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Les rapports publics de la Cour des comptes
- Elaboration et publication -

La Cour publie, chaque année, un rapport public annuel et des
rapports publics thématiques.

Le présent rapport est un rapport public thématique.

Les rapports publics de la Cour s’appuient sur les contrdles et les
enquétes conduits par la Cour des comptes ou les chambres régionales des
comptes et, pour certains, - ce qui a été le cas pour la présente enquéte -
conjointement entre la Cour et les chambres régionales ou entre les chambres.
En tant que de besoin, il est fait appel au concours d’experts extérieurs, et des
consultations et des auditions sont organisées pour bénéficier d’éclairages
larges et variés.

Au sein de la Cour, ces travaux et leurs suites, notamment la
préparation des projets de texte destinés a un rapport public, sont réalises par
I’'une des sept chambres que comprend la Cour ou par une formation
associant plusieurs chambres.

Trois principes fondamentaux gouvernent 1’organisation et ’activité
de la Cour des comptes, ainsi que des chambres régionales et territoriales des
comptes, et donc aussi bien 1’exécution de leurs contrdles et enquétes que
I’¢élaboration des rapports publics : 1’indépendance, la contradiction et la
collégialité.

L’indépendance institutionnelle des juridictions financiéres et
statutaire de leurs membres garantit que les contrbles effectués et les
conclusions tirées le sont en toute liberté d’appréciation.

La contradiction implique que toutes les constatations et appréciations
ressortant d’un contréle ou d’une enquéte, de méme que toutes les
observations et recommandations formulées ensuite, sont systématiquement
soumises aux responsables des administrations ou organismes concernés ;
elles ne peuvent étre rendues définitives qu’aprés prise en compte des
réponses regues et, s’il y a lieu, apres audition des responsables concernés.

La publication d’un rapport public est nécessairement précédée par la
communication du projet de texte que la Cour se propose de publier aux
Ministres et aux responsables des organismes concernés, ainsi qu’aux autres
personnes morales ou physiques directement intéressées. Dans le rapport
publié, leurs réponses accompagnent toujours le texte de la Cour.
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La collégialité intervient pour conclure les principales étapes des
procédures de controle et de publication.

Tout controle ou enquéte est confié a un ou plusieurs rapporteurs.
Leur rapport d’instruction, comme leurs projets ultérieurs d’observations et
de recommandations, provisoires et définitives, sont examinés et délibérés de
facon collégiale, par une chambre ou une autre formation comprenant au
moins trois magistrats, dont 1’un assure le rdle de contre-rapporteur, chargé
notamment de veiller a la qualité des contrdles. 1l en va de méme pour les
projets de rapport public.

Le contenu des projets de rapport public est défini, et leur élaboration
est suivie, par le comité du rapport public et des programmes, constitué du
premier président, du procureur général et des présidents de chambre de la
Cour, dont I’un exerce la fonction de rapporteur général.

Enfin, les projets de rapport public sont soumis, pour adoption, a la
chambre du conseil ou siégent en formation pléniere ou ordinaire, sous la
présidence du premier président et en présence du procureur général, les
présidents de chambre de la Cour, les conseillers maitres et les conseillers
maitres en service extraordinaire.

Ne prennent pas part aux délibérations des formations collégiales,
quelles qu’elles soient, les magistrats tenus de s’abstenir en raison des
fonctions qu’ils exercent ou ont exercées, ou pour tout autre motif
déontologique.

Les rapports publics de la Cour des comptes sont accessibles en ligne
sur le site internet de la Cour des comptes et des chambres régionales et
territoriales des comptes: www.ccomptes.fr. 1ls sont diffusés par La
Documentation Francaise.
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La Cour des comptes, délibérant en chambre du conseil en
formation ordinaire, a adopté le présent rapport intitulé La
départementalisation de Mayotte : une réforme mal préparée, des actions
prioritaires a conduire.

Le rapport a été arrété au vu du projet communiqué au préalable
aux administrations et a la collectivité concernées et des réponses
adressées en retour a la Cour. Les réponses sont publiées a la suite du
rapport. Elles engagent la seule responsabilité de leurs auteurs.

Ont participé au délibéré : M. Migaud, Premier président,
MM. Durrleman, Briet, Mme Ratte, MM. Vachia, Paul, Duchadeuil,
Piolé, Mme Moati, présidents de chambre, MM. Bayle, Bertrand, Levy,
Mme Froment-Meurice, M. Lefas, présidents de chambre maintenus en
activité, M. Ganser, Mme Francoise Saliou, MM. Barbé, Vivet, Maistre,
Martin, Hayez, Mme Froment-Védrine, M. Guibert, Mme Monique
Saliou, MM. Vialla, Sépulchre, Arnauld d’Andilly, Mousson, Chouvet,
Viola, Mme Malgorn, MM. Rousselot, Glimet, Delaporte, de la
Guéronniere, Brunner, Albertini, Aulin, Basset, Mmes Coudurier,
Périgord, MM. Appia, Lallement, conseillers maitres, MM. Jouanneau,
Delbourg, conseillers maitres en service extraordinaire.

Ont été entendus :

- en sa présentation, M. Vachia, président de la formation
interjuridictions chargée des travaux sur lesquels le rapport est
fondé et de la préparation du projet de rapport ;

- en son rapport, M. Paul, rapporteur général, rapporteur du
projet devant la chambre du conseil, assisté de MM. Uguen,
conseiller maitre, Souchet, rapporteur extérieur, Fernandes,
président de section de chambre régionale des comptes,
rapporteurs devant la formation interjuridictions chargée de le
préparer, et de M. Bertucci, conseiller  maitre,
contre-rapporteur devant cette méme formation ;
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- en ses conclusions, sans avoir pris part au délibéré,
M. Johanet, Procureur général. Il était accompagné de
M. Michaut, avocat général.

Mme Falk, secrétaire générale adjointe, assurait le secrétariat de la
chambre du conseil.

Fait a la Cour, le 17 novembre 2015.
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Le projet de rapport soumis & la chambre du conseil a été préparé
puis délibéré le 20 Juillet 2015 par la formation interjuridictions, présidée
par M. Vachia, président de chambre, et composée de MM. Mourier des
Gayets, Maistre, Roux, Ténier, ainsi que, en tant que rapporteur général,
M. Fernandes, président de section de chambre régionale et territoriale
des comptes, en tant que rapporteur général adjoint, M. Uguen, conseiller
maitre, en tant que rapporteur, M. Souchet, rapporteur extérieur, et, en
tant que contre-rapporteur, M. Bertucci, conseiller maitre.

Le projet de rapport a été examiné et approuvé, le 30 septembre
2015, par le comité du rapport public et des programmes de la Cour des
comptes, composé de M. Migaud, Premier président, MM. Durrleman,
Briet, Mme Ratte, MM. Vachia, Paul, rapporteur général du comité,
Duchadeuil, Piolé, Mme Moati, présidents de chambre, et M. Johanet,
procureur général, entendu en ses avis.
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Introduction

Située dans le canal du Mozambique, entre I’Afrique et
Madagascar, Mayotte fait partie de I’archipel des Comores qui est
composé de trois autres Tles : Grande-Comore, Mohéli et Anjouan, cette
derniére étant située a seulement 70 km de Mayotte.
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Les Mahorais ont un attachement particulier a la France. Ce lien a
deux explications principales. D’une part, il résulte d’une histoire
commune plus ancienne, Mayotte ayant été, dés 1841, la premiére Tle de
I’archipel a étre rattachée & la France, lorsque le dernier sultan de
Mayotte, Andriantsouli, la vendit & un capitaine de vaisseau francais. Il
faudra néanmoins attendre 1843 pour que le roi Louis-Philippe I*' ratifie
cette acquisition, faisant de Mayotte un protectorat. Par comparaison, ce
n’est qu'entre 1886 et 1892 que les trois autres iles des Comores
accéderent au méme statut. D’autre part, alors que les Comores sont
devenues une «province autonome» en 1928, a [linitiative du
gouverneur général de Madagascar, les réformes successives du statut des
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Comores, et notamment 1’accés a celui de territoire d’outre-mer en 1946,
accentuerent I’intégration des quatre iles, au détriment de Mayotte. Ainsi,
le transfert, en 1958, du chef-lieu de Dzaoudzi (a Mayotte) a Moroni (en
Grande-Comore), qui s’ajoutait a la faible représentation des Mahorais a
I’assemblée territoriale, constitua un point de rupture entre les élites
mahoraises et le pouvoir comorien, rupture qui ne fit que s’accentuer avec
le temps.

