SADC
présidentielle
. Indépendant i | République 388 858 hab. .
Maldives depuis 1965 Royaume-Uni présidentielle | 298 km? Rufiyaa ONU, Commonwealth
ONU, COl,
Maurice Indépendant Rovaume-Uni République 1310504 hab. | Roupie Commonwealth,
depuis 1968 y parlementaire |2 040 km? mauricienne | COMESA, IORA-ARC,
SADC
ONU, COl,
Sevchelles Indépendant Rovaume-Uni République 98 187 hab. Roupie Commonwealth,
y depuis 1976 y présidentielle | 455 km? seychelloise | COMESA, IORA-ARC,
SADC
Sri Lanka Indépendant Royaume-Uni Eeénr])iu_blique 21 982 608 hab. | Roupie sri- ONU, Commonwealth
depuis 1948 y L 65 610 km? lankaise '
présidentielle
Territoires habités non souverains
Tle Christmas Territoire Australie 2 200 hab. Dollar Commonwealth
extérieur 135 km? australien | (Australie)
Tles Cocos Territoire Australie 605 hab. Dollar Commonwealth
extérieur 14 km? australien (Australie)
La Réunion eDter%arit;r:n o France 19 416 hab. Euro COI (France), IORA-
& g 91 km? ARC (France)
outre-mer
Collectivité
Mayotte territoriale France 1523(5) g?ngz hab. Euro IORA-ARC (France)
unique
Terres australes et
antarctiques francaises R 7 747 km?
(hors Terre Adélie) guc;”?;é\;'itse France 140 militaires | Euro
Amsterdam et Saint-Paul, g et scientifiques
Kerguelen, Crozet, lles Eparses
Territoire britannique de 3 000 militaires | Livre
o . at Territoire . britanniques et |sterling et | Commonwealth
I’océan Indien (archipel des , Royaume-Uni PR -
d’outre-mer américains dollar (Royaume-Uni)
Chagos) A
60 km?2 américain

Abréviations : ONU : Organisation des Nations Unies, COI : Commission de 1’Océan indien, COMESA : Marché commun de I'Afrique orientale et australe:,
SADC (CDAA en frangais) : Communauté de développement d'Afrique australe, IORA-ARC : Association des Etats riverains de I'océan Indien.
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PREMIERE PARTIE : LA REUNION

La Réunion est une Tle de 2 512 km2 qui compte 885 700 habitants. Au cours
des trois derniéres décennies, c’est la région francaise qui a connu la croissance
économique la plus rapide. Le PIB des Réunionnais reste néanmoins inférieur
d’environ un tiers a la moyenne nationale, notamment du fait de son isolement et de
son renfermement économique.
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Le niveau de vie de nombreux Réunionnais dépend fortement des prestations
sociales et plus particulierement des minimas sociaux. Leur poids des dans le revenu
disponible des ménages est trois fois supérieur & La Réunion par rapport a la
moyenne nationale : 16 % contre 5 %. Au contraire, les pensions et retraites ont un
poids deux fois inférieur, ce qui s’explique par la jeunesse de la population.
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I. UNE HISTOIRE COLONIALE ATYPIQUE

Avant le XVI¢™ sigcle, seuls les Arabes et les Austronésiens, habitant des
actuelles Indonésie et Malaisie, connaissent I’océan Indien. L’7le est alors connue
des navigateurs arabes sous le nom de « Dina Morgabine » (I’Tle de I’ouest). Tandis
que I’Tle Maurice est appelée « Dina Arobi » (I’Tle abandonnée) et Rodrigues « Dina
Mozare » (I’Tle de I’est). Les trois Tles, inhabitées, formeront plus tard les groupes
des Mascareignes.

A. LA SEULE COLONIE FRANCAISE DECOUVERTE INHABITEE

Les navigateurs francais ont pris possession de bien des territoires inhabites
(Clipperton, Kerguelen, Saint-Paul, Crozet, Amsterdam, fles Eparses, Terre-Adélie,
etc.) mais ces terres étaient soit trop petites, soit trop inhospitaliéres pour y accueillir
un développement humain. La Réunion est un cas rare de territoire découvert vierge
de toute présence humaine et qui fut développé comme colonie de peuplement et
d’exploitation.

1. Une colonisation a but économique et militaire

Durant les années 1504-1512, I’Tle est abordée par navigateurs portugais,
premiers Européens a y prendre pied. Comme elle n’est pas situee directement sur la
route des Indes qui intéresse les Européens, I’Tle reste a I’écart de toute colonisation
pendant plusieurs décennies.

Il faut attendre le début du siécle suivant pour que des navigateurs européens
s’intéressent aux Tles Mascareignes. En juin 1638, une expédition francaise menée
par le commandant Salomon Goubert prend officiellement possession de I’ile de
Mascarin (future Réunion), toujours inhabitée, au nom du roi de France.

En 1642, la Compagnie francaise de I’Orient recoit ordonnance royale avec
un monopole de quinze années a Madagascar et sur les Tles voisines. La future Tle de
La Réunion prend alors le nom d’fle Bourbon et accueille, en 1646, sa premiére
implantation.

Le 27 ao(t 1664, la monarchie francaise crée la Compagnie des Indes
orientales. Pendant un peu plus d’un siécle, de 1664 a 1767, cette compagnie
administre directement I’Tle Bourbon qui lui est concédee par le roi Louis XIV, avec
mission de mener une politique de peuplement, de mise en valeur des ressources
locales et de défense. Elle y tient en outre les fonctions régaliennes de justice et a
charge de lever les impots.



2. Lerdle essentiel de I’esclavage dans la mise en valeur de I’lle

Bien gu’il soit théoriguement interdit par les statuts de la Compagnie des
Indes orientales, I’esclavage est présent a Bourbon dés les premieres années de son
peuplement.

Jusqu’en 1767 se maintient un commerce d’importation d’esclaves issus du
continent africain, de Madagascar ou d’Inde. Le développement agricole du territoire
(canne, café et épices principalement), repose alors essentiellement sur cette main-
d’ceuvre gratuite. En un siecle, la population de I’Tle augmente fortement, avec une
importante proportion d’esclaves : en 1789, I’Tle Bourbon compte 9 200 colons libres
et 42 600 esclaves.

L abolition de 1’esclavage, votée le 4 février 1794, par la Convention, n’est
pas acceptée par les colons.

Renommeée Tle de La Réunion pendant la Révolution francaise, I’Tle passe
brievement sous souveraineté britannique (1810-1814) pendant les guerres
napoléoniennes avant d’étre définitivement rétrocédée a la France en 1814. En
revanche, I’ile voisine alors dénommée «file de France » et qui était sous
souveraineté francaise depuis 1715, reste britannique sous le nom d’Tle Maurice.

En 1832, un premier conseil géenéral, doté de peu de pouvoirs, est élu.

Le 20 décembre 1848, I’esclavage est définitivement aboli a La Réunion.
L Tle compte alors plus de 60 000 esclaves, soit environ 60 % de la population totale.
Les propriétaires sont indemnises du préjudice causé par I’affranchissement de leurs
esclaves. Pour remplacer leurs esclaves affranchis, les propriétaires fonciers font
appel a plus de 100 000 «engagés », des travailleurs immigrés au statut tres
défavorables provenant du continent africain, de Madagascar, des Indes et de Chine.

Sous la Illeme République, des premiéres revendications pour une évolution
du statut de la colonie se font entendre. Elles culminent dans les années 1930 avant
d’étre mises entre parentheses pendant la seconde guerre mondiale. La question
resurgit des la fin du conflit, alors que I’Tle est exsangue économigquement,
moralement et démographiquement. La loi du 19 mars 1946 vient répondre a ces
demandes en faisant de La Réunion un département frangais d’outre-mer.

Entre 1946 et 1959, malgré une situation économique difficile, la population
augmente de 44 %, passant de 227 500 a pres de 330 000 habitants.

3. Les débuts chaotiques de la départementalisation

Cependant, la départementalisation effective se fait attendre et les réformes
promises ne sont pas mises en ceuvre. Il faut attendre 1’avenement de la
Véme République en 1958 pour voir une réelle application de la loi de 1946. Pendant
cette periode, le parti communiste réunionnais (PCR), fondé en 1959, défend un
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programme autonomiste en réponse aux promesses non tenues de la
départementalisation. Son président, Paul Verges, s’oppose alors a Michel Debré,
ancien premier ministre (1958-1962) qui est élu député de La Réunion sur un
programme « départementaliste ».

Le 7 juin 1963, I’ancien premier ministre Michel Debré est a I’origine de la
création du Bureau pour le développement des migrations dans les départements
d’outre-mer (Bumidom). Cette nouvelle administration a pour objectif d’aider la
jeunesse ultramarine a emigrer vers la metropole pour y trouver plus facilement du
travail. En méme temps, ce programme a aussi pour ambition de contribuer au
repeuplement de régions métropolitaines en déclin démographique. Mais de graves
abus sont commis : de 1963 a 1981, des départements comme la Creuse et la Lozére
accueillent 1 630 enfants réunionnais envoyés par le Bumidom. On découvrira plus
tard que la plupart de ces enfants ont été « arrachés » a leur fle natale sans le
consentement de leurs familles.

B. L’ATTACHEMENT DE LA REUNION AU DROIT COMMUN

1. La décentralisation de la fin du vingtieme siécle

La question statutaire est de nouveau posée avec I’arrivée de la gauche au
pouvoir en 1981. Le gouvernement socialiste souhaite alors réaliser une profonde
décentralisation des pouvoirs publics frangais. La « loi Defferre » du 2 mars 1982
prévoit notamment la transformation des régions en collectivités territoriales de plein
exercice. La mise en place des régions dans les territoires ultramarins fait I’objet de
controverses dans la mesure ou cela implique la superposition de deux collectivites
sur un méme territoire, avec une population identique.

Le secrétaire d’Etat aux départements et territoires d’outre-mer, Henri
Emmanuelli, propose alors la mise en place d’une assemblée unique chargée
d’exercer les compétences de la région et du département dans les territoires
ultramarins. Les élus réunionnais sont divisés sur ce projet, la gauche y étant plut6t
favorable tandis que la droite y est fermement opposée. Finalement, c’est le juge
constitutionnel, saisi entre autre par le sénateur réunionnais Louis Virapoullé, qui
tranchera en déclarant le projet de loi non conforme a la Constitution. La loi du
31 décembre 1982 prend acte de cette décision en instituant les régions d’outre-mer
sur le méme modeéle qu’en France hexagonale.

Prés de vingt ans plus tard, les débats sur I’avenir statutaire de I’7le
reprennent avec I’examen de la loi d’orientation pour I’outre-mer du 13 décembre
2000. Cette loi reconnait a la Guadeloupe, a la Guyane, a la Martinique et a La
Réunion la possibilité de disposer a I’avenir d’une organisation institutionnelle qui
leur soit propre. La Réunion se distingue cependant des territoires américains
puisqu’elle ne bénéficie pas du droit de proposer a sa propre initiative des évolutions
statutaires, au motif de « |’attachement des Réunionnais a ce que |’organisation de
leur Tle s’inscrive dans le droit commun ».
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Surtout, c’est le projet paralléle de bidépartementalisation de I’ile qui va
raviver les debats. Les cing députés réunionnais proposent en effet de scinder I’Tle en
deux départements afin de procéder a un rééquilibrage entre le nord et le sud. Aprés
moult débats et face au refus des collectivités ainsi qu’a un rejet de la population, le
projet est finalement abandonné en novembre 2000.

2. L’autolimitation instaurée par I’ « amendement Virapoullé »

La réforme constitutionnelle de 2003 donne de nouveau I’occasion a La
Reunion d’affirmer son attachement au droit commun. En effet, le nouvel article 73
de la Constitution introduit la possibilité pour les départements et régions d’outre-
mer d’élaborer des reglements portant sur certaines questions relevant du domaine
de la loi. Or un amendement porté par le sénateur réunionnais Jean Paul Virapoullé,
qui a succedé a son frere Louis, vient préciser que « la disposition prévue aux deux
précédents alinéas n’est pas applicable au département et a la région de la
Réunion ».

L’ « amendement Virapoullé », devenu le cinquiéme alinéa de I’article 73 de
la Constitution, répond a une volonté politique d’ancrer La Réunion dans le régime
de I’identité Iégislative totale, en empéchant toute possibilité d’adaptation normative,
percue comme porteuse d’un risque d’autonomisation institutionnelle de I’7le. Cette
autolimitation reste, vingt ans apres son adoption, tres controverseée.

Au cours des derniéres décennies, la population de La Réunion a continué a
augmenter, résultat de progrés médicaux ayant entrainé une baisse spectaculaire de
la mortalité tandis que la natalité restait forte et que I’ile attirait de plus en plus
d’immigrants venus de la métropole, d’Europe et de I’océan Indien.

Au 1° janvier 2024, La Réunion comptait 885 700 habitants avec une
perspective d’atteindre le million d’habitants au milieu du siecle. Pour autant, la
baisse de la natalité et le vieillissement de la population laissent envisager un
tassement au-dela de cet horizon.
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Il. UN TERRITOIRE FERMEMENT ANCRE DANS LA REPUBLIQUE

L’Tle de La Réunion affiche clairement et fierement son attachement a la
République et a la France, souhaitant un alignement le plus étroit possible sur le
fonctionnement des collectivités hexagonales et rejetant toute idée d’autonomie au
point de s’autolimiter par un amendement fameux. Pour autant, chacun reconnait que
les textes nationaux ne sont pas tous applicables localement et qu’un minimum
d’adaptation serait bienvenu.

A. AUTONOMISTES CONTRE LOYALISTES : UN DEBAT CLOS

Si elle a longtemps sous-tendu le débat politique a La Réunion, la controverse
autour de I’autonomie n’est plus d’actualité, I’immense majorité des Réunionnais
étant favorables a un alignement sur les normes nationales.

1. Les centres de préoccupation se sont déplacés

Pendant longtemps, La Réunion a été le théatre d’une opposition politique
entre les autonomistes, principalement issus des rangs du Parti communiste
réunionnais (PCR), et les loyalistes (ou « départementalistes »), regroupés autour de
la figure emblématique de I’ancien premier ministre Michel Debré. Les autonomistes
étaient alors volontiers qualifiés d’indépendantistes. Selon certains, I’arrivée au
pouvoir de Francois Mitterrand en 1981 aurait contribué a briser cette bipolarisation.

Aujourd’hui, le PCR a perdu beaucoup de son influence depuis la chute du
mur de Berlin et la disparition de ses leaders historiques. Le mot « autonomie » ne
fait plus peur lorsqu’il s’agit d’autonomie alimentaire ou énergétique : cette
autonomie-la est plutot recherchée et valorisée. En revanche, I’autonomie politique
fait davantage I’objet d’un rejet.

Le sujet n’intéresse guére la population, davantage préoccupée par les
problémes economiques et sociaux du quotidien : un chdmage toujours élevé malgre
une récente baisse, un taux de 35 % d’habitants vivant sous le seuil de pauvreté, un
PIB par habitant inférieur de 10 000 euros a celui de I’hexagone, des prix toujours
trop élevés...

Pour Maurice Gironcel, maire (PCR) de Sainte-Suzanne et président de
syndicats intercommunaux, il est exageré de dire que I’autonomie continue a faire
peur car « | ’ere de la responsabilité est arrivee ». Mais les élus réunionnais nuancent
en demandant qu’on leur fasse davantage confiance dans la gestion de leur budget,
regrettant par exemple que trop de subventions nationales ou européennes soient
« fléchees » et non d’utilisation libre.
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Un sondage commandé en 2022 par le département @ indique que 89 % des
Réunionnais souhaitent que I’Tle garde son actuel statut (art.73 C.) quand seulement
8 % préfereraient un changement dans le sens d’une collectivité d’outre-mer a
I’image de la Nouvelle-Calédonie ou de la Polynésie francaise (art. 74 C.). Dans cette
méme enquéte, 70 % des Réunionnais se declarent départementalistes contre 19 %
qui se réclament de I’autonomie.

2. Le Parti réunionnais (Paré), seule voix dissonante

Une seule formation politique revendique ouvertement son attachement a
I’autonomie : le Paré (Parti réunionnais), fondé en mai 2022 par Mickaél Crochet.

Trés minoritaire au sein de la société réunionnaise, cette formation qui insiste
avant tout sur la défense de la langue et de la culture créoles regrette que la question
statutaire soit « un sujet tabou, créateur d ‘angoisse ». Le Paré prone le choix d’une
« autonomie législative et réglementaire de plein droit » qui placerait La Réunion
dans le cadre de I’article 74 de la Constitution.

Assumant son statut de « micro-parti », le Paré déclare s’inscrire dans la
tradition républicaine, « dans une démarche constructive et pas disruptive » et réfute
I’argument de ses adversaires politiques selon lequel « | ’autonomie serait le premier
pas vers |’indépendance ». Les responsables de ce parti soulignent le paradoxe selon
lequel les Réunionnais seraient globalement favorables a des mesures de
différenciation tout en récusant la notion d’autonomie.

Mickaél Crochet reconnait la nécessité d’un travail de definition de
I’autonomie ainsi la nécessité de réfléchir aux conséquences concrétes d’un tel choix.
Désabusé, il reconnait toutefois devant les rapporteurs qu’« un tel projet intéresse
peu de monde ».

B. L’ « AMENDEMENT VIRAPOULLE »

C’est d’ailleurs le rejet de toute autonomie qui a conduit le sénateur Jean-
Paul Virapoullé a déposer I’amendement qui a pris son nom et qui aboutit a priver
I’Tle de La Réunion de la possibilité d’adapter les textes nationaux aux réalites
locales. Cette disposition reste le principal point de friction institutionnelle, aucune
majorité nette ne semblant se dégager ni pour son abrogation ni pour son maintien.

1. Un droit d’adaptation tres encadré

La loi constitutionnelle n°2003-276 du 28 mars 2003 portant sur
I’organisation décentralisée de la République a, entre autres modifications, réécrit
I’article 73 de la Constitution pour permettre I’adaptation du droit en outre-mer apres
habilitation par le pouvoir legislatif. Un amendement des sénateurs Virapoullé, Payet

(1) Etude d’opinion sur des questions institutionnelles a La Réunion (septembre 2022).



et Hyest neutralise I’application des alinéas 3 et 4 de I’article 73 a La Réunion en ces
termes : « La disposition prévue aux deux précédents alinéas n ‘est pas applicable au
département et a la région de La Réunion ».

L’exclusion de La Réunion repose sur la volonté de ne pas consacrer « un
principe proche de la spécialité législative, comme cela est le cas pour les
collectivités d'outre-mer mentionnees a | article 74 ». Comme le fait remarquer le
professeur Josselin Rio dans le dictionnaire juridique des outre-mer @, « Au-dela de
toute considération juridique, | 'attachement au droit commun s ’explique avant tout
par la crainte, justifiée ou non, que la possibilité d’adaptation normative soit
potentiellement porteuse d’un risque d’autonomisation institutionnelle, voire
d’indépendance de | ile ».

Dans la version de 1958 de I’article 73, I’adaptation était déja possible mais
elle était envisagée et rédigée par les organes nationaux. L’apport de la révision
constitutionnelle de 2003 est d’habiliter les collectivités a rédiger elles-mémes ces
adaptations. 1l ne s’agit en aucun cas de la consecration d’un pouvoir législatif ou
réglementaire ultramarin autonome. La procédure d’habilitation prévue par la loi
organique permet aux pouvoirs législatif et exécutif nationaux de controler et
d’autoriser ou non les adaptations demandées. La speécialisation des normes est
placée directement sous le contréle du Parlement, du gouvernement mais également
du Conseil constitutionnel et du Conseil d’Etat au travers des controles de
I’habilitation.

2. Une disposition vécue comme une autocensure par certains

L’amendement Virapoullé a été adopté dans le but d’éloigner I’Tle du risque
d’une autonomisation pouvant conduire a I’indépendance. Pourtant, les historiens
font remarquer que ce risque est tres limité, aucune formation & La Reéunion
n’évoquant une éventuelle indépendance, d’autant que le territoire n’a pas connu de
« peuple premier » qui pourrait se considérer comme propriétaire du territoire,
contrairement aux collectivités du Pacifique.

Huguette Bello, la présidente du Conseil régional, souligne que les autres
DROM, qui ne sont pas bridées par un tel amendement « ne se sont pas rapprochées
de I’autonomie ou de I'indépendance ». Pour son vice-président Patrick Lebreton,
« cette disposition qui rend impossible le principe de différenciation contribue a faire
de La Réunion un incapable majeur, selon la formule du professeur Ferdinand
Meélin-Soucramanien ». Or, « |’adaptabilité des lois doit pouvoir se faire a La
Réunion. Les industriels sont les premiers a demander une adaptation des normes
nationales. Cette exception d 'adaptabilité doit étre réformée ». Et d’ajouter : « nous
souhaitons tous rester dans le cadre de I'unité de la République, mais rester dans le
cadre unique de la République n’exclut pas la différentiation ».

(1) dictionnaire juridique des outre-mer
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Par ailleurs, le fait qu’un droit soit reconnu aux autres DROM mais pas a La
Reunion crée une crispation. L impression d’étre consideré comme un « incapable
majeur » pour reprendre la fameuse formule, crée une dimension psychologique qui
tient de I’affect : « nous nous privons d’un droit reconnu aux autres parce que, sur
cette ile, on ne serait pas capable de | ‘exercer ». Un peu comme une personne qui
se fait interdire de casino parce qu’elle se sait incapable de maitriser ses pulsions
dépensiéres. « On a donc mis un verrou », selon I’expression méme de I’auteur de
I’amendement, « pour qu’il n’y ait pas d’évolution possible ».

3. Un amendement protecteur pour d’autres

« Amendement incapacitant » pour certains, cette disposition est vécue
comme un « amendement protection » pour d’autres. Et il est vrai que le sondage
commandé par le département @ en 2022 semble aller dans le sens du statu quo
puisque 76 % des sondés estiment qu’il vaut mieux que La Réunion ait les mémes
lois que le reste de la Nation alors qu’ils ne sont que 22 % a préférer une législation
adaptable au territoire.

Pour les partisans du statu quo, I’adaptation des textes ne présenterait qu’un
intérét limité dans la mesure ou la collectivité n’exerce déja pas toutes ses
compétences. « Commencgons deja a utiliser toutes les possibilités offertes par la
[égislation en vigueur », estiment-ils, et il sera toujours temps, ensuite, de réfléchir a
une éventuelle modification de I’article 73 de la Constitution.

Nathalie Bassire, elle aussi opposée a la suppression de I’amendement
Virapoullé, ne dit pas autre chose lorsqu’elle déclare « exercons pleinement nos
responsabilités avant d’envisager de modifier la Constitution ». Et d’ajouter :
« Existe-t-il I'équivalent d’une différentiation dans les départements hexagonaux ?
Evidemment pas. Alors pourquoi en serait-il différemment & La Réunion ? Cette
faculté de différenciation qui existe dans les autres DROM n ’est pas une force pour
eux ».

Les membres du CESER que les rapporteurs ont rencontrés ont aussi
souligné le confort apporté par la restriction qui découle de I’amendement
Virapoullé :  «1’abolition de cette disposition impliquerait une prise de
responsabilité de la part des élus locaux qui deviendraient responsables des résultats
s’ils avaient la possibilité d ‘adapter les lois nationales. Actuellement, la situation est
plus confortable pour eux : il est aisé de rendre Paris, le Parlement et les ministeres
responsables de tout ce qui ne va pas. Aujourd ’hui, dés qu’il y a un probléme, on se
rend & la préfecture. Si nous décidions d’adapter les lois, alors nous serions
responsables : ¢ ’est un changement de culture ».

La présidente Huguette Bello résume la situation de la maniere suivante :
« les Réunionnais sont favorables a |’autonomie lorsqu’il y a un adjectif qui lui est
accolé, comme |’autonomie alimentaire ou | ’autonomie énergétique ; mais lorsque

(1) op.cit.
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le mot est seul, il les effraie, méme s’ils souhaitent bénéficier d’un droit a la
différenciation et a | ‘adaptation ».

Comme I’a fait remarquer un observateur de la vie politique réunionnaise
aux Rapporteurs, « une seule chose est a peu prés slre : si cette restriction avait été
imposée par le pouvoir central parisien, elle aurait suscité un vrai tollé ! ».

C. POURTANT, NOMBRE DE LOIS MERITERAIENT D’ETRE ADAPTEES

Paradoxalement, si les Réunionnais sont nombreux a ne pas vouloir revenir
sur I’amendement Virapoullé, ils sont presque unanimes a reconnaitre que beaucoup
de textes nationaux mériteraient d’étre adapteés.

1. La nécessité d’adapter certains textes aux réalités locales

De I’avis général, une grande partie des normes adoptées nécessitent un
certain nombre d’adaptations, d’autant que les dispositions concernant les outre-mer
sont souvent adoptées par ordonnance, donc sans débat ni a I’Assemblée nationale,
ni au Sénat. Et le contréle parlementaire qui s’exerce théoriqguement lors de la
ratification des ordonnances n’est pas réel : faute de temps et de compétences, il est
souvent expéditif.

Un exemple : la loi « littoral » @, qui est trés restrictive notamment en
matiére de construction, a pour objectif de protéger le bord de mer en apportant
certaines limites aux ambitions de I’activité humaine. Or, compte tenu des
dimensions et de la structure de I’1le, le texte s’applique sur I’ensemble du territoire
de La Réunion. Pour les acteurs économiques, « cette loi est adaptée a | 'hexagone
dont elle protége une faible partie du territoire, pas aux outre-mer. Ici, elle blogue
clairement I’activité économique de I’ensemble de I’7le. Nous aimerions bien
| 'adapter ». Mais comment procéder dans la mesure ou le fameux amendement
Virapoullé, que peu de Réunionnais remettent en cause, interdit toute possibilité
d’adaptation normative ?

Autre exemple : la non-artificialisation des sols decidee par le Parlement, fait
déja débat dans I’hexagone dont la superficie est pourtant généreuse. A La Réunion,
cette disposition serait « quasiment inapplicable » en I’état, dans la mesure ou le
foncier constructible est tres reduit en raison d’un relief tourmenté et ou
I’augmentation réguliére et continue de la population impose la construction de
nouveaux logements.

En outre, les lois sont devenues trop précises. Empiétant sur le domaine
réglementaire au mépris des articles 34 et 37 de la Constitution, elles sont devenues
aussi détaillées que des circulaires, ce qui enleve a I’administration préfectorale ainsi
qu’au pouvoir réglementaire local toute marge d’adaptation. Le préfet de La Réunion

(1) loin® 86-2 du 3 janvier 1986 relative a | ‘'aménagement, la protection et la mise en valeur du littoral, dite « Loi
littoral »



de I’époque, Jérome Filippini, avait donné un conseil aux rapporteurs-législateurs :
«La loi devrait se limiter aux grands principes, pour laisser une marge
d’appréciation sur le terrain ». Dans un plaidoyer pro domo, il n’hésitait pas a
souligner que «trop de dispositifs sont gérés depuis Paris; il faudrait
responsabiliser davantage les preéfets ». Il est vrai qu’un certain nombre d’agences
publiques ont un fonctionnement tres vertical.

Pour le député Frédéric Maillot, « a quoi sert |’expérimentation si nous
n’avons pas le pouvoir d’adaptation ? »

2. Une adaptation souhaitée par les acteurs économiques

Les représentants du tissu économique (Chambre de commerce et
d’industrie, chambre des métiers, chambre d’agriculture, Medef, Confédération des
petites et moyennes entreprises) que les rapporteurs ont rencontrés ont insisté sur la
nécessité de ne pas étre trop figé dans le cadre institutionnel, ainsi que sur la
souplesse pour éviter tout blocage. « Les entreprises demandent de | ’adaptation et
de I’agilité », notamment en matiere de normes européennes, jugées trop
contraignantes et pas assez adaptées au milieu subtropical réunionnais.

Les représentants du BTP ont expliqué que les normes européennes en
matiere de vent, d’humidité ou de bruit n’étaient pas adaptées a la realité
réunionnaise : « on peut construire durablement dans les territoires ultramarins, en
utilisant des materiaux locaux. Mais nous avons identifié des besoins d ‘adaptation
de normes qui nous empéchent de mettre concrétement en ceuvre cette construction
durable ».

A titre plus anecdotique, des agriculteurs ont expliqué que «la boucle
électronique imposee par | 'Union européenne pour les cabris n’est pas adaptée aux
conditions de La Reunion ». Cet exemple peut préter a sourire mais complique le
quotidien des éleveurs réunionnais qui subissent la concurrence des pays riverains,
non soumis a la réglementation bruxelloise.

lll. LES POSSIBLES EVOLUTIONS INSTITUTIONNELLES DE LA REUNION

Comme nous I’avons vu, les élus Réunionnais font preuve d’une grande
prudence en matiére d’adaptation Iégislative, rappelant sans cesse leur attachement
aux normes nationales. La démarche est identique en matiére d’évolution
institutionnelle : si un approfondissement de la decentralisation est envisageable,
I’éventuelle adoption d’une assemblée unique est abordeée avec beaucoup de
prudence.



81 —
A. UN AMENAGEMENT DES DISPOSITIONS EXISTANTES

1. Approfondir la décentralisation

La décentralisation menée au cours des années 1982-83 autour des « lois
Defferre » aurait, selon nos interlocuteurs, « atteint ses limites et demanderait a étre
prolongée ». Depuis quelques années, on aurait surtout assisté a un phénomeéne de
déconcentration qui aurait renforcé les pouvoirs des préfets.

Le Conseil économique social et environnemental de la Réunion (CESER),
qui a travaillé sur le sujet, considére que la decentralisation doit étre rénovée et
renforcée, notamment avec de nouvelles compétences en matiére économigue ou sur
I’environnement régional. « Les Réunionnais aimeraient ainsi que soit inscrit dans
la législation le fait que les collectivités ultramarines maitrisent leur politique
énergetique (la question du stockage, des énergies innovantes, de |’hydrogéne, de
| ’éolien, etc.) ».

Le Conseil économique social et environnemental de La Réunion
recommande également I’adoption d’une loi-cadre qui, sur quinze ans, fixerait le
champ des responsabilités ainsi que les régles en matiere fiscale.

Au-dela de I’approfondissement de la décentralisation, une plus forte
déconcentration serait-elle utile ? Pour le préfet, notre pays méconnait les atouts de
ses territoires ultramarins. « Pourtant, La Réunion compte son lot de Start-up et de
pépites ultra innovantes » qui pourraient aider a conforter la place de la France dans
les nouvelles technologies. Mais les aider efficacement a émerger nécessiterait une
déconcentration approfondie des moyens financiers.

2. L’insertion de La Réunion dans son environnement international

Les élus réunionnais, pourtant réticents a prendre des libertés qui pourraient
s’apparenter a de I’autonomie, sont paradoxalement nombreux a demander plus de
pouvoirs en matiere internationale, domaine pourtant qualifié de « régalien » et
directement soumis au pouvoir central national.

La demande des élus réunionnais est géographiquement limitee : ils
souhaiteraient disposer de davantage de pouvoirs en matiere de relations
internationales avec leur environnement proche. De I’avis général, le fonctionnement
de la Commission de I’océan Indien (COI), qui regroupe les pays de la région, ne
donne plus satisfaction. Or, les Réunionnais ne peuvent intervenir dans ce domaine
qui est de la compétence de I’Etat. Rappelons que la zone économique exclusive
(ZEE) de La Réunion s’étend sur 2,4 millions de kmz2.

Pourtant, la direction génerale des outre-mer (DGOM) ne dispose que de
deux agents et d’une secrétaire pour gérer, depuis Paris, les relations entre la France
et la COl, 1a ou les autres Etats membres, intéressés au premier chef, mettent tout
leur poids dans la relation. Lorsque des rencontres sont organisées entre les différents
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Etats partis, les délégations de Maurice, des Seychelles, des Comores ou de
Madagascar sont généralement conduites par des ministres, ce qui n’est évidemment
pas le cas de la France qui a souvent du mal a envoyer un représentant, généralement
un directeur d’administration.

La Commission de I’océan Indien (COI) : une coopération qui reste limitée

La Commission de I’océan Indien (COIl) est une organisation intergouvernementale créée
en 1982 a Port-Louis (ile Maurice) et institutionnalisée en 1984 par I’accord de Victoria
(Seychelles). Elle réunit cing pays insulaires de I’océan Indien occidental : les Comores,
la France (au titre de La Réunion mais pas de Mayotte, récusée par les Comores),
Madagascar, Maurice et les Seychelles.

Seule organisation régionale d’Afrique composée exclusivement d’iles, elle défend les
specificités de ses Etats membres sur la scéne internationale, notamment en matiére
économique, climatique, alimentaire, énergétique, etc.

Un de ses objectifs consiste a fédérer les forces, mutualiser les moyens et sensibiliser aux
défis particuliers des iles de la région mais aussi de promouvoir le sud-ouest de I’océan
Indien, une région d’une grande diversité humaine, culturelle et naturelle.

En 2016, la Chine est devenue le premier membre observateur de I’organisation, suivie en
2017 par I’Organisation internationale de la francophonie, I’Ordre de Malte et I’Union
européenne. En 2020, I’Inde, le Japon et I’Organisation des Nations unies ont a leur tour
accédé au statut d’observateur.

La COI permet a la France de bénéficier d’un cadre de dialogue permanent avec les pays
de la région. Elle permet également a La Réunion (mais hélas pas a Mayotte) de s’intégrer
a la coopération régionale dans le sud-ouest de I’océan Indien. A ce titre, la Commission
a recu des financements importants de I’UE ou de I’Agence frangaise de développement
(AFD) pour mener des projets de coopération régionale en matiere de gestion des
ressources naturelles, de résolution de crises environnementales, de sécurité maritime, de
péche, et de changement climatique. Pour certains observateurs toutefois, la COl manque
d’ambition et ses résultats concrets « sont encore rares et souvent modestes ».

Lorsque le président du conseil déepartemental Cyrille Melchior souhaite
intervenir dans le cadre de la COl, il doit au préalable obtenir I’accord du ministere
des affaires étrangeres, du ministere de I’intérieur, du ministere des outre-mer et du
préfet. « C’est beaucoup trop lourd », estime-t-il. « Je voudrais que mon seul
interlocuteur soit le préfet qui aurait pouvoir en matiere de coopération avec les
pays de la région ». Cela permettrait de passer des contrats de coopération en matiére
d’éducation, par exemple, ce qui permettrait a la culture francaise de rayonner.
« Nous n’avons pas pour ambition de nous lancer dans de la diplomatie
internationale » conclut-il.

Pour toutes ces raisons, le transfert d’une partie des compétences, sur le sujet
particulier de la coopération régionale, a La Réunion permettrait a notre pays d’étre
mieux représenté et de mieux défendre ses intéréts.




Recommandation : permettre au conseil régional de participer aux échanges internationaux
relatifs a ’environnement international de 1’ile, notamment lorsque le gouvernement frangais
n’est pas représente.

B. L’ETERNEL DEBAT AUTOUR D’UNE ASSEMBLEE UNIQUE

1. La Réunion a choisi de conserver ses deux assemblées

La révision constitutionnelle du 28 mars 2003 a officialisé le mouvement de
diversification des statuts des collectivités ultramarines, en leur permettant
notamment de changer de forme institutionnelle, soit en conservant les collectivités
existantes mais en se dotant d’une assemblée unique, soit en substituant aux
collectivités existantes une collectivité unique. Si la Martinique et la Guyane ont fait
le choix, en 2010, de se transformer en collectivité unique, La Réunion n’a pas
montre de velléité en ce sens et a choisi de conserver ses deux assemblees.

Les rapporteurs ont rencontré plusieurs interlocuteurs qui n’étaient pas
fermés a I’idée d’une assemblée unique. « Pourquoi pas ? Mais ce ne doit pas étre
un préalable », nuance Maurice Gironcel. « Toute réforme doit étre inscrite dans un
projet global pour La Réunion » qui se déclinerait a échéances de 5, 10 et 20 ans et
aurait pour objectif de définir les priorités du territoire.

Pour le député Frédéric Maillot, « I’existence de deux chambres se justifie
par une répartition des compétences », ce a quoi les partisans de la fusion soulignent
la fragilité de I’argument car les deux assemblées sont compétentes en matiére de
culture ou d’éducation, ce qui multiplie les directions de la culture ou les directions
de I’éducation par deux et renforce une bureaucratie dommageable.

Cyrille Melchior, président du Conseil déepartemental, affirme que « les
Réunionnais souhaitent un cadre institutionnel apaisé » et rappelle qu’un sondage
commandé par le département @ indiquait que 57 % des sondés préféraient conserver
un département sépare de la région quand 38 % seulement étaient favorables a une
fusion.

2. Un enchevétrement de compétences a clarifier

Certains acteurs défendent leurs compétences. Sur le plan agricole, par
exemple, le président du conseil départemental Cyrille Melchior souhaite que le
département conserve la compétence générale, ne laissant a la région que les
industries agro-alimentaires. Mais I’existence méme de ce débat sur les limites de
compétences atteste que le partage ne va pas forcément de soi, surtout s’agissant de
deux collectivités qui exercent sur un territoire exactement identique. Et, les partisans
d’une assemblée unique rétorquent que, dans le cas d’espéce, une fusion entre les
deux collectivités permettrait & une seule assemblée delibérante d’étre compétente

(1) op. cit.




— 84 —

aussi bien sur I’agriculture que sur les industries agro-alimentaires, ce qui aurait du
sens.

De son c6té, Patrick Lebreton, premier adjoint a la présidente du conseil
régional, annonce que « la région va récupérer, en janvier 2028, |’ensemble des
compétences en matiere agricole, actuellement partagées avec le département. Cela
permettra une mise en conformité avec la loi NOTRe ) »,

D’autres compétences, et non des moindres, sont disputées entre les deux
assemblées : I’action sociale, « ou le département doit garder le leadership, car il
possede un maillage territorial plus fin que la région », selon Cyrille Melchior. En
matiére de tourisme la région et le département ont créé chacun de son c6té des
comités mais la compétence « doit étre entierement transférée a la région », selon
Patrick Lebreton.

Comme nous I’avons vu, les élus réunionnais souhaiteraient disposer d’une
plus grande marge de liberté sur le plan des relations internationales locales (cf.
supra). Mais a qui le ministre des affaires etrangeéres devrait-il déléguer une partie
de son pouvoir ? Au président du conseil départemental ou a la présidente du conseil
régional ? Ou aux deux ?

Dans un rapport de la Délégation aux outre-mer de I’Assemblée nationale
publié sous la précédente législature @, I’imbrication des compétences du
département et de la région était déja mise en exergue. Il était précise que « cette
situation spécifique a La Réunion résulte d’un modus vivendi entre le département
et la région, opére dans le cadre d’un exercice d’harmonisation des competences
intervenu en 2004 ». En conséquence de quoi, le rapport proposait de relancer cet
exercice d’harmonisation. En accord avec les instances du conseil départemental, les
rapporteurs reprennent cette préconisation d’octobre 2021, pour I’instant restée lettre
morte.

Recommandation : relancer un nouvel exercice d’harmonisation des compétences entre la
région et le département de La Réunion afin de pousser vers plus de cohérence.

Les représentants des chefs d’entreprises que les rapporteurs ont rencontrés
ont fait remarquer que le passage a I’ Assemblée unique n’avait rien apporte aux deux
DROM (Guyane et Martinique) qui avaient adopté cette évolution. Dans ces
conditions, pourquoi changer les institutions ? « L éloignement depuis |’hexagone
rend notre situation compliquée. Pour autant, La Réunion dispose du niveau de vie
le plus éleve des outre-mer. 1l faut donc avancer prudemment en matiére d ‘évolution
institutionnelle ».

(1) Loin®2015-991 du 7 ao(t 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la République.

(2) « Les outre-mer au coeur du processus institutionnel » Rapport d’information sur le projet de loi relatif a la
différentiation, la décentralisation, la déconcentration et portant diverses mesures de simplification de [’action
publique locale, par Mme Stéphanie Atger et MM. Mansour Kamardine et Jean-Hugues Ratenon
(octobre 2021).
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DEUXIEME PARTIE : MAYOTTE

Archipel de 375 km? situé dans le canal du Mozambique, Mayotte, qui a
toujours manifesteé son attachement a la France, est constamment revendiquée par les
Comores voisines. Si son éloignement de I’hexagone et ses difficultés économiques
en font le territoire ultramarin le plus pauvre de la République, son PIB annuel de
9 250 euros par habitant (contre 35 095 euros en moyenne nationale) suscite bien des
envies chez ses voisins beaucoup plus pauvres (703 euros aux Comores, 364 euros a
Madagascar), ce qui provoque afflux migratoire permanent.

Conséquences de cette évolution démographique : avec 50 % de sa
population qui a moins de 17 ans, Mayotte est le territoire le plus jeune de France.
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|. UNE ILE HISTORIQUEMENT TOURNEE VERS LA FRANCE

Contrairement a La Réunion, qui fut colonisée vierge de tout habitant,
I’archipel de Mayotte a connu une présence humaine continue depuis le
VIlIeme sigcle. D’abord habité par des Africains d’origine swahilie, I’archipel est
ensuite passe sous domination des chefs musulmans venus du Moyen-Orient a
compter du XI11°™e siecle.

A. UNE UNION NEE D’UN TRAITE LIBREMENT CONSENTI

Dans la premiére partie du X1X®™ siécle, lorsque les Francais commencent
a s’intéresser a cette partie de I’océan Indien, les Tles de I’archipel comorien, dirigées
par des sultans rivaux, sont en conflit et font I’objet d’attaques de pirates régulieres.

1. L’archipel s’est placé sous la protection francaise en 1841

Mis en difficulté par les souverains rivaux d’Anjouan, de Mohéli et de
Grande Comore, le sultan Andriantsoly qui régne alors sur Mayotte décide de se
placer sous la protection de la France présente depuis 1840 sur I’ile voisine de Nosy
Be & Madagascar toute proche : le 25 avril 1841, Andriantsoly vend Mayotte a la
France, alors dirigée par le roi Louis Philippe. C’est le commandant Pierre Pascot
qui représente la France.