L’histoire administrative de Mayotte a connu de nombreuses
vicissitudes sous la V°® République. Lors du référendum organisé, en
décembre 1974, sur I’autodétermination des Comores, le décompte des
voix, effectué ile par fle, avait manifesté la volonté de Mayotte de rester
rattachée a la République frangaise & une majorité de 63,8 % des
suffrages exprimés, contrairement aux trois autres iles de I’archipel. Face
aux contestations de I’Etat comorien, un nouveau référendum, organisé en
février 1976, a confirmé a plus de 99 % la volonté des Mahorais de
demeurer Frangais. Aprés une période de stabilité assez longue, au cours
de laquelle Mayotte avait, en vertu de la loi n° 76-1212 du 24 décembre
1976 relative a I’organisation de Mayotte, le statut de « collectivité
territoriale de la République frangaise », plusieurs évolutions sont
intervenues au tournant du siécle. Tout d’abord, I’accord du 27 janvier
2000 sur I’avenir de Mayotte a prévu son évolution vers le statut de
« collectivité départementale », qui est effectivement entré en vigueur
avec larticle 1° de la loi n°2001-616 du 11 juillet 2001 relative a
Mayotte. Cette loi prévoyait également le transfert de 1’exécutif de la
collectivité du préfet vers le président du conseil général a compter de
2004. De méme, elle organisait des transferts de compétences, ainsi que
la partition des services (personnels et moyens) et du foncier entre 1’Etat
et la collectivité départementale, réalisant ainsi les premiéres grandes
étapes de la décentralisation a Mayotte. Elle engageait d’une certaine
maniere le processus de départementalisation. Par la suite, la loi
constitutionnelle du 28 mars 2003 a inscrit Mayotte dans la Constitution,
faisant d’elle une collectivité d’outre-mer (COM) régie par I’article 74.
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Le processus de départementalisation a repris avec la loi organique
n°2007-223 du 21 février 2007 portant dispositions statutaires et
institutionnelles relatives a 1’outre-mer. Celle-ci prévoyait, d’une part,
I’application du principe d’identité législative’ & Mayotte, a ’exception
de six grands domaines, et, d’autre part, les conditions du passage du
statut de collectivité de [D’article 74 de la Constitution a celui de
département et région d’outre-mer régi par I’article 73. Le changement de
statut a été entrepris par une décision du conseil des ministres du
23 janvier 2008, puis le conseil général de Mayotte a formellement
demandé, par une résolution wunanime d’avril 2008, Ia
départementalisation de Mayotte.

Le Gouvernement a alors préparé un «Pacte pour la
départementalisation de Mayotte », que le Président de la République a
présenté aux élus mahorais le 16 décembre 2008. Contrairement a ce que
son intitulé pouvait laisser penser, ce document n’était pas un accord
bipartite, comme 1’était celui du 27 janvier 2000, mais une « feuille de
route » de I’Etat, destinée notamment & informer les Mahorais sur I’avenir
de leur collectivité a I’approche du référendum. Outre le changement
institutionnel proprement dit, qui devait intervenir rapidement, elle
définissait les principaux chantiers a conduire pour 1’accompagner :
garantie des principes républicains a Mayotte, ce qui devait passer par le
développement d’un état civil fiable, de la pleine application de la justice
républicaine, de la maitrise du frangais et de 1’égalité entre les hommes et
les femmes ; développement de la politique sociale, a travers 1’alignement
trés progressif (sur 20 a 25 ans) des principales prestations sociales et des
minima sociaux sur ceux de la métropole ; instauration d’une fiscalité de
droit commun; accompagnement du développement économique,
essentiellement par des transferts publics en provenance de la métropole ;
et enfin passage au statut européen de région ultrapériphérique.

Les bases de la départementalisation étaient ainsi fixées.

! Le régime législatif et réglementaire applicable dans les départements et régions
d’outre-mer, régis par l’article 73 de la Constitution, est, en principe, celui de
I’identité législative, les lois et réglements y étant applicables de plein droit. Ils
peuvent cependant faire I’objet d’adaptations tenant aux caractéristiques et contraintes
particuliéres de ces collectivités.
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La consultation des électeurs de Mayotte, le 29 mars 2009, s’est
traduite par un résultat de 95,2 % des suffrages exprimés en faveur de la
création d’une collectivité de I’article 73 de la Constitution, prenant le
nom de Département. Adoptées a la suite de cette consultation, les lois
organiques du 3 ao(t 2009 et du 7 décembre 2010, ainsi que la loi du
7 décembre 2010, ont achevé le processus de départementalisation.
Toutefois, ce n’est qu’a ’occasion du renouvellement par moitié du
conseil général, le 31 mars 2011, que le Département de Mayotte a été
officiellement créé.

Départementalisation et décentralisation

La « départementalisation » de Mayotte désigne son passage d’un
statut de collectivité d’outre-mer (COM) régie par I’article 74 de la
Constitution a celui de collectivité unique régie par le dernier alinéa de
I’article 73, qui exerce a la fois les compétences d’un département
d’outre-mer (DOM) et d’une région d’outre-mer (ROM). La
dénomination de Département, tout comme le terme de
« départementalisation », ne rendent donc compte qu’imparfaitement du
statut réel de Mayotte.

La « décentralisation » avait, quant a elle, commencé avec la loi
du 11 juillet 2001 précitée qui, outre le transfert de 1’exécutif local au
président du conseil départemental, avait procédé a la plupart des
transferts de compétences résultant des lois de 1982-1983. Toutefois, la
départementalisation provoque de nouveaux transferts de compétences,
qui sont évoqués dans le rapport.

Au total, le Département de Mayotte exerce désormais
I’ensemble des compétences départementales et régionales de droit
commun, a lexception de la gestion des routes nationales, des
constructions scolaires du second degré (colléges et lycées) et de la
gestion des personnels techniciens, ouvriers et de service (TOS) de
1’Education nationale.
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Prés de cing ans apres la création du Département, et au moment
ou le Gouvernement a dévoilé le plan stratégique « Mayotte 2025 »,
« tragant pour les 10 années a venir le cheminement vers le droit commun
de la République » et prenant ainsi le relais du «Pacte pour la
départementalisation » de 2008, un premier bilan de la période 2010-2014
peut étre dressé.

Dans cette perspective, la Cour a créé une formation commune
avec la chambre régionale des comptes de Mayotte pour conduire une
enquéte sur les conditions de mise en place de la départementalisation par
I’Etat, sur ses conséquences financiéres et budgétaires et sur la dimension
locale de cette vaste réforme. Deux relevés d’observations provisoires ont
été adressés, le premier aux administrations centrales impliquées dans le
processus de départementalisation, le second au conseil départemental.
Aprés avoir examiné et pris en compte les réponses recues et avoir
auditionné, d’une part, a Paris, le directeur général des outre-mer et,
d’autre part, a Mayotte, le président du conseil départemental et son
prédécesseur, la Cour a adopté le présent rapport.
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En préambule, ce rapport dresse un tableau, au-dela des
transformations statutaires, des principaux défis économiques et sociaux
rencontrés par le Département.

Il apparait en premier lieu que la situation de Mayotte est unique
au sein de la République francaise. L’enjeu démographique est central, en
raison a la fois d’une croissance naturelle extrémement dynamique et de
flux migratoires de masse, qui demeurent trés mal maitrisés. Le
développement économique et social, s’il a incontestablement progressé,
demeure cependant un processus de longue haleine, qui ne peut de
surcroit étre séparé de 1’explosion démographique que certaines études
prévoient (chapitre I).

Dans ces conditions, la départementalisation aurait nécessité d’étre
mieux préparée et pilotée, ce qui n’a été le cas ni au niveau de 1’Etat, ni
au niveau du Département. Quatre ans apres le dernier changement de
statut, de nombreux chantiers, pourtant identifiés dans le « Pacte pour la
départementalisation » comme des préalables a la réussite de la réforme —
notamment le reglement de la question fonciere, qui conditionne le succés
de la mise en place de la fiscalité directe locale de droit commun — ne
sont toujours pas achevés (chapitre 11).

En outre, les conséquences financieres de la départementalisation
sont a ce jour mal maitrisées : si I’effort budgétaire de I’Etat a déja
sensiblement augmenté, celui-ci souffre d’un défaut chronique de
programmation, alors méme que le risque de dérapage est avéré. Quant au
Département et aux communes, leur situation financiére est proche de
I’impasse, fragilisant la pleine mise en ceuvre de leurs compétences

(chapitre 111).

L’achévement du processus de départementalisation et la fixation
d’un cadre financier pluriannuel soutenable apparaissent des lors comme
autant de prérequis pour répondre de maniére satisfaisante aux principaux
défis rencontrés par Mayotte. Parmi ceux-ci, I’enjeu du développement,
qui nécessite d’utiliser de maniere efficace les fonds structurels et
d’investissement européens, est prioritaire. L’Etat et les collectivités
mahoraises doivent aussi répondre au défi de I’accés a 1’éducation,
notamment a travers 1’épineuse question des constructions scolaires, ainsi
qu’aux défis du champ social, avec la gestion du revenu de solidarité
active (RSA), d’une part, et de I’aide sociale a I’enfance (ASE), d’autre
part (chapitre 1V).
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Chapitre |
Un contexte sociodémographique
et économique extrémement

préoccupant

Les données sociodémographiques disponibles montrent que la
croissance démographique constitue a la fois une caractéristique de
Mayotte et son principal défi, d’autant plus que I’ile est confrontée a des
flux migratoires massifs, lourds de conséquence. Au plan économique, les
opportunités de développement, que constituent en particulier 1’aéroport
de Dzaoudzi-Pamandzi et le port de Longoni, doivent étre saisies avec
discernement.

| - Une population en forte croissance, jeune et
relativement pauvre

Outre une croissance démographique explosive, accentuée sous
I’effet d’une immigration de masse, Mayotte fait face a une situation
économique fragile.
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A - Une croissance démographique inquiétante

Lors du dernier recensement de 2012, Mayotte comptait
212 600 habitants’. Les estimations au 1% janvier 2014 ont porté &
220 300 la population de I'ile. Si elle a triplé depuis 1985 et demeure
encore trés soutenue aujourd’hui, la croissance démographique tend
toutefois a s’atténuer progressivement : + 2,7 % par an en moyenne entre
2007 et 2012, contre + 3,1 % entre 2002 et 2007, + 4,1 % entre 1997 et
2002 et + 5,7 % entre 1991 et 1997.