En échange le sultan Andriantsoly obtient une rente viagere personnelle de
mille piastres (I’équivalent de 5 000 francs) et le droit d’envoyer deux de ses enfants
étudier a La Réunion.

Le traité du 25 avril 1841 est ratifié par le Royaume de France en 1843.

L*abolition de I’esclavage & Mayotte est prononcée le 27 avril 1846. A cette
époque, I’archipel, soumis a la traite arabe, compte environ 3 000 habitants tous
musulmans dont pres de la moitié sont des esclaves.

Jusque dans les années 1870, la présence frangaise est essentiellement
cantonnée a Petite-Terre et méme quasiment au rocher de Dzaoudzi, qui constitue un
fort naturel, un point d’observation et un port utile, ainsi qu’un site d’habitation
réputé plus salubre que Grande-Terre, ou sévit le paludisme. Une présence religieuse
est attestée sur I’Tle dés 1844, mais aucune conversion religieuse n’est entreprise,
I’administration préférant s’appuyer sur les structures sociales existantes, notamment
le Conseil cadial pour ce qui concerne I’état civil et la justice non criminelle.

2. Lacolonisation plus tardive des autres iles comoriennes (1886)

La France profite de sa présence a Mayotte, pour prendre le contréle de
I’ensemble de I’archipel des Comores. En 1886, les sultanats de la Grande Comore,
Mohéli et Anjouan deviennent des protectorats sous la direction du gouverneur de
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Mayotte, cette derniére gardant son statut de colonie. L archipel des Comores devient
alors les lles de « Mayotte et dépendances ».

En 1898, Mayotte est frappée par deux cyclones successifs qui rasent presque
completement les habitations et détruisent les plantations de canne a sucre. Le
phénomeéne est suivi par un séisme et une épidémie de variole, qui dépeuplent
I’archipel. Devant autant de difficultés, I’ensemble des Comores est provisoirement
rattaché au gouvernement Général de Madagascar en 1908.

En 1946, les protectorats des Comores et la colonie de Mayotte sont séparés
administrativement de Madagascar et deviennent un territoire d’outre-mer Apres
avoir refusé d’accéder a I’indépendance lors du référendum de 1958 organiseé par le
général De Gaulle, les Comores obtiennent, le 22 décembre 1961, un statut
d’autonomie interne qui donne jour a un gouvernement comorien élu par
I’Assemblée Territoriale. De 1961 a 1970, I’ancien député Said Mohamed Ben
Chech Abdallah Cheikh est élu président du Conseil de gouvernement jusqu’a sa
mort, le 16 mars 1970. C’est durant cette période, en 1966, que la capitale du
territoire est transférée de Dzaoudzi (Mayotte) a Moroni (Grande Comore), au grand
dam des Mahorais.

3. Une succession de référendums sans ambiguité entre 1974 et 76

En 1972, [P’assemblée territoriale des Comores, dominée par les
indépendantistes, adopte une résolution en faveur de I’indépendance. A la suite de
négociations avec les autorités frangaises, un accord est signé le 15 juin 1973,
prévoyant I’organisation d’une consultation des populations — I’emploi du pluriel
justifiant un décompte des voix « Tle par Tle » — sur la question de I’indépendance.

Le 22 décembre 1974, 63,8 % des Mahorais votent contre I’indépendance,
tandis que sur les trois autres Tles, une écrasante majorité (plus de 95 %) se prononce
en faveur de la pleine souveraineté. Le 6 juillet 1975, le gouvernement des Comores
proclame I’indépendance de I’archipel, sans toutefois consulter les élus mahorais qui
y sont opposés.

Le gouvernement frangais reconnait le 9 juillet I’indépendance des trois Tles
ou le « oui » I’a emporté et décide d’organiser une nouvelle consultation a Mayotte
dont les modalités sont prévues par la loi du 31 décembre 1975.

Ainsi, le 8 fevrier 1976, plus de 99 % des votants mahorais se prononcent
pour le maintien de I'lle au sein de la République francaise. Une deuxiéme
consultation le 11 avril 1976 invite les Mahorais a se prononcer sur le statut de I’1le.
Une majorité se prononce en faveur de la départementalisation, alors que ce statut
n’est pas proposé au suffrage. En conséquence, le gouvernement francais confere a
Mayotte le statut provisoire de collectivité territoriale de la République, en dépit des
protestations des Comores et du Comité spécial de decolonisation des Nations Unies.



B. LA LONGUE MARCHE VERS LA DEPARTEMENTALISATION

L’évolution de Mayotte vers un statut de département de droit commun n’a
pas été facile a mettre en ceuvre en raison d’un certain nombre de spécificites locales,
culturelles (place de la religion musulmane, polygamie, etc.) et économique (grande
pauvreté). Mais chaque fois qu’elle a été consultée, la population a toujours rappelé
son souhait d’intégrer le droit commun francais.

1. Une évolution en douceur vers la départementalisation

La loi du 24 décembre 1976 fait de Mayotte une collectivité sui generis,
optant pour un statut hybride entre celui de département et de territoire d’outre-mer.
La loi du 22 décembre 1979 vient réaffirmer I’ancrage de Mayotte au sein de la
République francaise, précisant que « | 'fle de Mayotte fait partie de la République
francaise et ne peut cesser d’y appartenir sans le consentement de sa population ».

Les négociations entre I’Etat francais et les représentants de I’fle se
poursuivent afin de parvenir a une solution institutionnelle durable. Le 27 janvier
2000, un accord est signé, fixant les objectifs communs de I’Etat et de la collectivité,
ainsi que des orientations statutaires. Il prévoit un calendrier en vue de I’évolution
de Mayotte vers le statut de « collectivité départementale », rapprochant I’7le du droit
commun tout en tenant compte des spécificités locales.

La population se prononce a 72,94 % en faveur de I’accord dont les
dispositions sont reprises dans la loi du 11 juillet 2001. Le pouvoir exécutif est
transféré du préfet au président du conseil géneral, tandis que le conseil se dote de
nouvelles compétences exercées dans le droit commun par les départements et les
régions.

2. Un Dbref statut transitoire (2003-2011)

La loi constitutionnelle du 28 mars 2003 donne un ancrage constitutionnel a
I’appartenance de Mayotte a la République francaise, en inscrivant I’Tle au deuxieme
alinéa du nouvel article 72-3 de la Constitution. Mais la loi constitutionnelle a
également pour effet de faire de Mayotte une collectivité d’outre-mer (COM) régie
par I’article 74 de la Constitution. Ce changement de statut implique I’adoption d’une
nouvelle loi organique le 21 février 2007.

Cette derniére prévoit que la collectivité départementale de Mayotte exerce
désormais les compétences dévolues aux départements et aux régions. L’identité
législative devient la regle, tous les reglements et lois étant applicables de plein droit,
a I’exception de certains domaines listés par la loi. Finalement, la loi autorise le
conseil genéral a adopter, dés 2008, une résolution demandant une évolution
statutaire pour Mayotte sur le fondement de I’article 72-4 de la Constitution.



3. Ladépartementalisation de 2011

Ainsi, le 18 avril 2008, le conseil général de Mayotte adopte une résolution
portant sur la modification du statut de I’fle et son accession au régime de
département et région d’outre-mer. Prenant acte de cette décision, le gouvernement
francais propose un « Pacte pour la départementalisation de Mayotte », feuille de
route prévoyant un calendrier pour la création du futur département. Le 29 mars
2009, les électeurs Mahorais sont consultés et se prononcent a 95,2 % en faveur de
la departementalisation.

La loi du 23 ao(t 2009 vient tirer toutes les conséguences de ce scrutin en
prévoyant qu’a compter de la premiére réunion suivant le renouvellement de son
assemblée délibérante en 2011, la collectivité départementale de Mayotte est erigée
en une collectivité régie par I’article 73 de la Constitution qui prend le nom de
« Département de Mayotte » et exerce les compétences dévolues aux départements
et régions d’outre-mer. Ce statut devient effectif le 31 mars 2011.

A la demande de la France, Mayotte accéde également au statut de « région
ultra périphérique » (RUP) de I’Union européenne le 1°" janvier 2014,

C. UN PROCESSUS CONSIDERE COMME INACHEVE

1. L’absence de suivi des différents plans de développement

Annonceé par Frangois Hollande, alors président de la République, a la suite
de sa visite a Mayotte d’ao(t 2014, le plan « Mayotte 2025 : une ambition pour la
République », faisant suite au «Pacte pour la départementalisation de
décembre 2008 », visait a dresser de maniére consensuelle la feuille de route de
I’action publique a un horizon de dix ans.

En janvier 2018, des violences entre bandes rivales & Mamoudzou furent
I’élément déclencheur d’une grave crise sociale qui dura deux mois. Un nouveau
plan d’urgence en 53 mesures et 125 actions fut mis en place. Le contrat de
convergence et de transformation (CCT) de 2019 a contractualisé les engagements
du plan d’urgence en matiére d’investissements.

Dans le rapport qu’elle a publié en juin 2022 a I’occasion des dix ans de la
départementalisation de Mayotte (), la Cour des comptes acte I’échec des deux plans
successifs de 2014 et 2018 : « Alors qu’ils avaient pour objet de projeter une
ambition de moyen et de long terme pour |’archipel, aucun des deux plans de
développement n’a été animé et suivi au-dela de |’année de son lancement ». Ni la
préfecture de Mayotte ni la direction générale des outre-mer (DGOM) ne disposent
d’équipes se consacrant au suivi de ces plans. Les urgences auxquelles la préfecture

(1) Quel développement pour Mayotte ? Mieux répondre aux défis de la démographie, de la départementalisation
et des attentes des Mahorais. Rapport public thématique de la Cour des comptes (juin 2022).



a sans arrét a faire face mobilisent ses capacités et prennent le pas sur des
préoccupations de long terme.

2. Les transferts financiers sont absorbés par le fonctionnement

Les dépenses de I’Etat & Mayotte ont augmenté fortement passant de
775 millions d’euros en 2013 a 1495 millions d’euros en 2020, soit une
augmentation de 92 % en huit ans. Pour autant, ce niveau est reste inférieur a celui
des autres départements d’outre-mer : les dépenses par habitant en 2020 y étaient de
5 743 euros, soit 17 % de moins qu’en Martinique et 62 % de moins qu’en Guyane.
Selon la Cour des comptes, « la structure des dépenses de |’Etat & Mayotte se
caractérise par la forte part des dépenses de fonctionnement et de personnel. En
2019, sur un total d’un milliard d’euros, les dépenses d’investissement (titre 5) a
Mayotte n’ont représenté que 41 millions d’euros (4,1 %) et les dépenses
d’intervention (titre 6) 140 millions d euros (14 %) ». En 2020, 94 millions d’euros
de depenses nouvelles ont été consacrés a la crise sanitaire.

Les dépenses de fonctionnement mentionnées ici par la Cour des Comptes
correspondent aux dépenses courantes nécessaires au bon fonctionnement de
I’administration (essence, ¢lectricité, etc.). Les dépenses de personnel, quant a elles,
correspondent aux rémunérations des fonctionnaires et des prestataires. Selon la
Cour, ces deux types de dépenses représenteraient une part importante du budget de
Mayotte. Une répartition qui se ferait au détriment des dépenses considérées comme
prioritaires : les dépenses d’investissement (destinées au financement des projets a
long terme, tels que les infrastructures et les établissements hospitaliers) et les
dépenses d’intervention, qui regroupent I’ensemble des prestations sociales et les
transferts aux ménages et aux entreprises.

Ainsi, si les dépenses de I’Etat ont quasiment doublé depuis 2014, la part
imputable aux plans de développement n’apparait pas clairement : hormis celles,
comme en matiere d’éducation, qui répondent a I’accroissement démographique, les
plus fortes augmentations, comme la péréquation de I’électricite ou les dotations aux
communes, sont sans lien direct avec ces plans.

Devant ce constat qui ressemble a un échec, certains élus mahorais ne
peuvent s’empécher d’exprimer des doutes quant a I’attachement de la France a
I’égard de Mayotte, « surtout quand nous entendons le président de la République
Emmanuel Macron demander publiquement si Mayotte a choisi le bon statut. »



— 91 —

Mayotte en quelques chiffres

Mayotte, un territoire trés attractif Mayotte, un trés fort taux de natalité
pour les populations environnantes
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Source : « Quel développement pour Mayotte ? » Mieux répondre aux défis de la démographie, de la
départementalisation et des attentes des Mahorais. Rapport public thématique de la Cour des comptes
(juin 2022) d’aprés des données des services de | ’Etat, de I'INSEE et de I’'IEDOM.
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ll. MAYOTTE EST UNE COLLECTIVITE EN GRANDE DIFFICULTE

Francais depuis 1841, I’archipel mahorais pétit de son éloignement de
I’hexagone, de son isolement mais aussi du faible niveau de développement de la
région dans laquelle il se trouve. Aux difficultés économiques, sociales, ou ordre
matériel (manque d’eau), s’ajoute aussi une crise démographique qui perturbe le
fonctionnement institutionnel.

A. L’EXPLOSION DEMOGRAPHIQUE : UNE CHANCE POUR L’AVENIR, MAIS
UN FARDEAU POUR L’IMMEDIAT

Que ce soit par sa natalité propre ou par I’apport migratoire, la population de
Mayotte augmente fortement depuis plusieurs décennies. Mais ce qui reste une
chance pour le développement a venir du territoire est d’abord un fardeau, s’agissant
de la scolarisation d’une jeunesse qui représente 50 % de la population.

1. De I’avis général, la population est largement sous-évaluée

Selon le président du Conseil départemental de Mayotte, la population telle
qu’annoncée par I’INSEE (321 000 habitants au 1°" janvier 2024) serait largement
sous-évaluée : « compte tenu de la consommation constatée d 'eau de riz et de divers
autres produits, nous considérons que nous avons dépassé les 500 000 habitants ».
Selon lui, plus de 50 % de la population de Mayotte serait issue de I’ immigration.

Méme en se basant sur les chiffres officiels, la Cour des comptes constate
que « la population étrangéere est passée de 85 000 a 123 000 personnes de 2012 a
2017, soit 48 % de la population, dont 95 % de Comoriens, dont 60 000 en situation
irréguliere. De plus, sur les 10 000 naissances enregistrées chaque année, 75 % sont
de mére étrangere ».

Et de fait, I’immigration clandestine reste importante sur I’archipel : en 2023,
945 kwassas, ces embarcations qui font la navette avec les Comores, ont été reperées
dont 600 interceptées et détruites. Et si les autorités annoncent une moyenne de
25000 expulsions par an, le nombre de migrants qui réussissent a demeurer
clandestinement sur le sol mahorais est évidemment mal connu.

En conséquence, les élus mahorais réclament un vrai plan de rattrapage,
notamment en matiére d’infrastructures. Selon I’un des maires rencontrés par les
rapporteurs, « A Mayotte, il faut renverser la table ! Il nous faut un plan Marshall
pour rattraper le temps perdu ».

D’autres font remarquer que c’est le recensement de 2014 qui est utilisé par
I’administration et pas celui de 2017 comme c’est le cas partout ailleurs en France.
Or, la population augmente trés vite sur I’archipel puisque I’INSEE I’estimait a
200 000 en 2012 contre 321 000 maintenant, méme si chacun sait que ce chiffre est



sous-estimé : « dés le début, les dés sont pipés ! » explique un maire qui soumet ses
préoccupations mateérielles aux rapporteurs.

En conséquence, toutes les enveloppes financiéres, basées sur le nombre
d’habitants, seraient sous-évaluées. « Nous voulons moins d’exception et plus de
France » résume un conseiller départemental.

Dans le rapport qu’elle a publié en juin 2022 4, la Cour des comptes a
formulé la recommandation suivante : « établir et publier réguliérement, sans
attendre 2025, des données fiabilisées sur la population présente a Mayotte ». La
mission d’information reprend cette proposition car dans un pays démocratique, la
connaissance ne peut étre que bénéfique.

Recommandation : établir et publier régulierement des données fiabilisées sur la population
présente & Mayotte, qu’elle soit francaise ou étrangere, qu’elle réside sur I’archipel de maniere
licite ou illicite.

Une inflexion de la natalité en 2023 selon PINSEE

L’INSEE a publié, le 22 novembre 2024, le bilan démographique détaillé de I’année
2023 pour Mayotte. Il en ressort que si la natalité, notamment d’origine étrangére, y reste tres
élevée, une légere baisse commence a étre perceptible :

« En 2023, 10 280 enfants sont nés de meres domiciliées a Mayotte. Les naissances
baissent, apres le niveau record de 2022, avec 500 bébés de moins en un an (-5 %). Néanmoins,
la fécondité reste élevée avec 4,5 enfants par femme. Les trois quarts des bébés nés en 2023 ont
une mere étrangere, souvent comorienne, mais plus d’'un sur deux a au moins un de ses parents
frangais. Les meres sont en moyenne plus jeunes qu’au niveau national : 1’dge moyen a la
maternité s éleve a 28,0 ans contre 30,8 ans au niveau national.

« Avec 960 déces en 2023, la mortalité est stable par rapport a 2022 et reste donc bien
plus élevée qu’en 2019 (+23 %).

« Le solde naturel, différence entre les naissances et les déces, diminue donc a 9 320
personnes, mais reste supérieur a son niveau de 2019, avant la crise sanitaire de la Covid-19. »

Cette inflexion semble s’€tre accentuée 1’an dernier puisque I’INSEE
constate qu’ « au cours des neuf premiers mois de I’année 2024, 7 080 enfants sont
nés de meres domiciliées a Mayotte, soit 1080 de moins que sur la période
correspondante de 2023 (-13 %) @

2. Les difficultés pour scolariser tous les enfants

Alors que seuls 10 000 enfants étaient scolarisés a Mayotte en 1980,
102 000 éléves ont été accueillis durant I’année scolaire 2020-2021. On pourrait

(1) op.cit.
(2) Insee Flash Mayotte No 182 Paru le 22 novembre 2024




94 —

compter 117 000 eleves en 2027. Ces 15 000 éleves supplémentaires nécessiteraient
la construction de 500 classes de 30 eleves dans I’intervalle.

Trente enfants naissent chaque jour a Mayotte, ce qui correspond a une classe
toutes les 24 heures. Dans une collectivité aussi démunie, le rythme d’ouverture des
classes n’est pas tenable. D’autant que s’ajoutent a ces natifs déja nombreux, les
enfants comoriens que leurs familles envoient a Mayotte de maniére clandestine pour
la rentrée de septembre. Certains adressent méme des mails aux maires pour leur
recommander leur enfant ou leur neveu, «ce qui est inutile souligne un maire
mahorais, puisque la loi fait obligation aux communes de scolariser tout enfant qui
se trouve sur leur territoire quelle que soit sa nationalité et sa situation
administrative ».

Il en résulte des classes surchargées, des écoles et des lycées qui accueillent
plus de 1 000 éleves, ce qui n’aide pas a la réussite scolaire des enfants, et des classes
qui fonctionnent par rotation avec des cours dispensés par demi-journée, a tour de
role. Dans ce dernier cas, les enfants sont directement 1ésés puisqu’ils ne bénéficient
que de quatre a cing heures de cours quotidiennes contre six a sept lorsque les classes
ne sont pas dédoublées. Cette surcharge des écoles, colléges et lycées génere des
violences car, pour se développer de maniére equilibrée, les enfants ont besoin
d’établissements a taille humaine.

Dans son rapport, la Cour des comptes insiste sur le retard pris par le
programme de construction : « alors que le besoin est estimé a minima a 100 classes
par an pendant 10 ans, 67 salles de classes ont été livrées de 2014 a 2018, alors que
380 étaient programmeées ». Les retards dans la consommation constatée des credits,
relevés par la Cour, prouvent que, si les moyens financiers existent, I’ingénierie et
les entreprises capables de mener a bien tous ces chantiers font parfois défaut.
Comme le souligne la Cour des comptes, « le rendement des constructions scolaires
est dimensionné plus par la capacité a faire des maitres d ‘ouvrage et la capacité a
produire du tissu économique local que par le montant des crédits alloués ». La Cour
note aussi « la réticence des maires a construire des équipements qui, aux yeux de
nombreux Mahorais, bénéficieraient principalement aux immigreés ».

3. Un frein a la réussite des enfants et a I’attractivité du territoire

Ces circonstances ne facilitent évidemment pas la réussite scolaire des
enfants qui, en outre, bénéficient rarement de soutien scolaire de la part de leur
famille et ont du mal a se concentrer pour faire leurs devoirs dans les logements
exigus, parfois des bidonvilles, ou ils logent. Ainsi, rien d’étonnant a ce que le
systeme éducatif mahorais présente un niveau plus faible que partout ailleurs en
France : les résultats de I’académie de Mayotte figurent en derniere place des
évaluations nationales, aussi bien en mathématiques qu’en francais.



Contrairement a ce qui se passe dans I’hexagone, I’enseignement privé est
absent de Mayotte : I’éducation nationale publique est seule a gérer la scolarité de
ces dizaines de milliers d’enfants.

Enfin, chacun regrette que les écoles mahoraises soient si peu nombreuses a
proposer une restauration scolaire, en I’absence de cantines et de moyens financiers.
A titre d’exemple, seuls 8 200 éléves du secondaire sur 48 000 bénéficieraient
aujourd’hui d’un repas chaud. Les enfants étudient le plus souvent le ventre vide. Et
si certains d’entre eux rackettent ou volent pour manger, « d ‘autres font les poubelles
deés six ou sept ans » ont entendu les rapporteurs.

L archipel compterait environ 12 000 mineurs isolés.

Ces difficultés scolaires constituent un frein a I’installation de cadres,
ingénieurs ou techniciens qui pourraient contribuer au développement de I’Tle mais
qui hésitent a s’installer a Mayotte pour ne pas pénaliser leurs enfants sur le plan
scolaire. Beaucoup de cadres travaillant a Mayotte préféerent laisser leur famille a La
Réunion, se rendant en avion quatre jours par semaine sur leur lieu de travail et
quittant I’archipel a I’approche du week-end.

B. LE TISSU ECONQMIQUE ET L’ADMINISTRATION ACCOMPAGNENT MAL
L’EXPANSION DEMOGRAPHIQUE

Comme nous I’avons vu, I’augmentation importante de la population est
d’abord le fait d’une jeunesse qui n’est pas encore intégrée au tissu économique local.
De ce fait, les entreprises ne parviennent pas accompagner le développement de I’ile
dans le contexte d’une administration qui pourrait étre mieux organisée.

1. L’économie ne produit quasiment aucune valeur ajoutée

Le tissu économique mahorais représente plus de 15000 entreprises
officiellement enregistrées, dont 10 200 sont ressortissantes de la chambre de
commerce et d’industrie de Mayotte (CCIM). Dans leur immense majorité, ces
sociétés n’ont aucun salarié. Seules 2 % d’entre-elles en comptent plus de cing.

Les 10 200 entreprises de la CCIM générent 26 millions d’euros de valeur
ajoutée. 1l n’y a pratiquement aucune transformation de produits a Mayotte, hormis
quelques produits alimentaires.

Le taux de chdmage est de I’ordre de 35 % de la population active, le tissu
économique n’étant pas en mesure de répondre aux besoins d’emplois de la
population. Le taux de couverture du commerce extérieur de Mayotte est de 2 %, ce
qui signifie que I’archipel importe 98 % de ses besoins.



Dans son rapport (), la Cour des comptes dresse un constat accablant : « ¢ ’est
le tableau d’une économie non viable, totalement dépendante des transferts de la
métropole et pour ainsi dire non génératrice de valeur ajoutée, conduisant a se
demander si cette situation est tenable sur le temps long, avec la perspective a
750 000 habitants d’ici 25 ans ».

2. Un territoire sous-administré

Bien que I’administration s’en défende, les effectifs de la préfecture de
Mayotte (295 agents) sont inférieurs a ceux des autres départements-régions d’outre-
mer. L’ archipel compte, par exemple moins d’agents que la préfecture de Guyane
(309 agents) dont la population est au moins équivalente. Mayotte est aussi moins
dotée que la Guadeloupe (324) et la Martinique (323) dont les populations officielles
sont pourtant comparables.

De plus, les postes de direction sont souvent insuffisamment dimensionnés
pour des fonctionnaires expérimentés. C’est le cas du corps préfectoral. « Le poste
de préfet y est attribué en premier poste, alors que, selon les magistrats de la Cour
des comptes, sa grande difficulté et la tension quasi permanente dans I archipel
requierent une solide expérience. Avec une durée moyenne d ‘affectation de | ‘'ordre
de 18 mois, le temps d’adaptation des préfets aux spécificités et aux réalités
complexes de | ’archipel est insuffisamment pris en compte ».

Toujours selon la Cour, « indépendamment des difficultés de recrutement, le
dimensionnement des services préfectoraux est assurément insuffisant compte tenu
de la complexité de la tache, avec 295 agents. Dans un contexte d’urgences
recurrentes, la préfecture ne peut guére stabiliser son action, ni construire ou mener
des projets complexes dans la durée ».

« Ainsi, le préfet ne dispose pas d’un état-major suffisamment organisé et
doté pour faire face a la pluralité de ses missions, dans un contexte notoirement
difficile », conclut la Cour.

Recommandation : réequilibrer les effectifs administratifs de la préfecture, manifestement
sous-dimensionnés par rapport aux départements de taille comparable.

3. L’organisation perfectible du conseil départemental

L’organisation des services du département repose sur six poles qui
recouvrent pas moins de 21 directions opérationnelles. Selon la Cour des comptes,
« certains poles emploient des agents a des taches redondantes telles que | ‘entretien
ou les ressources humaines. La multiplicité des sites du département aggrave ces
difficultés et freine les mutualisations entre services ».

(1) op. cit.
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Par ailleurs, le département ne contient pas I’évolution des effectifs, passés
de 3 094 agents en 2018 a 3 250 en 2021, « méme si 682 postes budgétisés n étaient
pas pourvus en décembre 2021 » selon la Cour. Toujours selon les magistrats, « les
affectations des agents sont insuffisamment maitrisées, ce qui engendre de
I'inoccupation. L ‘analyse du budget principal montre la dépendance du département
aux dotations de I’Etat, soit 144,6 millions d’euros en 2020 contre 122 millions
d’euros en 2017 ». En croissance, les dépenses de fonctionnement sont passées de
281 millions d’euros en 2017 a 289 millions d’euros en 2020.

La Cour pointe également le temps de travail du personnel du conseil
départemental : « La durée effective du travail est tombée a 1 549 heures par an, soit
a peine plus de 33 heures par semaine. Le département accorde en outre de
nombreuses autorisations d’absence pour événements divers non prévus pour la
fonction publique de |’Etat». Le lancement d’un logiciel de pointage, & I’étude
depuis 2019, n’ayant pas abouti, les magistrats constatent qu’«il n’y a pas de
controle réel de | ’assiduité des agents ». Par ailleurs, « | ‘action en remboursement a
I’'encontre des agents ayant percu des primes, indemnités et compléments de
remunération irrégulierement verses depuis 2016, n’a pas éte engagee ».

Enfin, la chambre régionale des comptes a, par deux fois, soulevé
I’irrégularité de la délibération du 2 février 2009 qui fixe a 250 euros par jour le taux
de remboursement des frais de déplacement des élus. « Cette situation irréguliere, a
| 'origine de surcodts, s 'est perennisée », regrette la Cour des comptes.

4. D’autres problemes matériels

Le manque d’eau potable récurrent pénalise la population autant qu’il
dissuade les acteurs économiques d’investir a Mayotte et freine ainsi le
développement de I’archipel. La situation sanitaire et sociale de Mayotte favorise
I’apparition de maladies d’un autre age que I’on croyait disparues. L’épidémie de
choléra qui a frappé I’archipel au printemps et qui a tué deux personnes n’est peut-
étre pas étrangere aux penuries récurrentes d’eau et a la mauvaise qualité de celle qui
est distribuée au robinet.

lIl. LES CONSEQUENCES D’UNE DEPARTEMENTALISATION INACHEVEE

En actant la transformation de Mayotte en département mais en remettant a
plus tard les modalités pratiques de cette évolution, le législateur de 2011 — pas plus
que ceux qui ont suivi — n’a pas achevé la transformation statutaire de I’archipel. Ce
processus inabouti suscite une insatisfaction générale.



A. RATTRAPAGE SOCIAL, SECURITE ET RESPECT DE LA LOI: LES
DEMANDES MINIMALES DES MAHORAIS

Confrontés a des difficultés économiques et sociales profondes, les Mahorais
demandent a bénéficier des mémes regles que tous leurs compatriotes : bénéficier
des mémes droits et devoirs en matiére sociale, mais aussi en matiere de sécurité et
de respect de la loi. 1l s’agit pour eux de respecter « le contrat social ».

1. Lerattrapage en matiere sociale

La demande d’alignement des minimas sociaux sur les montants nationaux
est la premiére revendication de la population comme des élus. Leur faible niveau
n’encourage pas les Mahorais a rester sur leur archipel, mais plutét a émigrer vers
La Réunion ou I’hexagone pour doubler leur revenu lorsqu’ils émargent par exemple,
au revenu de solidarité active (RSA).

Le député d’alors que les rapporteurs avaient rencontré lors de leur
déplacement, Mansour Kamardine, relevait que le décalage entre les minima sociaux
percus a Mayotte et ceux en vigueur dans le reste du territoire francais conduisait de
plus en plus de Mahorais a partir vivre a La Réunion, ou ils ne sont pas forcément
les bienvenus, pour percevoir davantage d’aide. « Et quand ils sont a La Reunion, ils
louent leur maison de Mayotte a des immigrés clandestins » ajoutait-il.

Le seul moyen de sortir de cette spirale est d’aligner des prestations
mahoraises sur celle percues dans le reste du pays ou, tout au moins, de réduire
substantiellement I’écart de maniére a supprimer I’intérét de quitter I’Tle pour vivre
d’une maniére plus décente.

Méme s’il evoque la nécessité de s’attaquer au fond du probleme du
développement avant de fixer des dates de rattrapage, le prefet reconnait que « la
classe moyenne quitte le territoire faute de convergence ».

Une autre difficulté consiste a déterminer qui seraient les bénéficiaires de la
convergence sociale. « S’il ne s’agissait que des Frangais, la question serait déja
resolue. Mais si | ‘on fait profiter les immigrants de prestations sociales revalorisées
comme c’est le cas dans le reste du pays, la question du codt devient difficilement
surmontable ». Selon diverses sources, le ministére des finances refuserait de
s’engager sur la voie de la convergence sociale parce que les calculs prennent en
compte le versement des prestations aux immigrés clandestins, éligibles en I’état de
la législation.

Pour éviter cet écueil, le deputé de I’époque, Mansour Kamardine, proposait
qu’un délai de 15 ans de résidence soit imposé aux immigrés avant que leur soit
donnée la possibilité de percevoir les prestations sociales.



2. Lademande de sécurité

« Nous vivons la peur au quotidien. Nous réclamons la sécurité. Nous
sommes francais pour avoir la sécurité » ont déclaré aux rapporteurs des élus
mahorais, rappelant que c’était déja la sécurité que recherchait le sultan
Andriantsouli, en 1841, en se plagant sous la protection de la France.

Les chefs d’entreprises que les rapporteurs ont rencontrés ont tous insisté sur
la nécessité de restaurer un niveau acceptable de sécurité, préoccupation principale
des acteurs economiques : « les entreprises n arrivent plus a travailler alors qu ‘elles
commencaient a relever la téte apres la pandémie de covid. Nous avons perdu la
majorité de nos collaborateurs et nous commencgons a perdre des chefs d ‘entreprises
qui preferent s’installer a La Réunion ou dans | 'hexagone ».

Les acteurs économiques résument ainsi la situation : « le pré requis pour
que la situation se stabilise a Mayotte, ¢ ’est d ‘avoir de | ’eau et de vivre en sécurité.
Sans ces deux éléments, il n’y aura pas de développement en raison du mangue
d attractivité et toutes les évolutions institutionnelles ne pourront rien y faire ».

Le manque de sécurité serait lié, selon nos interlocuteurs, a la sous-
estimation de la population : « nous avons des forces de sécurité calibrées pour
300 000 habitants, statistique officielle, alors que nous sommes en réalité 500 000
habitants sur |’archipel ». Par ailleurs, la délinquance n’est pas la méme que dans
I’hexagone : «ici, nous connaissons une ultra violence avec des gens armeés de
machettes qui débarquent parfois en ville pour tuer ».

3. Lademande du respect de la loi

En raison de la présence d’une importante population clandestine, une
économie informelle presque aussi importante que I’économie légale, s’est
développée a Mayotte. Ces circuits paralleles peuvent étre dangereux pour la santé,
s’agissant par exemple de produits agricoles cultivés clandestinement et a grand
renfort de pesticides interdits. Ils sont aussi dangereux pour I’économie légale, pour
les entreprises qui paient leurs imp0ots et cotisations et qui subissent une concurrence
déloyale.

Réalistes, certains comprennent que la lutte contre I’économie informelle est
illusoire dans la mesure ou les plus pauvres doivent bien trouver des moyens de
survivre et que, quand on est dans la clandestinité, on peut difficilement trouver
d’emploi légalement déclaré.

Une partie de ces activités paralleles constituent une économie de
subsistance, pour des gens qui vivent parfois avec un ou deux euros par jour. « On
ferme les yeux sur les activités informelles pour acheter la paix sociale » résume I’un
des interlocuteurs. Du moins pourrait-on canaliser et encadrer cette économie
informelle dans le but de la normaliser a terme.
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Les acteurs économiques demandent que soit appliquée la répression la plus
stricte a I’égard de cette économie parallele, mais aussi a I’égard des marchands de
sommeil qui s’enrichissent sur I’'immigration clandestine et sur la misére humaine.

B. MIEUX PRENDRE EN COMPTE LES REALITES LOCALES

L’adhésion au contrat social national ainsi que I’alignement sur les droits et
devoirs nationaux ne sont pas incompatibles avec la prise en compte, au moins
temporaire, des réalités locales.

1. Achever la départementalisation avant toute nouvelle évolution

Pour les élus, réfléchir a une évolution statutaire semble vain tant que nous
ne sommes pas encore arrives au bout de la départementalisation. Et la solution ne
passe pas par une réforme institutionnelle mais par une clarification, car Mayotte est
a la fois un département et une région sans avoir toutes les compétences de ces
instances.

Avant de réfléchir a une plus grande autonomie de Mayotte comme le font
d’autres collectivités ultramarines, les élus demandent d’abord d’achever la
départementalisation. « Ici, il ne faut pas moins d’Etat, mais plus d’Etat »,
notamment pour monter en compétence car I’archipel ne dispose pas de toute
I’ingénierie dont il aurait besoin.

Les chefs d’entreprise se plaignent de I’absence d’échéancier précis sur
I’évolution vers la transition, ce qui crée selon eux « un sentiment de frustration ».
« Il faut nous donner une visibilité pour anticiper les investissements », plaident-ils.

Pour beaucoup, I’échéance qui est, pour le moment, avancée, a savoir un
alignement complet a I’horizon 2036 semble trop lointaine. Un alignement dés 2026
serait préférable. Mais d’autres soulignent que certains transferts de compétences ont
éte réalisés trop rapidement et ont echoué par manque de compétences. « Il 'y a un
défaut d’ingénierie évident et un grand besoin de formation » ont entendu les
rapporteurs.

2. Prendre en compte les réalités économiques

Le mouvement de régularisation du cadastre et du droit de propriété s’est
arrété lorsque les gens ont compris qu’ils allaient payer des impdts fonciers. Pourtant,
cette regularisation est indispensable.

De la méme maniere, nombre de normes européennes ne sont pas adaptées
aux réalités locales et rendent les produits locaux trop chers et peu concurrentiels par
rapport aux produits des pays voisins de Mayotte. Et la différence de normes ne
permet pas aux entrepreneurs mahorais de travailler avec leurs voisins malgaches ou
seychellois. Un chef d’entreprise a cité I’exemple de produits agricoles kényans, bien
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moins cher car produits sans étre soumis aux normes européennes, qui passent par
Rungis ou, « miraculeusement, ils deviennent normés », et que I’on retrouve ensuite
sur les marchés de Mayotte, a concurrencer de maniére déloyale les produits locaux.

Les acteurs économiques rencontrés ont expliqué qu’entre 2016 et 2018, le
code du travail a été mis en place a Mayotte « a marche forcée ». « Ce fut désastreux.
Il faut connaitre |’environnement avant de prendre de telles décisions ».
Paradoxalement, ces dirigeants d’entreprises qui regrettent la trop grande rapidité de
mise en ceuvre de la législation nationale sont les mémes qui demandent un
alignement rapide (« dés 2026 », cf. supra) de la convergence avec les autres
départements francais, notamment sur le plan social.

3. Améliorer Pattractivité de la collectivité

Les services de I’Etat & Mayotte font tous état, a des degrés divers, de
difficultés pour recruter des cadres et les garder en poste suffisamment longtemps.
Toutes les administrations comptent des postes non pourvus, peu de candidats et une
rotation accélérée des cadres. L’ attractivite est faible et I’adaptation souvent difficile.
La Cour des comptes souligne que « les conditions de vie particulierement difficiles
dissuadent beaucoup de fonctionnaires de postuler : I’insécurité mine le quotidien et
limite fortement les loisirs et la possibilité de profiter de la mer et de la nature ; le
faible niveau scolaire, la difference de culture, voire la violence entre adolescents
rendent délicate |’adaptation a |’école d’enfants non mahorais ; les trajets aux
heures de pointe donnent lieu a des embouteillages pouvant faire perdre plusieurs
heures par jour, (...). De plus, le coiit de la vie est de 15 % plus élevé qu’en France
[sic], voire de 40 %pour les produits alimentaires ».

On comptait, en décembre 2021, 120 postes de catégorie A ou A+ a pourvoir
dans la fonction publique de I’Etat & Mayotte, hors enseignants. A la méme date, il y
en avait 76 en Guyane, 43 en Martinique, 33 dans le Cher et 28 dans I’Orne — ces
deux derniers départements ayant des populations comparables a celle de Mayotte.
Le centre hospitalier de Mayotte ne compte que 120 medecins, alors que 250 postes
y sont ouverts. Il doit pallier ce déficit par le recours chronique a I’intérim et aux
médecins vacataires.

Les fonctionnaires affectés a Mayotte bénéficient certes d’avantages. La sur-
rémunération y est de 40 %, mais elle est de 53 % a La Réunion, ou la qualité de la
vie est toute autre. Une indemnité de sujétion géographique de vingt mois de
traitement de base est versée, par tranches, pour un séjour minimum de quatre ans.
Une réduction d’impots de 40 % est octroyée dans les departements d’outre-mer.
Mais ces conditions ne suffisent pas a compenser la différence de qualité de vie a
Mayotte avec les autres départements d’outre-mer, en particulier avec La Reéunion.
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4. Préserver Mayotte des influences politiques et religieuses étrangeres

Comme beaucoup de territoires africains, Mayotte fait I’objet d’une
influence étrangere a peine voilée de la part de pays qui cherchent a étendre leur zone
d’influence et a déstabiliser les démocraties occidentales, bien plus qu’a apporter un
quelconque soutien a la population.

« Sivous nétes pas capables de défendre les intéréts de Mayotte, nous irons
chercher ailleurs » est un propos que les rapporteurs n’ont pas directement entendu
mais qui leur a été rapporté comme significatif. Cet « ailleurs » fait référence aux
Chinois et aux Russes, déja largement présents dans les pays alentours.

Pour I’ancien député Mansour Kamardine, « nous poussons a bout certains
Mahorais a qui la Républigue ne parvient plus a apporter de réponse sur le plan
sécuritaire ou sur le plan social. Par désespoir, certains pourraient étre tentés par
des solutions extrémes ». La sécurité a toujours joué un rdle important pour cet
archipel. « En 1841, déja, Mayotte s est placée sous la protection de la France car
elle était attaquée par Anjouan et Madagascar. Or, la sécurité nest plus au rendez-
vous aujourd’hui avec les phénomenes migratoires ». Et Mansour Kamardine
d’ajouter « Ne négligez pas non plus les influences religieuses étrangeres ».

L affaiblissement du pouvoir traditionnel des cadis et des imams locaux a
ouvert la porte a une influence d’origine étrangere voire, parfois, d’origine
hexagonale « beaucoup de convertis viennent a Mayotte pensant y exercer une
influence. lls sont souvent mal accueillis et repartent vite. Cela reste minoritaire ».
En revanche, chacun s’accorde a reconnaitre que « de plus en plus de mosquées
communautaires apparaissent, d ‘origine anjouanaise, par exemple. Certains débats
deviennent plus religieux, une forme de radicalisation apparait ».

Il a été indiqué aux rapporteurs que des signes de radicalité apparaissaient,
qu’il s’agisse des vétements portés a I’école ou du refus de serrer les mains des
femmes, par exemple. Regrettant que de plus en plus de mosquées communautaires
soient construites sans autorisation, I’ex-député Mansour Kamardine souhaite que
I’Etat use de la force publique pour les faire démolir.

En accord avec Thierry Suquet, le préfet de Mayotte de 1’époque qu’ils
avaient rencontré, les rapporteurs considerent que le territoire sera préservé des
(mauvaises) influences étrangeres par son développement économique et sa stabilité
politique.

IV. UNE EVOLUTION INSTITUTIONNELLE EN CHANTIER

« Mayotte ne s’inscrit pas dans une réforme institutionnelle : Mayotte est et
reste un département ». Cette apostrophe du président du Conseil département
résume la position des élus locaux qui ne souhaitent pas changer fondamentalement
le fonctionnement institutionnel de I’archipel, mais simplement I’ajuster en fonction
de sa situation particuliere.
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Lors du comité interministériel des outre-mer du 18 juillet 2023, le
gouvernement s’est engagé a proposer dans les six mois une loi qui permettra
« d’adopter un train de mesures adaptées aux enjeux de | ile dans tous les secteurs
de la vie quotidiennex». Dans cette optique, deux projets de loi devraient bient6t étre
déposes dont I’un aura pour ambition de modifier la Constitution.

Dans un souci de co-construction, le président du conseil départemental, Ben
Issa Ousseni, a mis en place un groupe de travail chargé de recueillir les propositions
des Mahorais. Les conclusions de cette instance, qui ont été rendues a I’automne
2023, listent 120 propositions concrétes, certaines ayant vocation a s’intégrer dans
les prochaines évolutions législatives.

A. CONSOLIDER ET RATIONALISER L’EXISTANT

Le gouvernement affirme poursuivre la réflexion « pour conforter le statut
de collectivité unique de Mayotte en alignant son positionnement avec celui de la
Guyane et de la Martinique ». Cette position rejoint les souhaits des elus mahorais.

1. L’émergence d’un département-région

Le conseil départemental demande a étre transformé en un « conseil
départemental et régional de Mayotte » ce qui correspondrait a un alignement sur la
situation qui existe a la Martinique ou en Guyane.

Cette évolution devrait permettre, selon le président Ben Issa Ousseni,
d’allouer au département-région « les fonds correspondant au fonctionnement d’une
region ». Mayotte serait également désignée comme autorité de gestion des fonds
européens a compter de la nouvelle génération de programmes 2028-2034 ainsi que
comme « organisme intermédiaire pour le Fonds européen de developpement
regional (FEDER), au titre de la programmation 2021-2027 », a compter de 2024.

Recommandation : transformer le conseil départemental de Mayotte en assemblée territoriale
unique dotée des compétences d’un conseil régional, a I’exemple de la Martinique ou de la
Guyane.

2. Modifier le mode électoral

Le conseil départemental souhaiterait instituer, a I’occasion des prochaines
élections départementales, un mode de scrutin de type régional, avec une section
électorale unique.

Méme si le scrutin par circonscription présente des avantages en termes de
représentativité, un scrutin de liste avec élection a la proportionnelle, sur un territoire
a la taille relativement modeste comme I’est Mayotte, présenterait I’avantage de bien
représenter la majorité comme I’opposition.
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Un scrutin de liste réduirait également les risques d’achats de voix par les
candidats, pratique courante a Mayotte selon des avis convergents de connaisseurs
du sujet entendus par les rapporteurs.

L’ancien député Mansour Kamardine ainsi que le président du Conseil
départemental sont favorables a la mise en place d’un scrutin proportionnel. Mayotte
peut trés bien s’inscrire dans la République sans que cela n’implique une identité
législative parfaite.

3. Augmenter le nombre de conseillers départementaux

Parallelement, le nombre d’elu serait porté de 26 a 52. Pour le président du
département, « Chaque liste sera constituée de 26 bindmes homme-femmes dont les
treize premiers seront composés de candidats issus des treize cantons de Mayotte ».

La représentation au sein de [|’assemblée départementale du poids
démographique de Mayotte impose manifestement d’augmenter le nombre d’élus.
Les conseillers départementaux, actuellement eu nombre de 26 pour une population
qui compte officiellement 321 000 habitants, ne paraissent pas suffisamment
nombreux pour assurer une bonne représentativité des électeurs. Rappelons que les
conseillers sont 21 a Wallis-et-Futuna pour 11 500 habitants et 42 a la Guadeloupe
pour 378 000 habitants.

Un plus grand nombre de conseillers territoriaux permettrait par ailleurs de
faciliter le rassemblement des majorités nécessaires pour porter des projets a
vocation territoriale et assurer la stabilité de I’exécutif.

Recommandation : dans I’hypothése ou la création d’une assemblée territoriale unique serait
actée, remplacer le scrutin départemental par circonscription par un scrutin a la proportionnelle.
Ajuster le nombre de conseillers.

4. Conforter la justice a Mayotte

Le conseil départemental de Mayotte ne limite pas sa réflexion
institutionnelle aux pouvoirs exécutif et délibératif, mais y inclut également I’autorité
judiciaire. A ce titre, ses demandes, certes codteuses, sont loin d’étre infondées. Le
conseil demande ainsi :

- la création d’une cour d’appel judiciaire de plein exercice a Mamoudzou
accompagnée d’une gestion des ressources humaines plus attractive pour les
magistrats et greffiers en poste a Mayotte ;

- la création d’un tribunal administratif a Mayotte ;

- la construction d’une cité judiciaire, la mise en place d’un deuxiéme centre
de rétention administratif et d’un centre éducatif ferme ;
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-la construction urgente d’un deuxieme établissement pénitentiaire,
probablement une prison pour peine, les détenus condamnés devant actuellement
aller purger leur peine a La Réunion. La maison d’arrét de Majicavo, théoriquement
réservée a la détention préventive, compte environ 620 détenus pour 278 places ce
qui en fait la plus surpeuplée de France (223 %). Il y va de la dignité humaine ;

- la création d’un établissement pour mineurs et une prison pour femmes, non
pas dans une volonté d’accroitre la répression mais dans le but de réduire la
surpopulation carcérale et de séparer les detenu(e)s les plus fragiles des délinquants
les plus endurcis. La maison d’arrét de Majicavo ne compte actuellement que
6 places pour les femmes et 30 pour les mineurs.

5. Intégrer Mayotte dans son environnement international

Sur le plan régional, le conseil départemental souhaite intégrer Mayotte dans
les instances de gouvernance régionales, notamment la Commission de I’Océan
indien (COI) ou elle se heurte a I’opposition des Comores. Les élus demandent aussi
a Paris d’aider Mayotte accueillir des jeux des Tles de I’océan Indien ainsi qu’a
développer des relations économiques, culturelles et sportives avec les pays de la
zone.

En matiére internationale, les élus mahorais regrettent que la diplomatie
francaise qui, a leurs yeux, dépend essentiellement du Palais de I’Elysée, ne soit pas
suffisamment réactive a I’égard des Comores, pays voisin qui multiplie les
provocations et les déclarations intempestives qui vont toutes dans le sens d’une
revendication de souverainete sur Mayotte.

Un peu plus de répondant de la part du Quai d’Orsay ne serait pas pour
déplaire aux Mahorais qui, au cours de leur histoire, ont régulierement indiqué leur
attachement non ambigu a la France.

B. RETABLIR L’EGALITE REPUBLICAINE

Selon le conseil départemental, les montants des prestations sociales par
habitant sont onze fois plus faibles & Mayotte que dans le reste du pays alors méme
que 77 % de la population mahoraise vit sous le seuil de pauvreté contre 14 % en
métropole. En outre, la population mahoraise souffre du sous-developpement du
secteur de la santé et de la faiblesse de I’offre en matiére d’études supérieures : autant
d’inégalités que les élus mahorais souhaitent corriger pour rester fideles a I’idéal
républicain d’égalite.

1. Un alignement rapide de I’ensemble des prestations sociales

La majorité des pensions de retraite sont inférieures a 300 euros par mois a
Mayotte. Le montant de la plupart des prestations sociales prévues par la législation
francaise est divisé par deux : c’est le cas notamment du revenu de solidarité active
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(RSA), de l’allocation de solidarité aux personnes agées (ASPA), des primes
d’activités, etc. D’autres, comme les aides personnalisées au logement (APL) ne sont
pas versées du tout aux résidents mahorais. Un alignement des cotisations sociales,
prévu d’ici 2036 devrait permettre de rapprocher progressivement le montant des
prestations sur le niveau national, mais I’échéance parait lointaine et incertaine. C’est
pourquoi les élus mahorais formulent les demandes suivantes :

- répondre a I’urgence sociale des Mahorais par un alignement rapide sur le
niveau national de I’ensemble des prestations sociales ;

- rendre applicables le plus rapidement possible I’ensemble des dispositions
du code de la sécurité sociale, du code de la santé publigue et du code de travail ;

- aligner le montant du minimum de pension mahorais sur le montant du
minimum métropolitain ;

- aligner le salaire minimum interprofessionnel de croissance (SMIC) sur le
SMIC de droit commun dans les meilleurs délais.

Recommandation : aligner le niveau des prestations sociales versées a Mayotte et celui des
prestations servies dans le reste du pays.

2. Un effort particulier doit étre consenti dans le domaine de la santé

De I’avis genéral, Mayotte constitue ce que I’on appelle un « désert
médical ». Le nombre de médecins libéraux y est faible : il n’y a sur I’archipel que
30 médecins géneralistes libéraux, soit une densité trois fois moindre qu’en moyenne
nationale, six spécialistes et 12 dentistes. La majorité de I’offre de soins est délivrée
par le centre hospitalier de Mayotte (CHM), dont le taux d’équipement en lits était
(en 2019) de 1,6 pour 1 000 habitants, contre 3,5 en moyenne nationale. Ces raisons
conduisent les élus mahorais & demander & I’Etat, de mener les actions suivantes :

- développer le secteur libéral par la mise en ceuvre d’une union régionale
des professionnels de santé (URPS) a Mayotte ;

- favoriser I’installation de pharmacies d’officines ;
- créer des centres de planification familiale pour contréler la natalité ;

- installer une caisse de Mutualité sociale agricole pour accompagner
efficacement le développement du secteur agricole ;

- mettre en ceuvre une assurance complémentaire santé solidaire (C2S)
alignée sur ce qui existe dans les autres DROM.
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3. Favoriser les études supérieures d’une population jeune

Malgré I’importance de la jeunesse dans sa population (50 % des habitants
ont moins de 17 ans), Mayotte ne dispose pas de suffisamment de possibilités pour
permettre a ses enfants de poursuivre des études supérieures. Les rares jeunes
méritants qui disposent des moyens financiers (ou qui sont boursiers) doivent, pour
la plupart, partir étudier a La Réunion ou dans I’hexagone, ce qui engendre des colts
considérables pour les familles ; ceux qui n’ont pas cette chance renoncent le plus
souvent a poursuivre des études supérieures.

Cette situation n’est pas acceptable. C’est pourquoi les élus mahorais
proposent que soient prises les mesures suivantes :

- transformer le Centre universitaire de formation et de recherche de Mayotte
(CUFR) en une université de plein exercice ;

- créer un CROUS (centre régional des ceuvres universitaires et scolaires)
autonome a Mayotte ;

- développer des filieres de formation d’excellence débouchant sur les
métiers en tension sur le territoire : médecins, ingénieurs, fonction publique ;

- doter Mayotte d’une faculté de médecine ;

- transformer le Centre hospitalier de Mayotte en Centre hospitalier régional
universitaire (CHRU).

C. MIEUX CONTROLER L’ACCES AU TERRITOIRE

Ces mesures, dont certaines sont controversées, sont demandées par les élus
du conseil départemental de Mayotte. Enrichies par la concertation avec les €élus
locaux, elles ont été reprises a leur compte par le gouvernement et devraient figurer
dans les projets de loi en cours d’élaboration.

1. Supprimer le droit du sol par une réforme constitutionnelle

Le projet de loi constitutionnel sera axé sur ce contréle des frontiéres. En
complément de la suppression du droit du sol, le projet de loi constitutionnel
reprendra également une demande des élus locaux visant a mettre un terme au
« double droit du sol » pour les enfants nés a Mayotte de parents étrangers eux-
mémes nés a Mayotte qui, en I’état actuel du droit, peuvent aujourd’hui
automatiquement accéder a la nationalité francaise sans autre critere que le lieu de
naissance. Il s’agit d’une demande forte et réitérée des élus locaux.

Les dispositions du projet de loi constitutionnel devront s’appliquer aux
personnes encore mineures a la date d’entrée en vigueur de la loi qui auraient pu
effectuer, postérieurement a celle-ci, une demande de reconnaissance de nationalité.
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Le conseil départemental demande en outre que soient rendues obligatoires
I’instruction et la délivrance des titres de séjour dans les postes consulaires francais
des pays d’origine ou de transit des demandeurs d’asile et gu’il soit mis « fin a la
regularisation, délivrance des titres de séjour et demande d ‘asile a la préfecture de
Mayotte ».

2. Durcir les conditions d’acceés et de séjour

Ces mesures, si elles sont adoptées, s’ajouteraient a celles relevant du champ
législatif classique, c’est-a-dire non constitutionnel, qui pourraient étre inscrites au
projet de loi ordinaire selon les quatre axes suivants :

- durcir les conditions d’acces au séjour pour I’immigration familiale. 1l sera
proposé de rendre opposable I’entree réguliere a Mayotte pour I’obtention des titres
« parents d’enfant francais » et « liens privés et familiaux », tant pour les premiéres
demandes que pour les renouvellements, et d’allonger les délais de présence pour
I’octroi de la carte de résident « parents d’enfant francais » et de la carte de séjour
« liens prives et familiaux » ;

- améliorer les dispositifs de lutte contre les reconnaissances frauduleuses de
paternité et de maternité notamment en les centralisant a Mamoudzou, et en
durcissant la peine d’amende en cas de reconnaissance frauduleuse de paternité ;

- faciliter I’éloignement en renforcant I’aide au retour volontaire pour les
nouvelles filieres d’immigration, qui ne concerneront donc pas les ressortissants
comoriens. Il sera également proposé d’informer sans délai les organismes de
sécurité sociale des décisions prefectorales afin d’interrompre, le cas échéant, le
versement des aides sociales ;

- mieux contr6ler les flux financiers en les conditionnant a la régularité de la
présence sur le territoire des clients des prestataires de services chargés d’opérer les
transmissions de fonds.

L’adoption de regles dérogatoires n’est pas contradictoire avec
I’appartenance de Mayotte a la Republique : a titre d’exemple, il est possible sur
I’archipel d’enfermer des mineurs avec leurs parents en centre de rétention
administrative (CRA) ce qui n’est pas le cas dans le reste du pays.

Mais la principale demande du conseil départemental concerne I’abrogation
du titre de séjour territorialisé, un titre spécifique a Mayotte permettant a certains
étrangers de séjourner uniguement sur I’archipel, sans avoir le droit de se rendre dans
le reste du territoire national ni de I’espace Schengen.

Le conseil départemental demande également que soit exigée la présentation
d’un visa d’entrée sur le territoire pour toute demande de titre de séjour et qu’un refus
systématique soit opposé aux demandes de titres de séjour de personnes ayant fait
I’objet d’une obligation de quitter le territoire francais.
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D. ACCELERER DE DEVELOPPEMENT DE MAYOTTE

Les élus mahorais insistent pour que le projet de loi ordinaire que le
gouvernement a promis de soumettre au Parlement comprenne aussi des mesures en
faveur du développement économique et social de Mayotte. Deux axes sont
privilégiés : d’une part des décisions favorisant les projets structurants, d’autre part
des mesures financiéres destinées a financer les transferts de compétences.

1. Un catalogue de projets économiques structurants

Le développement de Mayotte passe par la mise a niveau des infrastructures
de I’archipel, dans tous les domaines : port, aéroport, routes, transports en commun,
gestion des ressources naturelles, etc. Dans ce domaine aussi, les élus mahorais
présentent un nombre de demandes corrélées au retard économique pris par
I’archipel :

- développer le trafic aérien en prolongeant la piste de I’aéroport existant ou
en créant, comme le gouvernement semble le préférer, une nouvelle plateforme ;

- développer le port de Longoni en créant un troisieme quai et en mettant a
niveau ses équipements ;

- moderniser et mettre a niveau la voierie routiere et réaliser le
contournement de I’agglomération de Mamoudzou ;

- développer les transports en commun dans I’agglomération de Mamoudzou
ainsi que les transports scolaires sur I’ensemble de I’archipel ;

- securiser la fourniture d’eau potable en créant une deuxiéme usine de
désalinisation, une retenue d’eau collinaire @ Ouroveni et en engageant un plan
pluriannuel de reforestation.

2. Lanécessité de compenser les transferts de compétences

L’entrée de Mayotte dans le régime de fiscalité de droit commun s’est
accompagnée d’une refonte compléte des ressources financieres et fiscales du conseil
départemental et des communes. Les élus mahorais estiment que le département, qui
assume des compétences départementales et régionales au sens de I’article 73 de la
Constitution, ne dispose pas d’un « financement adéquat » et que les différentes
réformes intervenues depuis 2014 ont renforcé «la rigidité des ressources
financieres ». lls proposent donc un certain nombre de mesures dont les principales
consisteraient a :

- demander une dérogation au vu de I’augmentation exceptionnelle de la
population pour que soit prise en compte la population réelle de I’archipel, revue de
maniere annuelle, pour le calcul des dotations ;
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- créer un Institut de la statistique spécifique a Mayotte et qui ne dépendrait
plus de I’INSEE basé a La Réunion, de maniére a mieux appréhender les réalités
statistiques mahoraises ;

- réévaluer la dotation globale de fonctionnement (DGF) en prenant en
compte la double compétence exercee, départementale et régionale, a I’instar des
collectivités territoriales uniques de Guyane et de Martinique ;

- revoir I’enveloppe du Fonds européen de développement régional
(FEDER) affectée a Mayotte en prenant en compte exclusivement les principes de
répartition définis par la Commission européenne.

V. MAYOTTE APRES LE CYCLONE CHIDO

Le 14 décembre 2024, I’archipel de Mayotte a été frappé par un cyclone
particulierement dévastateur, Chido. Le bilan humain de 39 morts (probablement
encore provisoire et contesté par certains), tel qu’il est officiellement connu a la date
de publication du présent rapport, méme avec plusieurs milliers de blesses, est
inférieur aux craintes exprimées (. Pour autant, les dégats matériels sont énormes
et, dans un département si démuni et si éloigné. lls mettent en lumiére un certain
nombre d’imprévisions voire de déficiences diverses des pouvoirs publics.

Cette catastrophe climatique risque de ralentir 1’évolution statutaire de
I’archipel. On peut le regretter : il est en effet peut-étre temps de revoir certains
mécanismes institutionnels qui ne fonctionnent pas comme ils le devraient.

A. L’ETAT DOIT PRENDRE LA MESURE DES EFFORTS A CONSENTIR POUR
DEVELOPPER MAYOTTE

Les dévastations résultant du passage du cyclone Chido ont provoqué une
polémique sur le role de I’Etat — et sur ses supposées déficiences — dans le
développement de Mayotte. Les élus mahorais, ainsi que des observateurs extérieurs,
ont regretté que le 101°™ département francais ne bénéficie toujours pas du méme
traitement que les autres, notamment en matiere de minima sociaux, de pensions, de
SMIC, de droit du travail, etc.

D’aucuns critiquent, par ailleurs, ’existence de titres de séjours
territorialisés, une spécificité mahoraise, qui ne permettent pas a certains étrangers
présents sur I’archipel de se répartir dans I’ensemble du pays et de « soulager » ainsi
le territoire.

Ces différences de traitement entre Mayotte et les autres départements
doivent étre questionnées. Elles résultent généralement de circonstances historiques

(1) Les rapporteurs ne peuvent s’empécher de s interroger sur les motivations réelles de sites « bien informés »,
a commencer par le réseau social X, qui ont annoncé sans [’ombre d’une hésitation « 60 000 morts » dans les
jours qui ont suivi la catastrophe.
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et géographiques particuliéres et doivent faire I’objet d’une analyse pour évaluer si,
de nos jours, elles conservent leur pertinence ou, au contraire, si elles doivent étre
remises en cause au profit d’un alignement. Sur ce point, le Parlement a un role
essentiel a jouer.

Plus que jamais, 4 I’heure de la reconstruction, 1’Etat doit se poser la question
de sa vision des outre-mer, de sa stratégie, des moyens a y consacrer ou a améliorer.
C’est un préalable indispensable tant attendu !

Pour autant, les élus et agents publics mahorais, de leur c6té, ne peuvent faire
I’économie d’une analyse de leur action et leurs propres responsabilités.

B. LES ELUS LOCAUX DOIVENT SE MONTRER PLUS RIGOUREUX

Mayotte est un département francais, qui comme tel, doit étre 1’objet de
’attention de la République, comme les cent autres. Mais en retour, les régles qui
sont celles de la République doivent s’y appliquer. Quatorze ans apres la
départementalisation, ¢’est une attente Iégitime et non stigmatisante.

Or, le rapport de la Cour des comptes cité plus haut met en exergue un certain
nombre de pratiques peu rigoureuses, voire contestables. On y apprend que « la
chaine de contréles des dépenses est faible », que «le département n’est pas
davantage outillé pour pallier les risques d’atteinte a la probité ou de conflits
d’intéréts » et que, en conséquence, « des mises en cause pénales d’élus ont été
prononcées » @,

La Cour des comptes n’est pas le seul organisme a critiquer I’absence de
rigueur dans I’utilisation de 1’argent public a Mayotte. Selon la direction régionale
des finances publiques (DRFiP) de Mayotte, « en 2020, [’indice de qualité comptable
du département n’était que de 10 sur 20, alors qu’il est de 17,9 en moyenne dans les
autres départements ». Un alignement sur les autres départements en matiére de
minima sociaux suppose aussi un alignement en matiere de rigueur comptable.

La DRFiP a relevé de nombreuses anomalies dans les comptes de la
collectivité énumérant notamment « une comptabilisation incorrecte des ventes de
terrains (...), numéros d’inventaire dispersés ; mauvais suivi des autorisations de
programme et des crédits de paiement (AP/CP) (...) incohérences entre les identités
bancaires et les factures », cette derniere anomalie, particulierement grave ouvrant
la porte a tous les détournements imaginables.

Le suivi des marchés publics semble défaillant: « des montages trop
complexes ne permettant pas un suivi comptable probant, des versements d’avances
non conformes (...) Enfin, des risques de gestion préoccupants ont été identifies,
notamment en matiére de subventions versées a des personnes privées et de contrdle

(1) Op. cit. (p. 28)
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des frais de déplacement des élus. » De ce point de vue, Mayotte n’est donc pas
exactement un déepartement comme les autres.

Si ’on en croit les magistrats financiers, les élus locaux devront également
se montrer plus rigoureux dans la gestion des affectations et des emplois du temps
de leurs fonctionnaires : « les affectations des agents sont insuffisamment maitrisées,
ce qui engendre de ['inoccupation » alors que d’autres services peuvent, de leur coté,
manquer de personnels.

Une loi d’urgence pour accélérer la reconstruction de Mayotte

Comme ce fut le cas pour la reconstruction de Notre-Dame-de-Paris, Mayotte va bénéficier
d’une loi d’urgence spécifique dont 1’objet consistera a simplifier les procédures et a
accélérer la reconstruction de 1’archipel.

Adopté en Conseil des ministres le 8 janvier 2025, ce texte a été adopté en commission le
15 janvier. Il sera examiné par I’ Assemblée nationale a partir du 20 janvier.
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CHAPITRE TROIS : LES COLLECTIVITES DE L’ATLANTIQUE

ETATS SOUVERAINS ET TERRITOIRES NON SOUVERAINS DE LA CARAIBE

Ancienne ou
Statut ac_tuelle Régime Populatlpr_\ et Monnaie _Organls:atlons
puissance Superficie internationales
tutélaire
Etats souverains
. . Monarchie Dollar des ONU, AEC,
QZ:L?&?;P :;;dirzseq%%qt Royaume-Uni | constitutionnelle 3233%]? ab. Caraibes CARICOM,
P parlementaire orientales Commonwealth, OECO
Bahamas Indépendant Rovaume-Uni Eﬂ)ﬂggiﬁ?ilgnnelle 385 340 hab. Dollar ONU, CARICOM,
depuis 1973 y . 13880 km2 bahaméen Commonwealth
parlementaire
Barbade Indépendant Rovaume-Uni République 304 139 hab. Dollar ONU, CARICOM,
depuis 1966 y parlementaire 430 km? barbadien Commonwealth
Indépendant Espagne République 11 101 363 hab. .
Cuba depuis Etats-Unis communiste 110 860 km? Peso cubain | ONU
) ) . Dollar des ONU, AEC,
Dominique :jgdi?:rl%%rg Royaume-Uni Raerﬁ“ejr?qléﬂltj; re ;g’fﬁ#? ab. Caraibes CARICOM,
P P orientales Commonwealth, OECO
. Monarchie Dollar des ONU, AEC,
Grenade deip;sq%a?r: Royaume-Uni | constitutionnelle éii ianz hab. Caraibes CARICOM,
P parlementaire orientales Commonwealth, OECO
e Indépendante en | France République semi- | 114 115 hab. Gourde
Haitl 1804 puis 1934 Etats-Unis présidentielle 2 727 750 km? haitienne ONU, CARICOM
. Monarchie ONU, AEC
. Indépendant . o 2 732 539 hab. Dollar ' '
Jamaique depuis 1962 Royaume-Uni | constitutionnelle 10 991 kmz jamaicain CARICOM,
parlementaire Commonwealth
République Indépendante en | Espagne République 10 815 857 hab. | Peso ONU AEC
dominicaine 1821 puis 1844 Haiti présidentielle 48 670 km? dominicain '
Monarchie Dollar des
Saint-Christophe | Indépendant Rovaume-Uni constitutionnelle 55 133 hab. Caraibes ONU, CARICOM,
et Niéveés depuis 1983 y parlementaire 261 km? . Commonwealth, OECO
s orientales
fédérale
. Monarchie Dollar des ONU, AEC,
Sainte-Lucie (Ijr;diri)seq%a?rg Royaume-Uni | constitutionnelle éig i;lz hab. Caraibes CARICOM,
P parlementaire orientales Commonwealth, OECO
. . ) Monarchie Dollar des ONU, AEC,
ii'_g;::}gg?ﬂgset' :jgdi?:q%%t Royaume-Uni | constitutionnelle égg ﬁ?nl hab. Caraiibes CARICOM,
P parlementaire orientales Commonwealth, OECO
Trinité et Indépendant Rovaume-Uni République 1 367 558 hab. 'Il?rc:”?t:é-deet- SZI;JICAOEI\C/I:
Tobago depuis 1962 y parlementaire 5128 km? '

Tobago

Commonwealth
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Territoires habités non souverains

Commonwealth

- Dollar des .
. Territoire d'outre- i 19 416 hab. ) (Royaume-Uni),
Anguilla mer Royaume-Uni 91 km? chg?]'tt;?zs CARICOM (associé),
OECO (associé)
Aruba Pays constitutif Pays-Bas igg ﬁg]gz hab. Florin arubais | AEC (associé)
Commonwealth
Bermudes Territoire d’outre- Rovaume-Uni 72 800 hab. Dollar (Royaume-Uni),
mer y 54 km? bermudien CARICOM (associé),
OECO (associé)
. Commune 3 statut 24 090 hab. Dollar -
Bonaire particulier Pays-Bas 288 km? américain AEC (associe)
Florin des
Curacao Pays constitutif Pays-Bas iij i?ngz hab. Antilles AEC (associé)
néerlandaises
Guadeloupe Département et France 376 879 hab. Euro AEC (associé), OECO
P région d'outre-mer 1 628 km? (associe)
Collectivité 294 150 hab.
Guyane territoriale unique France 83 846 km? Euro AEC (France)
Tles Turques-et- | Territoire d'outre- . 60 439 hab. Dollar Commonwealt_h
Caiques mer Royaume-Uni 948 km?2 américain (Royaume-Uni),
q CARICOM (associé)
- . Territoire d'outre- . 66 653 hab. Dollar des Commonwealt_h
lles Caimans mer Royaume-Uni 264 km? fles Caimans (Royaume-Uni),
CARICOM (associ€)
Commonwealth
- . S ) (Royaume-Uni), AEC
oo Dol (usane, CARICOM
q (associé) , OECO
(associé)
Tles Vierges des :;]ir(;'rtoc;:g 2?” Etats-Unis 104 377 hab. Dollar
Etats-Unis organF;sé 1910 km? américain
Martinique Collectivité Erance 354 824 hab. Euro AEC (associé), OECO
q territoriale unique 1128 km? (associe)
Montserrat Territoire d'outre- Rovaume-Uni 5 468 hab. ggrl;?t;gses Commonwealth
mer y 102 km? . (Royaume-Uni), OECO
orientales
Territoire non
. . . . . 3285 874 hab. Dollar
Porto Rico :)r;;t;;p:gge et Etats-Unis 9 104 km? ameéricain
Commune a statut 2 035 hab. Dollar -
Saba particulier Pays-Bas 13 km2 américain AEC (associe)
Saint- Collectivité 10 248 hab.
Barthélemy d'outre-mer France 21 km? Euro AEC (France)
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. Commune 2 statut 3293 hab. Dollar .
Saint-Eustache particulier Pays-Bas 21 km?2 ameéricain AEC (associé)
Saint-Martin C|0||ECtIVIte France 34 699 hab. Euro AEC (associé)

d'outre-mer 90 km?
Florin des
Sint-Maarten Pays constitutif Pays-Bas gg i#sz hab. Antilles AEC (associe)

néerlandaises

Abréviations : ONU : Organisation des Na}ions unies, AEC : Association des Etats de la Caraibe, CARICOM :
caribéenne, OECO : Organisation des Etats de la Caraibe orientale.

communauté
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PREMIERE PARTIE : LA GUYANE
|. UNE HISTOIRE LIEE A LA FRANCE DEPUIS TROIS SIECLES ET DEMI

1. La colonisation n’a concerné que la bande littorale du territoire

Les peuples amérindiens sont présents sur le territoire de I’actuelle Guyane
depuis au moins 4 500 ans lorsque Christophe Colomb longe les cotes guyanaises
en 1498, suivi du conquistador espagnol Vicente Yéafiez Pinzon en 1500.

Le XVI®mesigcle voit les premiéres tentatives de colonisation par les
Européens. Délaissé par les Espagnols en raison de conditions jugées trop
défavorables, le plateau guyanais voit les Britanniques, les Hollandais et les Francgais
tenter chacun de s’y implanter. Louis XIII ordonne la colonisation de la Guyane en
1624 et Cayenne est fondée en 1643.

Chassés a plusieurs reprises par les Anglais et les Hollandais, les Francais
prennent définitivement possession de la Guyane en 1676. Les frontieres du territoire
évoluent toutefois a la suite de plusieurs contestations de la part des Pays-Bas, du
Portugal puis du Brésil. Ces contentieux ne sont réglés qu’en 1888 et 1900 a la faveur
d’arbitrages. Des contestations avec le Suriname, demeurent néanmoins @,

Tout comme dans les Antilles, I’économie du territoire repose sur
I’esclavage. L’intérét pour la Guyane, propice a la culture de la canne, est toutefois
moindre que pour les territoires des Antilles.

Aprés I’abolition de I’esclavage en 1848, I’Etat crée, en 1854, le bagne
guyanais, destiné a éloigner les criminels de la métropole. Actif jusqu’en 1938,
I’établissement compte plusieurs sites : a Saint-Laurent-du-Maroni, mais aussi a
Cayenne et sur I’Tle du Diable, ou le capitaine Alfred Dreyfus est enfermé.

En paralléle, des ressources auriferes sont découvertes en 1855, entrainant
une ruée vers I’or. Si leur exploitation atteint son apogée entre 1900 et 1920, la
croissance induite s’avére cependant trés artificielle, les gisements étant difficilement
accessibles. Le phénomene attire néanmoins des migrants en provenance des
Antilles, auxquels s’ajoutent, en 1902, des Martiniquais fuyant I’éruption de la
montagne Pelée.

2. Une départementalisation controversée

A la fin de la seconde guerre mondiale, la Guyane ne compte que 28 506
habitants lorsque le territoire devient un département francais. Le rééquilibrage
social qui devait en découler tarde néanmoins, et Justin Catayée crée, en 1956, le

(1) Elles ne sont résolues que depuis la signature, le 15 mars 2021, d’un accord diplomatique, qui renvoie
néanmoins la délimitation d’une derniére portion de la frontiére a des négociations toujours en cours : Patrick
Blancodini, « Guyane francaise — Suriname : le tracé définitif de la frontiere officiellement fixé sur 400 km »,
Géoconfluences, 8 avril 2021.



https://geoconfluences.ens-lyon.fr/actualites/veille/breves/trace-frontiere-france-suriname
https://geoconfluences.ens-lyon.fr/actualites/veille/breves/trace-frontiere-france-suriname
https://geoconfluences.ens-lyon.fr/actualites/veille/breves/trace-frontiere-france-suriname
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Parti Socialiste Guyanais (PSG), critique de la départementalisation. C’est également
la position du poéte Leon Gontran Damas, qui revendique une identité guyanaise
propre. Dans le méme temps, Gaston Monnerville, élu du parti radical, est, sans
discontinuer, président du Conseil de la République, puis du Sénat, de 1947 a 1968.

En 1962, le gouvernement cherche un site pour construire le nouveau centre
spatial francais, afin de remplacer celui de Colomb-Béchar en Algérie. Le site de
Kourou est retenu en 1964 : proche de I’équateur, ouvert sur la mer, a I’abri des
cyclones, il offre les meilleures conditions pour atteindre toutes les orbites. La
construction du Centre spatial guyanais (CSG) débute en 1965 et la fusée Véronique
en décolle le 9 avril 1968.

Dans le méme temps, la population guyanaise a connu une forte expansion.

Evolution de la population guyanaise entre 1954 et 2024
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La Guyane connait également d’importantes vagues migratoires, en
provenance notamment du Suriname — de nombreux réfugiés fuyant la guerre civile
entre 1986 et 1992 —, d’Haiti, ou du Guyana. Des réfugiés laotiens, les Hmongs, s’y
sont egalement installés dans les années soixante-dix, & I’issue de la guerre du
Viétnam.

ll. LA GUYANE, UN OUTRE-MER QUI A SES PROPRES « VERITES »

Pour Gabriel Serville, président de I’ Assemblée de Guyane, ce qui distingue
la Guyane a la fois de la France hexagonale et des autres outre-mer ne saurait se
limiter a de simples « particularismes » ou « specificités ».
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A. UN TERRITOIRE IMMENSE ET HORS-NORMES

La Guyane est le plus grand des outre-mer francais. D’une superficie
de 83 846 kmz?, presque équivalente a celle de I’ Autriche, il est soixante-quatorze fois
plus grand que la Martinique, trente-trois fois plus que la Réunion, et quatre mille
fois plus que le plus petit des outre-mer, Saint-Barthélemy. Parmi les territoires
habités, c’est également le seul a ne pas étre une ile.

1. L’immense domaine forestier : une chance et une contrainte

La forét amazonienne, d’une biodiversité exceptionnelle, occupe 97 % de sa
surface. Elle reléve trés largement de la propriété privée de I’Etat et est administrée
par I’Office national des foréts (ONF). Un parc naturel, le Parc amazonien de
Guyane, y a été créé, et « représente un immense défi, (...) aussi bien d’un point de
vue écologique que d’un point de vue ethnologique ou juridique ® ». Cela rend le
foncier difficilement disponible, notamment pour le développement d’activités
économiques. Pour Serge Smock, président de la Communauté d’agglomération du
centre littoral (CACL) et maire de Matoury, «chaque construction implique
d’empiéter sur la forét ».

C’est notamment le cas, explique Albert Siong, président de la Chambre
d’agriculture de Guyane, pour installer une nouvelle exploitation agricole, alors
méme que le secteur est en expansion et intéresse de nombreux jeunes. Il faut
systématiquement défricher, ce qui codte cher, malgré les dispositifs de
défiscalisation. De plus, seule la bande cotiere est plate et le sol est peu productif.

Le territoire guyanais abrite également de nombreuses richesses naturelles,
notamment de I’or, exploité le plus souvent de maniere illégale et polluante par les
« garimpeiros », exposant les populations aux rejets de mercure hautement toxiques.

La Guyane abrite a la fois le Centre spatial guyanais, base de lancement de
haute technologie de I’Agence spatiale européenne, et des infrastructures — eau,
électricité, communications, routes — inégalement réparties et parfois en mauvais
état.

(1) Tristan Aoustin, « Guyane », in Dictionnaire juridique des outre-mer, LexisNexis, 2021.
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2. Une population jeune et en forte augmentation

La Guyane comptait 286 618 habitants au 1°" janvier 2021, chiffre réévalué
par I’Insee a environ 295 000 au 1°" janvier 2024, néanmoins fortement contesté par
les élus locaux. La population guyanaise, se caractérise par une forte immigration et
par une fécondité et un solde naturel élevés.

Par ailleurs, la population de Guyane est trés jeune : en 2022, plus de 40 %
des Guyanais avaient moins de 20 ans et 55 % avaient moins de 30 ans.

La majorité de la population réside dans la bande c6tiére, longue de 350 km,
que certains interlocuteurs auditionnés ont dénommée la « Guyane routiére ». Ces
routes ne desservent pas les communes de I’intérieur du territoire, enclavées et
accessibles uniguement par les fleuves ou par avion.

De par cette configuration unique, la Guyane abrite les quinze plus grandes
communes de France. La plus étendue, Maripasoula (18 360 km2), occupe plus d’un
cinquiéme du territoire guyanais, soit trois fois la taille moyenne d’un département
hexagonal. Ces communes sont réunies au sein de trois communautés de
communes — « de I’Ouest Guyanais » (CCOG), « de I’Est Guyanais » (CCEG), et
« des Savanes » (CCDS) — et d’une communaute d’agglomération, la « Communaute
d’agglomeération du Centre Littoral » (CACL).

53 % de la population y vit sous le seuil de pauvreté, contre 14 % en moyenne
nationale. 29 % des guyanais sont en situation de trés grande pauvreté, soit quatorze
fois plus qu’en France hexagonale (2,1 %). @ L’écart moyen des prix avec la France
hexagonale y est de + 14 %, mais il atteint + 39 % et + 35 % pour les services de
communication. ©

Ainsi, la Guyane, si elle est un Drom régi par le principe d’identite
Iégislative, est également un territoire frangais unique a bien des égards. Les normes
nationales ne peuvent s’y appliquer sans discernement, ¢’est-a-dire sans adaptations,
dans des communes immenses, enclavees, couvertes de forét, comme sur le littoral.
En Guyane, la question institutionnelle est celle de la meilleure adéguation entre la
norme et la réalité, mais aussi celle des conditions permettant la prise de décisions
au plus proche de ces réalités.

En conséquence, et comme I’a déclaré aux rapporteurs Gabriel Serville,
« | 'objectif de | ’évolution est de dire a la République de se montrer plus intelligente
pour permettre aux Guyanais d’accéder au bonheur et au bien-étre comme en
France hexagonale ».

(1) Insee Flash Guyane, « 286 618 habitants en Guyane au 1« janvier 2021 », n® 180, décembre 2023.

(2) Insee, Marcelle Jeanne-Rose et Antonin Creignou « 29 % des Guyanais en situation de grande pauvreté en
2018 », Insee analyses Guyane n° 59, 11 juillet 2022.

(3) Insee, Maurice Bilioniere, Zinaida Salibekyan-Rosain, « En Guyane, les produits alimentaires sont 39 % plus
chers gu’en France métropolitaine », Insee analyses Guyane n® 63, 11 juillet, 2023.



https://www.insee.fr/fr/statistiques/7739154
https://www.insee.fr/fr/statistiques/6468775
https://www.insee.fr/fr/statistiques/6468775
https://www.insee.fr/fr/statistiques/7649076
https://www.insee.fr/fr/statistiques/7649076

— 121 —

B. UN TERRITOIRE ANCRE EN AMERIQUE DU SUD, MALGRE DES
BARRIERES

En plus d’étre le seul DROM-COM continental, la Guyane est le seul situé
en Amerique du sud. Il posséde des frontieres terrestres avec le Suriname d’une part,
avec le Brésil d’autre part, cette derniere étant la plus longue de France (730 km).

Il s’ancre donc dans ce bassin sud-américain, mais connait de nombreuses
difficultés a développer avec ses voisins des échanges qui ne pourraient pourtant
qu’étre profitables au développement de son économie. La Guyane, en effet, demeure
une RUP, située dans le champ d’applicabilité de normes européennes souvent
contraignantes et inadaptées a ses spécificités. Plus exigeantes que celles des Etats
environnants, elles empéchent d’échanger avec eux et orientent les échanges vers
I’hexagone. C’est par exemple le cas en matiere de carburant, ce qui en renchérit le
colt. C’est aussi le cas pour la viande, le bois, ou les matériaux de construction.

Si la création annoncée d’une « norme RUP » pourrait permettre de résoudre,
au moins en partie, ces difficultés, celles-ci révelent a quel point des décisions prises
loin de ce territoire, en méconnaissance de ses spécificités, peuvent étre
préjudiciables a son développement.

Plus largement, comme le dit Christiane Taubira, « Le placage du systéme
francais en Amazonie demeure une absurdité, et tous les secteurs de la vie
économique expliquent que les normes francaises ne marchent pas. » @

C. UN CONTEXTE SECURITAIRE DIFFICILE

Les rapporteurs sont arrivés en Guyane dans le contexte d’une situation
sécuritaire tres difficile, avec plusieurs actes graves qui, malheureusement, ne sont
pas des exceptions. Il ne s’agit néanmoins pas du seul territoire ultramarin a connaitre
une délinquance plus importance, voire beaucoup plus importante, que dans
I’hexagone. Le taux d’homicides par habitant est en effet égal, sur la
période 2020-2022, a quatorze homicides pour 100 000 habitants en Guyane, contre
sept en Guadeloupe, six en Martinique cing a Mayotte et un homicide pour 100 000
habitants en moyenne nationale @,

Cette thématique a donc été présente dans les échanges que les rapporteurs
ont eus avec les interlocuteurs guyanais. Ce fut notamment le cas, le 15 avril 2024,
lors de leur déplacement a Saint-Laurent-du-Maroni, ville endeuillée, quelques jours
plus t6t, par I’assassinat d’une pharmacienne victime d’un toxicomane.

La toxicomanie et le narcotrafic sont ainsi au nombre des facteurs
d’insécurité et des actes de délinquances auxquels la Guyane doit faire face de

(1) Le Monde, Nathalie Guibert et Laurent Marot, « Guyane : Emmanuel Macron face aux élus qui demandent un
statut d ‘autonomie », 25 mars 2024.