Graphique n° 1 : évolution de la population a Mayotte depuis 1958
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Malgré ce ralentissement relatif, les perspectives a moyen et long
terme demeurent préoccupantes. En effet, le département des affaires
économiques et sociales de I’Organisation des Nations unies (ONU), dans
son édition 2015 des Perspectives démographiques mondiales?, estime
que la population de Mayotte pourrait atteindre prés de 500 000 habitants
en 2050 et 752 000 habitants en 2100, comme en atteste le tableau
suivant :

1 INSEE, été 2012 : « Avec 570 habitants au km?, Mayotte est le département francais
le plus dense aprés ceux d’Tle-de-France », comme le note I'INSEE. La densité y est
nettement plus forte que dans 1’Union des Comores et a La Réunion
(330 habitants / km?), mais moins importante qu’a Maurice (640 habitants / km?).

2 ONU, département des affaires économiques et sociales, World Population
Prospects, 2015, p. 20, disponible sur esa.un.org
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Tableau n° 1 : projections démographiques pour Mayotte

a I’horizon 2100
1950 2015 2030 2050 2100
Habitants 15 000 240 000 344 000 497 000 752 000

Source : Cour des comptes d’aprés données ONU

Ces projections sont reprises par I’Institut national d’études
démographiques (INED), qui estime également que la population a
Mayotte pourrait étre d’environ 500 000 habitants en 2050°. Dans les
deux cas, toutefois, les projections s’appuient sur un point de départ
potentiellement sous-estimé, dans la mesure ou il ne prend pas en compte
les clandestins (cf. infra). La dynamique démographique naturelle
pourrait ainsi étre encore plus importante.

Sous I’effet de cette croissance démographique, Mayotte est le
département francais dont la population est la plus jeune : la moitié de la
population a moins de 17,5 ans (contre 23 ans en Guyane et 39 ans en
France métropolitaine) ; 6 Mahorais sur 10 ont moins de 25 ans. A
I’inverse, les personnes de 60 ans et plus ne représentent que 4 % de la
population, soit six fois moins qu’en métropole.

De plus, en raison d’une forte pression migratoire (cf. infra),
Mayotte est le département ou la part de la population étrangére est la
plus importante (40 %, contre 35,5 % en Guyane). Environ 95 % des
étrangers sont des Comoriens et prés de 4 étrangers sur 10 sont des
mineurs, nés a Mayotte, qui pourront ainsi accéder a la nationalité
francaise a leur majorité.

Aux étrangers recensés par I’INSEE (84 600), s’ajoutent également
de nombreux clandestins qui ne seraient pas comptabilisés : ils pourraient
étre plusieurs dizaines de milliers.

% INED, Populations et sociétés, « Tous les pays du monde (2015) », septembre 2015,
p. 2, disponible sur www.ined.fr.
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Ainsi, la combinaison d’une population jeune, d’un indice de
fécondité deux fois plus élevé qu’en métropole (4,1 enfants par femme
contre 2) et de flux migratoires importants* devrait conduire au maintien
d’un rythme de croissance trés élevé de la population de Mayotte. Ce
phénomene, unique en France, constitue indéniablement I’enjeu majeur
de T’ile, dans la mesure ou il irrigue ’ensemble des autres défis, qu’il
s’agisse du développement économique, de 1’accés a 1’éducation, ou
encore de I’alignement progressif des prestations sociales.

Eu égard a ce phénomeéne, il importerait de disposer de projections
démographiques officielles fiables, tenant notamment compte des
étrangers en situation irréguliére, permettant de mieux en anticiper les
conséquences.

Une forte spécificité culturelle

Comme le notait le rapport d’information du Sénat de 2012
consacré a Mayotte, « implantée a Mayotte depuis le XV°™ siécle, la
religion musulmane occupe une place majeure dans 1’organisation sociale
de I'lle et imprégne profondément la société mahoraise : 95 % de la
population de Mayotte est de religion musulmane »°.

En conséquence, deux types de statut coexistent pour les habitants
de Mayotte, le statut de droit commun, d’une part, et le statut personnel,
d’autre part, qui est un « droit coutumier inspiré du droit musulman et de
coutumes africaines et malgaches »°.

Les réformes successivement conduites & partir de 2001 ont a la
fois considérablement limité la portée du statut personnel et organisé les
conditions de son extinction progressive (possibilit¢é d’y renoncer,
conditions de transmission restrictives, etc.).

* Si le solde migratoire a été déficitaire entre 2002 et 2007 (- 7 900 personnes) et entre
2007 et 2012 (- 4 700 personnes) en raison du départ de nombreux jeunes Mahorais
pour des raisons économiques, ce solde ne tient pas compte de I’immigration
clandestine, qui demeure toutefois difficilement chiffrable.

® SUEUR Jean-Pierre, COINTAT Christian, DESPLAN Félix, sénateurs, Mayotte : un
nouveau département confronté a de lourds défis, Rapport d’information au Sénat a la
suite d’une mission effectuée a Mayotte du 11 au 15 mars 2012, 18 juillet 2012, p. 25,
disponible sur www.senat.fr

® Ibidem.
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Une des évolutions les plus emblématiques a consisté en
I’abrogation de la polygamie et de la répudiation unilatérale, d’abord pour
les seules personnes accédant a 1’age requis pour se marier (soit 18 ans
pour les hommes et 15 ans pour les femmes) a compter du 1% janvier
2005, puis pour toutes les unions contractées pour I’avenir, a compter de
juin 2010°.

B - Un chémage élevé, un niveau de vie faible par
rapport a la métropole

Malgré  d’incontestables  améliorations, les  conditions
socio-économiques a Mayotte demeurent difficiles: 71% de la
population n’ont aucun diplome qualifiant, tandis qu’un tiers des
habitants de plus de 15 ans n’a jamais été scolarisé (contre moins de 2 %
en métropole). En conséquence, en 2012, la derniére enquéte de 'INSEE
sur le sujet montrait que « 58 % des habitants en age de travailler ne
maitris[ai]ent pas les compétences de base a I’écrit en langue francaise »,
Parmi la population scolarisée, le taux d’illétrisme demeure de 33 %.
Enfin, « compte tenu d’un accés a I’enseignement plus tardif, les femmes
sont davantage en difficulté que les hommes », puisque 63 % des femmes
agées de 15 a 64 ans ne maitrisent pas les compétences de base a 1’écrit
en francais, contre 53 % des hommes de la méme tranche d’age'°.

Par ailleurs, le logement reste précaire : entre 2007 et 2012, le
nombre de résidences principales a crli moins vite que la population
(+ 2,3 % par an, contre + 2,7 % par an). Un tiers des habitations sont des
maisons en tble, ce qui ne doit pas masquer les importants progrés qui ont
été accomplis en la matiére depuis 40 ans, puisque « le logement en dur
[...] représentait a peine 6,0 % du parc en 1978 »™*

L’acces a I’emploi est également trés difficile : le taux de chdmage
est le plus élevé des départements d’outre-mer (36,6 %, contre 28,1 % a

7 Article 68 de la loi n° 2003-660 du 21 juillet 2003 de programme pour I’outre-mer.

8 Article 9 de I’ordonnance n° 2010-590 du 3 juin 2010 portant dispositions relatives
au statut civil de droit local applicable & Mayotte et aux juridictions compétentes pour
en connaitre.

° INSEE, Mayotte infos n° 70, février 2014, 6 p, disponible sur www.insee.fr

1 Ibidem.

M Institut d’émission des départements d’outre-mer (IEDOM), « Mayotte », Rapport
annuel 2014, juin 2015, p. 111, disponible sur www.iedom.fr

La départementalisation de Mayotte - janvier 2016
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes


http://www.iedom.fr/

22 COUR DES COMPTES

la Martinique et 34,4 % a La Réunion). Surtout, seuls 3 Mahorais sur 10
en age de travailler ont un emploi, la population active™ ne représentant
que 24,6 % de la population totale en 2012. Comme le note I’Institut
d’émission des départements d’outre-mer (IEDOM) dans son rapport
annuel de 2014 sur Mayotte, « malgré leur hausse, les créations d’emplois
sont insuffisantes 1pour absorber D’arrivée de nouveaux actifs sur le
marché du travail »™.

Dans ces conditions, bien qu’en forte augmentation entre 2005 et
2011 (+65 %), le PIB par habitant ne s’éléve qu’a 7 900 €, contre
31500 € au niveau national et 18 900 € a La Réunion. La part de la
population vivant sous le seuil métropolitain de pauvreté, soit 959 € par
mois et par unité de consommation, atteint 84 %, contre seulement 16 %
en métropole. Plus de la moitié de la population vit avec moins de 348 €
par mois et par unité de consommation™.

Enfin, la situation a Mayotte est marquée par de fortes disparités de
revenus : les 10 % de personnes les plus aisées ont un niveau de revenus
supérieur a 1 230 € par mois, quand les 10 % les plus modestes disposent
de moins de 87 €. Ce rapport de 14,1 est sans commune mesure avec le
rapport métropolitain (3,7).

Pourtant, si Mayotte souffre d’un retard de développement
indéniable par rapport a la métropole et aux autres DOM, elle constitue
paradoxalement un Tlot de prospérité relative dans son environnement
géographique immédiat, ce qui entraine des flux migratoires massifs.

Il - Le difficile traitement de I’immigration

L’attractivité que Mayotte exerce sur son environnement régional
génére une importante immigration. Les conséquences de I’entrée, du
séjour et de I’asile massifs des étrangers constituent autant de défis pour
I’ile.

12 14 population active, au sens du recensement de la population par ’'INSEE,
regroupe les personnes occupant effectivement un emploi et les chémeurs en
recherche d’emploi.

¥ |IEDOM, op. cit., p. 13.

14 En France métropolitaine, le seuil est de 1599 € par mois et par unité de
consommation.
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En 2014, 19991 étrangers en situation irreguliere (ESI) ont été
interpellés, que ce soit sur terre ou en mer. lls ont tous été éloignés. Ces
chiffres sont en nette progression par rapport a 1’année 2013 (15 723
éloignés) et 2012 (16 389). Toutefois, ces données ne reflétent que trés
imparfaitement la pression migratoire sur Mayotte, en raison des
nombreux facteurs qui interferent (conditions météorologiques,
disponibilité des intercepteurs, etc.) et qui font qu’une partie seulement
des clandestins tentant de rejoindre les cbtes mahoraises sont
effectivement interceptés. Par ailleurs, elles ne peuvent étre comparées
avec celles de métropole ou des autres DOM, dans la mesure ou elles
intégrent les mineurs (pour environ 25 %).

Les données relatives a la migration légale sont, quant a elles, plus
fiables depuis 2013, en raison des efforts déployés par les services
préfectoraux pour en améliorer significativement le suivi et le traitement.
Ainsi, sur I’année 2014, 12 823 dossiers de premiéres demandes de titre
de séjour ont été déposeés, contre 13 500 en 2013, mais seulement 3 500
en 2012 (soit + 286 % entre 2012 et 2013, et - 5 % entre 2013 et 2014).
Sur ces 12 823 dossiers, 3573 cartes de séjour temporaires « premiére
demande » ont été délivrées en 2014 contre 4 700 en 2013 et 1993 en
2012.

Néanmoins, ces données refletent un début de rattrapage, par la
préfecture, du traitement de dossiers en souffrance.

Ainsi, s’il existe deux populations d’étrangers sur le territoire de
I’ile, ceux qui ont obtenu un titre de séjour en bonne et due forme et ceux
qui y résident de maniere irréguliére, I’analyse des flux montre clairement
que le véritable enjeu est celui de I’immigration clandestine, qui demeure
a la fois mal connue — seules les données de 1’¢loignement permettant
d’en saisir une partie — et non maitrisée.

En outre, la proximité des autres Tles de I’archipel des Comores et
notamment de celle d’Anjouan est a la source de multiples problémes
appelant une action diplomatique aussi délicate qu’énergique.
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A - Une entrée progressive et adaptée
dans le droit commun

Dans le cadre de la départementalisation, I’entrée, le séjour des
étrangers et le droit d’asile constituaient I’une des six matiéres relevant de
la spécialité Iégislative. Sur ce plan, Mayotte était demeurée sous le
régime spécifique de I’ordonnance n° 2000-373 du 26 avril 2000 relative
aux conditions d’entrée et de séjour des étrangers a Mayotte et de son
décret d’application n° 2001-635 du 17 juillet 2001.

L’accession au statut de région ultrapériphériqgue (RUP) au
1% janvier 2014 s’accompagne de la transposition des directives
européennes, en particulier de celles relatives a la migration légale et au
retour. Pour y parvenir, la voie choisie a été I’intégration progressive et
adaptée de Mayotte au droit commun. Tel a été I’objet de 1’ordonnance
n°® 2014-464 du 7 mai 2014 portant extension et adaptation du code de
I’entrée et du séjour des étrangers et du droit d’asile (CESEDA) et du
décret n° 2014-527 du 23 mai 2014.

Par ailleurs, la méme ordonnance prévoyait la création d’un
observatoire de I’'immigration chargé de I’évaluation de I’application de
la politiqgue de régulation des flux migratoires et des conditions
d’immigration. Cet observatoire a été mis en place par le décret
n° 2015-1016 du 18 ao(t 2015.

1 - Quelques évolutions pour la migration légale
et Pimmigration irréguliére

Parmi les droits nouveaux ainsi créés, le regroupement familial a
été rendu possible. Bien que prévu par 1’ordonnance du 26 avril 2000, il
n’était pas pratiqué jusque-1a, faute de décret d’application.

Toutefois, dans le méme temps, 1’intégration dans le droit commun
a pu s’accompagner de la modification ou de I’institution de conditions
plus restrictives pour la délivrance des titres de séjour. Ainsi, & Mayotte et
la seulement, la délivrance d’une carte de résident au parent d’un enfant
francais ou du conjoint d’un Francais est soumise & un avis du maire sur
I’existence de ressources suffisantes au regard du logement occupé. Cette
exigence n’existait pas antérieurement.
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Les dérogations ou adaptations ont été et sont essentiellement
prises pour éviter d’accroitre ’attractivité de Mayotte. Elles écartent les
modalités d’admission exceptionnelle au séjour et concernent
particuliérement les mineurs. Pour qu’un enfant vivant en France depuis
I’age de 13 ans au plus, avec au moins un parent légitime, naturel ou
adoptif, puisse solliciter un titre de séjour dans I’année suivant son
18°™ anniversaire, 1’un de ses parents doit étre titulaire d’une carte de
séjour ou de résident temporaire.

Quant a la gestion de I’immigration irréguliere et des reconduites a
la frontiére, 1I’ordonnance ?récitée du 7 mai 2014 écarte 1’application de
la régle du « jour franc »™ en cas de refus d’admission sur le territoire.
Elle maintient a Mayotte le caractére non suspensif du recours dirigé
contre les obligations de quitter le territoire francais (OQTF).

2 - Des avancées trés limitées dans la mise en ceuvre de I’assistance
juridique et sociale pour les étrangers en situation irréguliére

Les conditions de mise en ceuvre de I’assistance juridique et
sociale a Mayotte, estimées préoccupantes par la Cour dans son rapport
public annuel de 2011, connaissent des améliorations encore trés
limitées. Par ailleurs, la mise en ceuvre d’actions d’accueil, d’information
et d’aide a I’exercice de leurs droits par les personnes retenues est
soumise a la passation d’une convention signée par le préfet, en
application de I’article R. 553-14 bis du CESEDA.

Deux associations ont été retenues pour intervenir dans le centre de
rétention administrative. Un marché a été notifié le 28 octobre 2015.

De méme, 1’assistance sanitaire aux personnes retenues demeure
assurée par le centre hospitalier de Mayotte (CHM), dont les moyens ont

15 article L. 213-2 du CESEDA dispose : « Tout refus d’entrée en France fait I’objet
d’une décision motivée prise, sauf en cas de demande d’asile, par un agent relevant
d’une catégorie fixée par voie réglementaire.

Cette décision est notifiée a I’intéressé avec mention de son droit d’avertir la personne
chez laquelle il a indiqué qu’il devait se rendre, son consulat ou le conseil de son
choix et, sauf a Mayotte, de refuser d’étre rapatri¢ avant I’expiration du délai d’un
jour franc ».

6 Cour des comptes, Rapport public annuel 2011, Tome 1. Les flux migratoires
irréguliers en Guyane, & Mayotte et & Saint-Martin, La Documentation francaise,
janvier 2011, 716 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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été augmentés (251 540 € en 2009 — 304 218 € en 2014, soit + 21 %),
mais qui reste sous tension.

Enfin, ’association « pdle enfance et aide a la personne », dite
TAMA, intervient également au centre de rétention administrative
(CRA), afin de favoriser le rapprochement familial des mineurs,
notamment lors de leur retour dans I’Union des Comores.

De maniere plus générale, la mise en place d’un observatoire de
I’immigration devrait pouvoir contribuer & une évaluation périodique des
avantages et inconvénients des dispositions juridiques dérogatoires
applicables outre-mer.

B - L’amélioration de I’organisation des services locaux
compétents en matiere d'immigration

Afin de mieux faire face aux particularités de la situation locale et
lutter plus efficacement contre I’immigration clandestine, les services de
I’Etat se sont progressivement adaptés.

1 - L’adaptation progressive des services préfectoraux

La direction de I’immigration, de I’intégration et de la citoyenneté
(DIIC) de la préfecture a revu son organisation pour, d’une part, se
prémunir contre les recours contentieux liés au refus implicite de
I’administration’’ et, d’autre part, faire face a I’afflux des premiéres
demandes de titre de séjour (1 858 dossiers mensuels en moyenne sur le
premier semestre 2015). Un recrutement de vacataires a permis de
résorber le stock de demandes et d’éviter désormais les rejets implicites.

Deux axes d’amélioration apparaissent pour 2015 et 2016. Depuis
le 1% janvier 2015, I’Office frangais de I’immigration et de I’intégration
(OFII), qui n’intervenait pas jusqu’alors, est compétent pour le traitement
du rapprochement familial et du retour volontaire. Par ailleurs, la
construction d’un nouveau batiment permettant le regroupement des

17 Absence de réponse dans les quatre mois aux demandes de titres de séjour.
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différents services de cette direction actuellement répartis sur cing
batiments, devrait étre lancée®.