(2) Ministere de l'intérieur et des outre-mer, Service statistique ministériel de la sécurité intérieure, « Insécurité
et délinquance en 2022 : bilan statistique », 28 septembre 2023.
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maniere massive. En matiére de trafic de cocaine par exemple, la hausse des contréles
sur les vols entre le Suriname et les Pays-Bas a amené un déport vers la Guyane, a
travers la frontiere fluviale @, exposant particulierement la ville de
Saint-Laurent-du-Maroni. La part de la cocaine arrivant en France via la Guyane est
en effet estimée entre 15 et 20 % du total @. En réaction a été mis en place a
I’aéroport de Cayenne un dispositif dit « 100 % controle ».

Ces éléments sont aujourd’hui malheureusement indissociables des
réflexions sur la gestion du territoire, notamment a I’échelon communal.

lIl. UN PROJET DE COLLECTIVITE AUTONOME DESORMAIS COMPLET

A. UNE DIFFERENCIATION ACTUELLEMENT LIMITEE, MALGRE DES
INSTITUTIONS SPECIFIQUES

Si les ambitions du projet institutionnel guyanais actuel sont grandes, elles
poursuivent une évolution déja mise en ceuvre par la création de la Collectivité
territoriale de Guyane.

1. La Guyane est déja une collectivité territoriale unique...

Consultés en janvier 2010, les Guyanais ont rejeté la transformation de leur
territoire en COM, pourtant préconisée par le Congres des élus. Consultés a nouveau
deux semaines plus tard, ils ont deécidé de faire usage de la faculté ouverte par
I’article 73 de la Constitution de réunir département et région en une entité unique.
En conséquence, deux lois du 27 juillet 2011 @ créent la Collectivité territoriale de
Guyane (CTG), qui « succede au département de la Guyane et a la région de Guyane
dans tous leurs droits et obligations » (4.

L’organe délibérant de la nouvelle collectivité est I’Assemblée de Guyane.
L augmentation de la population a conduit, en 2021, conformément a I’article
L. 558-2 du code électoral, a porter le nombre de ses membres, elus pour six ans au
scrutin proportionnel a deux tours avec prime majoritaire, de cinquante et un a
cinquante-cing.

Cette assemblée élit un président qui, assisté de vice-présidents, et dans le
cadre d’une commission permanente, assure I’exécutif de la CTG. C’est la une
différence importante avec la Collectivité territoriale de Martinique, dont les
institutions comprennent un Conseil exécutif compose de membres qui ne siégent

(1) Sénat, Etienne Blanc, « Un nécessaire sursaut : sortir du piége du narcotrafic », rapport d enquéte, n° 588,
7 mai 2023.

(2) Sénat, Antoine Karam, « Mettre fin au trafic de cocaine en Guyane : l’urgence d’une réponse plus
ambitieuse », rapport d’information, n° 707, 15 septembre 2020.

(3) Loi organique n° 2011-883 du 27 juillet 2011 relative aux collectivités régies par | ‘article 73 de la Constitution
et Loi n° 2011-884 du 27 jullet 2011 relative aux collectivités territoriales de Guyane et de Martinique.

(4) Article L. 7111-2 du code général des collectivités territoriales.



https://www.senat.fr/notice-rapport/2023/r23-588-1-notice.html
https://www.senat.fr/notice-rapport/2023/r23-588-1-notice.html
https://www.senat.fr/notice-rapport/2019/r19-707-notice.html
https://www.senat.fr/notice-rapport/2019/r19-707-notice.html
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000024405352
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pas a I’Assemblée : en Guyane, comme dans les régions de droit commun, les
membres de I’exécutif, y compris le président, en demeurent membres.

Les institutions de la CTG comprennent également un Conseil économique,
social, environnemental de la culture et de I’éducation (CESECEG). Un Grand
conseil coutumier des populations amérindiennes et bushinenges existe également,
mais il est placé auprés du représentant de I’Etat .

Aujourd’hui, «la fusion entre le département et la région semble [...]
pleinement absorbee », la CTG étant devenue « un interlocuteur incontournable de
la société guyanaise » @,

2. ...mais les spécificités du territoire nécessitent d’aller plus loin,
conformément a I’« Accord de Guyane » de 2017

A partir du 20 mars 2017, un mouvement social d’ampleur, incluant des
manifestations et des gréves massives, a lieu en Guyane. Les revendications sont
sociales, économiques, et securitaires. La demande d’un nouveau statut d’autonomie
accrue pour la Guyane, permettant une prise de décision moins centralisée et plus
adaptée aux réalités locales, émerge rapidement parmi les revendications.

Ce mouvement améne a la signature, le 21 avril 2017, par les élus, I’Etat, et
le collectif « Pou Lagwiyann dékolé » de I’ « Accord de Guyane », publié au Journal
officiel ), qui comprend une clause selon laquelle « le gouvernement fera |’objet
d 'une saisine par le congrés des Elus de Guyane d'un projet d ‘évolution statutaire »
a laquelle il devra répondre.

Les accords de Guyane sont suivis des « Etats généraux de Guyane », dont
les conclusions ont été rassemblées en un « Livre blanc » . Celui-ci, constatant la
« necessité d’un cadre institutionnel adapté au developpement économique et social
du territoire », appelle a un « changement de paradigme » sous la forme d’un
nouveau statut pour la Guyane, « a l'instar de la Corse, de la Polynésie, de la
Nouvelle-Calédonie, des Tles de la Caraibe comme Aruba ou il existe une assemblée
locale et un gouvernement local ». Ce cadre devrait permettre a la Guyane d’élaborer
ses propres normes juridiques, dans le respect de ses spécificités et de ses intéréts,
mais aussi de disposer de larges compétences, par exemple en matiére d’échange et
de négociation avec les pays voisins. Au cours des travaux, cette demande ne s’est
pas forcément traduite par une volonté de passage « a I’article 74 », c’est-a-dire de
transformation en collectivité d’outre-mer (COM).

(1) Article L. 7124-11 du code général des collectivités territoriales.

(2) Sénat, Philippe Bas, Mathieu Darnaud, Jean-Luc Fichet, Sophie Joissains et Thani Mohamed Soilihi, Pour une
grande loi Guyane : 52 propositions, rapport d’information n° 337 fait au nom de la commission des lois,
19 février 2020.

(3) JORF n°0103 du 2 mai 2017, texte n° 47.
(4) Livre blanc des Etats généraux de la Guyane.



https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000034106467
https://www.senat.fr/notice-rapport/2019/r19-337-notice.html
https://www.senat.fr/notice-rapport/2019/r19-337-notice.html
https://www.senat.fr/notice-rapport/2019/r19-337-notice.html
https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000034519630
https://www.ctguyane.fr/www/wp-content/uploads/2018/11/livre-blanc.pdf
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Cloturant ses travaux le 27 novembre 2018, le congrés des élus a invité les
instances de la CTG a saisir le premier ministre :

— « pour |’organisation d’une consultation populaire en vue dune évolution
statutaire » (article 3 de la résolution) ;

— « pour un renforcement des compeétences de la collectivité territoriale de
Guyane au travers d’une loi pour la Guyane » (article 4 de la résolution). ¢

Les conclusions des Etats généraux ont ensuite été confiées a une
commission « projet Guyane », qui a présenté ses travaux devant le congres des élus
le 14 janvier 2020. A I’issue des discussions, le congrés a proposé au président de
I’assemblée de Guyane de saisir le premier ministre d’un projet de statut « sui
generis ». C’est ce statut que le congres des élus a ainsi regu pour mission d’établir.

B. L’ELABORATION DU PROJET D’EVOLUTION STATUTAIRE: UNE
METHODE AUX RESULTATS REELS

1. Lecongres des élus, lieu de I’élaboration du projet de statut d’autonomie

Comme la Guadeloupe et la Martinique, la Guyane conserve un congres des
élus « composé des députés et sénateurs élus en Guyane, des conseillers a
| 'assemblée de Guyane et des maires des communes de Guyane » @. 1l est saisi par
I’assemblée de la collectivité de toute proposition d’évolution statutaire et peut
adopter des propositions transmises a cette assemblée et au premier ministre.
L’Assemblée délibére ensuite sur ces propositions apres consultation du conseil
économique, social, environnemental, de la culture et de I’éducation, et transmet ces
délibérations au chef du gouvernement.

En Guyane, cet organe est donc au centre du processus institutionnel et a
I’origine des décisions prises en la matiere.

Il n’est néanmoins pas le seul : un comité de pilotage a été créé pour préparer
les travaux du congres des élus et s’est réuni a vingt-cing reprises entre 2022 et 2024.
Il a bénéficié d’une assistance a maitrise d’ouvrage (AMO).

Ce sont les travaux de ce comité qui ont été examinés, lors de ses réunions,
par le congres des élus, qui a adopté et transmis au gouvernement plus de vingt
résolutions constituant un projet de document d’orientation sur I’évolution statutaire
de la Guyane en vue des négociations avec I’Etat.

Le congrés s’est notamment réuni :

(1) Sénat, Philippe Bas, Mathieu Darnaud, Jean-Luc Fichet, Sophie Joissains et Thani Mohamed Soilihi, op.cit.
(2) Article L. 7321-1 du code général des collectivités territoriales.



https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000024406601
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— le 26 mars 2022, pour créer le comité de pilotage et choisir de mener les
travaux sur la base du statut « sui generis » d’une collectivité territoriale autonome a
statut particulier ;

—le 13 mai 2023, pour examiner I’avant-projet de document d’orientation ;

—le 2 décembre 2023, pour se prononcer sur plusieurs guestions restant en
suspens, notamment les ressources financiéres et fiscales, le sénat coutumier et le
corps électoral ;

—le 13 avril 2024 : pour adopter [’ultime résolution, portant sur la
représentation des peuples amérindiens (cf. infra).

Ses délibérations sont soumises a I’ Assemblée de Guyane, qui en délibere.

2. Un projet d’autonomie désormais complet

Malgré les inquiétudes qu’elle engendre, la résolution adoptée le
13 avril 2024 est I’ultime étape d’élaboration du document d’orientation du projet
guyanais.

Ce projet, dont les modalités ont été decrites dans I’avant-projet du comité
de pilotage du 25 mars 2023 @, prévoit pour la future collectivité un modéle
bicéphale, avec un président de I’exécutif, un gouvernement et une assemblée élue
au suffrage universel direct devant laquelle le gouvernement serait responsable. Le
gouvernement arréterait, en conseil des ministres, des projets de lois péyi (lois du
pays), qu’il soumet a I’assemblée.

Cette nouvelle collectivité disposerait d’un pouvoir normatif autonome, sous
forme de lois du pays, dans certains domaines qui lui sont transférés : urbanisme,
construction, aménagement, transports fluviaux et aériens internes, environnement,
agriculture, forét, délivrance et gestion des titres miniers en mer, enseignement du
premier degré et des langues régionales, culture, sport, jeunesse, etc.

D’autres seraient partagées avec I’Etat, notamment la réglementation et le
contrdle de I’immigration, la lutte contre I’orpaillage et la péche illégaux, le régime
douanier et le commerce extérieur.

Le CESECEG serait maintenu, mais I’avant-projet prévoit la transformation
du Grand conseil coutumier en Sénat coutumier (cf. infra), qui deviendrait une
institution de la collectivité autonome.

Le preéfet, quant a lui, deviendrait haut-commissaire.

(1) Disponible ici.


https://webdelib.ctguyane.fr/webdelib/files/unzip/seance_6456320230523113023/Avant%20projet%20finalise%20de%20document%20dorientations%20-%20Version%202%20mai%202023%20finalisee.pdf
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Une transformation des EPCI ) actuels en districts, initialement envisagée,
a été abandonnée en raison de I’opposition des maires.

Quel futur pour les EPCI dans les nouvelles institutions guyanaises ?

présidente de la Communauté de communes de I’Ouest Guyanais (CCOG) et maire de
Saint Laurent du Maroni, Sophie Charles est favorable au maintien des EPCI, qui
fonctionnent bien tant que les regles du code général des collectivités territoriales font
I’objet des adaptations nécessaires. A I’inverse, I’association des maires de Guyane
critique leur fonctionnement : les EPCI seraient « des succursales de la plus grande ville »,
et I’un des objectifs de I’évolution statutaire devrait étre d’operer un rééqulibrage au profit
des petites communes, que les gens quittent en I’absence de perspectives.

De plus, la question de la définition des compétences de la future collectivité territoriale
ne doit pas masquer la nécessité de décentraliser certaines compétences au sein méme du
territoire guyanais.

Pour Sophie Charles, les EPCI guyanais font face a d’importants défis financiers :
comment la CCOG, qui recouvre 40 000 km?, peut-elle par exemple assumer les
compétences eau et assainissement ?

La difficulté est la méme pour les communes : Sophie Charles rappelle qu’une commune
guyanaise peut avoir jusgqu’a cent « écarts », c’est-a-dire des hameaux, parfois informels,
accessibles uniquement par le fleuve ; comment peut-elle y assurer, par exemple, le
ramassage des déchets ?

Il est donc parfois nécessaire que les EPCI prennent le relais de communes trés grandes et
peu peuplées, y compris de facon informelle. C’est par exemple le cas pour les déchets,
que la CCOG collecte.

Cette question se pose également entre les EPCI et la future collectivité territoriale :
lorsque les EPCI ne peuvent a leur tour plus assumer certaines compétences, celles-ci
doivent étre transférées a la collectivité territoriale ; mais un transfert inverse peut
également se justifier.

Pour Sophie Charles, la transition institutionnelle devrait étre I’occasion de définir, pour
chaque compétence, le bon niveau d’exercice: commune, EPCI, ou collectivité
territoriale.

Ce projet devra désormais, pour entrer en vigueur, étre traduit sous forme de
textes de loi, y compris pour modifier la Constitution.

3. Le choix d’un titre constitutionnel spécifique

La transformation de la Guyane en collectivité territoriale unique consistait
a modifier P’architecture des institutions guyanaises sans en modifier les
compétences : il s’agissait donc d’un processus d’évolution institutionnelle. Le
congres des élus souhaite désormais aller plus loin en donnant de nouveaux pouvoirs
aux institutions, dans une logique d’évolution statutaire.

(1) Etablissements publics de coopération intercommunale, les EPCI sont des structures administratives
permettant & plusieurs communes dexercer des compétences en commun.
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a. Pour Gabriel Serville «la notion d’outre-mer ne convient pas a la
Guyane »

Des 2020, les membres du congres des €lus ont fait le choix de demander la
transformation de la Guyane en collectivité territoriale sui generis faisant I’objet d’un
titre spécifique dans la Constitution. Ce statut rapprocherait le territoire de la
situation administrative de la Nouvelle-Calédonie.

Pour Gabriel Serville, en effet, les « vérités » propres a la Guyane I’éloignent
du statut constitutionnel des outre-mer, qui ne peut lui convenir.

Ce choix est ainsi justifié dans le préambule du projet d’évolution statutaire
dans sa version du 25 mars 2023 :

« L’inscription de la Guyane dans la Constitution en tant que collectivite
autonome a statut particulier, est le moyen choisi par le congres des élus,
le 26 mars 2022. Ce statut d ‘autonomie, tel qu’il est pense par les élus, ne signifie
nullement la sortie de la Guyane de la République francaise, mais une inclusion plus
avantageuse pour tenir compte de ses singularités au sein de I’ensemble
géographique sud-americain. »

Le choix du projet présenté est donc celui de sortir la Guyane de la
dichotomie art. 73 / art. 74 pour I’inscrire, comme la Nouvelle-Calédonie, dans un
titre constitutionnel spécifique lui conférant un statut sui generis.

b. La Guyane veut obtenir un statut organique dans le cadre de la
République et de I’Europe

Quand bien méme elle ne serait plus formellement un outre-mer, la Guyane
ne s’affranchirait pas, déclare Gabriel Servile, du cadre de la République : si « lois
péyi» il y a, elles seront examinées par le Conseil constitutionnel (comme en
Nouvelle-Calédonie) ou par le Conseil d’Etat (comme en Polynésie).

Les rapporteurs attirent neanmoins I’attention sur la nécessité de prévoir, en
toute hypothese, un examen a priori des textes par le Conseil d’Etat, afin d’éviter les
difficultés que connait actuellement la Polynésie (cf. infra).

Recommandation : dans I’hypothése ou le nouveau statut de la Guyane serait adopté, aligner
le statut des lois Péyi sur celui des lois de pays de la Nouvelle-Calédonie, de maniére a leur
faire acquérir un statut quasi législatif.

Le nouveau titre constitutionnel consacré a la Guyane ne serait, néanmoins,
que le support de la volonté du Congrés des élus de faire accéder la Guyane a ce
statut sui generis, le reste du projet statutaire nécessitant, comme pour la
Nouvelle-Calédonie, I’élaboration et I’adoption d’une loi organique.

L avant-projet du 13 mai 2023 prévoit enfin le maintien, pour ce territoire
autonome, du statut de RUP au sens du droit européen, ce que I’ancien président de
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I’Assemblée de Guyane Rodolphe Alexandre estime nécessaire pour continuer a
bénéficier de I’aide financiere permettant le rattrapage des infrastructures.

4. Le choix d’un corps électoral spécial pour consulter les guyanais

Exigence légale, le principe d’une consultation de la population est maintenu
dans I’avant-projet du 13 mai 2023, mais sur la base d’un corps électoral spécial,
dont I’établissement « fera | ‘objet de discussions avec le gouvernement dans le cadre
de la préparation de |’accord », pour aboutir a une liste électorale constituée par
«une Commission spéciale composée de représentants de |’Etat, de la partie
guyanaise, de magistrats de | ‘'ordre administratif ».

Le principe d’un corps électoral élargi aux guyanais résidant a I’extérieur du
territoire a été adopté lors de la réunion du congres des élus du 2 décembre 2023.
A cinquante-quatre voix pour et cing contre, cette option a été privilégiée a celle d’un
corps électoral restreint aux personnes résidant depuis un certain temps en Guyane,
sur le modéle de la Nouvelle-Calédonie. Cette derniere option, défendue pour limiter
la possibilité de décider de I’avenir institutionnel de la Guyane a ceux qui n’y sont
pas « de passage », a en effet suscité I’inquiétude de plusieurs élus quant aux
difficultés juridiques qu’elle pose et a sa pertinence dans un processus bien différent
de celui des accords de Matignon et Nouméa.

Les criteres permettant de déterminer qui sont les Guyanais résidant hors du
territoire restent néanmoins a définir.

C. UN PROJET LOIN D’ETRE CONSENSUEL

1. Les forces politiques se sont saisies du projet
a. Certains points donnent lieu a des critiques...

Pour I’ancien président de I’Assemblée de Guyane Rodolphe Alexandre,
s’exprimant au nom du parti Guyane rassemblement, le projet n’est pas encore
abouti, en I’absence de choix sur les compétences ou encore sur la fiscalité. Il invite
a regarder de plus pres les questions fiscales et financiéres et pointe une dégradation
de la situation financiére actuelle de la collectivité territoriale de Guyane (CTG).

Pour les membres du parti Les Républicains en Guyane, représentés par
Fabien Covis, Jean-Philippe Dolor, Stéphane Augustin et Samuel Marie-Angélique,
il faut faire preuve de pragmatisme, et ne pas oublier que la démarche en cours
implique une révision de la Constitution, donc une adoption par le congres du
Parlement a la majorité des trois cinquiemes des suffrages exprimés. Or, le président
de I’Assemblée de Guyane, poursuivent-ils, n’a encore consulté aucun groupe
politique national : « on ne peut pas rester dans une démarche avec seulement | ‘Etat,
il faut aussi parler de politique et du Parlement ». lls expriment également des
réserves sur la viabilité éeconomique et financiere de la collectivité qui serait issue du
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projet et affirment leur attachement a une évolution dans le cadre de la République :
« il ne s’agit pas de quitter la France pour se rapprocher de la Chine ou de la
Russie ». lls souhaitent, enfin, une communication plus claire auprés de la
population, notamment sur la durée totale de ce processus, qu’ils estiment a « quinze
ou vingt ans ».

Auditionné par les rapporteurs, Serge Smock, président de la Communauté
d’agglomération du Centre Littoral (CACL) et maire de Matoury, rappelle que la
demande d’un nouveau statut ne doit pas étre une fin en soi, mais doit étre au service
du développement du territoire, actuellement freiné par les normes. Les nouvelles
regles devront permettre d’exploiter les richesses du territoire et de trouver des
solutions aux problémes du quotidien.

b. ...mais tous sont favorables a une évolution statutaire

Pour le parti Guyane rassemblement, Rodolphe Alexandre indique que, si
une évolution institutionnelle n’est pas possible sans projet de société, un nouveau
statut d’autonomie est souhaitable, car « les décisions ne peuvent plus étre prises
aussi loin ». La Guyane ne peut plus, en particulier, étre privée plus longtemps de
sources de revenus, aprés avoir « perdu le offshore avec la loi Hulot @ et perdu la
Montagne d’or », et alors méme qu’elle est privée des retombées de la taxe carbone
et subit I’absence d’exploitation de la ressource halieutique.

Pour le parti « Nouvelle force de Guyane », représenté notamment par
Madame la senatrice Marie-Laure Phinéra-Horth, I’évolution statutaire dans la
République est indispensable pour apporter a la Guyane de nouvelles compétences
nécessaires a son développement, actuellement entravé, notamment, par des normes
inadaptées (en I’absence de poste vétérinaire aux frontieres, « la viande brésilienne
doit passer par Rungis »). Arrivée « au bout d’un systéme », la Guyane « ne peut
plus dépendre de |’Etat pour étre autorisée a faire telle ou telle chose ». Elle doit
étre autonome, y compris en matiére de fiscalité. « La Guyane devrait étre la Suisse
de I’Amérique du sud, mais I 'immobilisme | ‘'en empéche et met | ‘économie a la merci
de la concurrence déloyale. »

S’exprimant au nom du Mouvement de décolonisation et d’émancipation
sociale (MDES), Fabien Canavy et Rayline Robeiri, s’ils rappellent leur demande
d’un statut transitoire ou la France accompagne la Guyane vers I’indépendance,
accueillent le processus en cours en tant qu’évolution dans cette direction.

Au nom du Parti socialiste de Guyane (PSG), Roland Léandre, Patrice
Catayée et Christian Baulane ont fait part aux rapporteurs de leur soutien au projet
actuel d’évolution statutaire. Face a la situation catastrophique du territoire et pour
répondre aux aspirations de sa population, il est nécessaire de disposer de plus de
compétences pour pouvoir développer la collectivité, par exemple en matiére

(1) Loi n°® 2017-1839 du 30 décembre 2017 mettant fin a la recherche ainsi qu‘a | ‘exploitation des hydrocarbures
et portant diverses dispositions relatives a | ’énergie et a | ‘environnement.
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d’exploitation miniére ou offshore, ou de gestion environnementale. Ils approuvent
la sortie du cadre des outre-mer de la Guyane, qui n’est pas une ile et dont la situation
sur le continent sud-américain est spécifique.

Les représentants du parti Les Républicains en Guyane s’inscrivent eux-aussi
dans I’unanimité des elus en faveur d’une évolution statutaire et soutiennent la
demande d’un titre constitutionnel spécifique.

2. Une plus grande circonspection du monde socioéconomique
a. Les chambres consulaires

La présidente de la chambre de commerce et d’industrie (CCI) de la Guyane,
Carine Sinai-Boussou, a exprimé, aupres des rapporteurs, de nombreuses critiques
sur le projet d’évolution statutaire.

Initialement membre du comité de pilotage du projet, la CCl a eu
I’impression de « se perdre en discussions ». Se sentant évincés d’une discussion
globale idéologique trop éloignée des objectifs de développement, ses représentants
ont pris leurs distances avec des élus qui « n’écoutent pas le monde économique ».

Les responsables de la CCI partagent pourtant le diagnostic de la nécessité
d’une évolution statutaire, pour lever certains freins au développement économique,
issus de normes nationales ou européennes inadéquates. Dernierement, ils ont été
« choqueés » par les compte-rendu des réunions les plus récentes, dans lesquels les
responsables politiques ont acté le principe d’un financement du projet par une
taxation des entreprises. Or, « le monde économique ne peut pas signer un cheque en
blanc ».

L’évolution statutaire est présentée comme « le remede a tous les maux ».
« Ca part dans tous les sens pour calmer la population» poursuivent les
responsables, alors que le processus est désormais trop avancé pour étre remis en
cause, y compris par la CCI qui est pourtant représentative du monde économique.
« En I'état actuel des choses, concluent-ils, Gabriel Serville n’a pas le monde
économique, car la taxation des entreprises comme seule solution de financement de
| ‘évolution statutaire n’est pas une réponse valable. »

Cette perplexité est également partagée par Vernita Blacodon, présidente de
la chambre des métiers et de I’artisanat (CMA) de la Guyane : « L évolution
statutaire, je |’entends, mais je ne la comprends pas. » Elle souligne également le
manque de transparence du processus d’élaboration du projet et s’inquiéte, elle aussi,
du mode de financement de la nouvelle collectivité, alors méme que « | octroi de
mer nous tue ». Elle insiste sur le fait qu’on « ne peut pas tout reprocher a | ‘Etat »,
qui a été d’une grande aide dans le redressement financier de la CMA. Elle conclut
en déclarant que « la population ne fait plus confiance a la politique ».
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b. Le CESECEG

Les rapporteurs se sont rendus au conseil économique, social,
environnemental, de la culture et de I’éducation de Guyane (CESECEG). lIs y ont
été recus par sa presidente, Ariane Fleurival, et son troisieme vice-président,
Jean-Marc Aimable. Tous deux ont presenté le role de cette institution dans le
processus d’évolution statutaire en cours, mais aussi ses remarques et critiques a ce
sujet. Le CESECEG a en effet participé, dés le début, aux discussions, les résolutions
du congrés des élus lui étant soumises pour avis.

Le CESECEG rappelle qu’un tel processus découle d’une réflexion sur les
compétences dont la future collectivité aura besoin pour améliorer le cadre de vie des
guyanais. Il est particulierement attentif aux modalités de la consultation que
nécessite le processus. Il estime notamment que la population guyanaise ne
souhaitera pas attendre que la future loi organique soit rédigée pour obtenir des
informations détaillées sur les futures institutions guyanaises : « le schéma politique
est clair dans le document d orientation, mais il faut expliquer au grand public quel
est I'impact concret dans leur vie de ce cadre juridique, et quel est ce projet de
sociéte ».

Le CESECEG insiste sur la nécessite d’associer la jeunesse guyanaise a ce
projet, par le biais de consultations populaires, et souhaite mettre en place une
plateforme citoyenne a cette fin : « on mise sur les jeunes ». Il estime egalement
nécessaire de faire preuve de pédagogie et de s’adresser a I’ensemble des
communautés, notamment en prenant en compte leur diversité linguistique. « Cest
la premiere fois que toutes les communautés adhérent politiquement et juridiquement
au projet », souligne enfin I’instance, ce qui fait peser sur chacune une lourde
responsabilité.

IV. LA DELICATE QUESTION DE LA REPRESENTATION DES POPULATIONS
AUTOCHTONES

Les populations amérindiennes et bushinenges M étant présentes sur 45 % du
territoire de la Guyane @ |, leur représentation et le respect de leurs traditions sont
des éléments importants de toute discussion statutaire.

Les villages dans lesquels ils résident se situent au sein des communes et ont
a leur téte des autorités qui leur sont propres : chefs et grands chefs coutumiers pour
les Amérindiens, capitaines et Gran Man pour les Bushinenges.

(1) Orthographe utilisées dans le code général des collectivités territoriales ; /’orthographe « bushinengué »
existe également.

(2) Sénat, Mathieu Darnaud, Rapport, fait au nom de la commission des lois constitutionnelles, de 1égislation, du
suffrage universel, du Réglement et d’administration générale sur le projet de loi de programmation relatif a
I’égalité réelle outre-mer et portant autres dispositions en matiére sociale et économique, n°287,
11 janvier 2017.



https://www.senat.fr/dossier-legislatif/pjl16-019.html
https://www.senat.fr/dossier-legislatif/pjl16-019.html
https://www.senat.fr/dossier-legislatif/pjl16-019.html
https://www.senat.fr/dossier-legislatif/pjl16-019.html

— 132 —
A. LA REPRESENTATION DANS LE CADRE DES INSTITUTIONS ACTUELLES

1. Deux peuples autochtones différents: les Amérindiens et les
Bushinenges

Deux communautés autochtones existent en Guyane : les Amérindiens d’une
part, les Bushinenges d’autre part.

Les premieres traces archéologiques des peuples amérindiens dans I’actuelle
Guyane remontent au VI°™ siécle avant notre ére.

On 'y dénombre six peuples amérindiens : les Teko, les Wayana, les Wayapi,
les Paykweneh, les Arawaka Lokono et les Kali’na — les orthographes de ces noms
pouvant étre trés variables.

Aprés le début de la colonisation par les européens au XVI™ siecle, la
France a définitivement pris le contrble du territoire en 1676 et a repoussé les
Amérindiens vers I’intérieur. Faiblement immunisés contre les maladies dont les
Européens étaient porteurs, ces peuples connurent une hausse rapide et brutale de
leur taux de mortalité. De facon générale, les premiéres rencontres avec les
Européens ont été marquées par la violence. De nos jours, les Amérindiens
conservent une organisation sociale coutumiére, sous I’autorité de chefs et de grands
chefs.

Les Amérindiens représenteraient 5 % de I’actuelle population guyanaise. )

A partir XVIII®me siécle, certains esclaves déportés d’Afrique par les
colonisateurs europeens s’enfuient des plantations de I’actuel Suriname. Regagnant
eux-mémes leur liberté par ce marronnage, ils constituérent des communautés
appelées bushinenges. En Guyane, elles sont principalement implantées a I’ouest, sur
le Maroni. Cette population comprend les peuples Aluku, Dyuka, Pamaka et
Saamaka. Possédant, comme les amérindiens, leurs langues et leurs coutumes, les
Bushinenges sont organises en chefferies dirigees par des Gran man, elles-mémes
divisees en clans, sous l’autorité d’un capitaine, qui est, comme pour les
Amérindiens, I’interlocuteur des autorités. Comme certains interlocuteurs 1’ont
expligué aux rapporteurs, le lien des peuples bushinenges avec la rive surinamienne
demeure fort, certains y enterrant leurs morts.

Les Bushinenges représenteraient 20% de [I’actuelle population
guyanaise. @

(1) Maud Elfort, « Amérindiens (de Guyane) », in Dictionnaire juridique des outre-mer, LexisNexis, 2021.
(2) M. Elfort, ibid.
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2. Actuellement, une représentation unique des deux peuples par le grand
conseil coutumier

Sans remettre en cause le principe constitutionnel d’indivisibilité de la
Republique, la Guyane connait des aménagements juridiques en faveur des
populations autochtones, « sans aller jusqu ‘a les reconnaitre en tant que peuples dés
lors qu’il ne saurait y avoir reconnaissance de communautés ou groupes
socioculturels distincts au sein de la République francaise » ¥,

C’est notamment le cas avec la création, en 2007, du Conseil consultatif des
populations amérindiennes et bushinenges, devenu en 2017 le Grand conseil
coutumier des populations amérindiennes et bushinenges, dont le réle est « d ‘assurer
la représentation des populations amérindiennes et bushinenges de Guyane et de
défendre leurs intéréts juridiques, économiques, sociaux, culturels, éducatifs et
environnementaux » @,

Seize de ses dix-huit membres sont désignés par les autorités coutumiéres et
traditionnelles, amérindiennes d’une part et bushinenges, d’autre part, et par les
organismes et associations représentatifs de ces deux populations. Chacune de
celles-ci dispose donc ainsi, au sein de cette instance, d’un « college ». La présidence
est « tournante », assurée a tour de rdle par un membre issu par I’une puis I’autre des
deux communautés.

Le Grand conseil est saisi ou choisit d’examiner « tout projet ou proposition
de délibération de l|’assemblée de Guyane emportant des consequences sur
I’environnement ou le cadre de vie ou intéressant |’identité des populations
amérindiennes et bushinenges » ®. 1l a également pour role d’organiser et de
constater la désignation des autorités coutumiéres et traditionnelles.

La création de cette institution était justifiée par I’objectif de permettre a ces
populations de « prendre pleinement part aux décisions qui pesent parfois
lourdement, s agissant des atteintes portées a la forét et de I’installation de sociétés
d ‘exploitation miniére par exemple, sur le destin de leur territoire » 4. Ses avis,
toutefois, n’ont que valeur consultative.

(1) Tristan Aoustin, « Guyane », in. « Dictionnaire juridique des outre-mer », LexisNexis, 2021.
(2) Article L. 7124-11 du code général des collectivités territoriales.

(3) Articles L. 7124-14 et suivants du code général des collectivités territoriales.

(4) Sénat, Mathieu Darnaud, op. cit.



https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000034106467
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B. LES AMERINDIENS SOUHAITENT  FAIRE  ABOUTIR  LEURS
REVENDICATIONS ET FAIRE CONNAITRE LEUR SITUATION

1. Les « oubliés de la République »

Minoritaires, les Amérindiens, contrairement par exemple aux kanak, ne
béneficient pas de la reconnaissance de leur statut personnel au sens de I’article 75
de la Constitution, qui leur permettrait d’étre régis par les dispositions de leurs
coutumes.

Leur situation au regard de la question fonciere est également delicate. Leur
lien collectif a la terre et a la forét est une question importante, reconnue
indirectement par la mise en place de zones de droits d’usage collectifs (ZDUC). Ces
droits, reconnus « pour la pratique de la chasse, de la péche et, d’'une maniere
générale, pour |’exercice de toute activité nécessaire a la subsistance de ces
communautés » dans des zones définies par le prefet de la Guyane, le sont « au profit
des communautés d’habitants qui tirent traditionnellement leurs moyens de
subsistance de la forét» @, Le principe constitutionnel de non-discrimination
impose en effet I’usage de cette périphrase pour désigner les Amérindiens sans les
nommer. Ces ZDUC occupent 700 000 hectares. Des concessions peuvent également
étre créées, de maniére temporaire, au profit de ces mémes communautés, « en vue
de la culture ou de | élevage ou pour pourvoir a | ’habitat de leurs membres » ©),

Alors que les arrétés préfectoraux établissant les ZDUC peuvent toujours étre
retirés a tout moment, la revendication exprimée dans I’accord de Guyane était celle
de I’«attribution de 400 000 hectares aux peuples autochtones au travers de
| ‘établissement public placé aupres du Grand Conseil coutumier ». La Commission
nationale consultative des droits de I’Homme recommandait de « reconnaitre
pleinement aux peuples autochtones, non plus seulement un usage, mais un droit de
propriété collective des terres, territoires et ressources qu’ils possédent et occupent
traditionnellement ou encore quils ont utilisés ou acquis » ). Cette problématique
s’inscrit dans le contexte d’un foncier guyanais rarement disponible, notamment car
il est trés largement détenu par I’Etat, qui a considéré en 1898 qu’aucun autre
occupant ne pouvait faire valoir de titre de propriété sur ces espaces ©,

Une autre difficulté est celle des rapports entre les élus — maires et présidents
d’EPCI — et les chefs coutumiers, amérindiens comme bushinenges. En I’absence

(1) J-C Gay, op. cit.
(2) Article R. 5143-1 du code général de la propriété des personnes publigues.
(3) Article R. 5143-3 du code général de la propriété des personnes publigues.

(4) Commission nationale consultative des droits de [’Homme (CNCDH), La place des peuples autochtones dans
les territoires ultramarins francais : la situation des kanak de Nouvelle-Calédonie et des amérindiens de
Guyane
23 février 2017.

(5) Assemblée nationale, Jean-Marc Zulesi, Jean-Victor Castor, Clémence Guetté et Gérard Leseul, Rapport de
la_mission d’information sur I’aménagement et le développement durables du territoire en Guyane,
28 novembre 2023.



https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000029399371
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000029399375/2024-05-29
https://www.cncdh.fr/sites/default/files/2021-04/Avis%20peuples%20autochtones%20allégé%20-100%20pages%29%20pour%20impression.pdf
https://www.cncdh.fr/sites/default/files/2021-04/Avis%20peuples%20autochtones%20allégé%20-100%20pages%29%20pour%20impression.pdf
https://www.cncdh.fr/sites/default/files/2021-04/Avis%20peuples%20autochtones%20allégé%20-100%20pages%29%20pour%20impression.pdf
https://www.cncdh.fr/sites/default/files/2021-04/Avis%20peuples%20autochtones%20allégé%20-100%20pages%29%20pour%20impression.pdf
https://www.assemblee-nationale.fr/dyn/16/dossiers/amenagement_developpement_durables_Guyane
https://www.assemblee-nationale.fr/dyn/16/dossiers/amenagement_developpement_durables_Guyane
https://www.assemblee-nationale.fr/dyn/16/dossiers/amenagement_developpement_durables_Guyane
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d’une délimitation claire, les compétences des uns et des autres sont en effet difficiles
a définir. Les chefs coutumiers « entrent en compétition avec les élus municipaux
dans des domaines qui leur revenaient autrefois de droit : emplacement des villages,
fonctionnement d’une justice de proximité et partage des biens et services » 1 ;
ils ne peuvent donc affirmer pleinement leur autorite.

Sophie Charles, présidente de la Communauté de communes de I’ouest
guyanais (CCOG) et maire de Saint-Laurent-du-Maroni, a ainsi décrit aux
rapporteurs la situation particuliere de certains villages faisant I’objet de concessions
a des associations coutumiéres. La mairie y finance quelques postes pour le nettoyage
de la voirie et les écoles. Le chef coutumier y exerce la police administrative, mais
cette compétence ne repose que sur la pratique, ce qui pose la question de la
responsabilité. Le capitaine a également autorité pour installer de nouvelles
personnes sur le territoire de la concession. De maniére générale, poursuit Sophie
Charles, I’usage occupe une place importante. Ce n’est pas un probléme en soi, mais
certains conflits de compétences devraient pouvoir étre réglés lors de la future
évolution statutaire. C’est également I’avis de I’association des maires de Guyane.

La solution vient parfois de la mise en place de « commissions mixtes »
réunissant les différentes autorités. Des territoires ou les communautés autochtones
sont particulierement présentes ont également été érigés en commune de plein
exercice : Apatou, Papaichton, Awala-Yalimapo. Les représentants amérindiens
auditionnés ont évoqué une demande similaire du peuple Wayana.

Au sein d’une population guyanaise plus exposee que la moyenne nationale
aux difficultés économiques et sociales, la situation de ces peuples « est critique,
avec |’orpaillage illégal qui génére une alarmante intoxication au plomb et au
mercure, des taux de suicide et d ‘échec scolaire tres élevés, des langues en danger,
des jeunes pleinement touchés par le chémage, |’alcool et la drogue @ ».

Enfin, s’ajoute a cela une progressive prise de conscience de la réalité des
« homes indiens » de Guyane, portée notamment par les travaux du juriste
Alexis Tiouka et par un ouvrage publié en 2022 ), Ces pensionnats gérés par I’église
catholique avec le soutien de I’Etat, ont accueilli, principalement entre la fin des
années 1940 et les années 1980, des enfants autochtones agés de 4 a 16 ans. Ce sont
parfois les gendarmes qui venaient chercher de force les enfants pour les y emmener.
Ces derniers devaient y oublier leur culture et leur langue, dans une logique violente
d’assimilation forcée. A I’issue d’une investigation menée par I’ Institut Francophone
pour la Justice et la Démocratie-Institut Louis-Joinet, un large appel a la mise en
place d’une commission « vérité et réconciliation » destinée a « établir la vérité sur
les pensionnats indiens de Guyane » a été recemment publie.

(1) CNCDH, op. cit.
(2) J.-C. GAY, op. cit.

(3) Héléne Ferrarini, « Allons enfants de la Guyane. Eduquer, évangéliser, coloniser les Amérindiens dans la
République », Anacharsis.



— 136 —

Le préambule du projet d’évolution statutaire, dans la version
du 25 mars 2023, évoque, lui aussi ces réalités difficiles : « le choc de la colonisation
a conduit a la déstructuration de | ‘ordre social et politique des peuples autochtones.
Ceux-ci ont eté dépossedés par les Européens de la plus grande partie de leurs terres.
Leur culture et leur identité ont été dévaluées, et niées. Il convient de reconnaitre,
de réparer les erreurs du passé et de faire mémoire de cette période douloureuse. »

2. Pour les Amérindiens, le processus d’évolution statutaire est une
opportunité de se faire entendre

Les rapporteurs ont rencontré Christophe Yanuwana Pierre et Aulaguéa
Thérése. Le second a succédé au premier au Grand conseil coutumier, au titre de la
Fedération des organisations autochtones de Guyane (FOAG). Christophe Yanuwana
Pierre est en outre le cofondateur et le porte-parole du mouvement « Jeunesse
autochtone de Guyane ».

Ceux-ci insistent sur le fait que la question dépasse le seul cadre statutaire :
elle se rapporte aux racines de leurs peuples, ou la gestion des terres et de leurs
ressources, le mode de vie, les langues, la spiritualité different des normes
occidentales. Ce sont ces particularités qui rendent nécessaire, poursuivent-ils, la
mise en place d’une nouvelle forme de gouvernance, leur permettant d’accéder a
I’autodétermination. Cette volonté s’inscrit dans une démarche structurée
d’émancipation, pour « sortir de I’invisibilité ». La ou les élus parlent d’adaptation
des normes aux réalités guyanaises ou de questions économiques et fiscales, « les
autochtones parlent de droits humains ».

Les auditionnés rappellent également I’engagement de « rétrocession »
de 400 000 hectares de terres contenus dans I’ Accord de Guyane. Ils évoquent aussi
la mémoire douloureuse des « home indiens ».