2 - Un dispositif de lutte contre I’immigration irréguliere
en cours de réorganisation

En 2011, la Cour avait relevé que la croissance des reconduites
avait été obtenue au prix d’un important renforcement des moyens des
forces de sécurité.

Au 1% janvier 2015, les forces de sécurité comprennent 669 agents
répartis entre 189 agents de la police de ’air et des fronticres, 217 agents
de la sécurité publique, 172 gendarmes départementaux et 91 gendarmes
mobiles.

Seule la police de ’air et des fronti¢res (PAF) consacre I’ensemble
de ses effectifs a la Ilutte contre I’immigration irréguliere. Au
1% janvier 2015, effectif, bien que globalement stable depuis 2010,
connait un déficit par rapport a I’effectif de référence (189 agents, soit - 9
agents). Des mesures correctives sont néanmoins intervenues avec
notamment le renfort de huit agents au 1° septembre 2014, aprés
I’inauguration du nouvel aéroport de Dzaoudzi-Pamandzi. De méme, lors
de sa venue a Mayotte, le 13 juin 2015, le Premier ministre a annoncé un
renforcement de la PAF a hauteur de 44 agents, équivalent au besoin
exprimé, en vue de l’ouverture du nouveau CRA en septembre 2015
(cf. infra).

Quant aux moyens de détection en mer, ils reposent sur le
déploiement de quatre radars exploités par les personnels de la marine
nationale. L implantation d’un quatriéme radar, en aolt 2011, a permis de
compléter la couverture du territoire jusqu’a 20 kilométres des cotes. Un
hélicoptere de la gendarmerie nationale contribue également a ce
dispositif de lutte contre I’immigration irréguliére par mer, en plus de ses
missions de secours. La diminution globale des moyens nautiques
engagés, passés de neuf vedettes, en 2010, a sept, n’a pas eu d’impact
négatif sur I’activité en raison des longues périodes d’indisponibilité de
deux vedettes dont la PAF s’est séparée en 2012, pour avarie ou pour
entretien.

8 |e colt estimatif des travaux est de 3,5 M€ HT, pour une mise en service au
premier semestre 2017.
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Comme en témoigne le graphique n° 2, le nombre des interceptions
de « kwassas-kwassas »° a augmenté en 2014, passant & 597, contre 476
en 2013 et 416 en 2012.

Graphique n° 2 : interceptions de kwassas-kwassas en 2013 et 2014
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Source : Cour des comptes d’apres données DGOM

Ainsi, les services locaux de I’Etat ont déployé d’importants efforts
pour mieux organiser leurs missions dans un contexte de pression
migratoire particulierement difficile.

3 - Un nouveau centre de rétention administrative
livré en septembre 2015

En 2011, la Cour avait observé que I’amélioration des conditions
de rétention devait étre poursuivie. Elle avait constaté qu’aucun texte
n’avait ét¢ pris pour fixer la liste des équipements nécessaires a
I’hébergement dans des conditions satisfaisantes. Dans cette perspective,
elle recommandait alors d’accélérer la construction d’un nouveau CRA a
Mayotte, repoussée de 2007 a 2012.

1 Nom comorien des petits canots de péche rapides, & fond plat et nantis de deux
moteurs.
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A titre transitoire, depuis fin 2012, la capacité maximale de ’actuel
centre a été réduite de 140 a 100 places, sur instructions conjointes des
ministres de I’intérieur et des outre-mer.

La construction d’un nouveau CRA a commencé en octobre 2013,
sur un terrain appartenant au domaine public de I’Etat de 16 000 m?%°.

Le projet de construction a prévu une modularité des espaces
d’accueil dédiés au CRA et a la zone d’attente (ZA). Celle-ci devrait
offrir une certaine souplesse dans la gestion des types de populations en
situation irréguliere et garantir la non-mixité des lieux. Le budget global
de I’opération, qui s’élevait a Iorigine a 25,5 M€?, a été réévalué a
26,6 M€ en novembre 2013, soit une augmentation de 4 %.

Au total, le CRA devrait comprendre six unités, dont deux unités
de 12 places (hommes ou femmes), trois unités de 24 places (hommes) et
une unité femmes-famille de 40 places. La partie zone d’attente sera
constituée d’une unité de 12 personnes, modulable avec des unités du
CRA (hommes ou femmes).

La mise en service du nouveau CRA et d’une zone d’attente
attenante, effective depuis septembre 2015, parait de nature a contribuer a
la levée rapide de la dérogation portant sur la mixité d’usage (CRA / ZA).

C - Les relations avec I’Union des Comores
et les autres Etats voisins

Dans son rapport public annuel de 2011 déja cité, la Cour
recommandait d’« améliorer la prise en compte des flux migratoires
irréguliers dans la conduite des relations avec les Etats voisins,
notamment en clarifiant la répartition des compétences respectives entre
les ministeres concernés ». Dans le cas mahorais, elle soulignait que la
départementalisation de Mayotte risquait de ne pas faciliter un tel
processus, en raison des revendications de 1’Union des Comores sur

20 3 480 m2 de SHON — surface hors ceuvre nette — pour le CRA et la zone d’attente, et
1 980 m2 de SHON pour le siege de la PAF.

2l La tranche ferme comprenant les honoraires, I’investissement CRA-ZA,
I’investissement DDPAF, I’entretien-maintenance pour une durée de 36 mois, soit
25,1 M€, et une tranche optionnelle d’entretien-maintenance de 24 mois, soit
400 008 €.
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Mayotte. En effet, & ce jour, I’Union des Comores continue de contester
la souveraineté de la République frangaise sur Mayotte.

L’attractivité de Mayotte par rapport a I’Union des Comores

L’Union des Comores fait partie des pays les moins avancés
(PMA), comme en témoigne le fait que 45 % de la population vit en
dessous du seuil de pauvreté et que le pays figure au 169° rang sur 187
selon I’indice de développement humain (IDH)?. Par comparaison,
Mayotte se classerait au 107° rang mondial en IDH.

Par ailleurs, les Comores disposent de peu de ressources naturelles
et souffrent d’un marché étroit. Le pays est structurellement dépendant
des financements extérieurs, essentiellement assurés par les transferts
(20 % du PIB) de la diaspora comorienne résidant majoritairement en
France, et par 1’aide des bailleurs internationaux (FMI, Bangue
mondiale).

La comparaison de différentes données socio-économiques montre
bien I’écart de développement relatif entre les Comores et Mayotte,
rendant cette derniére particuliérement attractive® :

221 *indice de développement humain est un indice statistique créé par le programme
des Nations unies pour le développement (PNUD) pour évaluer le développement des
différents pays du monde.

2 1] s’est avéré impossible de trouver des données portant strictement sur les mémes
années, ce qui a interdit de procéder a des comparaisons monétaires pour le PIB et le
PIB par habitant. Les données démographiques de Mayotte viennent de 'INSEE et les
données économiques du rapport précité de '’IEDOM. Quant aux données relatives
aux Comores, elles proviennent pour l’essentiel de la présentation des Comores
figurant sur le site internet du ministere des affaires étrangéres et du développement
international, qui compile différentes sources (Banque mondiale, PNUD et FMI).
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Union des Comores Mayotte
750 000 hab.
. . 212 645 hab.
Population (Banque mondiale,
(recensement 2012)
2011)
. . . 2,49% 2,7%
Croissance démographique
(PNUD 2011) (moyenne 2007-2012)
M
657,3M> . 1600 M€
PIB (Banque mondiale, (IEDOM 2011)
2013)
841,8$
PIB par habitant (Banque mondiale 7900€
P 9 ’ (IEDOM 2011)
2013)
3,5% 8,7%
Taux de croissance du PIB | (Banque mondiale, (IEDOM, moy. 2005-
2013) 2011)
3,5% 0,9%
Taux d'inflati ’ ’
auxdintiation (FMI, 2013) (IEDOM 2014)

Source : Cour des comptes

Les relations bilatérales de Mayotte avec I’Union des Comores ont
été relancées par la « Déclaration de Paris sur I’amitié et la coopération
entre la France et les Comores » du 21 juin 2013 et la création du Haut
conseil paritaire (HCP), chargé de mettre en ceuvre et de suivre les
orientations de la déclaration.

Depuis lors, le HCP s’est réuni a trois reprises
(28-29 novembre 2013, 26-27 novembre 2014 et 10 juillet 2015), les deux
parties marquant leur volonté de rechercher des solutions pour mettre un
terme aux naufrages des kwassas-kwassas, en approfondissant la
coopération dans le domaine de la sécurité maritime et de ’action de
’Etat en mer.

Méme si les relations demeurent délicates et fragiles en ce qui
concerne les accords & trouver sur les modalités de circulation des
personnes, de réelles avancées marquent la coopération judiciaire et
policiere. Celles-ci se sont concrétisées, d’une part, par la signature d’une
convention d’entraide judiciaire en maticre pénale, le 13 février 2014, et
d’autre part, par deux réunions, les 7 mai 2014 et 23 juin 2015, d’un
groupe de travail technique franco-comorien ayant en charge 1’étude des
formes et des modalités de coopération en matiére de sécurité maritime.
Celles-ci pourraient donner lieu a des échanges d’information et de
renseignements sur la circulation maritime dans la zone, 1’organisation de
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patrouilles maritimes — frangaises et comoriennes — simultanées et de
formations sur la police du pavillon, la surveillance de la navigation et la
sécurité des navires.

Ces avancées progressives doivent également pouvoir s’appuyer
sur un renforcement du réle économique de Mayotte dans son espace
régional. Le fonds de coopération régionale (FCR) de Mayotte y
contribue. Institué depuis le 3 octobre 2003, il a pour objet de soutenir et
d’encourager les initiatives locales en matiére de coopération avec les
pays prioritaires, en particulier I’Union des Comores, Madagascar et le
Mozambique. Les projets soutenus par le FCR doivent venir en
complément des actions de coopération bilatérale menées par les postes
diplomatiques et répondre aux orientations générales fixées par la charte
du comité de gestion.

Instrument financier alimenté par des crédits du ministére des
outre-mer, le FCR de Mayotte est piloté par un comité de gestion local.
Celui-ci se réunit une a deux fois par an, en présence du préfet de
Mayotte, du président du conseil général et des ambassadeurs de la zone.
La charte commune Etat-Département posait les bases d’un cadre
stratégique renouvelé pour la période 2011-2015, avec notamment un
comité de gestion plus étoffé et un cadre de partenariat élargi®*.

La coopération régionale entre Mayotte et les Tles voisines
constitue un levier de développement socio-économique. Au-dela des
contentieux entre la France et I’Union des Comores sur le sujet de
Mayotte, les actions de coopération régionale entre les deux partenaires
sont nombreuses. Elles ont mobilisé presque 70% du fonds de
coopération depuis sa mise en ceuvre en 2003 (2,18 M€ sur 3,66 M€).

La coopération régionale est amenée a se développer avec I’arrivée
des fonds européens alloués a Mayotte devenue RUP. Le fonds de
coopération territoriale européen (CTE) pourrait permettre de dynamiser
le développement économique de I’ile et des pays alentours. Sur la
période 2014-2020, le fonds CTE-transfrontalier
(Mayotte-Comores-Madagascar, dont Il’autorité de gestion est la
préfecture de Mayotte) totalise environ 12 M€ et le CTE-transnational
(Mayotte-pays membres de la commission de 1’Océan indien (COI) et
secondairement les autres pays de I’Océan indien, dont Iautorité de

24 Les projets soutenus ont trait & la santé, a la sécurité civile, au développement
économique, a la formation technique et professionnelle, a 1’environnement, a la
culture et au sport. Toutefois, le budget alloué en 2014 & la coopération régionale
s’élevait a 240 000 €, en baisse de 24 % par rapport a 2012.
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gestion est la région Réunion) prévoit une enveloppe de 21,8 M€ mise a
disposition de La Réunion et de Mayotte, sans clé de répartition®.

Les efforts déployés pour favoriser 1’intégration progressive de
Mayotte dans son environnement régional constituent un vecteur essentiel du
développement mahorais, tant du point de vue économique gue sécuritaire.

I11 - Des opportunités de développement
eéconomique encore hypothétiques

Si la croissance moyenne du PIB entre 2005 et 2011 a été de 8,7 %
par an, la situation économique de Mayotte reste qualifiée de « fragile »
par 'IEDOM dans son rapport précité. En effet, I’activité de la majorité
des secteurs économiques demeure faible, entre une « activité touristique
[qui] peine a démarrer malgré la progression du trafic aéroportuaire »,
I’arrét en 2013 des exportations d’ylang-ylang (arbres dont les fleurs
servent a I’extraction d’une huile essentielle utilisée en parfumerie) ou
encore une aquaculture qui «s’essouffle », avec une baisse des
exportations de prés de 77 % en un an®.

En réalité, I’activité économique est essentiellement portée par la
consommation des ménages, qui est restée dynamique au cours des
derniéres années, et par la commande publique. Les administrations
publiques représentaient pres de 54 % de la valeur ajoutée de 1’économie
mahoraise en 2011.

% En marge du dernier Haut conseil paritaire, les délégations francaises et
comoriennes se sont réunies, le 9 juillet 2015, pour des échanges sur le contenu du
programme de coopération territoriale cofinancé par 1’Union européenne. Les deux
parties ont validé le programme 2014-2020 qui s’articulera autour de trois axes :

- accroitre les échanges commerciaux, en renforcant les capacités de production
et d’exportation des entreprises et en réduisant les obstacles aux échanges dans
lazone;

- faciliter ’accés a la santé de I’ensemble des populations de ’espace de
coopération, promouvoir 1’inclusion sociale et lutter contre la pauvreté et les
discriminations ;

- structurer et développer 1’offre de formation et organiser la mobilité dans
I’espace de coopération.

% [EDOM, op. cit., p. 13.
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Disposant de peu de ressources locales, Mayotte est contrainte
d’importer massivement les biens de consommation, ce qui entraine un
déficit structurel de la balance commerciale : 467,2 M€ en 2014, en
progression de 1,3 % par rapport a 2013.

En revanche, le financement de 1’économie est plutot sain,
I’IEDOM relevant une « activité bancaire bien orientée », marquée par
une forte reprise de la collecte d’épargne en 2014 et un financement
dynamique de la consommation, a travers les crédits a la consommation,
et de I’habitat, qu’il s’agisse de celui des entreprises ou des ménages27.

Face aux contraintes d’une économie insulaire, la préfecture estime
gue deux leviers de développement existent : le nouveau terminal de
I’aéroport de Dzaoudzi-Pamandzi et le port de commerce de Longoni.
L’aéroport a été ouvert au public le 15 mai 2014 et inauguré par le
Président de la République le 23 aoit. Le trafic aérien s’est déja beaucoup
développé a Mayotte, puisque le nombre de passagers est passé d’un peu
plus de 130 000 en 2002 a plus de 300 000 en 2014, étant précisé que la
nouvelle aérogare est congue pour accueillir jusqu’a 600 000 passagers
par an. Il est néanmoins trop tét pour déterminer si cet investissement
contribuera a développer significativement le tourisme a Mayotte.
Celui-ci dépendra pour partie de I’existence de lignes directes avec la
métropole, qui demeurent en nombre limité a ce stade. L’allongement de
la piste est, a cet égard, une nécessité technique pour assurer des vols
aller-retour sans escale®®. Mais le développement touristique ne pourrait
étre envisagé que si des infrastructures appropriées (en particulier
hotelieres) étaient développées et si le contexte sécuritaire de 1’ile
s’améliorait sensiblement. Dans les conditions actuelles, il demeure donc
hypothétique.

27 |EDOM, op. cit., p. 14.

28 i les gros porteurs peuvent se poser sans difficulté par conditions météorologiques
normales, ils ne peuvent pas décoller avec les soutes de carburant pleines leur
permettant de réaliser un vol sans escale vers la métropole, la piste étant trop courte.
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Le développement du port de commerce de Longoni :
un projet ambitieux mais risqué

Dans le cadre de la décentralisation, le Département s’est vu
transférer par I’Etat, & compter du 5 novembre 2009, la gestion du port de
Mayotte. Aprés I’avoir confiée quelques années a la chambre de
commerce et d’industrie, qui a réalisé d’importants travaux (mise en place
d’un second quai et création d’un terminal pétro-gazier), le Département a
choisi de I’attribuer a compter du 1* novembre 2013, sous la forme d’une
délégation de service public (DSP) d’une durée de 15 ans, a une société de
droit privé, Mayotte Channel Gateway (MCG). Celle-ci proposait d’ériger
en moins de cing ans le port de Longoni en « hub européen de référence
dans le canal du Mozambique ».

Cet ambitieux projet vise a exploiter le bon positionnement du port
dans le canal, en s’appuyant notamment sur un accroissement du trafic
maritime 1ié¢ a I’exploitation des ressources en hydrocarbures identifiées au
Mozambique. 1l a pour objectif de doubler I’activité de transbordement®
en cing ans et I’activité globale en 10 ans, en faisant passer I’activité de
60 000 & 100 000 containers par an, grace au triplement des capacités de
débarquement.

A cette fin, des investissements massifs de ’ordre de 150 M€ sont
prévus, dont 64 M€ pour le développement de 1’activité économique
(terminaux de containers), 37 M€ pour le développement d’infrastructures
industrialo-portuaires (avec la création d’une zone économique et la
réalisation d’une gare maritime et routiére), 23 M€ pour la création d’une
plateforme d’accueil de navires de croisiére et de transport de passagers, et
1,4 M€ pour la construction de batiments accueillant les autorités
régaliennes (capitainerie, police, douanes, pompiers, remorquage,
pilotage). Le chiffrage du volet relatif au développement du port de péche,
de l’aquaculture et de la réparation navale, qui compléte ces axes de
développement, reste moins précis. 11 est difficile a ce stade d’évaluer la
pertinence économique de ce projet dont les initiateurs estiment qu’il
pourrait générer la création de 3 500 emplois et contribuer au décollage
économique de toute I’7le.