Aprés avoir tenté de porter leurs revendications auprés de I’Etat et des
Nations Unies, les représentants des peuples amérindiens se sont heurtés a I’obstacle
de I’inconstitutionnalité de la reconnaissance des peuples autochtones. Ils constatent
également que leur minorité numérique ne leur confére qu’un faible poids politique.
Ils ont donc fait le choix de se saisir du processus d’évolution statutaire pour faire
aboutir leurs demandes dans le cadre de discussions menees a I’échelle de la Guyane.

Ainsi, pour les Amérindiens, les demandes exprimées dans le cadre du
processus d’évolution dépassent largement les seules questions institutionnelles pour
revétir une dimension presque existentielle. C’est pour cela, expliquent les deux
représentants auditionnés, qu’ils ont — tout comme les Bushinenges — refusé le projet
initial d’instance représentative.
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C. DANS L’AVANT-PROJET, LE SENAT COUTUMIER REMPLACE LE GRAND
CONSEIL COUTUMIER

Le projet refusé par les deux peuples autochtones s’inspire trés largement de
I’institution déja existante, en transformant le Grand conseil coutumier en Sénat
coutumier, reprenant une dénomination consacrée en Nouvelle-Calédonie.

Cet organisme délibere sur les projets ou propositions de lois du pays
touchant aux affaires coutumieres —régime des terres coutumieres, modalités
d’élection au Sénat coutumier — et sur les projets ou propositions de délibérations
intéressant I’identité des populations amérindiennes et bushinenges. Lorsque le Sénat
coutumier n’adopte pas le texte qui lui est soumis dans les mémes termes que
I’ Assemblée, cette derniére peut statuer définitivement : les avis du Sénat coutumier
ne sont donc pas des avis conformes. Cette instance ne détient pas de « droit de
veto ».

D. LE CONGRES DES ELUS AMENDE LE PROJET POUR TENIR COMPTE
DES DEMANDES, DIVERGENTES, DES DEUX COMMUNAUTES

Aucune des deux communautés n’a validé le projet de Sénat coutumier.

1. Pour les Bushinenges : améliorer le projet de Sénat coutumier

Les discussions ont abouti d’abord a un texte relatif a la représentation des
populations bushinenge. Cette résolution, issue de longues négociations entre les élus
et les chefs bushinenges — capitaines et Gran Man —, a été examinée
le 2 décembre 2023 par le congres des élus.

Cette résolution maintient le principe d’une instance représentative sous la
forme d’un Sénat coutumier exclusivement consultatif, dépourvue de la faculté de
s’opposer aux décisions des instances de la future collectivité. C’est le cas y compris
en ce qui concerne les sites sacres, dont le caractere inaliénable et incessible devra
étre garanti.

L’examen du texte a suscité de nombreux débats, notamment au sujet de
I’importance relative des différents peuples bushinenge, en particulier du peuple
aluku/boni, dont le Gran Man réside sur la rive francaise du Maroni.

La résolution était en effet ainsi rédigée : « On entend par Bushinengue,
d’une part, les Aluku-Boni dans leur intégralite, car ils ont choisi d’habiter en
Guyane francaise depuis la période du marronnage (1776). D ‘autre part, cette
désignation integre les expatriés Dyuka, Pamaka et Saamaka, de nationalité
surinamienne, dont leurs enfants sont devenus francais par le droit du sol. »

(1) France Antilles, Géréme Guitteau, « L’avis des Gran Man s’impose sur la question Bushinenge »,
9 décembre 2023.



https://www.martinique.franceantilles.fr/actualite/chez-nos-voisins/lavis-des-gran-man-simpose-sur-la-question-bushinenge-965747.php
https://www.martinique.franceantilles.fr/actualite/chez-nos-voisins/lavis-des-gran-man-simpose-sur-la-question-bushinenge-965747.php
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Le texte a été adopté sans modification, a I’exception du retrait de la
désignation des autres peuples bushinenges comme « expatriés ». De nombreux élus
avaient en effet exprimé leur opposition a une telle distinction, contraire a I’esprit
d’unité dans lequel doit étre mené, selon eux, le projet d’évolution statutaire.

2. Pour les Amérindiens : créer une Assemblée des hautes autorités
autochtones aux avis contraignants

La question de la représentation des six peuples amérindiens de
Guyane — Teko, Wayana, Wayapi, Paykweneh, Arawaka Lokono et Kali’na — restait
donc le dernier point en suspens du projet d’évolution statutaire de la Guyane.
Prenant acte du refus du modéle du Sénat coutumier, les membres du comité de
pilotage ont en effet di entamer de nouvelles discussions avec les quarante-cing
chefs coutumiers.

Ces discussions se sont avérées complexes, notamment car les termes
employés — autochtone, peuple premier —touchent autant a I’identité des peuples
amérindiens qu’au projet de societé que dessine I’évolution statutaire pour
I’ensemble des habitants de la Guyane.

Celles-ci ont abouti a la rédaction d’un projet de résolution présenté au
congres des élus, le 13 avril 2024 et adopté sans modification.

Le préambule de cette résolution reconnait les peuples autochtones de
Guyane et énumere plusieurs éléments de définition de I’autochtonie. Si le terme de
« peuple premier » n’y est pas strictement employé, les Amérindiens y sont désignés
comme « les premiers habitants du territoire de la Guyane ».

Ce texte affirme par ailleurs la volonté des peuples amérindiens de voir leurs
terres autochtones delimitées, afin qu’elles soient déclarées « inaliénables,
insaisissables, incommutables et incessibles», ne pouvant étre « vendues,
démembrées, ni hypothéquées ». Ces peuples auraient la « gestion exclusive » de ces
terres, exercant ainsi sur elle une forme de souveraineté qui se substituerait, dans une
certaine mesure, a celle de la future collectivité.

Toute modification du texte de cette résolution a été refusée par les
représentants amérindiens. Cette résolution n’a été adoptée qu’avec 30 voix pour, 27
contre et 5 abstentions : cette courte majorité reflete les nombreux débats qui ont
accompagné les discussions portant sur ce sujet.

En effet, contrairement au projet initial de Sénat coutumier et au modele
retenu pour la représentation des peuples bushinenge, cette résolution entérine la
création d’une « autorité publigue indépendante » dénommée « Assemblée des
Hautes Autorités Autochtones de Guyane » (AHAAG). Celle-ci émettrait, sur les lois
Peyi entrant dans son champ de compétence, des avis conformes. Elle disposerait

(1) Le texte de cette résolution est disponible ici.


https://webdelib.ctguyane.fr/webdelibplus/jsp/showFile.jsp?datePub=null&dateRetLega=null&pdf=Z%2FHuNMlOCAd28jEbG3tagTS6L2RI8RdePfqfERHIiYw21Gwi50D205EaC1Ge56po7FundQhO8HP8sihre1PoNn5G1uQ31GUuXuTdaS4fz5j%2Bx09opI6amTPeXN%2FMXdSCGEliV0dAyyMQynTPfrTFXTxnAoTNf6Nv

— 139 —

donc d’une forme de « droit de veto », qui lui permettrait de s’opposer définitivement
aux décisions du gouvernement et de I’assemblée de la nouvelle collectivite, y
compris en choisissant de s’en saisir.

Les désaccords se sont également manifestés a travers plusieurs propositions
d’amendement :

—le premier vice-président de la CTG Jean-Paul Fereira, proposait de
préciser la définition des terres autochtones et de définir dans quel cadre I’avis
conforme pourrait intervenir ;

—maitre Patrick Lingibé proposait de substituer a la notion d’« avis
conforme » la notion d’ « avis obligatoire et conforme dans certains cas ».

E. UNE INQUIETUDE SUR LA LEGALITE DU DISPOSITIF

1. Des réserves juridiques sur le modele retenu

Certains élus regrettent le principe méme d’une représentation distincte de
ces deux populations, qu’ils voient comme I’échec de la construction d’un nouveau
« modeéle guyanais » original dont les institutions permettraient a I’ensemble de la
population, toutes origines confondues, de dialoguer et d’échanger.

L adoption a une faible majorité de la résolution relative a la représentation
des Amérindiens souligne en effet I’absence de consensus au sein du congres des
élus sur ce sujet pourtant sensible.

Comme le souligne le CESECEG, cette résolution reflete en effet la
rencontre de deux logiques, deux visions du monde, deux raisonnements tout a fait
opposés : patrimonial, culturel, spirituel et identitaire pour les Amérindiens,
juridique pour les autres.

Pour Rodolphe Alexandre, cette « subordination » créée par la résolution est
une fracture entre les communautés guyanaises. 1l y a aussi, par exemple, une identite
créole, qu’il ne faut pas oublier.

De nombreux elus soulignent en outre la fragilité juridique des futurs avis
conformes de ’AHAAG, susceptible de décrédibiliser les échanges a venir avec le
gouvernement sur le projet d’évolution statutaire.

Rodolphe Alexandre considére par exemple que « |’avis conforme ne peut
pas tenir car juridiquement ce n’est pas faisable. Tout ce qui est écrit dans la
résolution est illégal. L’ assemblée mise en place pour les autorités autochtones
pourra déjuger les lois peyi édictées par |’autorité majeure. Il y a un probleme. Ce
document sera irrecevable a Paris, il va terminer dans les poubelles des ministéres
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qui vont rire de notre absence d’intelligence dans la stratégie politique. Il en va de
notre crédibilité. » ()

Le CESECEG estime également cette architecture fragile juridiquement, et
estime que la loi organique devra résoudre ce probleme. Il souligne que cette
résolution donne a ’AHAAG, dans les futures institutions, un poids supérieur a
I’instance qu’ils représentent, dont les avis restent consultatifs.

Plusieurs interlocuteurs rencontrés par les rapporteurs s’inquietent, en outre,
des conséquences de la difféerence de portee juridique des décisions des instances
représentant les Bushinenges d’une part et les Amérindiens d’autre part. Le
CESECEG alerte ainsi sur les éventuelles dissensions que cette différence pourrait
engendrer.

Les capitaines bushinenges eux-mémes ont exprime, dans un courrier adressé
au président de la CTG, leur colére de constater « que ce qui était impossible pour
les Bushinenges I’est naturellement pour les Amérindiens », ce qu’ils interprétent
comme I’introduction d’« une hiérarchie entre les deux groupes socioculturels de la
Guyane dénotant, de facon flagrante, une pure discrimination entre Amérindiens et
Bushinenges ». @

2. Uneréponse globale des représentants amérindiens

Auditionne par les rapporteurs, Christophe Yanuwana Pierre est le
représentant ayant défendu la résolution en question et porté les revendications des
peuples amérindiens lors du congres des élus du 13 avril.

Pour Christophe Yanuwana Pierre et Aulaguéa Thérése, comme ils I’ont
indiqué aux rapporteurs, cette résolution signe « la fin du débat sur ce que sont les
peuples autochtones » : ils y sont nommés, pour se définir par rapport a la terre « ou
les anciens sont enterrés », par rapport a leurs traditions, et par rapport aux autres.
La résolution esquisse la reconnaissance d’un droit collectif a leurs terres,
inaliénables, sans imp6t, sans retour en arriere, sur lesquelles seuls les peuples
décident.

Les auditionnés ont conscience que la reconnaissance d’un pouvoir d’avis
conforme effraie, car, disent-ils, « avoir le droit de dire “non”, donne aux Guyanais
la peur que nous disions “non”», ce qui ne sera pas nécessairement le cas.
Néanmoins, poursuivent-ils, les Amérindiens ont besoin d’avoir ce « non » : alors
que les instances de la nouvelle collectivité posséderont certaines compétences
législatives, cet avis conforme, limité aux decisions relatives a leurs terres, et dont
les modalités seront définies dans la loi organique, est nécessaire, car « le fait d ‘étre
minoritaires fait dépendre notre acces a la parole de la bonne volonté de la

(1) Guyaweb, Guillaume Reuge, « La résolution portant sur la représentation des peuples autochtones adoptée dans
la douleur par le congres des élus », 13 avril 2024.

(2) Texte publié par le média Guyaweb.



https://www.guyaweb.com/actualites/news/politique/la-resolution-des-peuples-autochtones-adoptee-dans-la-douleur-par-le-congres-des-elus/
https://www.guyaweb.com/actualites/news/politique/la-resolution-des-peuples-autochtones-adoptee-dans-la-douleur-par-le-congres-des-elus/
http://www.guyaweb.com/assets/LES-CAPITAINES-BUSHINENGE-EXPRIMENT-LEUR-REPROBATI_240418_140751.pdf
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majorité ». La délimitation des terres concernées, qu’il faut cesser de voir comme
« de simples ressources a exploiter », est donc elle aussi nécessaire.

Les auditionnés concluent en déclarant : « Ce n’est pas une démarche contre
la France, mais une démarche d’autodétermination pour aller mieux sur nos
terres. »

V. LES EVOLUTIONS DEPUIS LE PASSAGE DE LA MISSION EN AVRIL 2024

Les délibérations adoptées en mai 2024 ont semblé apaiser les esprits.
Toutefois, les élections chaotiques du Grand conseil coutumier qui ont eu lieu en
septembre pourraient ralentir processus.

A. DES DELIBERATIONS PARTIELLEMENT AMENDEES LORS DE LA
REUNION DE L’ASSEMBLEE DE GUYANE DU 30 MAI| 2024

Prenant acte de ces dissensions, I’assemblée de Guyane, lors de sa réunion
pléniere du 30 mai 2024, a apporté plusieurs modifications aux résolutions relatives
a la représentation des peuples amérindiens et bushinenge. Elles sont le résultat de
négociations avec les représentants de I’ensemble des peuples autochtones.

La nature des avis de la future AHAAG a notamment été modifiée : si la
saisine de cette instance serait obligatoire, les avis qu’elle rendrait ne seraient plus
conformes.

Si le point qui cristallisait les oppositions semble donc levé, certains élus
dénoncent néanmoins la méthode, consistant a revenir devant I’Assemblée sur des
décisions du Congrés des élus, compétents en matiere d’évolution institutionnelle.
Les membres de I’Assemblée siegent tous au Congrés des élus, mais d’autres élus
qui y ont les mémes prérogatives mais n’ont pas pu se prononcer sur cette nouvelle
rédaction y siegent également. Cette procédure, qui consiste donc d’une certaine
facon a faire modifier les décisions du Congrés par une partie seulement de ses
membres, a été préférée par Gabriel Serville a celle de la convocation d’un nouveau
Congres. L’Assemblée de Guyane a en effet pour role de délibérer sur les
propositions du Congrés des élus qui lui sont transmises ),

Cette décision marque le dernier acte du projet d’orientation, désormais
finalisé.

Le mercredi 10 juillet, une commission spéciale institutionnelle, chargée du
suivi et des négociations a venir avec le gouvernement, concernant I’évolution
institutionnelle de la Guyane, a été installée.

(1) Article L. 7324-3 du code général des collectivités territoriales.



https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000024406632
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B. A L’AUTOMNE 2024, UNE ELECTION CHAOTIQUE A LA TETE DU GRAND
CONSEIL COUTUMIER

2024 voit s’achever le premier mandat de la présidence du Grand Conseil
Coutumier (GCC), marquant une étape importante dans I’histoire récente de cette
institution. Conformément au statut de cette institution, de nouvelles élections ont
été organisées, le 28 septembre 2024, pour élire un nouveau président et son bureau.

La tradition étant celle d’une présidence tournante entre les deux
communautés, et I’ancien président du GCC étant un chef bushinenge, son
successeur devait, selon [I’accord coutumier, provenir d’une communauté
amérindienne. Comme cela se fait habituellement, les deux communautés ont donc
conclu des accords coutumiers pour désigner leurs candidats respectifs. Ainsi, dés
avril 2024, les représentants amérindiens avaient choisi, & I’unanimité, Eric Louis,
qui devait donc étre le seul candidat a la présidence du GCC @ .

Cependant, le 28 septembre, Sylvio Van der Pijl, un chef lokono amérindien,
s’est présenté contre Eric Louis, remettant en cause I’accord coutumier. A la surprise
générale, Eric Louis a été battu par 13 voix contre 5.

En reaction, la majorité des chefs amérindiens ont denonce une violation des
accords coutumiers, Sylvio Van der Pijl étant accusé d’avoir trahi la parole donnée.
Selon Eric Louis, « cette élection révéle les divisions internes. Deux nations, les
Palikur et les Lokono, nous ont trahis. Le choix des deux colleges n’a pas été
respecté. »

Les chefs bushinenges ont également été critiqués par les Amérindiens pour
avoir agi, selon eux, contre la volonté majoritaire du collége autochtone.

Au-dela de ces déclarations, c’est I’avenir du GCC qui suscite des
interrogations, aprés cet épisode qui révéle a nouveau des divergences entre
Bushinenges et Amérindiens. Eric Louis soutient désormais, avant méme I’adoption
d’une réforme statutaire, la création de deux instances distinctes, 1I’une pour les
Amérindiens I’autre pour les Bushinenges, car ces deux peuples n’auraient, selon lui,
« ni les mémes orientations, ni la méme vision, ni la méme histoire ». Par ailleurs, la
[égitimité et I’existence méme du GCC sont remises en question apres les démissions
successives de trois représentants amérindiens : la représentante des Kali’na, le
3 octobre, suivie, quatre jours plus tard, par les représentants de la Fédération Lokono
et de la Fédération des organisations autochtones de Guyane ©),

(1) GUYAWESB, Eric Louis désigné a la téte du Grand conseil coutumier, 15 avril 2024.
(2) Guillaume Reuge, « Sylvio Van der Pijl élu dans la discorde président du Grand conseil coutumier », Guyaweb,
29 Septembre 2024.

(3) Audrey Virassamy, « Nouvelles démissions amérindiennes au Grand conseil coutumier de Guyane », Guyane
la 1°", 7 Octobre 2024.



https://www.guyaweb.com/breves/eric-louis-designe-a-la-tete-du-grand-conseil-coutumier/
https://www.guyaweb.com/actualites/news/societe/silvio-van-der-pijl-elu-dans-la-discorde-president-du-grand-conseil-coutumier/https:/www.guyaweb.com/actualites/news/societe/silvio-van-der-pijl-elu-dans-la-discorde-president-du-grand-conseil-coutumier/
https://www.guyaweb.com/actualites/news/societe/silvio-van-der-pijl-elu-dans-la-discorde-president-du-grand-conseil-coutumier/https:/www.guyaweb.com/actualites/news/societe/silvio-van-der-pijl-elu-dans-la-discorde-president-du-grand-conseil-coutumier/
https://la1ere.francetvinfo.fr/guyane/nouvelles-demissions-amerindiennes-au-grand-conseil-coutumier-de-guyane-1527284.html
https://la1ere.francetvinfo.fr/guyane/nouvelles-demissions-amerindiennes-au-grand-conseil-coutumier-de-guyane-1527284.html
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C. UN PROJET AUQUEL L’ETAT DOIT DESORMAIS REPONDRE

Le projet d’évolution statutaire finalisé est donc désormais prét a étre
transmis a I’Etat. Néanmoins, des doutes se font jour sur la disposition du
gouvernement a considérer ce document comme une base de travail.

1. Les réserves exprimeées par le président de la République

En visite en Guyane en mars 2024, le président de la République
Emmanuel Macron, quelques jours apres la conclusion d’un accord avec les élus
corses, s’est exprimé sur I’évolution statutaire de ce territoire. Il a en effet déclare :

« La Guyane est déja dans un cadre constitutionnel : I’article 73 qui donne
la possibilité, quand les élus le demandent, d’adapter la régle nationale. Cela
fait 20 ans que ce cadre existe. Combien de fois les élus | ‘'ont demandé ? 0 fois. Dans
les deux mois, faisons la liste de tout ce qu’on peut adapter sans changer la
Constitution pour avoir des regles [...] Ensuite, on se donne quatre mois, on regarde
ensemble sur quoi les régles existantes dans la Constitution ne permettent pas de
répondre au projet qu ‘on porte. Et a ce moment-1a, s’il y a un projet qui suppose une
reforme de la Constitution, moi j'y suis tout a fait prét [...] Si c’est porté par les
Guyanais, si on considere que ¢a répond a ce dont on a besoin, je serai a vos cotés
pour le présenter au Congres. »

Le chef de I’Etat, dans la nuit du 25 au 26 mars 2024, a évoqué trois lignes
rouges : le maintien des compétences régaliennes dans les mains de I’Etat, la
nécessité de consulter la population, et I’unanimité des forces politiques sur le projet
propose.

Réagissant a cette forme de temporisation intervenant avant méme la
finalisation du projet d’évolution statutaire, Gabriel Serville, exprimait son
mécontentement aupres des rapporteurs : « Les Guyanais ne peuvent pas comprendre
qu ‘on dise oui a la Corse et non a la Guyane, méme si | 'idée n’est pas d obtenir la
méme chose : nous demandons la méme forme, pas le méme fond. » Gabriel Serville
évoque un « sentiment de manque de respect et d’infantilisation a |'égard de la
Guyane, qui ne serait pas assez mature ou mare ». Il ne souhaite pas, néanmoins,
que la Corse et la Guyane fassent I’objet d’un méme projet de loi, notamment par
crainte du rejet par le Parlement de I’évolution statutaire de la Corse.

L’article 73, selon lui, «ne suffit pas a résoudre les probléemes des
territoires ». 1l souligne en particulier I’inadaptation et la complexité des procédures
d’habilitation de I’article 73. Plusieurs demandes ont néanmoins été formulées
(cf. supra).

2. Des doutes sur la poursuite du processus

Le CESECEG souligne lui aussi que la déclaration du président de la
République « n’a pas arrangé les choses, car elle ramenait dans | article 73 » qui
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ne fonctionne pas, notamment en ce qui concerne les habilitations. Les déclarations
du président de la Republique peuvent par ailleurs étre comprises comme une
demande de tenter, aprés avoir exploré I’intégralité du champ du 73, de transformer
la Guyane en COM de I’article 74, proposition défendue également par le sénateur
Georges Patient lors de la réunion du congres du 13 avril 2024. Le CESECEG estime
néanmoins que le sénateur Patient « aurait pu s’y prendre plus t6t » que le jour de la
derniere résolution, car sa parole est écoutée et donc convaincante.

Le président Serville rejette ces options, qui iraient a rebours du choix de
I’Assemblée de Guyane et du Congrés des élus. Rodolphe Alexandre indique en
outre que la situation économique du territoire n’est pas suffisamment bonne pour
permettre une transformation de la Guyane en COM relevant de I’article 74.

Le délai de quatre mois fixé par le président de la République expirera
bientdt, et il sera alors difficile de définir, entre le projet guyanais et la démarche du
président Macron, quelle sera la base des négociations, voire si celles-ci pourront se
tenir.

La démarche de « co-construction avec | ‘Etat », inscrite dans I’avant-projet
du document d’orientation, pourrait permettre a celui-ci d’accompagner les Guyanais
dans leur demarche d’évolution statutaire. Les prochaines étapes seraient alors celles
de I’examen de la faisabilité juridique des dispositions de ce projet et de leur
traduction, sous réserve de I’accord des Guyanais consultés a cette fin, en projets de
lois présentés au Parlement.

Rencontré par les rapporteurs le 16 avril 2024, le préfet de Guyane, Antoine
Poussier, n’avait a cette date recu aucune instruction sur la poursuite du processus
institutionnel de la collectivite.

Recommandation : demander au gouvernement de relancer le processus de discussions de
maniere a faire aboutir 1I’évolution institutionnelle en Guyane.
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DEUXIEME PARTIE : LA MARTINIQUE
I. UN TERRITOIRE QUI PERD SA POPULATION

Si la Martinique est marquée par de nombreuses difficulté, la diminution de
sa population est probablement la plus inquiétante. Territoire le plus jeune de France
en 1946, la Martinique est devenue 1’un des plus agés, en raison notamment de sa
difficulté a retenir sa jeunesse.

A. UNE ILE MARQUEE PAR DE NOMBREUSES DIFFICULTES

1. Une dépression démographique inquiétante

A 6900 km? de Paris, I’Tle antillaise de la Martinique se situe au nord de
I’fle-Etat de Sainte-Lucie. Plus au nord, se trouvent la Dominique, autre Etat
indépendant, puis, a 200 km, la Guadeloupe. Plus petite que [I’archipel de
Guadeloupe, la Martinique occupe une superficie de 1 128 km?, soit environ dix fois
Paris, ce qui en fait I’un des plus petits départements francais. Sa longueur est
d’environ 60 km, et sa largeur de 30. Département accidenté, la Martinique abrite,
au nord la Montagne pelée, volcan actif, et les Pitons du Carbet, inscrits au
patrimoine mondial de ’UNESCO depuis le 16 septembre 2023.

Au 1°" janvier 2021, lors du dernier recensement, la population martiniquaise
était de 360 749 habitants @ ; s’il s’agissait d’une commune, elle serait un peu plus
peuplée que la ville de Nice (348 085 habitants). L agglomération de Fort-de-France,
qui comprend aussi Scheelcher et Le Lamentin, regroupe prés de 134 000 habitants,
soit plus d’un tiers des habitants de I’ile.

En 2022, 27,4 % @ de la population vivait sous le seuil de pauvreté, contre
14,5 % dans I’hexagone . La vie en Martinique était 14 % plus chére qu’en France
métropolitaine, cet écart de prix atteignant 40 % pour les produits alimentaires
et 37 % pour les services de communication.

Au 1% janvier 2024, la population martiniquaise était estimée
a 349 900 habitants, soit 3 500 habitants de moins qu’en 2023. La diminution de la
population y est en moyenne de 0,9 % par an. L’ile a perdu 34 000 habitants depuis
2014, « soit | ’équivalent des communes de Scheelcher et de Sainte-Marie réunies ».
Cette déprise démographique, qui résulte d’un faible taux de natalité et d’un solde
migratoire négatif, fait désormais de la Martinique « la région la plus agée de

(1) Insee, Corentin Douriaud, « 360 749 habitants en Martinique au 1< janvier 2021 », Insee Flash Martinique
n° 193, 28 décembre 2023.

(2) Insee, Maurice Bilioniére, Zinaida Salibekyan-Rosain, « En Martinique, les produits alimentaires sont 40 %
plus chers gu’en France métropolitaine », Insee Analyses Martinigue n° 63, 11 juillet 2023.

(3) Insee, Antonin Creignou, Marcelle Jeanne-Rose, « 27,4 % des Martiniquais vivent sous le seuil de pauvreté en
2019 », Insee Analyses Martinique n° 54, 17 mai 2022.



https://www.insee.fr/fr/statistiques/7739431
https://www.insee.fr/fr/statistiques/7739431
https://www.insee.fr/fr/statistiques/7649202
https://www.insee.fr/fr/statistiques/7649202
https://www.insee.fr/fr/statistiques/6444543
https://www.insee.fr/fr/statistiques/6444543
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France » M. Ce phénoméne est aggravé par celui de « fuite des forces vives »,
notamment de jeunes partant étudier dans I’hexagone, et qu’il est ensuite difficile de
faire revenir.

2. Des défis environnementaux et économiques

En matiere environnementale, la Martinique, riche de biodiversité, demeure
néanmoins exposée a de nombreux risques naturels. Si les problemes
d’approvisionnement en eau y sont moins prononcés qu’en Guadeloupe, des
restrictions doivent parfois étre mises en place lors de la saison seche.

La dépendance aux importations, principalement en provenance de
I’hexagone, y demeure élevée. Le développement d’une économie endogene,
notamment pour accroitre I’autonomie alimentaire, y rencontre de nombreux freins :
faible disponibilité du foncier, contamination au chlordécone, etc. Pour de nombreux
interlocuteurs, un redéploiement des financements alloués a I’agriculture,
majoritairement attribués aux filiéres canne et banane, est nécessaire.

Néanmoins, la Martinique possede un produit intérieur brut bien supérieur a
ceux des pays environnants : en 2022, il s’établit a 27 089 euros par habitant de
I’7le @, Disposant de certains équipements de pointe, tel le cyclotron © qu’accueille
le CHU, elle pourrait et devrait bénéficier, par une meilleure insertion dans son
bassin géographique, d’un rayonnement régional utile a son développement.

La Martinique dans les organisations régionales

Entourée d’Etats souverains ou largement autonomes, la Martinique participe a plusieurs
organisations internationales destinées a favoriser les échanges au sein de son bassin
régional. Elle est ainsi :

— membre associé de I’ Association des Etats de la Caraibe (AEC) depuis 2014 ;
— membre associé de I’Organisation des Etats de la Caraibe orientale (OECO) depuis 2016.

En mars 2023, Serge Letchimy, président du conseil exécutif de la Collectivité territoriale
de Martinique, a exprimé le souhait de la Martinique d’adhérer, en tant que membre
associé, a la Communauté caribéenne (CARICOM), « organisation supranationale plus
vaste et plus intégrée » ® en matiére économique. Cette candidature a été acceptée
le 5 juillet 2023.

(1) Insee, Gwenaélle Taupe, Bénédicte Chanteur, « En 2023, la Martinique reste la région ou la part de seniors
est la plus élevée », Insee Flash Martinique n°® 207, 17 octobre 2024.

(2) IEDOM, Rapport annuel économique 2023, Martinique.

(3) Cet équipement de médecine nucléaire permet la production de traceurs faiblement radioactifs, utilisés pour
détecter des cancers par scintigraphie selon la méthode de tomographie par émission de positons (TEP).

(4) F.-X. Millet, op. cit.



https://www.insee.fr/fr/statistiques/8268245
https://www.insee.fr/fr/statistiques/8268245
https://www.iedom.fr/IMG/pdf/rapport_annuel_2023.pdf
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B. LA RECHERCHE, ENCORE INABOUTIE, D’UN STATUT CONSENSUEL

1. Une vie politique marquée par la personnalité d’Aimé Césaire

Premiers Européens a débarquer sur I’Tle de la Martinique au début du
XVIéme sigcle, les Espagnols n’en prennent pas possession. Ce n’est qu’en 1635 que
I’Tle devient colonie francaise, d’abord administrée par la Compagnie des Tles
d’Amérique, puis placée directement sous I’autorité du Roi en 1674. Episodiquement
contr6lée par les Britanniques entre 1794 et 1802, puis entre 1809 et 1814, la
Martinique demeure un territoire francais depuis lors. L’abolition de I’esclavage
en 1848 ouvre le débat sur I’avenir institutionnel du territoire. De premiéres voix se
font entendre pour réclamer la fin du statut de colonie et I’assimilation de I’Tle a la
métropole.

La fin de la Seconde Guerre mondiale inaugure un contexte favorable a ces
revendications qui sont portées, dés 1946, a I’Assemblée constituante par
Aimé Césaire. Elu député de la Martinique puis maire de Fort-de-France — mandats
qu’il conservera, respectivement, jusqu’en 1993 et 2001 le jeune élu devient une
figure dominante de la vie politique martiniquaise pendant toute la seconde moitié
du XX®me sigcle.

Membre du Parti communiste, premier parti en Martinique apres la Seconde
Guerre mondiale, il milite ardemment pour la départementalisation. Il s’agit pour lui
du meilleur moyen d’obtenir I’amélioration des conditions de vie des Martiniquais,
dans un contexte ou les inégalités de richesse entre « les Bekés, ou Blancs créoles,
[qui] descendent des premiers colons » @ et le reste de la population martiniquaise
sont tres marquées. Aimé Césaire est ainsi rapporteur de la loi de
départementalisation du 19 mars 1946 qui fait de la Martinique un département
francais.

Or, une décennie apres son adoption, force est de constater que cette loi n’a
pas permis d’atteindre I’égalité avec I’hexagone. Les élus communistes, parmi
lesquels Aimé Césaire, déplorent que la departementalisation n’ait fait que renforcer
les inégalités. Ils militent pour accroitre I’autonomie locale, notamment par la
création de conseils de gouvernement élus au suffrage universel direct. Apres son
départ du Parti communiste en 1956, Aimé Césaire critique ouvertement le statut
départemental et démissionne de la mairie de Fort-de-France. Sa réélection
triomphale témoigne de I’approbation, par les électeurs, de cette ligne politique,
entrainant la création du Parti progressiste martiniquais (PPM) en 1958.

2. Des troubles qui marquent les débuts de la Cinquieme République

Alors qu’un relatif consensus en faveur d’un dépassement du statut
départemental semble émerger en Martinique, le retour de Charles de Gaulle au
pouvoir, en 1958, vient nourrir les aspirations des autonomistes. Aime Césaire plaide

(1) Jean-Christophe Gay, La France d’Outre-mer : Terres éparses, sociétés vivantes, Armand Colin, 2021, p. 75.
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pour la transformation de la Martinique en région dans le cadre d’une République
fédérée, sur le modele de ce qui est proposé aux territoires d’outre-mer (TOM). Si le
général de Gaulle lui oppose une fin de non-recevoir, Aimé Césaire parvient
néanmoins a recueillir I’adhésion du PPM au projet de nouvelle Constitution en
promettant la possibilité de faire évoluer ultérieurement les statuts des départements
d’outre-mer (DOM).

Au début des années soixante, le mouvement international de décolonisation
trouve un écho important en Martinique, qui traverse une serie d’incidents ravivant
les tensions sociales historiques. Redoutant la montée d’un discours indépendantiste
en Martinique, I’Etat opte pour une réponse sécuritaire en renforcant le maintien de
I’ordre afin de contenir les mouvements sociaux.

Dans la nuit du 20 décembre 1959, un accident de la circulation sans gravité,
impliquant un docker martiniquais et un chauffeur « métropolitain », provoque un
attroupement rapidement dispersé par les CRS. Jugée excessive et violente, cette
intervention suscite la colére de jeunes issus des quartiers populaires de Fort-de-
France. Spontanément, des groupes se forment pour occuper I’espace public et des
débordements sont observés. Face a des émeutiers de plus en plus nombreux, mieux
organisés et armes notamment de cocktails Molotov, les forces de I’ordre présentes
sur I’Tle sont débordées. Le bilan de ces trois jours d’émeutes est lourd : quatre morts,
dont trois jeunes Martiniquais et un gendarme @,

En mars 1961, alors que I’Tle est secouée par différents mouvements sociaux
consécutifs a I’augmentation du co(t de la vie, une fusillade est déclenchée par deux
gendarmes a la sortie de la messe de I’église du Lamentin. Trois jeunes martiniquais
y trouvent la mort.

3. L’émergence d’un mouvement indépendantiste

Dans la nuit du 23 au 24 décembre 1962, I’organisation de la jeunesse
anticolonialiste de la Martinique (OJAM) placarde sur les murs des batiments publics
de I’ile une affiche portant le slogan « La Martinique aux Martiniquais », en
commeémoration des émeutes de 1959.

Ces événements conduisent le PPM a soutenir officiellement le concept
d’autonomie en 1967 avec la Déclaration de Riviere Blanche. Quatre ans plus tard,
le parti de Césaire participe, aux cOtés du Parti communiste martiniquais, a la
Convention du Morne-Rouge, affirmant la faillite de la départementalisation et
posant la nécessité d’une autonomie politique pour la Martinique.

L impasse politique dans laquelle se trouve la Martinique a la suite des
succes limités des mouvements autonomistes, entraine un report des électeurs vers
des partis défendant I’alignement sur les autres départements frangais.

(1) Jean-Marc Party, « La résonance permanente des émeutes de décembre 1959 a Fort-de-France », Martinique
la 1%, 21 décembre 2021.



https://la1ere.francetvinfo.fr/martinique/la-resonance-permanente-des-emeutes-de-decembre-1959-a-fort-de-france-1185916.html
https://la1ere.francetvinfo.fr/martinique/la-resonance-permanente-des-emeutes-de-decembre-1959-a-fort-de-france-1185916.html
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En paralléle, néanmoins, les premiers partis indépendantistes font leur
apparition avec la création du Mouvement national pour la libération de la
Martinique en 1968. Plusieurs mouvements pronant I’indépendance s’inscrivent dans
son sillage, jusqu’a la fondation du Mouvement indépendantiste martiniquais (MIM)
par Alfred Marie-Jeanne en 1978.

4. La décentralisation des années 1980

A I’élection présidentielle de 1981, les Martiniquais votent trés largement en
faveur de Valéry Giscard d’Estaing. Le mauvais score local de Francois Mitterrand,
pourtant largement élu au niveau national, est interprété comme un désaveu des
autonomistes. Aimé Césaire tire les conséquences de ces résultats en décrétant un
moratoire sur la question des évolutions statutaires. Il souhaite laisser sa chance au
gouvernement socialiste nouvellement nommé et a son programme de
décentralisation, porté par le ministre Gaston Defferre, tout en mettant la priorité sur
la question du développement économique de I’Tle.

La transformation de la Martinique en région monodépartementale en 1982
peine toutefois a convaincre les militants autonomistes. Décus par les lois de
décentralisation qui, selon eux, ne vont pas assez loin, beaucoup d’entre eux
rejoignent les mouvements indépendantistes. Tout au long des années quatre-vingt,
ces derniers vont mener une série d’actions virulentes contre les symboles de I’Etat.

Dans les années quatre-vingt-dix, les autonomistes changent finalement de
stratégie pour mener la lutte dans les urnes. lls remportent ainsi plusieurs succes
électoraux, notamment avec I’élection d’Alfred Marie-Jeanne a la députation en
1997 puis un an plus tard a la téte du conseil régional. En 1999, ce dernier signe avec
Antoine Karam, président du conseil régional de la Guyane et Lucette Michaux-
Chevry, présidente du conseil régional de la Guadeloupe, la déclaration de Basse-
Terre, réclamant le statut de région autonome pour les trois collectivités.

ll. LA COLLECTIVITE TERRITORIALE DE MARTINIQUE : UNE INSTITUTION
ORIGINALE

Apres de nombreuses consultations, la Martinique a clairement fait le choix
de demeurer un département et région d’outre-mer (DROM) au sens de I’article 73
de la Constitution.

Si la Martinique, comme la Guyane mais contrairement a la Guadeloupe,
s’est saisie de la faculté constitutionnelle de fusionner ses instances en une
collectivité territoriale unique, le bilan de cette évolution est en demi-teinte.
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A. UNE COLLECTIVITE TERRITORIALE UNIQUE BICEPHALE

La spécificité des institutions martiniquaises réside dans I’adoption du
« modele corse » bicéphale (cf. supra), sans sortir néanmoins du cadre de I’article 73
de la Constitution.

1. Le refus de faire de la Martinique une COM au sens de I’article 74 de la
Constitution

Au cours de la premiére consultation postérieure a la révision
constitutionnelle de 2003, les martiniquais rejettent, le 7 décembre 2003, la création
d’une collectivité territoriale unique. Ils [P’acceptent sept ans plus tard,
le 24 janvier 2010, aprés avoir refusé deux semaines auparavant, le 10 janvier, de
faire de la Martinique une collectivité d’outre-mer (COM) au sens de I’article 74 de
la Constitution.

La sénatrice Catherine Conconne regrette néanmoins le caractére simpliste
de la consultation du 10 janvier, qui ne proposait qu’une alternative binaire entre le
maintien du statut de DROM relevant de I’article 73 de la Constitution la
transformation en COM relevant de I’article 74, sans plus de précisions quant a ce
gu’aurait été le modéle de cette future COM si le « oui » I’avait emporté .

2. Une séparation entre I’assemblée et I’exécutif inspirée du statut de la
Corse

Prenant acte des résultats de cette consultation, la loi du 27 juillet 2011 @
crée donc la Collectivité territoriale de Martinique (CTM), donc I’organisation est
régie par le livre Il de la septieme partie du code général des collectivités
territoriales ). Ses instances sont mises en place lors de la premiére réunion de
I’Assemblée de Martinique, le 18 décembre 2015, a la suite de I’élection de ses
membres le 13 décembre.

L’instance délibérante en est I’assemblée de Martinique, composée de
cinquante et un membres, les conseillers a I’Assemblée de Martinique @, élus, par
les martiniquais, pour six ans « au scrutin de liste proportionnelle a deux tours, avec
une prime majoritaire et une répartition des siéges par section électorale » ©),
L’assemblée élit ensuite son président ; il s’agit actuellement de Lucien Saliber.

(1) La question était ainsi libellée : « Approuvez-vous la transformation de la Martinique en une collectivité
d’outre-mer régie par I’article 74 de la Constitution, dotée d’une organisation particuliére tenant compte de ses
intéréts propres au sein de la République ? » ; Décret n° 2009-1406 du 17 novembre 2009 relatif a la
consultation des électeurs de la Martinique en application des articles 72-4 et 73 de la Constitution.

(2) Loi n® 2011-884 du 27 juillet 2011 relative aux collectivités territoriales de Guyane et de Martinigue.
(3) Articles L. 7211-1 4 L. 72-112-1.

(4) Ci-apres : « conseillers de Martinique ».

(5) Frangois-Xavier Millet, « Martinique », in Dictionnaire juridique des outre-mer, LexisNexis, 2021.



https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGITEXT000021288980
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGITEXT000021288980
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000024403725
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/section_lc/LEGITEXT000006070633/LEGISCTA000024405632/
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Les conseillers de Martinique élisent également, parmi eux, au scrutin
majoritaire de liste, le conseil executif de Martinique. Composé de neuf membres, ce
conseil « dirige |’action de la collectivité territoriale de Martinique » @, Il a priorité
sur la fixation de I’ordre du jour de I’assemblée. Les fonctions de membre du conseil
exéecutif sont incompatibles avec celles de membre de I’assemblée : les conseillers
exécutifs €lus quittent donc leurs mandats de conseiller de Martinique et sont
remplacés par les suivants de liste.

Le candidat placé en téte de la liste élue au conseil exécutif en devient
président ; il s’agit actuellement de I’ancien député et président du conseil régional
de Martinique Serge Letchimy.

Les institutions martiniquaises comprennent, enfin, un conseil économique,
social, environnemental, de la culture et de I’éducation (CESECEM).

Enfin, comme en Guyane, la Martinique dispose d’un congrés des élus, qui
peut étre saisi par I’assemblée « de toute proposition d ‘évolution institutionnelle et
de toute proposition relative & de nouveaux transferts de compétences de | ‘Etat vers
la collectivité territoriale » @,

Contrairement a la Collectivité territoriale de Guyane, qui est monocéphale,
la CTM est donc bicéphale, avec un président du conseil exécutif distinct du
président de I’assemblée. Comme le releve le rapport du Sénat portant sur la loi
du 27 juillet 2011 @), ce schéma s’inspire trés nettement de celui concu, en 1991,
pour la collectivité territoriale de Corse, devenue collectivité de Corse. Toutefolis,
contrairement a I’assemblée de Corse, I’assemblée de Martinique ne comporte pas
de commission permanente.

Le professeur de sciences politiques Justin Daniel souligne que le choix
d’une collectivité certes unique mais bicéphale « est le fruit d 'une volonté exprimée
de maniére récurrente par les élus de | 'ex-conseil général et de | ‘ex-conseil régional
siégeant en congres, dont plusieurs [...] ont participé, en leur qualité de
parlementaires, a | ‘adoption de la loi du 27 juillet 2011 » ®,

Enfin, si I’assemblée de Martinique peut, a la majorité des trois cinquiemes
de ses membres, renverser le conseil exécutif, elle ne peut le faire que sous la forme
d’une motion de défiance « constructive », c’est-a-dire en indiquant « les noms des
candidats aux fonctions de président et de conseiller executif de Martinique appelés

(1) Article L. 7224-8 du code général des collectivités territoriales.
(2) Article L. 7324-1 du code général des collectivités territoriales.

(3) Sénat, Rapport n° 467 de M. Christian COINTAT , fait au nom de la commission des lois, sur le projet de loi
organique portant diverses mesures de nature organique relatives aux collectivités régies par |’article 73 de
la Constitution, 27 avril 2011.

(4) Justin Daniel, « La CTM : une construction en I’état futur d’achévement... Sans garanties de finition ? »,
mai 2016.



https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000024409981
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000024406620
https://www.senat.fr/rap/l10-467/l10-467.html
https://www.senat.fr/rap/l10-467/l10-467.html
https://www.senat.fr/rap/l10-467/l10-467.html
https://la1ere.francetvinfo.fr/martinique/la-ctm-une-construction-en-l-etat-futur-d-achevement-sans-garanties-de-finition-358841.html
https://la1ere.francetvinfo.fr/martinique/la-ctm-une-construction-en-l-etat-futur-d-achevement-sans-garanties-de-finition-358841.html
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a exercer les fonctions prévues au présent titre en cas d’adoption de la motion de
défiance » @,

3. Un statut qui a mis fin a certaines aberrations

Ancien président du conseil général de Martinique, Claude Lise a évoqué
aupres des rapporteurs, en matiere de transports, I’exemple de la conception du
réseau de transport collectif en site propre (TCSP). Un désaccord sur le projet entre
les anciens conseils général et régional ouvrait le risque d’un retrait du financement
européen : pour le résoudre, un syndicat mixte fut créé, qui a, dans un second temps,
fait du Conseil régional de Martinique le maitre d’ouvrage delégué du projet. Cette
« coquille vide » est ainsi venue s’ajouter a un nombre déja trés elevé —il y en eut
jusqu’a seize — d’autorités organisatrices de transports en Martinique.

Pour mettre fin a cette situation, I’ancien conseil régional de Martinique a dd
demander et obtenir une habilitation @, qui lui a permis d’adopter une délibération
créant une autorité organisatrice de transports unigue compétente sur un périmetre
unique de transports @),

B. DES INSTITUTIONS DONT LES DYSFONCTIONNEMENTS SONT
DENONCES

Des personnalités issues du monde politique comme de la société civile
soulignent un certain nombre de problémes, voire d’anomalies, dans le
fonctionnement de la CTM.

1. Un manque d’anticipation dés la mise en place de la collectivité unique

La CTM a donc succédé au département et a la région de Martinique en
janvier 2016, placant Alfred Marie-Jeanne a la téte de son conseil exécutif.
Serge Letchimy lui succéda en juillet 2021.

Dés mai 2016 toutefois, le professeur Justin Daniel, président du CESECEM
du 20 mai 2021 au 18 mars 2024, dressa, dans une tribune intitulée « La CTM : une
construction en |’état futur d’achévement... sans garanties de finition ? » un bilan
critique des premiers mois de fonctionnement de la nouvelle entité ©),

Il 'y expliquait que la création de la CTM avait souffert d’un manque
d’anticipation et de préparation, les responsables politiques I’ayant « longtemps
assimilée a un simple regroupement du département et de la région ». Selon lui, les

(1) Article L. 7225-2 du code général des collectivités territoriales.

(2) Article 37 de la loi n° 2013-1029 du 15 novembre 2013 portant diverses dispositions relatives aux outre-mer.

(3) Déliberation n°® 14-2161-2 du 18 décembre 2014 du conseil régional de Martinique portant instauration d 'une
autorité organisatrice de transports unigue et d 'un périmetre unigque des transports.

(4) Joseph Nodin, « La CTM : une construction en I’état futur d’achévement... sans garanties de finition ? »,
Martinique la 1%¢, 11 mai 2016.



https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000024410118
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/article_lc/LEGIARTI000031325217
https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000030130799
https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000030130799
https://la1ere.francetvinfo.fr/martinique/la-ctm-une-construction-en-l-etat-futur-d-achevement-sans-garanties-de-finition-358841.html
https://la1ere.francetvinfo.fr/martinique/la-ctm-une-construction-en-l-etat-futur-d-achevement-sans-garanties-de-finition-358841.html
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élus et responsables politiques avaient en effet assimilé la création de la CTM « a un
simple regroupement du département et de la région, ignorant par la méme que la
création d’une nouvelle entité politico-administrative a partir de deux collectivités
vouées a disparaitre était bien plus complexe qu 'une fusion qui, en soi, s avere deja
délicate a réaliser ».

Il pointait également un manque de délimitation des compétences respectives
de I’assemblée et du conseil exécutif, allant jusqu’a écrire que « le personnel
politique peine a apprivoiser la régle de la séparation des pouvoirs ».

Huit ans plus tard, et alors que la CTM a connu une alternance politique,
Justin Daniel considére que ce constat est toujours largement d’actualité. Celui-ci
rejoint en outre les critiques formulées, auprés des rapporteurs, par d’autres
personnalités auditionnées.

Une fusion inachevée en matiére de ressources humaines
En 2016, Justin Daniel écrivait également :

« Afin que la CTM soit pleinement opérationnelle et atteigne sa vitesse de croisiere dans
les meilleurs délais, il importe, en sus de |’'important travail déja réalisé depuis le
basculement dans la nouvelle collectivité, de lancer rapidement le processus d ‘élaboration
et de mise en place du schéma d’organisation interne et de mutualisation des services. Il
s’agit 1a d’une priorité absolue et de la condition sine qua non d une politique de gestion
des ressources humaines efficace. C est aussi un point de passage obligé pour la création
d’un sentiment d’appartenance a une seule et méme entité, partagé par |’ensemble du
personnel de la CTM. »

Catherine Conconne rappelle en outre que la fusion fut aussi celle des personnels des deux
entités préexistantes, soit 4 500 personnes, et 6 000 en prenant en compte les structures
« satellites ». A cela s’est ajoutée la fusion des structures techniques, des dettes, des
budgets, des systemes informatiques, etc.

Pour Justin Daniel, ce processus demeure en partie inachevée ; il en veut pour preuve qu’il
n’existe toujours pas d’organigramme de la CTM.

Les services de I’Etat évoquent, quant & eux, des lourdeurs administratives
ayant pu freiner, notamment, I’attribution des fonds européens, pénalisant ainsi les
acteurs économiques.

Ces constats recoupent les observations formulées par la Chambre régionale
des comptes de Martinique dans son rapport de mai 2021, portant sur la CTM @, En
matiére budgétaire et comptable, celle-ci évoque en effet une « impréparation » des
anciens departement et région de Martinique, entre « insincérités » et « qualité
médiocre ». La CTM, quant a elle, « n’a pas amélioré, ou seulement a la marge, la
fiabilité et la sincérité de ses comptes, tant sur le plan de la production d un certain

(1) Cour des comptes, Rapport d’observations définitives, Collectivité territoriale de Martinique (département de
la Martinique), Exercices 2015 a 2020, 21 mai 2021.



https://www.ccomptes.fr/fr/documents/57746
https://www.ccomptes.fr/fr/documents/57746
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nombre de documents obligatoires que sur celui du respect des procédures de
gestion ». Ses délais de paiements trop elevés, pénalisant ainsi I’économie locale.

Pour le préfet de Martinique, Jean-Christophe Bouvier, il y a encore
beaucoup a faire, bien que le président du conseil exécutif soit déterminé a avancer.

2. Une assemblée peu puissante et mal informée face a
I’ « hyperprésident » du conseil exécutif

Parmi les interlocuteurs les plus critiques auditionnés par les rapporteurs
figure Claude Lise, ancien sénateur, ancien député, ancien président du conseil
général de Martinique et ancien président de I’assemblée de Martinique. Ses critiques
rejoignent, sur de nombreux points, celles de Catherine Conconne, sénatrice, membre
de I’assemblée de Martinique et secrétaire générale du mouvement La Martinique
Ensemble.

Pour Claude Lise, « | 'assemblée est | ‘équivalent d 'un conseil consultatif » et
il n’y a pas de séparation des pouvoirs entre elle et le conseil exécutif. L’opposition
est marginalisée par la disparition, au moment de la fusion, des commissions
permanentes de la région et du département. En effet, dans ces commissions
présentes dans les collectivités territoriales de droit commun, la majorité et
I’opposition sont représentees proportionnellement aux siéges qu’ils occupent dans
I’assemblée délibérante.

En Guyane, cette commission permanente a été conservée lors de la création
de la collectivité territoriale unique. En Martinique, au contraire, il semble avoir éte
considéré que la création du conseil exécutif rendait I’existence d’une commission
permanente obsoléte. Cette commission permanente a pourtant été conservée lors de
la mise en place de la Collectivité de Corse, ou un conseil exécutif existe pourtant.
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Les commissions permanentes des départements et des régions

Les conseils régionaux et départementaux peuvent déléguer une partie de leurs attributions
a leur commission permanente, a I’exception des compétences relatives au budget et aux
comptes. Ces délégations, qui doivent étre renouvelées aprés chaque élection du conseil,
doivent également étre suffisamment précises, afin d’éviter tout pouvoir discrétionnaire
de I’exécutif. Les délégations ainsi accordées n’ont toutefois pas pour effet de dessaisir
I’assemblée délibérante de ses compétences, celle-ci gardant la possibilité d’intervenir a
tout moment dans les domaines délégués. Cette commission dispose, en outre,
d’attributions propres, tel le pouvoir de demander la convocation de I’assemblée
délibérante.

Cette commission permanente est composée du président de la collectivité territoriale, de
vice-présidents et éventuellement d’autres membres de I’assemblée délibérante. Elles
s’efforcent, le plus souvent, de refléter la composition politique de I’assemblée pour en
garantir la représentativité ; majorité et opposition y siegent donc ensemble.

L’election des membres de la commission permanente peut se faire soit par accord entre
les groupes politiques, soit par un scrutin de liste a la représentation proportionnelle si
aucun accord n’est trouvé. Les membres sont élus pour une durée égale a celle de
I’assemblée délibérante.

Ainsi, la commission permanente assure la continuité des fonctions délibérantes du
conseil, ainsi que I’information des différentes forces politiques. Ses séances,
contrairement a celles du conseil, peuvent ne pas étre publiques, et son fonctionnement est
régi par le réglement intérieur du conseil départemental.

Ainsi, afin d’assurer, a I’assemblée de Martinique, la bonne information de
la majorité comme de I’opposition, il semble nécessaire de modifier le code général
des collectivités territoriales pour prévoir I’existence d’une commission permanente
alaCTM.

En conséquence, poursuit Claude Lise, I’administration elle-méme considere
qu’elle ne dépend que de I’exécutif et demeure « séparée » de I’assemblée, par
exemple en matiere de suivi budgétaire et financier. Ses moyens sont réduits : elle
ne dispose que de trois fonctionnaires de catégorie A et ses ressources financieres
sont faibles. Ses locaux sont peu spacieux et éloignés de ceux du conseil exécutif.

Claude Lise estime également les pouvoirs de I’assemblée limités. Le code
général des collectivités territoriales est en effet peu précis, se limitant a indiquer
qu’elle « contrdle le conseil exécutif », sans lui confier, par exemple, de pouvoir
d’enquéte.

Face a I’assemblée, continue Claude Lise, le président du conseil exécutif,
Serge Letchimy est donc un « hyperpresident » qui, en choisissant, par exemple, de
doter la Martinique d’un drapeau, crée autant d’« attributs du pouvoir » qui tendent
a rapprocher son role de celui d’un chef d’Etat.

Claude Lise appelle donc, en priorité, a une réforme de la CTM en faveur de
davantage de démocratie. Il se dit donc favorable au « systéme guyanais », ou le
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président de I’assemblée demeure en charge des fonctions exécutives et ou la
commission permanente a été conservée.

Catherine Conconne confirme ce diagnostic : la création de la CTM a conduit
a remplacer des structures ou la culture de la démocratie était réelle — notamment en
raison de I’existence, dans chacune des deux collectivités, d’une commission
permanente composeée a la proportionnelle — par un conseil exécutif qui, en dépit des
textes, est devenu une « instance plénipotentiaire », prenant I’ascendant sur une
« assemblée croupion », sous Alfred Marie-Jeanne comme sous Serge Letchimy.
Pour elle, «on s’est pris pour des parlementaires, on a voulu avoir notre
gouvernement », sous la forme du conseil exécutif.

Les membres de I’assemblée, poursuit Catherine Conconne, « ne savent pas
ce qui se passe au conseil exécutif, ni quand il se réunit, ni ce qui s’y dit (il n’y a pas
de compte-rendu) ; au début, ¢ ‘était seulement annoncg, tres succinctement, sur les
réseaux sociaux ; désormais, il n’y a plus aucune communication ».

On releve, sur les réseaux sociaux, des compte-rendu tres succincts et
a posteriori des décisions prises lors des réunions du conseil exécutif (%),

Si la CTM a été victime, en mai 2023, d’une grave cyberattaque, ces
dysfonctionnements sont désormais devenus, pour Catherine Conconne, «un
argument pour justifier le retard dans la publication des actes et des
comptes-rendus », empéchant les membres de I’assemblée d’effectuer le travail de
controle du conseil exécutif qui est normalement le leur. Le « site provisoire » mis
en place @, il permet de consulter les arrétés du président du conseil exécutif (ainsi
que les délibérations de I’assemblée), est en effet peu fourni, notamment en ce qui
concerne les travaux du conseil exécutif.

Pour Jean-Philippe Nilor, député, conseiller territorial et co-président du
parti Péyi-a aux cotés du député Marcellin Nadeau, « aux yeux d’une majorité de
Martiniquais, la CTM est un échec, une désillusion » @, 1l évoque également une
forme de personnalisation du pouvoir de part de Serge Letchimy.

a. Des élus trop peu nombreux et un mode de scrutin qui interroge

Catherine Conconne critique la baisse du nombre d’élus qui a accompagné
la création de la CTM : I’assemblée de Martinique est composée de cinguante et un
membres ), alors que la Martinique comptait quarante et un conseillers régionaux et
quarante-cing conseillers généraux, soit un total de quatre-vingt-six conseillers ©®,

(1) Par exemple pour celui du 11 septembre 2024.
(2) https://www.collectivitedemartinique.ma/

(3) France Antilles, « Aux yeux d’une majorité de Martiniquais, la CTM est un échec, une désillusion »,
25 mars 2024.

(4) Article L. 558-6 du code électoral.

(5) 1l n’était pas interdit de siéger simultanément dans ['une et [’autre de ces deux assemblées, mais Madame
Conconne indique que cela ne concernait, au moment de leur disparition, qu 'un seul élu.



https://www.facebook.com/collectivitedemartinique/posts/905779624914651
https://www.collectivitedemartinique.mq/
file:///C:/Users/glivney/Desktop/Rapport%20institutions%20local/,%20https:/www.martinique.franceantilles.fr/actualite/politique/aux-yeux-dune-majorite-de-martiniquais-la-ctm-est-un-echec-une-desillusion-980619.php
file:///C:/Users/glivney/Desktop/Rapport%20institutions%20local/,%20https:/www.martinique.franceantilles.fr/actualite/politique/aux-yeux-dune-majorite-de-martiniquais-la-ctm-est-un-echec-une-desillusion-980619.php
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/id/LEGISCTA000024406197
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La Martinique a donc perdu pres de 40 % de ses élus au niveau communautaire, ce
qui, tout en répondant a la logique de mutualisation et de rationalisation qui sous-
tendait le projet de fusion, laisse a un nombre plus réduit de conseiller une charge de
travail qui n’a pas sensiblement diminué. Catherine Conconne souligne ainsi les
difficultés des élus a siéger dans les instances dont ils sont obligatoirement membres,
tels les conseils d’administration des colléges et lycées, alors méme qu’un quorumy
est requis.

Claude Lise souligne également un « probléme du mode d ‘élection » de
I’assemblée de Martinique. Pour Catherine Conconne, en effet, la suppression du
scrutin départemental territorialisé par canton, donc personnalisé, au profit d’un
scrutin proportionnel, a éloigné les élus de la population. Auparavant, en effet, le lien
entre chaque conseiller et le canton dans lequel il était élu permettait une
représentation territoriale de proximité.

3. Le CESECEM soubhaiterait avoir plus de poids pour faire le lien avec la
population

Les rapporteurs ont rencontré Eric Bellemare, président du conseil
économique, social, environnemental, de la culture et de I’éducation (CESECEM)
depuis le 18 mars 2024. Cette fonction était précédemment occupée par
Justin Daniel.

Eric Bellemare a soulevé notamment le contexte de crises dans lequel se
trouve la Martinique, par exemple en matiére de vie chére ou de gestion de I’eau. Il
cite également les enjeux que représentent la continuite territoriale ou I’octroi de mer.

Le président souligne la nécessité, avant toute évolution statutaire, d’obtenir
I’adhésion de la population, alors méme que celle-ci est trés préoccupée par son
quotidien. 1l faut, dit-il, « de la souplesse et de la proximité pour prendre en compte
les réalités locales et réagir rapidement ».

Si « les relations avec les élus sont bonnes », dit-il, le CESECEM, qui « ne
fait qu’émettre des avis » sur saisine des institutions de la CTM pourrait « faire
plus ». Toutefois, cela nécessiterait de donner a cette institution plus de moyens et
plus de temps. Le président regrette, en effet, que le CESECEM ne soit pas maitre
de son budget et que les délais de saisines soient trés courts.

IIl. LE CONGRES DES ELUS A MENE UN DIAGNOSTIC DES PROBLEMES DU
TERRITOIRE POUR DETERMINER LES REFORMES NECESSAIRES

L appel de Fort-de-France (cf. supra), dont Serge Letchimy est I’initiateur,
contient le souhait d’ « une réelle domiciliation des leviers de décision au plus prées »
des territoires ultramarins.
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Si le congrés des élus de Martinique, compétent en matiére d’évolution
institutionnelle, a souhaité déterminer les modalités de la mise en ceuvre de ce
processus de différenciation, il a, dans un premier temps, examiné dans quelle
mesure une telle évolution pouvait permettre de remédier aux difficultés du territoire.

A cette fin, il a mis en place une commission ad hoc, qui a créé en son sein
trois groupes de travail dénommeés « Diagnostic », « Préconisations » et « Nouvelles
compétences et pouvoirs normatifs a négocier ».

A. UN DIAGNOSTIC CONFIE A L’OPPOSITION

Le processus d’évolution institutionnelle a débuté par un « diagnostic » des
difficultés du territoire, mené par un groupe de travail dirigé par la conseillere de
Martinique Catherine Conconne, dont le groupe, « La Martinique ensemble »,
n’appartient pas a la majorite.

Ce diagnostic a été ainsi présenté, par le président Serge Letchimy devant la
Délégation sénatoriale aux outre-mer :

«Ou en sommes-nous sur le plan économique, culturel, politique ?
Catherine Conconne a mené un tres bon travail d’identification des besoins et de
discussions. Elle a auditionné environ 150 personnes. Nous avons ainsi travaillé sur
les inégalités économiques, les pistes pour les résoudre, les structurer. Nous avons
également approfondi le sujet des personnes ageées, des jeunes, du chGmage, des
équipements, du transport, de | ‘éducation... » ()

D’apreés Catherine Conconne, ces travaux, menés en deux mois, ont eté régis
par deux principes : « recoudre la confiance en donnant la parole et faire le point
sur la situation de maniere propre et nette. Nous avons recu tout le monde, personne
n’a refuse, tout le monde était content d’étre enfin écouté. Presque tous les
auditionnés ont réclame plus d’attention, d’écoute, de réactivité, et pas des
changements des textes. »

Catherine Conconne exprime néanmoins sa déception quant aux suites
données a ce travail : «rien n’a été fait», estime-t-elle, pour remédier aux
problématiques révélées dans ce rapport.

(1) Sénat, Stéphane Artano et Micheline Jacques, Rapport d’information n°361, fait au nom de la Délégation
sénatoriale aux outre-mer, sur I’évolution institutionnelle des outre-mer, 16 février 2023.



https://www.senat.fr/notice-rapport/2022/r22-361-notice.html
https://www.senat.fr/notice-rapport/2022/r22-361-notice.html

— 160 —

B. UN DIAGNOSTIC QUI SOULIGNE LES LIMITES DES DISPOSITIFS
ACTUELS

Ce diagnostic a fait I’objet d’un rapport présenté au congrés des élus le
17 octobre 2022 M. Le groupe de travail « Préconisations » s’en est ensuite saisi pour
établir son propre rapport, présenté devant le congrés le 21 décembre 2022 @),

Les travaux menés par le congrés a partir du diagnostic associent a chaque
probléme identifie des actions nécessaires pour le résoudre. S’il est souligné que
certaines de ces actions peuvent étre menées dans le cadre institutionnel et normatif
actuel, d’autres, en revanche, justifient, pour le congrés des élus, une évolution
institutionnelle.

En toute hypothése, quel que soit le dispositif nécessaire, cette démarche
s’inscrit, pour les élus martiniquais, dans un processus global de différenciation.

1. Pour le congrés des élus, certains problémes ne peuvent étre résolus
sans évolution institutionnelle

En matiére de logement par exemple, une évolution institutionnelle est jugée
nécessaire, selon le rapport du 21 décembre 2022, pour engager une réforme
fonciere. C’est également le cas pour « élaborer une politique d’immigration et de
repeuplement en concertation entre |’Etat et la CTM » ou pour « envisager la
création d’un Syndicat Mixte de gestion des routes ».

C’est donc bien en matiere de compétence normative qu’une évolution est
souhaitée : le congres des élus souhaite que les autorités de la CTM puissent étre
compétentes pour adopter elles-mémes, localement, des régles qui relévent, en temps
normal, de la loi ou du réglement a I’échelon national.

En effet, lorsqu’une compétence n’est pas du ressort de la CTM, I’édiction
de normes adaptées aux spécificités du territoire, et donc la réponse aux difficultés
soulevées, ne peut étre rapide. C’est le cas y compris lorsque la Collectivité initie
une demande d’habilitation pour pouvoir exercer elle-méme, pour une durée limitée,
la compétence en question.

(1) Le dossier de presse de cette réunion a été publié ici.
(2) Un « document de travail » a été publié ici.


https://antilla-martinique.com/wp-content/uploads/2022/10/Pr_DP_V2_A4_Congres_2210.pdf
http://www.bondamanjak.com/wp-content/uploads/2022/12/congres-972.pdf
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L’inefficacité des habilitations : I’exemple de I’eau

L’annexe a la résolution du congrés explique que les habilitations de I’article 73 ne
peuvent suffire a atteindre un degré suffisant d’autonomie car elles « sont longues a
obtenir et limitées dans le temps ». Cette remarque s’inscrit dans les nombreuses critiques
visant cette procédure (cf. supra).

Elles ne peuvent de plus pas répondre a I’ensemble des difficultés.

La question de I’eau en est une illustration. Didier Laguerre explique : « L’eau est
disponible tous les jours, mais la population se déplace vers le sud ou il n’y en a pas. Donc
| ’'eau est trop chére. » Des pénuries d’eau surviennent régulierement, entrainant parfois la
fermeture des écoles.

Sept entités se partagent la compétence, et le colt de I’eau n’est donc pas le méme dans
les différents territoires. Les réseaux n’étaient initialement pas interconnectés.

« Tout le monde est d 'accord pour fusionner les autorités afin d harmoniser et de baisser
les prix en faveur des populations défavorisés » poursuit Didier Laguerre. C’est pourquoi
I’assemblée de Martinique a décidé de demander une habilitation devant lui permettre de
créer une autorité unique de I’eau en Martinique ©.

Néanmoins, et comme cela a pu étre soulevé aupres des rapporteurs, il n’est pas certain
que cet objectif puisse étre atteint par la voie d’une habilitation, qui, en matiere
d’adaptation @, ne peut intervenir que « dans les matiéres ou s ‘exercent les compétences »
de la CTM ©, Ce n’est pas le cas de la distribution de I’eau potable, partagée entre les
communes et les EPCI. C’est ainsi une loi, et non une habilitation, qui a donné naissance
au Syndicat Mixte de Gestion de I’Eau et de I’Assainissement de Guadeloupe
(SMEAG) @,

En toute hypotheése, la résolution du probléme de I’eau en Martinique passe nécessairement
par une procédure parlementaire, jugée trop longue par les responsables politiques
interrogés par les rapporteurs.

Ainsi, pour Serge Letchimy, « le destin de la Martinique ne peut pas étre accroché a ce
type de négociation » : pour résoudre ce probleme local inhérent aux spécificités du
territoire, il est nécessaire d’avoir, localement, le pouvoir d’édicter des normes adaptées.

En conséquence, le 29 novembre 2023, le congrés des élus de Martinique a
adopté une résolution « portant évolution institutionnelle de la Martinique ». Celle-ci
était accompagnée d’un rapport présentant des « éléments relatifs aux travaux de la
commission ad hoc [du congreés] sur les possibles évolutions institutionnelles ».
Examiné le 21 décembre suivant par I’assemblée de Martinique, ce texte demande
« I’inscription de la Martinique dans le processus de réforme de la Constitution
annoncé et engagé par le président de la Republique », selon des modalités

(1) Martinique la 1%, « Une autorité unique de la gestion de I’eau en Martinique... vote unanime des élus de
I’assemblée de la CTM », 27 juillet 2024.

(2) Contrainte absente dans I’hypothése ot la collectivité est habilitée a « fixer [elle-méme] les regles applicables
sur [son] territoire » (article 73 alinéa 3).

(3) Deuxieme alinéa de [’article 73 de la Constitution.

(4) Loi_n°2021-513 du 29 avril 2021 rénovant la gouvernance des services publics d’eau potable et
d’assainissement en Guadeloupe.



https://la1ere.francetvinfo.fr/martinique/une-autorite-unique-de-la-gestion-de-l-eau-en-martinique-vote-unanime-des-elus-de-l-assemblee-de-la-ctm-1509134.html
https://la1ere.francetvinfo.fr/martinique/une-autorite-unique-de-la-gestion-de-l-eau-en-martinique-vote-unanime-des-elus-de-l-assemblee-de-la-ctm-1509134.html
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000043458617/2024-10-07/
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000043458617/2024-10-07/
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originales. Il est accompagné d’un document dénommé « Appel a I'unité des
Martiniquais et des Martiniquaises » (ci-apres : « I’Appel »).

2. Le diagnostic est aussi une base pour des propositions faites au CIOM

L’Appel indique qu’une premiére série de mesures, ne nécessitant pas
d’évolution institutionnelle, a fait I’objet de propositions en prévision du Comité
interministériel des outre-mer (CIOM) du 18 juillet 2023. Il releve néanmoins que
toutes n’ont pas été retenues, et qu’il est donc nécessaire d’aller plus loin.

La résolution acte donc une demande d’ouverture de négociations avec I’Etat
« sur la base de dix Pactes pour le Développement, le Progrés, et | ’Emancipation de
la Martinique ». Ceux-ci concernent une multitude de domaines, allant de
I’économie a la démographie, la fiscalité, I’éducation, I’identité ou I’énergie.
L’Appel en expose les objectifs et les méthodologies. Il prévoit que, « dans la
concertation et la discussion, la population sera directement associée, aux cotés des
élus et des forces vives du pays, a [leur] rédaction ».

3. Le souhait de « sortir du statu quo »

Pour le congres des élus, il ne s’agit pas simplement de pouvoir exercer des
compétences plus rapidement, mais également au plus pres des difficultés du
territoire comme de ses particularités, donc en Martinique.

Dans son Appel, le congrés acte en conséquence I’objectif de mettre en place,
en Martinique, « un modeéle de développement ancré dans la subsidiarité et dans la
differenciation » afin de lui permettre de « [modifier] sa trajectoire de
développement dans un contexte d’inégalités sociales structurelles et conjoncturelles
importantes ».

Cette instance estime en effet que le statut actuel du territoire ne le lui permet
pas. Il considére en effet qu’il reléve, en tant que DROM au sens de I’article 73 de la
Constitution, « du régime de |’assimilation normative, modéré par la possibilité
limitée d’adaptations», qui ne confere aux élus locaux «qu’un pouvoir
réglementaire de gestion des politiques publiques, dont les tenants et aboutissants
sont décides par le gouvernement et adoptés au Parlement ».

Cette situation s’apparente, pour Serge Letchimy, a la fin d’un cycle : « nou
bout [nous sommes arrivés au bout]. Il faut modifier le regard, dans une stratégie
nouvelle, avec, comme point central, la reconnaissance de toutes les spécificités de
la Martinique. »

Maire de Fort-de-France et président du Parti progressiste martiniquais,
Didier Laguerre abonde : «nous devons étre en capacité de gerer nos propres
affaires localement », car les collectivités sont plus « agiles » que I’Etat.
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Pour sortir de ce « statu quo [qui] n’est plus tenable » le congrés demande
donc a ce que la Martinique dispose d’ « un pouvoir normatif autonome (adaptation
et édiction locales des régles) au sein de la République, tout en garantissant les droits
acquis du peuple martiniquais ». En effet, pour Lucien Saliber, président de
I’assemblée de Martinique, « transmettre une competence n’est pas transmettre la
gestion s’il n’y a pas de possibilité de changer la législation ou de | 'adapter ».

IV. LE PROJET : DONNER AUX DROM UNE POSSIBILITE
CONSTITUTIONNELLE D’AUTONOMIE NORMATIVE

Ayant ainsi constaté la nécessité d’une évolution institutionnelle, le congres
des élus de Martinique, s’inscrivant dans la démarche initiée par le président de la
République, a élaboré une proposition de révision constitutionnelle dont la spécificité
est d’ouvrir un pouvoir normatif a I’ensemble des DROM qui le souhaitent. Ce
projet, néanmoins, a suscité un certain nombre de critiques de la part d’acteur
politigues, économiques, ou issus de la société civile.

A. UN ARTICLE 73-1 QUI PERMETTRAIT AUX DROM DE FIXER CERTAINES
REGLES APPLICABLES SUR LEUR TERRITOIRE

Se saisissant de la proposition présidentielle de révision constitutionnelle, le
congrés des élus de Martinique a souhaité proposer la création d’un nouvel article
offrant a tous les DROM qui le souhaitent un nouveau pouvoir normatif, sans pour
autant quitter le cadre de I’identité législative.

1. Une proposition pour I’ensemble des DROM

L originalité de la démarche martiniquaise réside dans le fait qu’elle prend
la forme d’une proposition faite a I’ensemble des DROM. Ce dispositif s’inscrit en
effet dans la continuité de I’ Appel de Fort-de-France, signé par un grand nombre de
présidents d’executifs ultramarins. Le président Letchimy et le congres des élus
assument donc, en quelque sorte, un réle de chef de file en matiére d’accroissement
des dispositifs de différenciation, ce qui implique de tenir compte des autres
signataires de cet Appel. Ils assument d’inscrire leur proposition dans le processus
de révision constitutionnelle évoqué par le président de la République sous la
précédente législature (cf. introduction).

Ainsi, la proposition martiniquaise présente la caractéristique de pouvoir étre
potentiellement appliquée a tout DROM qui le souhaiterait.

Si elle venait a étre mise en ceuvre, cette « proposition martiniquaise »
devrait donc I’étre apres recueil de I’avis des autres DROM, et en s’assurant de sa
compatibilité tant avec les dispositions actuellement en vigueur — tel I’amendement
Virapoullé (cf. partie La Réunion) — qu’avec les réformes souhaitées par les autres
territoires — tel le titre constitutionnel ad hoc souhaité par la Guyane.
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2. Un projet qui s’insére dans le processus institutionnel en cours au
niveau national

En octobre 2023, le président de la République avait ouvert la voie a une
révision constitutionnelle relative aux institutions des outre-mer (cf. supra), dans la
continuité de la nécessite de « différenciation » formulée auprés des élus ultramarins
en septembre 2022. En ce qui concerne plus précisement la Martinique, Gérald
Darmanin, ministre de I’intérieur et des outre-mer du 6 juillet 2020 au 21 septembre
2024, avait confirmé, en mars 2024 que le gouvernement étudiait « plusieurs
scénarios (...) avec sérieux » @,

Le Préfet de Martinique, Jean-Christophe Bouvier, estime, lui aussi, que la
question institutionnelle doit étre posée. Dans un contexte qui « n’est plus celui de
la départementalisation de 1945 mais celui de la mondialisation », il apparait en effet
nécessaire de mettre en place un cadre permettant a la Martinique de développer des
relations avec les pays environnants, par exemple en matiere de sécurité. Le territoire
doit étre envisagé dans son environnement régional, et non comme « appendice de
I ’hexagone » : il doit donc pouvoir étre moins dépendant de la tutelle parisienne pour
que les décisions puissent étre prises plus rapidement, et ses spécificités culturelles
doivent étre reconnues.

Néanmoins, I’évolution récente de la situation politique francaise pourrait
remettre en cause ce processus (cf. infra).

3. Sur laforme : le choix d’une révision constitutionnelle

Le congres propose donc plusieurs modalités de révision constitutionnelle
pour y inscrire ce nouveau pouvoir :

— a titre principal, et dans le cadre d’une révision constitutionnelle consacrée
aux outre-mer, « la rédaction d'un nouvel article 73-1 » dans lequel serait inscrit ce
nouveau pouvoir, et dont il propose le dispositif (cf. infra.) ;

—en I’absence d’une telle révision, I’insertion dans la Constitution de ce
nouvel article par un amendement « dans le cadre de la réforme constitutionnelle
dédiée a la Nouvelle-Calédonie » ; cette possibilité est désormais refermée par
I’adoption dans les mémes termes de ce projet de loi constitutionnelle, sans I’
amendement en question, par I’Assemblée nationale et le Sénat, puis par I’annonce,
par le premier ministre Michel Barnier, que ce texte ne serait pas soumis au Congres
du Parlement ;

— alternativement, « la rédaction d’un nouvel article de la Constitution [ ...]
relatif a la differenciation, assurant | ‘égalité des droits et des devoirs au sein de la
République et la domiciliation locale d’un pouvoir normatif autonome intervenant

(1) Jean-Michel Hauteville, En Martinique, le processus d’« émancipation » s’enlise, Le Monde,
13 septembre 2024.



https://www.lemonde.fr/politique/article/2024/09/13/en-martinique-le-processus-d-emancipation-s-enlise_6316557_823448.html
https://www.lemonde.fr/politique/article/2024/09/13/en-martinique-le-processus-d-emancipation-s-enlise_6316557_823448.html
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en complément de I’Etat ou de maniére exclusive » qui serait soit propre a la
Martinique, soit « spécifique aux outre-mer ».

4. Sur le fond : le choix d’un équilibre entre « 73 » et « 74 »

Le choix du congreés est donc celui de la création d’un nouvel article qui
confererait aux DROM un nouveau pouvoir leur permettant de disposer de davantage
d’autonomie. Dans le fond comme dans la forme, ce nouvel article « 73-1 » ainsi
proposé s’intercalerait donc entre « le 73 » et « le 74 » :

La proposition de rédaction de I’article 73-1

Art. 73-1. — Pour tenir compte de leurs spécificités, les collectivités régies par I’article 73
peuvent étre, sur leur demande, autorisées par la loi a fixer elles-mémes les regles
applicables sur leur territoire, dans un nombre limité de matiéres pouvant relever du
domaine de la loi ou du reglement. La loi, adoptée aprés avis de I’assemblée délibérante,
définit les compétences exercées par la collectivité, a titre exclusif ou conjointement avec
I’Etat. Elle ne peut intervenir sans qu’ait été recueilli, selon les formes prévues au second
alinéa de I’article 72-4, le consentement des électeurs de la collectivité intéressée. Les
transferts de compétences de I’Etat ne peuvent porter sur les matiéres énumérées au
quatriéme alinéa de I’article 73, le cas échéant complété par la loi organique fixant les
conditions d’application du présent article.

Le congrés définit cette nouvelle faculté dont il souhaite doter les DROM
comme une « possibilité de disposer d’un pouvoir réglementaire autonome, exercé
seule ou conjointement avec |’Etat, pour les seules collectivités régies par
I’article 73 qui le souhaiteraient, dans des matiéres a déterminer ». Ce nouveau
pouvoir « ne remet nullement en cause le régime d’identité Iégislative » et permet
« de trouver un équilibre entre différenciation et principe d ‘égalité ».

Pour Lucien Saliber, cette « boite a outils » crée un pouvoir local de décision
tout en conservant les avantages acquis de I’article 73 de la Constitution.

Le rapport accompagnant la résolution explique précisément le choix du
congres de préférer un tel choix aux autres options, rappelées dans I’ Appel.

5. Un choix fait aprés examen et rejet des autres options envisageables
Plusieurs options ont été rapidement écartées :

— la fusion des articles 73 et 74 : tous les outre-mer n’y sont pas favorables,
notamment ceux —la Réunion et Mayotte — qui ne s’inscrivent pas dans une
démarche d’évolution institutionnelle ;

—une transformation de la Martinique en COM relevant de I’article 74 :
évoquée dans I’Appel et non dans le rapport, cette option est écartée sans plus de
précision dans ces deux documents, mais un « Rapport d’analyse sur le cadre
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institutionnel martiniquais » réalisé, pour le congrés, en juillet 2023 rappelle que
cette option a été écartée par les martiniquais en 2010. Pour Didier Laguerre, tous les
partis sont convaincus qu’une telle proposition ne serait pas acceptée par la
population, qui ne veut pas « sortir du droit a | ‘égalité », que garantit, pour eux, le
statut de DROM.

Le congres a également écarté deux autres possibilités, non sans en avoir
préalablement examiné la pertinence.

a. Le congrés ne veut pas d’un titre constitutionnel spécifique

Claude Lise explique que le congrés des élus a rejeté I’idée d’un statut
martiniquais sui generis inscrit dans la Constitution —comme I’a obtenu la
Nouvelle-Calédonie et comme le demande la Guyane — car celui-ci serait un « sas de
sortie du droit commun vers |’indépendance ».

Pour le congres, une telle option nécessiterait de plus un long travail
d’élaboration d’un statut associant la population, incompatible avec le calendrier
contraint ouvert, alors, par le président de la République.

b. Le congres ne souhaite pas modifier I’article 73

Le congrés a ainsi rejeté I’hypothése d’une demande limitée a la Martinique
au profit d’une révision constitutionnelle relative a I’ensemble des DROM. Un tel
choix I’a donc nécessairement obligé a prendre en compte les positions des autres
territoires. 1l a ainsi eu a I’esprit « la frilosité de La Réunion et de Mayotte a | ‘égard
d’une évolution des dispositions constitutionnelles les concernant allant vers plus
dautonomie », évoquant par exemple le précédent de « I’amendement Virapoullé »,
adopté lors de la révision constitutionnelle de 2003 (cf. partie La Reunion).

Pour ces raisons, expose le rapport accompagnant la résolution, « il est
apparu préférable que la possibilité d ’émancipation normative soit proposée dans
un article séparé », dénommé « 73-1 », qui n’indique pas le champ des matieres
pouvant faire I’objet d’un tel transfert de compétences.

6. Un élément d’un projet plus large pour le « pays » Martinique

Pour le président du conseil exécutif Serge Letchimy, I’objectif est celui de
la reconnaissance de la Martinique comme un pays autonome, avec son peuple et sa
langue. Il a, dans cette démarche, souhaité doter la Martinique d’un hymne et d’un
drapeau, et fait adopter par I’assemblée la co-officialité du créole, décision
suspendue en appel par le juge des référés M. C’est cette logique de « dissidence »
qui I’a amené a quitter la présidence du Parti progressiste martiniquais fin 2023.

(1) Cour administrative d'appel de Bordeaux, ordonnance 23BX02571 du 22 novembre 2023.



https://bordeaux.cour-administrative-appel.fr/decisions-de-justice/dernieres-decisions/reconnaissance-du-creole-comme-langue-officielle-le-juge-des-referes-de-la-cour-suspend-l-execution-de-la-deliberation-de-l-assemblee-de-martinique
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Toutefois, Serge Letchimy ne souhaite pas imposer cette doctrine
autonomiste ni demander I’indépendance, mais simplement permettre, par ce nouvel
article, de développer I’économie de I’Tle dans le cadre de la République.

Le rapport accompagnant le projet d’évolution institutionnelle évoque
néanmoins des pistes d’évolutions futures.

Outre le « bénéfice des ordonnances de I article 74-1 de la Constitution »,
est ainsi mentionné le souhait d’etudier la possibilité « d ‘octroyer des dérogations
au cadre des collectivités de | article 73 », par exemple sous la forme :

— de « mesures de préférence locale (en matiere d 'emploi ou fonciére) » ;

—d’un « contrdle juridictionnel spécifique des actes intervenant dans le
domaine de la loi par la Conseil d ’Etat en premier et dernier ressort » ;

—d’une «option pour le principe de spécialité législative dans certains
domaines ».