2 Des hateaux dits « motherships » viennent décharger leurs containers et passent le relais
a des bateaux plus petits, les « feeders », qui desservent ensuite les ports de la région.
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En outre, ce projet, qui prévoit des investissements importants sur
les cing premiéres années (environ 100 M€), n’est pas dépourvu de risque,
tant pour MCG que pour le Département. En effet, la durée de la DSP et
celle nécessaire a I’amortissement des équipements (entre 15 ans
minimum et 50 ans maximum) font que la plus grande partie de ces
derniers constituent des biens de retour®® qui n’auront pas été amortis au
terme du contrat. En conséquence, le Département devra étre en mesure de
verser une indemnité compensatrice de I’ordre de 50 a 60 M€ au
délégataire & la fin de la convention. Au pire, si I’ambitieux projet ne
devient pas rentable et que la société se voit contrainte a la liquidation
judiciaire, le Département pourrait devoir s’acquitter d’une indemnité qui
représenterait presque la totalité des investissements réalisés™.

30| es biens de retour sont, dans le cadre des délégations de service public, les biens
meubles et immeubles indispensables a ’exécution du service public et qui font
retour, en principe gratuitement, sous réserve qu’ils aient été amortis au cours de
I’exécution du contrat, a la personne publique en fin de concession.

31 Voir, en ce sens, ’avis n° B 13-036 du 31 octobre 2013, rendu par la chambre
régionale des comptes sur le fondement de I’article L. 1411-18 du code général des
collectivités territoriales.
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CONCLUSION ET RECOMMANDATION

Le Département de Mayotte a été créé dans un contexte général
exceptionnel et unique en France, marqué par un dynamisme
démographique trés supérieur a la moyenne nationale et dont les deux
moteurs, l’accroissement naturel et I’'immigration de masse, ne sont pas
maitrisés. Par ailleurs, les conditions de vie restent encore difficiles pour
une part majoritaire de la population, méme si Mayotte apparait
paradoxalement comme un Tlot de prospérité relative dans une des
régions les plus pauvres du monde. Dans ces conditions, [’immigration
pese sur [’ensemble des politiques publiques dont la responsabilité
incombe a I’Etat et aux collectivités locales. Les enjeux liés a l’entrée, au
séjour des étrangers et a l’asile sont ainsi primordiaux compte tenu de
Vattractivité que Mayotte exerce sur son environnement régional.

Les principales opportunités de développement économique
reposent sur la nouvelle aérogare de Dzaoudzi-Pamandzi, a la condition,
non remplie & ce jour, que se développent également des insfrastuctures
touristiques adaptées, ainsi que sur les investissements massifs engagés
pour augmenter et diversifier les capacités du port de commerce de
Longoni, dans le cadre d’une délégation de service public (DSP). Celle-Ci
constitue cependant un risque pour le Département, en raison de la
courte durée de la DSP. Un suivi précis de celle-ci est donc nécessaire.

En conséquence, la Cour formule la recommandation suivante :

1. au Département : suivre avec attention la délégation de service
public du port de Longoni, afin de mesurer et d’accompagner les
retombées économiques pour Mayotte, de maintenir une vigilance
constante sur les risques et d ‘&tre en mesure de reprendre les actifs
du port au bout de 15 ans dans les conditions prévues par la
délégation.
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Chapitre 11

Une réforme mal préparee

Alors méme que le «Pacte pour la départementalisation de
Mayotte » précité avait identifié les principales conditions préalables a la
départementalisation, le pilotage de la réforme par 1’Etat s’est révélé
défaillant, tandis que D’administration départementale n’était pas
suffisamment préparée a faire face a ses nouvelles compétences.

I - Une conduite défaillante de la
départementalisation, des prérequis non
satisfaits

A Tinverse d’autres exemples ou 1’évolution statutaire a été
accompagnée par des comités de suivi périodiques, le passage a la
départementalisation de Mayotte n’a pas été suffisamment piloté.

A - Une insuffisance de pilotage tant central que local

Le « Pacte pour la départementalisation » de 2008, bien qu’adopté
unilatéralement par 1’Etat, prévoyait la présentation tous les deux ans aux
collectivités mahoraises de rapports évaluant I’impact économique des
dépenses publiques, afin de préciser les délais de convergence des aides
et prestations sociales. Pour autant, aucun rapport de ce type n’a jamais
été élaboré. Seuls deux rapports succincts du Gouvernement au
Parlement, relatifs a I’application de la loi du 7 décembre 2010 sur la
départementalisation de Mayotte, ont été établis en juin et décembre
2011, conformément aux dispositions de [’article 67 de la loi
n° 2004-1343 du 9 décembre 2004 de simplification du droit.
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Le processus de départementalisation de Mayotte s’est déroulé
sans Vvéritable pilotage, tant au plan central que local. Les changements
fréquents de titulaires, qui ont affecté les postes de préfet et de secrétaire
général, n’ont fait qu’accroitre les conséquences problématiques de cette
situation.

Un arrété du ministre de D’intérieur du 19 aotit 2008 avait, par
ailleurs, nommé un directeur de projet pour la départementalisation de
Mayotte, a l’administration centrale du ministére de !’intérieur, de
I’outre-mer et des collectivités territoriales (MIOMCT). Cet arrété a été
prorogé le 1* aodit 2012, étendant alors la mission du directeur de projet a
« I’accession au statut de région ultrapériphérique » et le plagant auprés
du délégué général a I’outre-mer (DEGEOM). Un arrété du 9 aolt 2012 a
enfin renouvelé le détachement du titulaire de la fonction jusqu’au
18 ao(t 2014, date a laquelle le poste devait disparaitre. Au début de sa
mission, 1’apport du directeur de projet est reconnu, notamment pour la
rédaction du « Pacte pour la départementalisation de Mayotte » et par sa
fonction d’interlocuteur central de la préfecture de Mayotte. Son
effacement semble ensuite avoir été progressif. La difficulté de
promulguer les ordonnances ou de mettre en place la fiscalité locale dans
les délais (cf. infra) tient aussi a I’absence de poids politique du directeur
de projet a 1’égard des autres administrations centrales. En conséquence,
les services de la direction générale des outre-mer (DGOM) sont
aujourd’hui seuls pour coordonner 1’action de ’Etat dans le processus de
départementalisation.

De méme, l'organigramme de la préfecture n’identifiait pas
clairement un référent pour accompagner, au plan local, la conduite de la
départementalisation®.

Les mesures et le calendrier annoncés le 13 juin 2015 dans le cadre
du plan « Mayotte 2025 » prévoient un pilotage interministériel, tant au
niveau local que central, séquencé dans le temps. Seule la réunion
effective des instances concernées permettra de respecter les échéances
fixées par le Gouvernement et de répondre rapidement aux difficultés qui
pourraient émerger. Le succes du plan « Mayotte 2025 » ne sera ainsi
possible que si les erreurs du passé ne sont pas répétées.

%2 ’organigramme comportait certes un poste de sous-préfet délégué a la cohésion
sociale et a la jeunesse, présenté en 2011 comme «chargé de mission
départementalisation ». Toutefois, cela ne s’est pas traduit dans les faits : dans la lettre
de mission du 25 juillet 2014 définissant le champ d’intervention de cette
sous-préfete, devenue secrétaire générale adjointe, cette mission n’apparait plus, sans
qu’elle ait été attribuée a quelqu’un d’autre.
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B - Le difficile passage a I’identité Iégislative

L’accession au statut de Département devait s’accompagner du
passage de la spécialité a I’identité 1égislative, c’est-a-dire a ’alignement
sur le droit commun métropolitain, sous réserve des éventuelles
adaptations pour les DOM prévues par ’article 73 de la Constitution. Ce
chantier d’envergure a été mal anticipé par I’Etat et le travail d’adaptation
Se poursuit encore a ce jour.

De la spécialité législative a I’identité législative

L’article 3 de la loi de 2001 avait maintenu, en son paragraphe 1V,
le principe de la spécialité legislative a Mayotte. Les lois et réglements
adoptés en métropole n’y étaient donc pas applicables, sauf mention
expresse d’application.

Deux dérogations étaient néanmoins apportées a ce principe : la
premiére résultait des domaines ou les textes métropolitains s’appliquaient
de plein droit, la seconde correspondait a une amorce de passage a
I’identité 1égislative.

L’article 3, dans son paragraphe I, énumérait ainsi huit domaines ou
les textes étaient applicables de plein droit®. Les paragraphes Il et Il
étendaient déja I’identité 1égislative dans des conditions particuliéres pour
certaines parties du code de commerce, pour le code général des impots et
le code des douanes, a partir du 1% janvier 2007, ainsi que pour la partie du
code g@énéral des collectivités territoriales (CGCT) applicable aux
départements et le code des juridictions financieres, a compter du
renouvellement du conseil général de Mayotte de 2007.

%8 1) Nationalité ; 2) Etat et capacité des personnes ; 3) Régimes matrimoniaux, successions
et libéralités; 4) Droit pénal; 5) Procédure pénale; 6) Procédure administrative
contentieuse et non contentieuse ; 7) Droit électoral ; 8) Postes et télécommunications.
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La loi organique du 21 février 2007 est venue inverser la logique
précédente en posant le principe de I’identité 1égislative généralisée, sauf
exception. Cela signifie que les lois et réglements étaient dés lors
applicables de plein droit a Mayotte, a ’exception des matieres relevant de
la loi organique, ainsi que de six domaines, régis par le principe de
spécialité législative, et qui n’étaient applicables que sur mention
expresse®.