Si cette derniére option constitue un pas dans la direction du « 74 », les deux
précedentes ne le sont pas moins, car elles se rapprochent de facultés que I’article 74
de la Constitution n’ouvre aux COM que lorsgu’elles sont « dotées de | ’autonomie ».

B. UN PROJET SUSCITANT DE NOMBREUSES CRITIQUES

1. Entre « 73 » et « 74 », un risque de confusion ?

La création d’un pouvoir normatif local pourrait sembler incompatible avec
le maintien de I’identité 1égislative.

Ainsi, le rapport accompagnant I’examen du projet devant le congres des élus
de Martinique, le 29 novembre 2023, indique que d’anciens députés auditionnes
s’inquietent du risque « qu’une telle solution rende plus floue la différence entre
certaines collectivités de | article 74 et celles bénéficiant de ce nouvel article » ; ils
ont donc plut6t préconisé « une modification de I article 73 de la Constitution, dans
lequel pourrait étre introduit un alinéa allant dans le sens de transfert[s] de
compétences via | ‘attribution d’un pouvoir législatif autonome ».

Claude Lise est bien plus critique: pour lui, I’article 73-1 est une
« contrefagon institutionnelle » : « ¢ ’est du 74 avec une étiquette “73” ». « Comme
le dit bien son nom, poursuit-il, on garde le 73, et on ajoute “-1”. En fait, c’est un
frere jumeau du 74! Si la population s’en rend compte, elle dira non. Ca nous
ridiculise. » Il estime que le pouvoir constituant rejettera une telle révision.

Le rapport annexé a la résolution du congres répond a cette critique en ces
termes : cette confusion « existe déja » et « elle se révele en realité logique puisque
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les solutions proposées visent a une émancipation normative des collectivités
concernees ».

Plus largement, le CESECEM remet en question la stratégie de la CTM, qui
consiste, malgré une nette préférence pour le «73-1» a proposer plusieurs
« options » de révisions constitutionnelles au gouvernement. En ce sens, il
« s’interroge sur |efficacité de la démarche proposant plusieurs solutions
alternatives a une éventuelle révision constitutionnelle, au risque de fournir au
gouvernement | ‘opportunité de faire un choix a minima ».

2. Le CESECEM émet des critiques largement partagées

Pour le CESECEM, le projet du congrés se caractérise par une certaine
fragilité juridique de plusieurs ordres, ainsi que d’un certain décalage avec les
préoccupations des Martiniquais.

a. Une option possible sans révision constitutionnelle ?

Dans avis rendu sur la résolution du congres des élus
du 29 novembre 2023 @ | le CESECEM reléve que le projet de rédaction de
I’article 73-1 n’ouvrirait pas plus de possibilités en matiére d’exercice de pouvoir
normatif et de compétences autonomes que celles offertes par I’article 74 :

« La mise en ceuvre des dispositions contenues dans la proposition de
rédaction d’un article 73-1 ne nécessite pas une révision de la Constitution. Elle peut
étre réaliseée dans le cadre de la création d’une collectivité regie par | article 74

[...].»

Ancien président du CESECEM, Justin Daniel abonde, en proposant une
autre méthode. Pour lui, créer un pouvoir normatif local dans les DROM ne nécessite
pas de reviser la Constitution : il suffit de rendre pérenne le pouvoir de dérogation
normative que reconnait deja I’article 73.

b. Un dispositif a affiner ?

Le Conseil reléve la nécessité pour le CTM de mener, avant de négocier avec
le gouvernement, une étude approfondie du « nombre limité de matiéres » sur
lesquelles la Martinique aurait un nouveau pouvoir normatif autonome. «Le
périmétre d’application et la portée réelle d’une telle réforme dépendront
du “nombre limité de matiéres” tel qu’il aura été défini et des options ainsi arrétees,
lesquels devront assurément faire |’objet d 'une expertise approfondie de la part de
la CTM avant toute négociation avec | ‘Etat et toute inscription dans la loi. »

Justin Daniel estime en outre que la rédaction proposée, en liant la portée de
ce nouveau pouvoir normatif aux « spécificités » des DROM, manque de précision.

(1) CESECEM, Délibération n° 2023-10 portant adoption de I’avis sur la résolution du congrés des élus de
Martinigue du 29 novembre 2023.



https://www.cesecem.mq/wp-content/uploads/jet-form-builder/ec5c4bfd34dbaa18348ead3f2ee4d6b0/2024/04/08-AVIS-CESECEM-RESOLUTION-CONGRES-DES-ELUS-29-NOV-2023.pdf
https://www.cesecem.mq/wp-content/uploads/jet-form-builder/ec5c4bfd34dbaa18348ead3f2ee4d6b0/2024/04/08-AVIS-CESECEM-RESOLUTION-CONGRES-DES-ELUS-29-NOV-2023.pdf
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Si cette formule est celle de I’actuel troisieme alinéa de I’article 73 de la constitution,
elle merite d’étre précisée. En I’état, conclut Justin Daniel, le projet d’article 73-1
« manque de profondeur juridique ».

c. Un projet trop éloigné des préoccupations des Martiniquais ?

LLe CESECEM souligne I’importance de placer les Martiniquais au centre du
processus d’évolution institutionnelle. Le Conseil souligne notamment « la nécessité
de mettre en place un dispositif adéquat et efficace permettant, entre autres, de
donner la parole aux Martiniquaises et Martiniquais ayant peu | ’occasion de la
prendre, afin de pallier une limite bien connue de la démocratie participative ».

Pour Claude Lise, la population a besoin de reprendre confiance en ses élus
et en la France. Il évoque une forme de désamour et de ressentiment, alimente par la
déception chronique et I’absence de perspectives et de projets d’avenir.

Didier Laguerre considere quant a lui que « les réponses apportées aux
problémes des gens sont de plus en plus longues et complexes, ce qui alimente la
défiance, voire la violence ».

Claude Lise affirme donc que I’évolution institutionnelle ne peut s’obtenir
en passant « par-dessus le peuple, en négociant seulement avec | Etat : | ‘évolution
institutionnelle nest pas une fin en soi », mais doit étre au service du territoire pour
lui permettre de faire face aux difficultés qu’il rencontre.

Justin Pamphile, maire du Lorrain, estime, lui aussi, au nom de I’association
des maires de Martinique, qu’il préside, que I’évolution statutaire n’est pas la
préoccupation principale de la population, qui « ne parle pas de ¢a » a ses élus.

président de I’assemblée de Martinique, Lucien Saliber estime, au contraire,
que le travail mené par le congres en amont, avec de nombreuses rencontres sur le
territoire, a permis de « prendre le pouls de la population » pour refléter ses
préoccupations.

Dans la mesure ou la population serait trés certainement consultée avant tout
changement statutaire, ce que souhaite Serge Letchimy, cette question est cruciale.

3. Un congres des élus boycotté par I’opposition

Le 29 novembre 2023, seuls 45 des 81 membres du congres étaient présents
pour adopter la résolution relative a la proposition d’évolution institutionnelle (1).

Ce processus se heurte en particulier au boycott de ses membres.
Principalement issus des partis « Gran Samblé pou Matinik» (GSPM) et
« Martiniqgue Ensemble », ces élus justifient leur position en dénoncant la

(1) Ines Tresident-Ranguin, « congres des élus boudé par I’opposition : “C’est plus une stratégie de blocage pour
discréditer les démarches” [Serge Letchimy] », Martinique la 1°", 29 novembre 2023.



https://la1ere.francetvinfo.fr/martinique/congres-des-elus-boude-par-l-opposition-c-est-plus-une-strategie-de-blocage-pour-discrediter-les-demarches-serge-letchimy-1446977.html
https://la1ere.francetvinfo.fr/martinique/congres-des-elus-boude-par-l-opposition-c-est-plus-une-strategie-de-blocage-pour-discrediter-les-demarches-serge-letchimy-1446977.html
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« stratégie » employée par Serge Letchimy, qui négligerait le congres des élus et ne
prendrait pas en compte la volonté des Martiniquais.

Au nombre de leurs critiques, les opposants au projet évoquent les
procédures d’élaboration des « 10 pactes » et du projet de rédaction d’un article 73-1,
qu’ils estiment avoir été réalisées en contournant les élus et la population
martiniquaise. Le GSPM déclare ainsi :

« Bien que nous partagions de nombreux aspects formulés dans diverses
résolutions présentées a I’assemblée, nous exprimons de vives réserves sur la
stratégie qui consiste a se fier a une majorité restreinte au sein de |’assemblée
territoriale, ainsi qu ‘aux négociations programmées dans le cadre du CIOM (Comité
Interministériel des Outre-Mer). Une telle approche risque de vider le congres des
élus de sa substance. » @

4. Des élus consulaires sceptiques

Les rapporteurs ont rencontré des élus des chambres de commerce, des
métiers et d’agriculture de Martinique. Si ces derniers ne s’opposent pas au projet
d’évolution statutaire, ils expriment néanmoins un certain scepticisme, estimant
notamment que, pour le monde économique qu’ils représentent, I’évolution n’est pas
une fin en soi.

S’ils se définissent comme « autonomistes pragmatiques », favorables a une
plus grande différenciation en faveur d’un pouvoir local plus important, ils estiment
que ces nouvelles compétences doivent permettre avant tout de créer davantage de
valeur et d’emplois. Dans ce but, elles s’avérent particulierement nécessaires dans le
cadre d’un systeme martiniquais a bout de souffle et confronté a de nombreux défis,
notamment démographique. Cela nécessite une véritable co-construction entre les
acteurs politiques et économiques, pour identifier, par exemple, les filieres et les
formations a développer sur le territoire.

Néanmoins, pour Philippe Jock, président de la chambre de commerce et
d’industrie, « cette co-construction ne se décréte pas ».

Les dirigeants politiques de I’Tle, poursuivent les élus consulaires rencontrés,
semblent se préoccuper de I’autonomie plus que de I’économie, alors qu’ils devraient
« faire les deux ». lls ne sauraient en effet préetendre « construire un nouveau modele
économique simplement en changeant les institutions », ni voir dans le systéme
institutionnel le seul frein au développement économique. Il faut, disent-ils, fixer
d’abord un objectif, pour examiner ensuite les obstacles institutionnels existants et
en déduire, enfin, les évolutions statutaires nécessaires.

Au préalable, poursuivent les représentants des trois chambres, il importe
toutefois que les responsables politiques exercent pleinement les compétences dont

(1) Déclaration de non-participation du GSPM au Congrés des élus du 29 novembre 2023.



https://la1ere.francetvinfo.fr/martinique/congres-des-elus-boude-par-l-opposition-c-est-plus-une-strategie-de-blocage-pour-discrediter-les-demarches-serge-letchimy-1446977.html
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ils disposent déja. Ils estiment que ce n’est actuellement pas le cas, par exemple en
matiére d’eau, d’assainissement, de collecte des déchets ou de transports. Il serait
également essentiel de mettre en place les conditions nécessaires a la pleine
utilisation des fonds européens destinés au territoire, dont ils regrettent la
sous-consommation chronique.

IIs estiment également que la procédure des habilitations offre déja un certain
nombre de possibilités qui n’ont pas été suffisamment explorées, a condition d’en
simplifier le cadre organique, trop lourd.

5. En dépit d’'un manque d’enthousiasme, I’idée d’autonomie reste
populaire

Pour Claude Lise, « il faut un titre XII [de la Constitution] ‘) moderne, avec
un principe de différenciation ».

Pour Justin Pamphile, président de I’association des maires de Martinique,
I’évolution n’est pas une priorité pour les maires, qui sont avant tout dans la gestion
quotidienne de leurs collectivités. Ces élus la soutiennent néanmoins « avec
prudence » et le sujet les intéresse.

Catherine Conconne considere qu’il faut « continuer la marche historique »,
sans faire de I’évolution un totem et en faisant le bilan des dispositifs actuellement
existants, notamment les habilitations.

Co-président de Péyi-a, Jean-Philippe Nilor est attache, au-dela de la forme
prise par le dispositif proposé, a son contenu : il estime indispensable la mise en place
d’une autonomie accrue, qui ne saurait toutefois étre compléte sans « principe de
priorité martiniquaise a |’embauche a compétence suffisante », ni sans priorité
d’accés au foncier des Martiniquais « par rapport a quelgu’un qui n’a aucune
attache avec la Martinique » @.

C. UN CHOIX DE TEMPORISER QUI INTERROGE

Les rapporteurs ont été surpris d’apprendre que le projet, pourtant finalisé,
d’évolution institutionnelle ne serait pas mené a son terme avant la fin de ’actuelle
mandature de la CTM, alors méme que sa mise en place impligue un long processus
legislatif.

1. Le choix d’attendre 2028...

Si la révision constitutionnelle a lieu, Lucien Saliber confirme qu’ «il n’y
aura pas de demande de vote sous cette mandature », car ce sujet ne figurait pas dans

(1) Le titre XII de la Constitution est celui relatif aux collectivités territoriales.

(2) France Antilles, « Aux yeux d’une majorité de Martiniquais, la CTM est un échec, une désillusion », 25 mars
2024,



file:///C:/Users/mpires/Documents/,%20https:/www.martinique.franceantilles.fr/actualite/politique/aux-yeux-dune-majorite-de-martiniquais-la-ctm-est-un-echec-une-desillusion-980619.php
file:///C:/Users/mpires/Documents/,%20https:/www.martinique.franceantilles.fr/actualite/politique/aux-yeux-dune-majorite-de-martiniquais-la-ctm-est-un-echec-une-desillusion-980619.php
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le programme de la majorité élue a la CTM en 2021. Cela reporte donc de quatre ans
la mise en place de ce projet, le prochain renouvellement de I’assemblée territoriale
ayant lieu en mars 2028.

La majorité territoriale est donc favorable a I’ouverture de la différenciation
normative aux DROM sous la forme de I’insertion de P’article 73-1 dans la
Constitution, mais ne souhaite pas que la Martinique en fasse usage avant 2028 — un
choix de temporiser, particulierement long, qui peut surprendre.

2. ...pour demander une révision constitutionnelle et I'adoption de
plusieurs dispositions législatives

Les dispositions de I’article 73-1 pourraient étre précisées par une loi
organique, avant que le dispositif qu’il prévoit soit ouvert aux territoires qui le
souhaitent par d’autres dispositions législatives spécifiques a chaque territoire.

En Martinique, cette loi qui définirait les compétences dans lesquelles
s’exercerait ce nouveau pouvoir normatif, serait, selon Didier Laguerre, rédigée par
la CTM, puis soumise au Parlement pour y étre adoptée. La santé est évoquée comme
pouvant étre I’une des premiéres compétences dans lesquelles s’appliquerait ce
nouvel article.

Pour Didier Laguerre, cette loi devra étre rédigée avec attention : le rédacteur
devra prendre soin de répondre aux attentes de la population en restant conforme a
la demande initiale des élus. C’est d’autant plus nécessaire que I’article 73-1 tel
qu’adopté par le congres des elus impose que ce texte soit soumis a la population,
conformément a I’article 72-4 de la Constitution.

D. UN PROCESSUS REMIS EN CAUSE PAR LA SITUATION ACTUELLE

Le projet d’évolution institutionnelle présenté aux rapporteurs lors de leur
déplacement en Martinique en avril 2024 pourrait étre ralenti par les situations
politique et sociale actuelles.

1. Un contexte politique national qui pourrait interrompre le processus de
révision constitutionnelle

Si Serge Letchimy affirmait aux rapporteurs, en avril 2024, avoir regu des
échos favorables de I’ensemble des groupes de I’ Assemblée nationale, la dissolution
décidée par le président de la République le 9 juin 2024 laisse craindre un arrét du
processus. Le gouvernement de Michel Barnier, en effet, n’a pour I’instant pas pris
position sur la poursuite ou I’arrét du processus d’évolution institutionnelle des
outre-mer.
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Pour Serge Letchimy, « la situation au niveau national a tout perturbé »
mais « nous n’avons pas abandonné notre démarche » @,

2. Un contexte social martiniquais qui pourrait faire passer I’évolution
institutionnelle au second plan

Depuis le début du mois de septembre 2024, I’actualité martiniquaise est
marquée par une mobilisation populaire continue contre le phénomene de « vie
chére » (cf. supra), a la suite d’un appel lancé par le Rassemblement pour la
protection des peuples et des ressources afro-caribéennes (RPPRAC). Entre
septembre et octobre, plusieurs nuits de violences urbaines, durant lesquelles des
agents des forces de I’ordre ont été blessés, ont conduit la préfecture a décréter des
couvre-feux et la fermeture temporaire de I’aéroport. En parallele, le dispositif
sécuritaire est renforcé par I’arrivée de moyens humains (gendarmes et CRS) en
provenance de I’hexagone.

Le 16 octobre, aprés un mois et demi de mobilisation, le préfet de la
Martinique a annoncé la signature d’un accord avec les chaines de grandes
distributions censé permettre une baisse de 20 % des prix des produits alimentaires.
Cette réponse, jugée insuffisante par certains — dont le RPPRAC — et dont les effets
devront &tre mesures, pourrait ne pas mettre un terme au mouvement de protestation.

(1) Hauteville, Jean-Michel, « En Martinique, le processus d’« émancipation » s’enlise », 13 septembre 2024, Le
Monde.



https://www.lemonde.fr/politique/article/2024/09/13/en-martinique-le-processus-d-emancipation-s-enlise_6316557_823448.html
https://www.lemonde.fr/politique/article/2024/09/13/en-martinique-le-processus-d-emancipation-s-enlise_6316557_823448.html
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TROISIEME PARTIE : LA GUADELOUPE

Le déplacement des rapporteurs en Guadeloupe a coincidé avec :
—la mise en place du couvre-feu a Pointe-a-Pitre et aux Abymes (cf. infra.) :

—une visite ministérielle de Gérald Darmanin (alors ministre de l'intérieur et des
outre-mer) et Marie Guévenoux (alors ministre déléguée chargée des outre-mer) ;

— une visite ministérielle de Thomas Cazenave (alors ministre délégué chargé des comptes
publics) ;

— un mouvement social ayant fortement perturbé la circulation.

Ainsi, en raison de I’ensemble de ces événements, certains des entretiens envisagés n’ont

pu étre organisés ou ont di étre annulés. Ce fut notamment le cas de la rencontre avec
I’association des maires de Guadeloupe.

|. UNE LONGUE HISTOIRE ET DES CARACTERISTIQUES UNIQUES

« Vieille colonie », 1I’archipel est aujourd’hui un territoire singulier, exposé
a plusieurs risques.

A. L’HISTOIRE POLITIQUE MOUVEMENTEE DE LA GUADELOUPE

La départementalisation de la Guadeloupe est intervenue aprés une longue
histoire et n’est que la premiere étape d’un parcours politique singulier.

1. Le chemin d’une « vieille colonie » vers la départementalisation

Christophe Colomb est le premier européen a découvrir la Guadeloupe
lorsqu’il débarque sur I’lle de Marie-Galante en 1493. Alors peuplée par le peuple
Kalinagos, I’archipel devient une colonie espagnole jusqu’en 1636. Il passe alors
sous contrOle francais, d’abord par I’intermédiaire de la Compagnie des iles
d’Ameérique, puis sous ’autorité directe du roi de France a partir de 1674. La
Guadeloupe est, depuis lors, un territoire frangais, a 1’exception de deux épisodes
—entre 1759 et 1763 puis entre 1810 et 1815 — ou elle est passée temporairement
sous controle britannique. L’histoire de la colonie est intrinsequement liée aux
plantations, ainsi qu’a I’esclavage jusqu’a son abolition définitive en 1848.

La I11¥™ République, tout en maintenant un régime de spécialité hérité de la
tradition historique et politique, introduit dans la « vieille colonie » de Guadeloupe
I'essentiel de la législation nationale, tout au moins au niveau des institutions
publigues. La demande d'assimilation n'est pourtant pas entierement satisfaite, car
elle s’exprime, sur le plan institutionnel, par une campagne en faveur de la
départementalisation.
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S’ouvre alors un si¢cle de mobilisations pour I’assimilation, qui trouve son
aboutissement juridique au lendemain de la seconde guerre mondiale, avec
I’adoption de la loi de départementalisation du 19 mars 1946, faisant de la
Guadeloupe un département.

La départementalisation ne s’avere pourtant pas synonyme d’égalité pour la
Guadeloupe, qui accuse un important retard économique par rapport a I’hexagone et
ou les réformes tardent a étre mises en place. Dés 1949, le parti communiste critique
le statut départemental, qui perpétue selon lui les logiques coloniales. Influencee par
le mouvement anticolonial, la contestation s’¢largit a une grande partie des
Guadeloupéens. En 1958, le refus de Charles de Gaulle d’accorder un statut de région
autonome a la Guadeloupe pousse le Parti communiste guadeloupéen a appeler a
voter « NON » au projet de Constitution. En faisant planer le risque d’une sécession
en cas de rejet de la Constitution et en promettant la possibilité d’aménager
ultérieurement les statuts des DOM, le général de Gaulle finit par obtenir I’adhésion
d’une majorité des Guadeloupéens.

2. Le « Mai 1967 » guadeloupéen

L’avénement de la V™ République n’entraine toutefois pas 1’évolution
juridique et institutionnelle attendue, ni ne parvient a répondre aux aspirations locales
a I’égalité sociale. Ces déceptions se cristallisent dans une série de mouvements
sociaux qui atteignent leur apogée avec les évenements de mai 1967,

Dés le 20 mars 1967, un incident entre un commercant d’origine tchéque,
accusé d’avoir laché son chien sur un cordonnier handicapé pour le chasser du parvis
de son magasin, entraine des émeutes de plusieurs jours a Basse-Terre.

Comme le relate le rapport de la commission d'information et de recherche
dirigée par Benjamin Stora, cet incident est suivi, deux mois plus tard, par des
¢venements d’une tout autre ampleur :

« Au cours d’une greve des ouvriers du batiment pour une augmentation de
salaires, dés le matin du 26 mai, des incidents violents se sont produits devant un
chantier entre grévistes et forces de |’ordre qui ont tiré en faisant des blessés parmi
les ouvriers. Une négociation paritaire a lieu dans la matinée entre représentants
syndicaux et patronaux dans les locaux de la chambre de commerce. » ()

Lors de ce rassemblement, les forces de I’ordre ouvrent le feu sur la foule,
entrainant la mort de Jacques Nestor. Le déces de cette figure populaire du Groupe
d’organisation nationale de la Guadeloupe (GONG), ne fait qu’aggraver la situation.
Les emeutes durent trois jours.

(1) Benjamin Stora, Michelle Zancarini-Fournel, Sylvain Mary, Jacques Dumont, Laurent Jalabert, Serge Mam
Lam Fouck, Louis-Georges Placide, Edenz Maurice « Commission d'information et de recherche historique
sur_les événements de décembre 1959 en Martinique, de juin 1962 en Guadeloupe et en Guyane, et de mai
1967 en Guadeloupe : rapport a Madame la ministre des outre-mer », 2016.



https://www.vie-publique.fr/files/rapport/pdf/164000717.pdf
https://www.vie-publique.fr/files/rapport/pdf/164000717.pdf
https://www.vie-publique.fr/files/rapport/pdf/164000717.pdf
https://www.vie-publique.fr/files/rapport/pdf/164000717.pdf
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Comme le rappelle le rapport Stora: « La question du bilan humain de
Mai 1967 est l'une des plus controversées. L’Etat s’en tient, selon la plupart des
archives consultées, a une version, établie au lendemain des événements, de sept puis
rapidement de huit morts, dont les identités sont connues. » Par la suite, différentes
figures politiques et militantes vont avancer 1’hypothése d’un bilan humain plus
lourd.

3. Les années 80: le renouvellement des courants indépendantiste et
autonomiste

Malgré un soutien trés minoritaire de la population guadeloupéenne, une
tendance indépendantiste dure émerge dans les années 1980. Le Groupe de libération
armée (GLA) mene une série d’attentats entre 1980 et 1981. Si I’¢lection de Francois
Mitterrand et sa volonté décentralisatrice calment temporairement la situation sur
place, les mesures prises par le nouveau gouvernement socialiste sont bien loin de
satisfaire les mouvements indépendantistes. En 1983, les franges indépendantistes
les plus extrémes se regroupent au sein de 1’ Alliance révolutionnaire caraibe (ARC),
emmenée notamment par Luc Reinette. L’organisation commet une centaine
d’attentats entre 1983 et 1989.

A la méme période, la grande majorité des élus se déclarent favorables & une
autonomie pour la Guadeloupe, sans nécessairement appartenir a des partis
strictement autonomistes. Tel est le cas de Lucette Michaux-Chevry, députée
membre du RPR (Rassemblement pour la Reépublique, parti de Jacques Chirac), élue
présidente du conseil régional en 1992 aprés avoir été présidente du conseil genéral.
En 1999, cette derniére, devenue entre-temps sénatrice, s’associe a ses homologues
guyanais et martiniquais pour rédiger la déclaration de Basse-Terre — commune dont
elle est maire — réclamant le statut de région autonome pour les trois collectivités.

En 2001, le congres des élus de Guadeloupe adopte une résolution proposant
la création d’une nouvelle collectivité de Guadeloupe, dans le cadre de la République
francgaise. Cette collectivité exercerait les pouvoirs du département et de la région
ainsi que de nouvelles compétences propres dans un certain nombre de domaines.
Elle serait en outre dotée d’un pouvoir législatif autonome. Le Congres apporte
également son soutien aux revendications de Saint-Barthélemy et de Saint-Martin,
qui souhaitent cesser d’étre « les Tles du nord de la Guadeloupe » pour devenir des
collectivités autonomes.

La réforme constitutionnelle de 2003 introduit la possibilité de créer une
collectivité se substituant a un département et une région d’outre-mer, ou d’instituer
une assemblée délibérante unique pour ces deux collectivités. Le 7 décembre 2003,
les électeurs guadeloupéens rejettent néanmoins massivement (par 73 % des
suffrages) le projet de création d’une telle collectivité unique.
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B. DES SPECIFICITES NATURELLES OU HISTORIQUES

1. Des risques sanitaires et environnementaux

L’archipel de Guadeloupe est constitué de sept iles ; les deux principales, la
Basse-Terre (848 km2) et la Grande-Terre (588 km?), ne sont séparées que par un
mince détroit, la Riviére salée. Plate et séche, la Grande-Terre se distingue de la
Basse-Terre, montagneuse et dominée par le volcan de la Soufriere. La population
guadeloupéenne, en recul démographique, est estimée a 378 600 habitants au
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La ville de Basse-Terre est la capitale administrative, tandis que la
Grande-Terre accueille, avec I’agglomération de Pointe-a-Pitre, le centre
économique du territoire. La ville de Baie-Mahault abrite notamment la zone
industrielle de Jarry, I’'une des plus grandes de France.

Les autres iles de I’archipel, parfois nommées «iles du sud», sont
Marie-Galante — 158 km?, soit environ 1,5 fois Paris —, 1’archipel des Saintes,

(1) Gwenaélle Taupe, Bénédicte Chanteur, « En 2023, moins de naissances et de décés en Guadeloupe », Insee
Flash Guadeloupe n°® 208, 17 octobre 2024.



https://www.insee.fr/fr/statistiques/8267692
https://www.insee.fr/fr/statistiques/8267692
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composé des iles de Terre-de-Haut et Terre-de-Bas (14 km? au total) et I’ile de la
Désirade (21 km?).

La Guadeloupe fait face aux conséguences sanitaires et environnementales
de I’empoisonnement des écosystémes par le chlordécone, pesticide toxique utilisé
dans les bananeraies jusqu’en 1993, ainsi qu’a celles de la prolifération des sargasses,
algues toxiques qui s’échouent sur le rivage. Elle est également exposée a de
nombreux risques climatiques : sismique, volcanique, cyclonique, etc.

2. Le déséquilibre entre Basse-Terre et Pointe-a-Pitre

Le chef-lieu du département, Basse-Terre, fut choisi a 1’époque de la
colonisation, en raison de considérations liées a sa défense vis-a-vis des risques
d’attaques de marines rivales. Au fil du temps, I’agglomération de Pointe-a-Pitre,
beaucoup plus centrale, a connu un fort développement économique, en raison
notamment de la présence d’un port en eaux profondes, puis d’un aéroport, du centre
hospitalier régional, etc. Le coup de grace a été porté a Basse-Terre par 1’éruption
volcanique de la Soufriére de 1976 : 73 000 habitants du chef-lieu et des environs
furent évacués, la plupart vers la Grande-terre et I’agglomération de Pointe-a-Pitre.
Beaucoup ne sont jamais retournés vivre a Basse-Terre.

Depuis lors, 1’agglomération de Pointe-a-Pitre — les Abymes a pris une
envergure déemographique, économique et touristique et est devenue, de loin, la
principale de 1’archipel : si les Guadeloupéens le savent, la majorité de leurs
concitoyens hexagonaux ignorent probablement que Pointe-a-Pitre n’est pas le siege
de la préfecture de la Guadeloupe.

Il en résulte un déséquilibre des services de I’Etat et des collectivités
principalement installés de maniére excentrée a Basse-Terre, mais disposant pour la
plupart d’annexes ou de « succursales » dans 1’agglomération de Pointe-a-Pitre. La
sous-préfecture de Pointe-a-Pitre, qui accueille plus de public que la préfecture, est
presque aussi imposante que cette derniere. Il en résulte d’incessants trajets de la part
d’administrés, de fonctionnaires, de chefs d’entreprises... entre les deux villes, sur
une route régulierement en travaux et notoirement embouteillée.

Il. SI LES INSTITUTIONS COMPORTENT PEU DE SPECIFICITES, LEUR
EVOLUTION EST DESORMAIS A L’ORDRE DU JOUR

A la fois département et région, la Guadeloupe pourrait prochainement faire
évoluer son statut.

A. DES COLLECTIVITES DE DROIT COMMUN, AVEC TOUTEFOIS
QUELQUES PARTICULARITES ET DES DIFFICULTES

Si la Guadeloupe se différencie peu des collectivités hexagonales, elle n’en
présente pas moins plusieurs singularités institutionnelles.
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1. Une région monodépartementale qui a connu peu d’évolutions
institutionnelles

Contrairement a la Guyane et a la Martinique, la Guadeloupe demeure tout a
la fois un département et une région, correspondant, donc, a la structure originelle
des départements et régions d’outre-mer (DROM) au sens de I’article 73 de la
Constitution. En effet, la Guadeloupe :

—n’est pas limitée par ’amendement Virapoullé comme 1’est La Réunion ;

—n’a jamais, contrairement a Mayotte, connu le statut de collectivite
d’outre-mer ;

—n’a pas suivi la Guyane et la Martinique dans leur choix de devenir des
collectivités territoriales uniques.

« Vieille colonie », devenue département de droit commun en 1946, puis
région de droit commun en 1982, la Guadeloupe est, du point de vue institutionnel,
le territoire resté le plus proche du statut de DROM tel qu’il a été pensé dans le cadre
de la Constitution de la Vé™ République et des vagues successives de
décentralisation.

Deux entités subsistent donc — le departement de Guadeloupe et la région de
Guadeloupe (ou « région Guadeloupe ») — chacune ayant ses institutions : le conseil
départemental de la Guadeloupe, composé de quarante-deux membres, élus par
bindme dans chacun des vingt-et-un cantons, et le conseil régional de la Guadeloupe,
composé de quarante et un membres élus au scrutin de liste. Le président du conseil
régional est Ary Chalus, celui du conseil departemental est Guy Losbar. Ces deux
institutions siegent a Basse-Terre mais possedent egalement des locaux dans
I’agglomération de Pointe-a-Pitre.

2. Les compétences des deux collectivités ne sont pas toujours bien
délimitées

En tant que région monodépartementale, la Guadeloupe se distingue
néanmoins des régions hexagonales : deux collectivités territoriales distinctes y
évoluent en effet sur le méme territoire, mais dans des domaines distincts — action
sociale, principalement, pour le département, aménagement du territoire, transports,
environnement, développement économique pour la région. Cette singularité est
d’autant plus étonnante pour les compétences dont le code général des collectivités
territoriales prévoie le partage entre les collectivités, telles que la culture, le sport, le
tourisme, ou la promotion des langues régionales (V. Lors de leur audition, les
représentants du conseil départemental ont ainsi souligné que « les lieux touristiques
appartiennent au conseil départemental, alors que la compétence en matiére de
tourisme appartient au conseil régional ».

(1) Art. L. 1111-4 du code général des collectivités territoriales.



https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000045215059#:~:text=Les%20comp%C3%A9tences%20en%20mati%C3%A8re%20de,les%20collectivit%C3%A9s%20%C3%A0%20statut%20particulier.
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Une coopération entre les deux collectivités guadeloupéennes est donc
indispensable pour le bon exercice de I’ensemble de leurs compétences. Un « contrat
de gouvernance concertée » a donc été signé entre les deux collectivités en 2022,
conduisant a la mise en place de dix commissions mixtes, composées de
représentants du département et de la région. Ces commissions ont pour objectif de
permettre 1’€¢laboration de stratégies communes dans les domaines ou les
compétences sont partagées entre ces deux entités. Toutefois, selon certains
interlocuteurs des rapporteurs, elles ne se seraient presque jamais réunies.

Les problemes de « chevauchement de compétences » entre département et
région ont également été évoqués par le préfet de la région Guadeloupe,
Xavier Lefort. Celui-ci souligne néanmoins que 1’existence de ces deux collectivités
permet le maintien d’un « équilibre des pouvoirs », qu’il peut étre moins évident de
conserver au sein d’une collectivité territoriale unique.

3. Des compétences spécifiques en vertu d’habilitations de I’article 73

Si les collectivités guadeloupéennes, qui évoluent dans le cadre de I’identité
législative, sont ainsi, a peu de choses prés O, identiques a celles des collectivités
territoriales de droit commun, elles bénéficient néanmoins des facultés ouvertes par
I’article 73 de la Constitution. Comme toutes les institutions des autres DROM, elles
peuvent ainsi, dans les domaines ou s’exercent leurs compétences, étre habilitées a
adapter les lois et reglements a leurs caractéristiques et contraintes particuliéres. Elles
peuvent également, dans certaines matiéres relevant de la loi ou du reglement, fixer
elles-mémes les regles applicables, la aussi apres habilitation.

Le conseil régional de la Guadeloupe a ainsi pu, par délibération, adopter des
dispositions relevant normalement du pouvoir législatif ou réglementaire.
Conformément aux dispositions organiques relatives a cette procédure, ces
habilitations ont fait suite a plusieurs délibérations du conseil régional demandant
ces transferts de compétences.

Si cette procédure a donc eté effectivement utilisee en Guadeloupe, elle ne
I’a été que par le conseil régional, dans un nombre restreint de compétences et, a
chaque fois, pour une durée déterminée. Elle n’en constitue pas moins une exception
a I’1dentité l1égislative dont reléve la Guadeloupe et, en particulier, a la proximité de
ses institutions avec les collectivités territoriales de droit commun. Elle présente donc
I’intérét de montrer toutes a la fois les possibilités et les limites du cadre institutionnel
actuel.

(1) En plus du conseil économique, social et environnemental régional, de droit commun, le conseil régional de
Guadeloupe est assisté, comme a Mayotte et a la Réunion, d'un conseil de la culture, de I'éducation et de
I'environnement ; Art. L. 4432-9 du code général des collectivités territoriales.



https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000029345612
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L’utilisation de la procédure d’habilitation par le conseil régional de Guadeloupe

Le conseil régional de Guadeloupe a adopté plusieurs délibérations demandant le tranfert
de compétences relevant, en temps normal, de la loi ou du reglement :

—I’une en 2009, portant sur 1’énergie ), accordée par le législateur en mai 2009 @, et
ayant servi de base a seize délibérations du conseil régional ;

—une autre, du méme jour ©®, portant sur la formation professionnelle, accordée par la
méme loi, et ayant servi de base a la création d’un établissement public de formation
professionnelle, qui reléve en temps normal du domaine de la loi ;

— une troisiéme en 2010, portant sur la maitrise de la demande d’énergie, la réglementation
thermique pour la construction de béatiments et le développement des énergies
renouvelables @, accordée par le législateur en juillet 2011 © et ayant servi de base a sept
délibérations ;

—une quatriéme en 2013, renouvelant la premiére en I’élargissant ®, accordée en ao(t
2015 ™ ;

— la derniére, sur le méme théme, en 2016 ®, pour proroger la précédente habilitation,
devenue caduque du fait du renouvellement du conseil régional.

4. Une certaine autonomie en matiére de coopération avec les Etats voisins

Les institutions de la Guadeloupe ont egalement un réle a jouer en matiére
de relations avec les Etats voisins. Des dispositions législatives spécifiques autorisent
en effet I’Etat & permettre au président du conseil régional de Guadeloupe de
« négocier et signer des accords avec un ou plusieurs Etats ou territoires situés /...J
dans la Caraibe [...] ou avec des organismes régionaux » et d’y représenter les
autorités francaises ). Une disposition similaire offre les mémes possibilités a tout
président d’un conseil général (sic) d’un département d’outre-mer (10),

Comme la Martinique, la Guadeloupe est ainsi membre associé de
1’ Association des Etats de la Caraibe (AEC) et de 1’Organisation des Etats de la
Caraibe orientale (OECO). En revanche, et contrairement a I’ile sceur, sa demande
d’adhésion a la Communauté caribéenne (CARICOM) n’a, pour I’instant, pas encore
été suivie d’effet.

(1) Délibération du 27 mars 2009 du conseil régional de la Guadeloupe.

(2) Loi n°® 2009-594 du 27 mai 2009 pour le développement économigue des outre-mer.

(3) Délibération du 27 mars 2009 du conseil régional de la Guadeloupe.

(4) Délibération du 17 décembre 2010 du conseil régional de la Guadeloupe.

(5) Loi n° 2011-884 du 27 juillet 2011 relative aux collectivites territoriales de Guyane et de Martinique.
(6) Délibération du 14 juin 2013 du conseil régional de la Guadeloupe.

(7) Loi n® 2015-992 du 17 ao0t 2015 relative a la transition énergétique pour la croissance verte.

(8) Délibération du 22 janvier 2016 du conseil régional de la Guadeloupe.

(9) Art. L. 4433-4-2 du code général des collectivités territoriales.

(10) Art. L. 3441-3 du code général des collectivités territoriales.



https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000020478140
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000020671201
https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000020478158
https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000023679834
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000024403725
https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000027752160
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000031044385
https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000032528518
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000033542567
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000033542559
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B. DEPUIS 2003, LA REFLEXION INSTITUTIONNELLE N’A PAS ENCORE
ABOUTI A UNE MODIFICATION STATUTAIRE

Le fait que la Guadeloupe ne soit pas devenue une collectivité territoriale
unique ne doit pas masquer 1’existence, depuis plus de vingt ans, d’une longue
réflexion institutionnelle.

1. Contrairement aux Martiniquais et aux Guyanais, les Guadeloupéens ne
se sont pas prononcés sur une évolution des institutions

Apres le refus de la création d’une collectivité unique par les Guadeloupéens
en 2003 (cf. supra), I'évolution institutionnelle et statutaire du territoire se dissocie
de celles de la Guyane et de la Martinique. En effet, en juin 2009, au moment ou sont
planifiés, dans ces deux territoires, les consultations de janvier 2010, la Guadeloupe
sort d'une période de troubles sociaux. Les responsables politiques guadeloupéens
choisissent de ne pas organiser de consultation similaire, et les Guadeloupéens n’ont
donc pas I’opportunité de se prononcer, par exemple, sur la fusion des instances
départementales et régionales en une collectivité territoriale unique.

2. Le congres des élus méne néanmoins un travail de réflexion sur I’avenir
institutionnel de I’archipel

En matiere d’évolution institutionnelle, la Guadeloupe, comme la Martinique
et la Guyane, compte une institution spécialisée, le congres des élus départementaux
et régionaux et des maires de Guadeloupe, composé « des membres du conseil
départemental de la Guadeloupe et du conseil régional de Guadeloupe ainsi que des
maires du département ». Les parlementaires y siégent avec voix consultative. ()

Dés 2010, ce congrés mene des travaux sur 1’avenir institutionnel de
I’archipel et, « réuni fin décembre [écarte], a I'unanimité, tout passage au statut de
collectivité d'outre-mer régie par l'article 74 de la Constitution [...]. » @ Par la suite,
en 2019, le congres des élus a adopté une résolution demandant au gouvernement
« de reviser la Constitution afin de doter la Guadeloupe d'une loi organique pour
tenir compte de sa situation spécifique et singuliere, tant au niveau de la
responsabilité politique dans ['exercice des compétences, que de [’organisation
administrative et territoriale » et, a défaut, « de permettre, dans le cadre d'un
assouplissement de la notion d'adaptation, une évolution de la gouvernance locale,
en vue de pouvoir élaborer des normes a I'échelon local ».

Le congres des élus, qui se réunit régulierement @, est ainsi a I’origine des
propositions formulées, en 2023 et en 2024, en mati¢re d’€volution institutionnelle.
En effet, dans une Guadeloupe ou région et département subsistent, seul un tel organe

(1) Art. L. 5911-1 du code général des collectivités territoriales.

(2) Pierre-Olivier Caille, JurisClasseur Administratif, « Fasc. 130-20 : Guadeloupe, Guyane, Martinique et
Réunion », 2014.

(3) Ces réunions pléniéeres sont elles-mémes appelées « congrés » ; la réunion du 20 décembre 2019 était ainsi le
« XVI*me congres des élus départementaux et régionaux ».



https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000045214678
https://www.lexis360intelligence.fr/encyclopedies/JurisClasseur_Administratif/AD0-TOCID
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assurant le dialogue entre les personnalités politiques de ces deux collectivités, et
donc leur adhésion a un unique projet, peut mener ce travail.

Les travaux du congrés sont préparés par la « commission mixte ad hoc »

Par délibérations des 28 juillet et 24 juin 2022, les conseils régional et départemental ont
donné naissance, sur un mod¢le qui avait déja été mis en ceuvre a une commission mixte
ad hoc, chargée des questions institutionnelles. Outre sept membres de chacune des deux
assemblées délibérantes, issus ou non de la majorité, elle se compose des parlementaires
du territoire et du président de 1’association des maires.

Cette instance, dont 1’existance n’est pas prévue par la loi, a pour fonction de préparer les
travaux du congres des élus.

lIl. UN PROJET D’EVOLUTION INSTITUTIONNELLE DESORMAIS LANCE

En 2023 et 2024, lors de deux réunions, le congres des €élus a dessiné 1’avenir
institutionnel de la Guadeloupe, sous la forme d’un projet qui sera soumis a la
population.

A. LE CONGRES DU 7 JUIN 2023 : L’EVOLUTION INSTITUTIONNELLE AU
PRISME D’UN PROJET DE SOCIETE

Ce sont les travaux de ce congres, détaillées dans le rapport élaboré par la
commission ad hoc ), qui ont été présentés aux rapporteurs lors de leur déplacement
en Guadeloupe. lls constituent en effet une nouvelle étape essentielle,
quoiqu’intermédiaire, du processus d’évolution institutionnelle.

1. Des travaux pour améliorer et renforcer les politiques publiques

Ce rapport ne porte pas véritablement sur 1’évolution institutionnelle en tant
que telle, méme si elle y est évoquée, mais a pour objectif de définir « la stratégie
territoriale optimale pour [’amélioration des politiques publiques en
Guadeloupe » @,

I1 s’appuie sur une liste de neuf thémes, devant faire 1’objet de propositions
locales, transmises aux ¢€lus par le ministére de I’intérieur et des outre-mer en
prévision du comité interministériel des outre-mer (CIOM) du 18 juillet 2023. Les
membres de la commission ad hoc ont toutefois souhaité compléter cette liste pour
« coller davantage a leur vision des attentes du territoire », en définissant trois
« blocs » thématiques.

(1) Rapport au congres des élus du 7 juin 2023.

(2) Ibid. Sauf mention contraire, [’ensemble des citations de la présente partie sont issues du rapport précité.



https://www.calameo.com/read/0046161508e42c6876670
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Les douze thémes de travail de la commission ad hoc
Bloc 1, les conditions du développement économique :
— la régulation et les incitations économiques ;
— les politiques de I'emploi et du retour au pays ;
— le pouvoir d'achat ;
— la fiscalité ;
Bloc 2, I'épanouissement de I'numain :
— la santé et les solidarités ;
— I'éducation et la recherche ;
— les économies de la culture et du sport ;
— la sécurité et la sOreté ;
Bloc 3, le développement territorial :
— I'aménagement maitrisé et durable du territoire ;
— économie verte et bleue, la transition écologique ;
— les migrations, les mobilités, la continuité territoriale ;
— la coopération, l'insertion et I'intégration régionales.

S’y ajoute un « bloc 4 », consacré aux questions institutionnelles.

Pour chacun de ces « blocs », le rapport rédigé par la commission émet des
constats et formule des préconisations. Celles-ci « sont issues de cing mois de
consultations et d'auditions des citoyens guadeloupéens, de la société civile, des
acteurs économiques, des corps constitués, des organisations patronales, politiques
et para-politiques, des représentants de la jeunesse guadeloupéenne, des experts,
personnes qualifiées et des universitaires » @,

Ces préconisations sont présentées en fonction du niveau institutionnel
habilité a les mettre en ceuvre et des éventuelles évolutions nécessaires :

— premier niveau : le périmétre actuellement en vigueur et « nécessitant un
renforcement du niveau d'intervention des institutions » ;

—deuxieme niveau : [l'action des collectivités (région, répartement,
communes et EPCI) ;

— troisiéme niveau, lorsqu’une évolution institutionnelle ou statutaire est
nécessaire, ce qui renvoie a la réflexion ouverte dans le « bloc 4 ».

(1) Le rapport comporte, en annexe, les contributions des partis politiques et organisations parapolitiques d 'une
part, la liste des acteurs auditionnés ou consultés d’autre part.
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Sur la base de ce travail, le congres des élus du 7 juin 2023 a adopté une
résolution sollicitant du gouvernement « la prise en compte des 153 préconisations
élaborées dans le cadre des travaux de la commission mixte ad hoc chargée de la
préparation des travaux des élus départementaux, régionaux et des maires qui
relevent [de ces] douze thématiques ».

2. Une premiére esquisse d’une évolution institutionnelle

Dans le «bloc 4 », la commission ad hoc expose donc au congrés ses
premieres réflexions en maticre d’évolution institutionnelle. Elle commence par faire
le constat d’une organisation institutionnelle confrontée a de nombreuses difficultés,
qu’elle impute a quatre phénomenes :

— ’organisation territoriale ne favorise pas D’efficacit¢ des politiques
publigues : la repartition des infrastructures et des services publics crée des disparités
territoriales, a fortiori en situation de double, voire triple insularité, et la coordination
entre les différents acteurs institutionnels est insuffisante ;

— la centralisation des décisions au niveau national — notamment en matiere
d’allocation des ressources financiéres —est excessive, limitant 1’autonomie
décisionnelle de la Guadeloupe et empéchant la prise en compte de ses réalités,
besoins, et spécificités: les décisions ainsi prises, souvent sans que des
Guadeloupéens y participent, sont « des solutions génériques qui ne répondent pas
aux défis et aux priorités de ['archipel », retardant ainsi son développement ;

—la différenciation territoriale est inexistante : les lois et reglements
nationaux, ne sont pas suffisamment adaptés aux réalités de 1’archipel (acces difficile
a I’emploi, forte précarité économique et sociale, géographie, environnement, modes
de vie), qui nécessitent des mesures spécifiques et une politique de développement
économique inclusif dans certains secteurs clés (agriculture, péche, tourisme,
énergies renouvelables) ;

—I’exception culturelle guadeloupéenne n’est pas suffisamment prise en
compte, reconnue ni soutenue dans les politiques nationales, qu’il s’agisse du créole,
de la production artistique ou de la préservation du patrimoine culturel.

Fort de ces constats, le congres des élus du 7 juin 2023 a adopté une
résolution par laquelle il confie a la commission ad hoc « le soin de poursuivre, sur
les six prochains mois, les travaux conduisant a un projet d’organisation
institutionnelle et un périmetre de compétences fondés sur une plus grande
domiciliation locale du pouvoir de décision dans les domaines identifiés comme étant
essentiels au developpement de I’archipel ».
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Ces domaines sont :
— La fusion de la région et du departement en une collectivité unique ;
— Le pouvoir d’adaptation des normes aux réalités de I’archipel ;
— La fixation du nombre d’¢élus ;
— La refonte de la carte de I’intercommunalité ;

— L’adoption d’une loi de programmation sur dix ans portant contractualisation des
engagements de 1’Etat ;

— La mise en place d’une fiscalité spécifique ;

— La réflexion sur les éléments constitutifs des emblémes de la Guadeloupe (hymne,
drapeau, etc.) ;

— Le régime législatif applicable ;

— Le rapport a I’Union Européenne.

Est ainsi actée, par le congrés des élus, la volonté de voir la Guadeloupe
abandonner le statut de région monodépartementale pour devenir, comme la
Martinique et la Guyane, une collectivité territoriale unique (CTU).

B. A PARTIR DE JANVIER 2024, UN IMPORTANT TRAVAIL DE
PREPARATION MALGRE LES DOUTES DES ELUS

Si les résolutions du congres de 2023 ont été la base d’un important travail
de concrétisation du projet d’évolution institutionnelle, elles ont également fait
I’objet de nombreuses critiques.

1. La commission ad hoc s’est saisie des résolutions du congrés de 2023
pour définir le projet d’évolution institutionnelle

a. De larges consultations

Les 994 pages des annexes au rapport du congrés du 12 juin 2024
témoignent de I’importance des travaux effectués aprés le congres de 2023. En effet,
sous 1’égide de la commission ad hoc, des contributions ont été rédigées par des
experts universitaires, qu’il s’agisse d’économistes, de juristes ou de politologues.

Comme D'ont indiqué aux rapporteurs les représentants du conseil
départemental de la Guadeloupe, les territoires d’outre-mer ayant deja connu une
évolution institutionnelle, et parfois statutaire, ont également été consultés,
notamment les collectivités territoriales de Guyane et de Martinique. La Guadeloupe,
disent les élus, a en effet la chance, en « passant apres », de pouvoir se nourrir de
leur expérience.

(1) Publiées sur le site #Kanoukafe ?



https://www.kanoukafe.com/wp-content/uploads/2024/06/20240606_RAP_Annexe-rapport-congres.pdf
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Un cabinet privé a, en outre, rédigé des fiches d’analyse et de propositions
juridiques sur les différents aspects du projet.

Les partis politiques ont a nouveau été consultés par écrit. Enfin, la
participation citoyenne a été assurée par l’organisation de « grands forums »
thématiques. Elle I’a également été par le biais d’un site internet.

Un questionnaire en ligne a destination des citoyens
Tout citoyen a pu répondre a un sondage en ligne, dont les questions étaient :
— Y a-t-il des choses que nous devons protéger en tant que Guadeloupéens ?

— Comment pouvons-nous faire en sorte que les Guadeloupéens aient plus d'opportunités
d'emploi ?

— Faut-il mettre en place des conditions pour accéder au foncier en Guadeloupe ?
Lesquelles ?

—Y a-t-il des sujets pour lesquels les Guadeloupéens devraient pouvoir décider eux
mémes ? Lesquels?

— Certaines régles pourraient étre mieux gérées localement ?
— La fiscalité est-elle selon vous un levier de notre développement ? Pourquoi ?

— Comment pouvons-nous utiliser les taxes pour financer des projets bénéfiques pour
tous ?

— Pour vous I’organisation des communautés d’agglomération ou de communes présente-
t-elle plus d’avantages ou d’inconvénients ?

— Notre lien avec I'Europe est-il bénéfique pour la Guadeloupe ? Pourquoi ?
— Devons-nous faire évoluer nos relations avec 1’Europe ?

Les réponses apportées, qui témoignent de la diversité des opinions sur le projet
institutionnel, sont retranscrites dans les annexes du rapport au congrés de juin 2024 ©,

b. Une bonne information, grace a un site internet

Le processus guadeloupéen se singularise par 1’existence d’un site internet
spécifique, nommé « #kanoukafé ? » (« qu est-ce qu’on fait ? ») @,

Ce site, congu comme un forum citoyen en ligne, se veut le support d’un
dialogue avec les Guadeloupéens, mais aussi une plateforme d’information sur les
travaux menés en matiere d’évolution institutionnelle. On y trouve ainsi plusieurs
interviews, en vidéos, d’universitaires spécialistes du sujet. Ce site permet également
a toute personne d’adresser aux instances guadeloupéennes une « contribution
libre », en répondant a la question suivante : « Comment améliorer la mise en ceuvre
des politiques publiques essentielles au bien-étre des citoyens Guadeloupéens ? ».

(1) Publiées sur le site #kanoukafe ?
(2) www.kanoukafe.com
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2. Entre les deux congreés, les rapporteurs ont recueilli les doutes de
certains acteurs politiques sur le fond comme sur la forme

a. La place réduite de la région dans l’élaboration du projet

Contrairement au president du conseil departemental, le président du conseil
régional, Ary Chalus, n’est pas membre de la commission ad hoc.

Le code général des collectivités territoriales prévoit que le congres se réunit
« a la demande du conseil général ou du conseil régional » et qu’il est présidé
alternativement, a chaque fois pour un semestre, par I’un puis 1’autre des présidents
de ces deux conseils . Néanmoins, dans les faits, les congrés de 2023 et 2024, tenus
en juin, ont tous deux été presidés par Guy Losbar, président du conseil
départemental.

Pour certains observateurs auditionnés, ce phénomeéne révéle les réticences
de la région a participer a ce processus, la commission ad hoc n’ayant repris ses
travaux qu’en janvier 2024. Ainsi, pour Olivier Nicolas, premier secrétaire du parti
socialiste guadeloupéen, « la commission ad hoc fonctionne avec les élus du conseil
départemental et pas ceux du conseil regional ».

De plus, la position exprimée, aupres des rapporteurs, par Ary Chalus en avril
2024, révelait une certaine distance par rapport au processus (cf. infra).

b. La circonspection de certains acteurs politiques, économiques et sociaux

Selon les representants du conseil départemental, il existerait « une volonté
unanime des élus d’aller vers une évolution pragmatique, avec plus d’autonomie et
un pouvoir normatif local ». Ce n’est toutefois pas la position de I’ensemble des
acteurs auditionnés.

Pour André Atallah, maire de Basse-Terre, tous les élus ne connaissent pas
parfaitement le statut actuel. Ce maire doute donc de I’efficacité de la création d’une
CTU pour résoudre les problémes de I’archipel. Pour lui, ce projet n’est pas
prioritaire. Néanmoins, poursuit-il, « maintenant, il faut que ¢a bouge, ¢a a trop
longtemps duré ». 11 s’oppose toutefois a la diminution du nombre d’élus : « il faut
des gens pour tous les postes » @),

Favorable a I’accroissement de 1’autonomie de la Guadeloupe, le maire de
Pointe-a-Pitre, Harry Durimel, craint lui aussi que ce projet n’échoue a recueillir
I’adhésion de la population.

Premier secrétaire de la fédération guadeloupéenne du parti socialiste,
Olivier Nicolas rappelle que si son parti a accepté en 2019, malgré des réserves
initiales, de relancer le sujet de 1’évolution institutionnelle avec un congres, ¢’était

(1) Art. L. 5912-1 et suivants du code général des collectivités territoriales.
(2) Le probléme du « manque » d’élus a été évoqué supra en ce qui concerne la Martinique.



https://www.legifrance.gouv.fr/codes/section_lc/LEGITEXT000006070633/LEGISCTA000006164769/#LEGISCTA000006164769
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en raison de I’annonce d’une révision constitutionnelle et a condition de mettre en
place une nouvelle méthode. Or, alors méme qu’il fait le constat d’une « impuissance
publique généralisée » dans de nombreux domaines (eau, transport, déchets), Olivier
Nicolas regrette que rien ne se soit pass¢ entre 2019 et 2023. 11 évoque une sorte d’
« obsession pour la collectivité territoriale unique », alors méme qu’une fusion entre
le département et la région est une opération administrative complexe (alignement
des régimes indemnitaires, élaboration d’un organigramme, etc).

Pour Christophe Wachter ®, président du conseil économique, social et
environnemental régional, il existe une sorte de « frustration » a voir que « d’autres
territoires avancent » tandis que la Guadeloupe reste avec deux collectivités
territoriales, des conflits de compétences, des oppositions, etc. Il estime néanmoins
que le congres des élus, contrairement a 2003, est devenu « événementiel », et que la
population « se rend compte que c’est absurde ». Pour lui, « plus personne n’y croit,
ce n’est plus la bonne formule pour convaincre ».

En avril 2024, les rapporteurs ont également recueilli les propos du président
de la région, Ary Chalus, bien que la position de celui-ci ait par la suite évolué. Ary
Chalus est favorable a I’évolution institutionnelle, qu’il juge « naturelle » mais
pronait alors une certaine temporisation. Il estimait qu’un référendum sur le sujet «
serait un échec » tant que les problémes de I’cau, des transports ou des déchets ne
seraient pas résolus. En avril 2024, toujours, il jugeait qu’il était « déja possible de
faire beaucoup avec |’existant » et « qu’il y a des choses simples a faire pour
avancer », notamment par le biais des habilitations, a condition d’en améliorer la
procédure (cf. supra). Il citait I’exemple de [I’adaptation des normes
environnementales, qui ne prennent pas assez en compte les réalités locales. Plus que
I’évolution statutaire, I’important est, pour Ary Chalus, de renouer la confiance et le
dialogue avec la population.

C. EN 2024, LE CONGRES DES ELUS A ACTE LA VOLONTE DE FAIRE DE LA
GUADELOUPE UNE COLLECTIVITE UNIQUE

Apres un long travail de préparation, le XV111°™ congres des élus s'est tenu
le mercredi 12 juin 2024. Malgré un début incertain du fait de vives dissensions
politiques, la journée s'est conclue par 1’adoption de quatre résolutions importantes.

1. D’importantes décisions, apres un début en demi-teinte

Dans un premier temps, le président de la Région, Ary Chalus, a exprimé des
doutes sur l'issue des votes, refusant « que I'on fasse un congres, pour faire un
congres » @,

(1) 1 fut en outre I'un des collaborateurs de Lucette Michaux-Chevry.

(2) Pierre Emmanuel, « Les exécutifs ne sont pas sur la méme longueur d'onde avant le congres des élus », RCI,
30 mai 2024.
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De plus, les groupes « Guadeloupe plurielle et solidaire » (GPS) et
« Péyi Gwadloup » ont quitté la réunion en demandant son report, notamment au
regard de la situation politique d’alors, ce congres ayant lieu moins d’une semaine
apres la décision du président de la République de dissoudre 1’ Assemblée nationale.
lls ont déploré « la méthode employée pour I’organisation de ce congreés alors qu’il
n’y a aucune urgence ». Le sénateur Victorin Lurel, membre de la commission
ad hoc, a ainsi déclare : « Une seule idée a été soumise a la commission ad hoc qu ‘on
a transformée en instance deécisionnelle alors qu’elle n’a aucune existence
formelle... On a escamoté les contributions de certains partis politiques, dont le
mien. On découvre seulement maintenant les résolutions alors qu’il faut les envoyer
10 jours avant... » Et le méme de conclure : « le truc est mort ». @

Le président Chalus a néanmoins finalement exprimé son soutien a la
démarche, regrettant que le départ des élus donne « une mauvaise image ». Apres ce
changement de position, les membres présents ont adopté a I’unanimité les quatre
résolutions examinées, lesquelles prévoient :

— Résolution n° 1 : la création d’un pouvoir normatif autonome local dans
plusieurs domaines tels que l’aménagement du territoire, le développement
économique et durable, le droit du travail, la fiscalité locale, 1’éducation et la
recherche et la création d’établissements publics ;

— Résolution n° 2 : une nouvelle répartition entre les compétences de 1’Etat,
les compétences locales, et les compétences partagées ;

— Résolution n°3 : la création d’une collectivité territoriale unique ;

— Reésolution n° 4 : « ['organisation d 'une consultation citoyenne sous forme
de concours pour le choix du drapeau, de I’hymne et de la devise de la Guadeloupe »,
tout citoyen pouvant « proposer un modéle de drapeau [, un hymne ou une devise]
existant ou fruit de sa création », le choix revenant aux citoyens par le biais d’un
vote.

Ces résolutions ont été, comme le prévoit le code géneral des collectivités
territoriales @, examinées et adoptées par le conseil départemental ® et le conseil
régional ¥ de Guadeloupe.

Elles seront soumises a 1'approbation des Guadeloupéens par le biais d’un
référendum.

(1) RCI, « Retour sur le 18e Congres des élus de Guadeloupe », direct tenu le jour du congres.
(2) Art. L. 5915-2.

(3) Le 30 juillet, lors de sa quatrieme réunion pléniére de [’année 2024.

(4) Le 12 juillet, avec, en annexe, la reproduction des résolutions adoptées par le congres.



https://rci.fm/guadeloupe/infos/Politique/Suivez-en-direct-le-18e-Congres-des-elus-de-Guadeloupe
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000006393569/2022-02-23
https://www.cg971.fr/wp-content/uploads/2024/09/BAA-8-13eme-commission-permanente-et-4eme-reunion-pleniere-2024.pdf
https://www.regionguadeloupe.fr/fileadmin/Site_Region_Guadeloupe/Annonces_legales_et_deliberations/AP_24_15_Adoption_des_resolutions_du_congres_des_elus_departementaux__regionaux_et_des_maires_de_Guadeloupe_reuni_le_12_juin_2024.pdf
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2. Le choix d’une collectivité territoriale unique selon un schéma défini

La résolution n° 3 ne se contente pas de prévoir la création d’une collectivité
territoriale unique : elle fixe les grandes lignes de I’organisation des nouvelles
institutions et du processus législatif permettant de les mettre en place.

a. Des nouvelles institutions guadeloupéennes

Dans le modele proposé, la collectivité unique exerce, a minima, les
compétences actuelles de la région et du departement. Elle dispose, en outre, d'un
pouvoir normatif autonome dans plusieurs domaines : I'aménagement du territoire ),
le développement économique et durable @, le droit du travail ®, la fiscalité locale,
I’éducation et la recherche, la création d'établissements publics.

La collectivité a pour organe délibérant une assemblée territoriale composée
d'au maximum soixante membres, élus selon un mode de scrutin « garantissant la
représentation de l'ensemble des territoires de [’archipel ». Cette assemblée se
prononce sur les affaires de la collectivité, dont elle adopte les politiques publiques,
et exerce le pouvoir normatif dans les domaines pour lesquels elle est compétente.
Elle élit le président de la collectivité.

Une instance citoyenne participative débat periodiquement des activités de
la collectivité et est « force de proposition ». Par ailleurs, le conseil de la culture, de
I'éducation et de I'environnement et le conseil économique, social et environnemental
sont conservés ; dans leurs domaines de compétences, ils émettent des avis préalables
sur les délibérations de I'assemblée territoriale.

Enfin, apres consultation de la population et en cas d'adhésion de celle-ci, le
projet de création d'une collectivité unique fera lI'objet d'une instance de suivi. Cette
instance inclura une représentation des personnels des deux collectivites,
garantissant ainsi la bonne conduite des travaux.

b. Une consultation de la population et plusieurs pistes juridiques

In fine, le choix de créer ou non cette collectivité unique reviendra aux
Guadeloupéens eux-mémes, sous la forme d’une consultation ). Celle-ci portera sur
un avant-projet de loi organique dont les contours devront étre précisés par le congres
des élus, dont c’est désormais la tache.

(1) Circulation routiére et transports routiers, desserte maritime d'intérét territorial, voirie, droit domanial et des
biens de la collectivité, gestion et accés au foncier, urbanisme, droit du littoral, ressources halieutiques, du sol
et du sous-sol, gestion des autorisations et de la propriété intellectuelle des ressources génétiques animales,
végétales et fongiques endogenes.

(2) Tourisme, énergie, environnement, industries culturelles et créatives.
(3) Accés au travail des étrangers, préférence locale a I'emploi a compétences égales.

(4) Eric Rayapin, Christelle Théophile, Nadine Fadel, « Evolution institutionnelle en Guadeloupe : "Au final, ¢ est
la population qui va décider, puisqu’il v aura un référendum”, annonce Guy Losbar », Guadeloupe la 1ére, 14
mai 2024.
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La résolution précise enfin que ce texte pourra «faire I'objet de la
présentation au gouvernement d’'un projet de rédaction constitutionnelle pour la
Guadeloupe permettant de la doter d'un statut spécifique au sein de la République
qui tienne compte de ses interéts propres et de ses caractéristiques et contraintes
particulieres, liés a son insularité caribéenne et a sa communauté historique,
linguistique, culturelle, sociale, ayant développé un lien a sa terre ». Il n’est donc
pas a exclure que le projet d’évolution institutionnel guadeloupéen prenne la forme,
comme le projet guyanais et sur le modele du statut de la Nouvelle-Calédonie, d’une
proposition de titre constitutionnel spécifique.

IV. L’EVOLUTION INSTITUTIONNELLE DEVRA PRENDRE EN COMPTE
CERTAINES SPECIFICITES DU TERRITOIRE

Plusieurs phénomeénes, qui marquent le territoire guadeloupéen, ont été
évoques a de nombreuses reprises lors des travaux des rapporteurs. Le processus
institutionnel en cours ne pourra les ignorer.

A. DOUBLE-INSULARITE ET EVOLUTION INSTITUTIONNELLE: UN DEFI
POUR MARIE-GALANTE

Troisiéme ile, en superficie, de 1’archipel guadeloupéen, Marie-Galante est
située & 30 km au sud-est du littoral de la Guadeloupe « continentale », a laquelle elle
est reliée par des liaisons maritimes quotidiennes ; elle connait donc une situation de
double-insularité. Elle est divisée en trois communes — Grand-Bourg, Saint-Louis et
Capesterre de Marie-Galante — regroupées au sein de la Communauté de communes
de Marie-Galante (CCMG). Son surnom de « grande galette » évoque sa forme
circulaire et plate (. Elle est nommeée par Christophe Colomb, en 1493, d’aprés 1’un
des surnoms (Maria Galanda) donnés a 1’'un des trois navires de son escadre,
la Santa Maria.

1. Uneile en perte de vitesse démographique et économique

Depuis au moins soixante ans, la population marie-galantaise diminue, de
maniére continue, d’environ cent habitants chaque année. En conséquence, la densité
de sa population, de 67 habitants par kmz, est tres faible et trois fois inférieure a celle
de la Guadeloupe. Au 1 janvier 2020, la population de Marie-Galante s’établissait
a 10 642 habitants. @

Initialement prédominant dans 1’économie de I’ile, le secteur agricole,
marqué par la culture de la canne a sucre et la production de rhum, a reculé, au profit,
notamment, du secteur touristique. Le secteur sanitaire est egalement important,
principalement du fait de ’important vieillissement de la population. L’ile conserve
néanmoins trois distilleries, ainsi qu’une usine sucriere, particulierement importante

(1) Son point culminant, le morne Constant, s’éléve a 204 métres.
(2) ledom, Rapport annuel économique Guadeloupe 2023, 29 juin 2024.
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dans son économie : « quand [’'usine s’enrhume, c’est tout Marie-Galante qui
éternue », ont ainsi pu entendre les rapporteurs.

La mission d’information s’est rendue a Capesterre de Marie-Galante, pour
y rencontrer le maire, Jean-Claude Maes — par ailleurs président, au moment de cette
visite, de 1’Association des communes et collectivités d’outre-mer (ACCD’OM) —
ainsi que le conseil municipal.

Si I’insularité consiste, pour les outre-mer, a devoir appliquer des décisions
prises a Paris, la double-insularité, expliquent les membres du conseil municipal,
étend cette situation aux décisions prises « a Basse-Terre ou a Pointe-a-Pitre » ; ces
deux centres de décision, s’ils sont plus proches, ne connaissent pas exactement les
mémes réalités que Marie-Galante, estiment les auditionnés. A cet égard, la
perpétuation de 1’usage du terme de « dependances » pour désigner les Tles du sud
de la Guadeloupe est jugée particulierement blessante par les auditionnés.

Au-dela de la seule question de 1’éventuelle évolution du cadre institutionnel,
a également été évoquée le manque d’ingénierie locale et de cadres au sein méme
des collectivités, en Guadeloupe comme ailleurs dans les outre-mer. Cette difficulté
freine la conception et la mise en ceuvre des politiques publiques dans ces territoires.
Ces compétences sont indispensables pour répondre, dans des délais contraints, aux
appels a projets adressés par I’Etat aux collectivités territoriales. A Marie-Galante,
ce probleme est exacerbé par la double-insularité, qui affecte par exemple la capacité
des fonctionnaires de I’ile a prendre part a des formations dispensées en Guadeloupe
« continentale » et, a fortiori, dans 1’hexagone.

Les insuffisances de la continuité territoriale ont également été soulignées,
en particulier dans la période qui a suivi la crise sanitaire. Le faible nombre de
navettes maritimes — « apres 16 heures, on ne peut plus partir » — oblige souvent les
Marie-Galantais a se lever tres t6t, a subir de longues attentes pour pouvoir acquérir
un titre de transport, puis, parfois, a attendre, au port de Pointe-a-Pitre, la navette du
retour. C’est en particulier le cas pour des personnes agées qui, se rendant a
Pointe-a-Pitre pour une consultation médicale, passent le reste de la journée a la gare
maritime, parfois sans manger ni boire.

Les auditionnés soulignent également que I’isolement induit par la
double-insularité renchérit — encore plus — les prix : ils subissent en effet des codts
de fret supplémentaires, par exemple dans le domaine de la construction. Les
responsables économiques marie-galantais estiment ce surcodt entre la Guadeloupe
« continentale » et I'le entre 15 et 30 % (Y. Si Marie-Galante dispose d’un petit
aérodrome, aucune compagnie commerciale ne le dessert ; pour les élus rencontrés,
une delégation de service public pourrait permettre de créer un tel service, comme
I’envisageait le rapport sénatorial sur la continuité territoriale ). Une telle procédure

(1) Guillaume Chevrollier et Catherine Conconne, Rapport d’information fait au nom de la délégation sénatoriale
aux outre-mer sur la continuité territoriale outre-mer, 30 mars 2023.

(2) Ibid.
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existe dans la collectivité de Saint-Pierre-et-Miquelon pour desservir, au depart de
Saint-Pierre, la petite commune insulaire de Miquelon-Langlade (630 habitants) :
pourguoi ne pas la mettre en place pour une ile de 10 000 habitants ?

Recommandation : réfléchir a la mise en place d’une délégation de service public pour la
desserte aérienne de Marie-Galante sur le modele de ce qui existe a Saint-Pierre-et-Miquelon.

Ces surcotits, qui affectent I’ensemble de la population, sont également
supportés par les collectivités territoriales. En conséquence, les auditionnés estiment
que les communes en situation de double-insularité devraient pouvoir bénéficier
d’une majoration de leur dotation globale de fonctionnement (DGF). A Capesterre,
la DGF n’a pas augmenté et péatit de la baisse de la population, selon les élus
rencontrés.

2. Le fléau des sargasses

La commune de Capesterre de Marie-Galante fait en outre face au probleme
des sargasses, ces algues brunes toxiques dérivantes qui sous I’effet du déréglement
climatique, se multiplient ces derniéres années et s’échouent sur les iles antillaises,
Marie-Galante, qui recoit en moyenne 40 % du volume échoué sur les Tles de
Guadeloupe, en assure la collecte, le transport et le stockage, pour un codt total de
2,8 millions d’euros entre 2019 et 2023 @, Les élus soulignent en effet que le
ramassage des sargasses, qui ne sont pas reconnues comme déchet au sens de I’article
L. 541-1-1 du code de I’environnement, reléve des pouvoirs de police du maire —
donc des finances de la commune, bien que plusieurs dispositifs d’aide existent,
notamment sous la forme de « Plans sargasses » ) — et non de la CCMG @), alors
méme que Capesterre est la seule commune de 1’ile concernée @),

(1) Cour des comptes, Commune de Capesterre de Marie-Galante, 16 avril 2024.

(2) Aurélie Chamiot Prieur et Katerine Lamprea, « Echouements de sargasses sur les cotes de Martinique et
Guadeloupe : état des lieux 2024, Commissariat général au développement durable », octobre 2024,

(3) Art. L. 5214-16 du code général des collectivités territoriales.

(4) Aux termes du plan de gestion de lutte contre les sargasses, la CCMG est censée exercer un rble de
Mutualisation et de coordination du ramassage, ce qui n’est que partiellement le cas. De plus, si la CCMG
« s’est substituée a la commune dans la gestion des opérations d’investissements relatives a la lutte contre les
sargasses », par exemple en demandant des subventions pour la pose de barrages déviants, ce transfert de
compétence semble juridiquement fragile. Cour des comptes, Commune de Capesterre de Marie-Galante,
16 avril 2024
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Impacts des échouements de sargasses

Ecosystémes cétiers Vie marine Littoraux/plages

Impacts biophysiques

Santé publique Vie littorale Tourisme Péche Transport
maritime

Impacts socio-économiques

Source : Commissariat général au développement durable, d’aprés I'UNEP, Sargassum white paper, 2021.

Or, les nuisances causées par les sargasses poussent certains habitants a
déménager dans les deux autres communes. Ces algues ont « tué [’économie de
Capesterre », déplorent les auditionnés.

3. Le besoin de renforcer ’autonomie décisionnaire et financiére

Devant cette situation particuliére de double-insularité, source de difficultés
multifactorielles, le besoin d’adaptation des normes et de relocalisation des décisions
est, pour les auditionnés, encore plus criant. lls évoquent, par exemple, un projet de
placement en zone naturelle protégée, par la préfecture, d’un secteur de la commune
pourtant habité. Ils s’interrogent, encore, sur I’interdiction d’utiliser I’eau de pluie
pour alimenter les douches du stade, procédé pourtant en usage chez un grand
nombre de particuliers. Cette question se pose également a 1’égard des collectivités
guadeloupéennes : les auditionnés estiment ainsi que les demandes de réfection
d’une route aupres du conseil départemental prennent trop de temps.

Ils appellent donc a une plus grande capacité de prise de décisions a 1’échelle
de Marie-Galante, notamment par le biais d’une « communauté de communes forte »,
qui permettrait aux Marie-Galantais de « gérer leurs affaires ». lls soulignent
notamment 1’importance, a chaque échelle, de disposer des ressources financieres
suffisantes, via une autonomie, voire une fiscalité propre.
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S’ils ne revendiquent néanmoins aucun statut particulier pour Marie-Galante,
les interlocuteurs ont néanmoins tenu a rappeler que cette ile fut, de 1792 a 1794, un
territoire indépendant.

Il est a noter que le projet d’évolution institutionnelle adopté par le Congrées
du 12 juin 2024 impose que le mode d’¢lection des membres de la future assemblée
délibérante assure, en particulier, la représentation « [d]es Tles du Sud, dont les
problématiques particuliéres nécessitent une prise en compte spécifique ». Cette
formulation est toutefois moins spécifique que celle que contenait la résolution
adoptée par le congres des élus du 20 décembre 2019, qui prévoyait la définition
d’ « une organisation territoriale spécifique [ ...] pour les iles du sud ».

B. UN TROP GRAND NOMBRE D’INTERCOMMUNALITES ?

1. Une coopération intercommunale indispensable mais inadaptée

Dans le rapport préparant le congres de juin 2023, la commission ad hoc
critiquait une « organisation intercommunale ne contribuant pas suffisamment a
[efficacité et a la lisibilité des politiques publiques ».

C’est pourquoi la résolution n° 3 relative a 1’architecture de la nouvelle
collectivité unique, adoptée par le congres le 12 juin 2024, prévoit « une
rationalisation de I'organisation intercommunale », effectuée «aprés une
concertation approfondie avec les communes et les EPCI ».

En effet, la Guadeloupe compte six établissements publics de coopération
intercommunale (EPCI), pour seulement trente-deux communes depuis le
changement de statut de Saint-Barthélemy et Saint-Martin.
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Lamentin
Petit-Bourg
Goyave

Baie-Mahault
Peinte-a-Pitre
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Baillif
Basse-Terre

St Claude
Gourbeyre
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Anse-Bertrand
Port-Louis
Petit-Canal
Morne-41"Eau
Le Moule

Gosler
Sainte-Anne
St Frangois

La Désirade

Capesterre M/IG
Grand-Bourg
St Louis

e

Etablissements Publics
de Coopération Intercommunale
en Guadeloupe au 1er janvier 2015

EPCI

l:l Communauté d'Agglomération Cap Excellence (CACE)

I communauté d'agglomération du Nord Basse-Terre (CANBT)

- Communauté d'Agglomération du Nord Grande-Terre (CANGT)

- Communauté d'Agglomération du Sud Basse-Terre (CASBT)

] communauté d'agglomération du Sud-Est de la Grande-Terre (CASEGT)
[ ] Communauté de Communes de Marie-Galante (CCMG)

Direction de I'Envir de I

etdu L (DEAL)
Source : arrétés préfectoraux n*2012-1122, n°2012-1322, n"2013-027, n°2014-249, RP2011

ATOLITPSIG, Janvier 2015

Ainsi, méme en excluant la communauté de communes de Marie-Galante,
les cing autres établissements publics de coopération intercommunale guadeloupéens
— des communautés d’agglomérations — sont tres largement en-deca des moyennes
nationales en termes de population et de nombre de communes :

Communes Population
Communautés d’agglomération (CA)
CA Nord Grande Terre 5 58 267
CA Cap Excellence 3 101 163
CA Grand Sud Caraibes 11 80 163
CA Nord Basse Terre 6 78 178
CA La Riviera du Levant 4 65471
Moyenne CA Guadeloupe 5,8 76 648,4
Moyenne nationale CA 30 103 827
Communauté de communes (CC)

CC Marie Galante 3 10 867
Moyenne nationale CC 30 21 649

Source (pour les moyennes nationales) : INSEE, Chantal Brutel, « Des communautés de communes rurales aux métropoles

urbaines : la grande diversité des EPCI a fiscalité propre en France », INSEE focus n°® 286, 17 janvier 2023.



https://www.insee.fr/fr/statistiques/6689129
https://www.insee.fr/fr/statistiques/6689129
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De plus, le rattachement de la Désirade, d’une part, et des Saintes, d’autre
part, a des communautés d’agglomération de la Guadeloupe « continentale »
interroge, notamment au regard de la capacité de ces EPCI a mettre en ceuvre leurs
compétences dans ces territoires.

La création d’un EPCI a pour objectif « d’offrir un cadre juridique a la
coopération entre plusieurs communes qui ont intérét a se regrouper » pour
« résoudre les problemes généraux d’administration territoriale » a travers une
« mutualisation des services » M. Il n’est pas certain que ce but puisse étre atteint
lorsque ces structures regroupent aussi peu de communes. A fortiori, on peut douter
que, dans un tel cas de figure, les économies induites par la mutualisation permettent
de compenser les surcodts résultant de la création des structures et institutions
intercommunales.

2. Lanécessité de revoir la carte des intercommunalités

Cela n’est pas sans conséquence, au regard, notamment, des compétences
obligatoires des communautés d’agglomération : développement économique,
promotion du tourisme, politique de la ville, collecte et traitement des ordures
ménageéres, etc @,

Dans ses trois derniers rapports consacrés a des intercommunalités, la
chambre régionale des comptes de Guadeloupe émet en outre des constats séveres en
termes de finances, de gestion, de fiabilité juridique et d’exercice des compétences
des EPCI, qu’il s’agisse de la communauté d'agglomération Cap Excellence @), de la
communauté d'agglomération Grand Sud-Caraibe ® ou de la communauté
d'agglomération Nord-Basse Terre ©). Dans ce dernier rapport, la chambre va jusqu’a
conclure que I’EPCI controlé « constitue une strate d’administration supplémentaire
sans valeur ajoutee ».

A la lumiére de ces constats, il semble effectivement urgent d’engager une
réforme approfondie de I’intercommunalit¢é en Guadeloupe, afin de concilier
efficacité et efficience dans 1’exercice, par ces collectivités, de leurs compétences.

Les maires seraient favorables a une telle réforme, indique le préfet
Xavier Lefort. Le président de la région Guadeloupe Ary Chalus est lui aussi en
faveur d’une telle « modernisation » de la carte des EPCI.

(1) Bertrand Faure, Droit des collectivités territoriales, 7°™ édition, Lefebvre-Dalloz, 2023.
(2) Art. L. 5216-16 du code général des collectivités territoriales.

(3) Chambre régionale des comptes de Guadeloupe, Rapport d’observations définitives, Communauté
d’agglomération CAP Excellence (département de la Guadeloupe), Exercices 2014 et suivants, 18 mars 2019.

(4) Chambre régionale des comptes de Guadeloupe, Rapport d’observations définitives, Communauté
d’agglomération du Grand Sud-Caraibe (département de la Guadeloupe), Exercices 2011 et suivants,
4 mars 2021.

(5) Chambre régionale des comptes de Guadeloupe, Rapport d’observations définitives, Communauté
d’agglomération du Nord Basse-Terre (département de la Guadeloupe), Exercices 2013 et suivants,
11 décembre 2020.



https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000045210287
https://www.ccomptes.fr/sites/default/files/2023-10/RAN2019-0601_0.pdf
https://www.ccomptes.fr/sites/default/files/2023-10/RAN2019-0601_0.pdf
https://www.ccomptes.fr/fr/documents/56511
https://www.ccomptes.fr/fr/documents/56511
https://www.ccomptes.fr/fr/documents/56511
https://www.ccomptes.fr/fr/documents/55757
https://www.ccomptes.fr/fr/documents/55757
https://www.ccomptes.fr/fr/documents/55757
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La question du nombre d’EPCI ne doit toutefois pas occulter celle de
I’aménagement du territoire et des déséquilibres qu’il engendre. En effet, la
Communauté d’agglomération Cap Excellence, qui regroupe les communes de
Pointe-a-Pitre, des Abymes et de Baie-Mahault, abrite le principal port, 1’aéroport,
I’université, et les principaux commerces et industries sur le site de Jarry.

Recommandation : revoir la carte des intercommunalités de la Guadeloupe.

C. PENURIE D’EAU ET INSECURITE : DES CRISES RECURRENTES

1. L’approvisionnement en eau n’est pas complétement sécurisé

La Guadeloupe fait face a une crise récurrente de I’eau, marquée par des
coupures et des contaminations fréquentes. Ainsi, le 4 avril 2023, le syndicat mixte
de gestion de I’ecau et de I’assainissement de Guadeloupe (SMGEAG), syndicat
unique de gestion de I’eau dans I’archipel, a averti que 1’eau du robinet était, pour la
troisieme fois en six mois, impropre a la consommation «en raison de
non-conformités microbiologiques » dans trois quartiers de la commune du
Moule. @

Au printemps 2024, ce sont des actes de malveillance qui ont privé d’eau
jusqu'a 130000 foyers pendant plus de dix-sept jours @. De telles coupures
nécessitent souvent la mise en place de « tours d’cau », c’est-a-dire de coupures
programmeées de l'approvisionnement en eau dans certaines zones pour rationner la
ressource disponible.

Confronté au défi de la rénovation d’un réseau de canalisations vieillissant,
le SMGEAG est en premiere ligne. Selon le préfet de la Guadeloupe, Xavier Lefort,
il lui revient en effet de « rattraper trente a quarante ans de non-investissement » ),

Toutefois, malgré un programme pluriannuel  d'investissements
de 317 millions d'euros, le syndicat n’a, selon le préfet, « pas encore atteint sa
stabilité financiére » ®). En effet, le SMGEAG connait, depuis 2021, un déficit
structurel ayant nécessité la signature d’un contrat d’accompagnement renforcé avec
I’Etat. Il s’agit d