Dans le méme temps, ¢tait adoptée 1’ordonnance du
21 décembre 2007 qui procédait & de nombreuses adaptations de plusieurs
codes pour les mettre en conformité avec cette loi, notamment le code de
I’organisation judiciaire, le code de I’environnement, le code monétaire et
financier, le code des assurances, le code de la recherche, le code de
I’éducation, le code des ports maritimes, le code général de la propriété
des personnes publiques, le code de I’aviation civile, le code de la santé
publique et le code rural.

Enfin, la loi du 7 décembre 2010 relative au Département de
Mayotte a entrainé la généralisation de I’identité législative, par un
passage progressif au droit commun.

Département d’outre-mer, Mayotte est désormais régie par
Iarticle 73 de la Constitution de 1958, dont I’alinéa 1* dispose : « Dans
les départements et régions d’outre-mer, les lois et réglements sont
applicables de plein droit. Ils peuvent faire I’objet d’adaptations tenant
aux caractéristiques et contraintes particuliéres de ces collectivités. »

L’identité législative ne concerne que les lois et réglements
nouvellement adoptés. La sécurité juridique a, en effet, conduit le Conseil
d’Etat a rappeler, dans un avis du 20 mai 2010, que les textes dérogatoires
au droit commun, spécifiguement en vigueur a Mayotte, y demeurent
applicables jusqu’a leur abrogation expresse.

De ce fait, 1’article 30 de la loi du 7 décembre 2010 a autorisé le
Gouvernement, dans les conditions prévues a larticle 38 de la
Constitution et dans un délai de 12 a 18 mois suivant la publication de la
loi, a recourir aux ordonnances pour étendre ou moderniser, avec les

% 1) Impdts, droits et taxes ; 2) Propriété immobiliére et droits réels immobiliers, cadastre,
expropriation, domanialité publique, urbanisme, construction, habitation et logement,
aménagement rural ; 3) Protection et action sociales ; 4) Droit syndical, droit du travail, de
Pemploi et de la formation professionnelle ; 5) Entrée et séjour des étrangers et droit
d’asile ; 6) Finances communales.
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adaptations nécessaires, plusieurs codes® et législations®, dans le but de
rapprocher le droit applicable & Mayotte du droit commun. L’article 30
énumeére ainsi 25 codes et Iégislations devant étre revus dans les 18 mois,
auxquels viennent s’ajouter les deuxiéme et cinquieme parties du CGCT,
pour lesquelles le délai est réduit a un an.

Sur cette base, un important travail interministériel a été mené pour
élaborer et publier ces ordonnances, qui impliquent transfert, création ou
extension de compétences. A 1’échéance des 18 mois (8 juin 2012),
21 ordonnances avaient été publiées couvrant une large part des
26 domaines initialement prévus®’.

L’article 27 de la loi du 20 novembre 2012 relative a la régulation
économique outre-mer et portant diverses dispositions relatives aux
outre-mer a prorogé le délai initial de 18 mois supplémentaires a compter
de la promulgation de la loi, soit jusqu’au 20 mai 2014. Ceci est apparu
d’autant plus nécessaire qu’une mise en conformité avec le droit de
I’Union européenne (UE) devait étre réalisée dans le cadre de 1’accession
du Département de Mayotte au statut de RUP a compter du 1% janvier
2014 (cf. infra).

L’article 27 de la loi évoque ainsi huit domaines, dont certains
n’avaient été traités que partiellement par les ordonnances prises jusqu’alors,
comme les prestations familiales ou la Iégislation du travail, de I’emploi et de
la formation professionnelle, et dont d’autres devenaient indispensables avec
I’accession de Mayotte au statut de RUP, comme le CESEDA.

Sept nouvelles ordonnances ont été prises dans ce cadre, dont
celles du 25 janvier 2013 sur les allocations logement et du 7 mai 2014
portant extension et adaptation a Mayotte du CESEDA.

De nombreuses nouvelles lois d’habilitation ont aussi permis la
poursuite de la transition vers 1’identité Iégislative. Certaines habilitations
tendent a I’achévement du travail d’extension entamé en 2010, alors que

% Code général de la propriété des personnes publiques, code rural et de la péche
maritime, code de I’urbanisme, etc.

% Protection sociale des handicapés, service public de I’électricité, loi n° 70-612 du
10 juillet 1970 tendant a faciliter la suppression de 1’habitat insalubre, loi n°® 91-647
du 10 juillet 1991 relative a I’aide juridique.

87 parmi celles-ci, I’ordonnance du 24 novembre 2011 portant extension et adaptation
du RSA au Département de Mayotte, I’ordonnance du 1% décembre 2011 sur
I’application a Mayotte des deuxiéme et cinquieéme parties du CGCT, et I’ordonnance
du 7 juin 2012 sur la partie législative du code du travail applicable a Mayotte portant
extension et adaptation du livre préliminaire et d’une partie des livres I*, 1l et IV.
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d’autres sont sans rapport direct avec les lois de départementalisation de
2010, comme la loi n°2013-595 du 8 juillet 2013 d’orientation et de
programmation pour la refondation de 1’école de la République, qui
prévoyait une ordonnance d’adaptation pour Mayotte, publiée le
26 juin 2014.

Un domaine demeure toutefois totalement vierge a ce jour, celui de
I’extension du code général de la propriété des personnes publiques a
Mayotte. Une nouvelle habilitation de 18 mois (jusqu’au 15 mai 2015)
avait été ouverte par Darticle 3 de la loi n°2013-1029 du
15 novembre 2013 portant diverses dispositions relatives aux outre-mer.
Toutefois, ce délai n’ayant pu étre respecté, une nouvelle habilitation
figure dans la loi du 14 octobre 2015.

L’élaboration des textes nécessaires pour parvenir a 1’identité
législative implique une succession d’habilitations aussi longtemps que
les adaptations prévues dans les lois de 2010 et 2012 n’auront pas abouti.
Au fil du temps, les habilitations nouvelles devraient étre moins
nombreuses et les lois votées comporteront directement les adaptations
nécessaires pour Mayotte.

Aujourd’hui, I’habilitation figurant a Iarticle 37 de la loi
n°®2014-1170 du 13 octobre 2014 d’avenir pour I’agriculture,
I’alimentation et la forét donne jusqu’au 13 avril 2016 pour I’extension du
code rural, pourtant déja prévue a I’article 30 de la loi de 2010. De méme,
des projets de loi en cours de discussion prévoient de nouveaux délais de
18 mois pour des secteurs également couverts par Particle 30%. Enfin, le
plan « Mayotte 2025 » fixe a 2018 I’alignement sur le droit commun en
ce qui concerne le code du travail.

Ainsi, le passage a I’identité 1égislative, pourtant consubstantiel a
la départementalisation, n’est pas encore achevé, bien aprés la
transformation effective du statut de Mayotte.

L’autre grande réforme directement liée au changement de statut,
c’est-a-dire 1’adoption de la fiscalité de droit commun, a quant a elle
abouti in extremis et dans des conditions imparfaites, faute de préparation
et d’anticipation suffisantes.

% Cas du projet de loi vieillesse, voté en premiére lecture & I’Assemblée nationale et
au Sénat, prévoyant I’extension du code de I’action sociale et des familles.
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C - Un passage a la fiscalité de droit commun
retardé de sept ans

Avant la départementalisation, Mayotte bénéficiait d’un régime
d’autonomie fiscale : il existait un «code général des imp6ts de
Mayotte »* et un «code des douanes applicable dans la collectivité
territoriale de Mayotte »*°. Les impdts étaient principalement constitués
d’une taxe locale sur les propriétés non baties, de la patente, d’un impdt
sur les revenus, d’un impét sur les sociétés et de droits de mutation a titre
onereux, ainsi que de divers autres imp0ts et taxes. La fiscalité douaniere,
quant a elle, se composait d’un droit de douane, d’une taxe de
consommation, d’une redevance sur les marchandises, de diverses autres
taxes et d’une taxe spéciale sur la consommation de produits pétroliers.

Dés I’accord du 27 janvier 2000 sur I’avenir de Mayotte, il avait
été décidé de doter les collectivités mahoraises d’une fiscalité¢ de droit
commun. L’accord stipulait que «le systeme fiscal et douanier sera
modernisé pour se rapprocher du droit commun et tenir compte des
besoins liés au développement économique et social de Mayotte ». La loi
n°® 2001-616 du 11 juillet 2001 précitée avait ensuite fixé un délai de six
années pour instaurer la fiscalité nationale et la fiscalité directe locale de
droit commun. Son article 68 prévoyait qu’«a compter du
1% janvier 2007, les dispositions du code général des impots et du code
des douanes s’appliquent a Mayotte ». Un rapport devait également étre
transmis par le Gouvernement au Parlement et au conseil général, afin de
préciser les modalités envisagées pour 1’entrée en vigueur de ces deux
codes.

En réalité, 1’objectif s’est révélé trop ambiticux : les travaux
préparatoires de stabilisation et de fiabilisation de I’état civil, de
réalisation d’un cadastre et de recensement et d’évaluation des locaux
n’avaient pas été planifiés. Des lors, la loi n°2006-1771 du
30 décembre 2006 de finances rectificative pour 2006 a, dans 1’urgence,
avalisé le report de la réforme en abrogeant I’article 68 précité de la loi du
11 juillet 2001. Ce n’est que quelques mois plus tard, avec la loi
organique n° 2007-223 du 21 février 2007 portant dispositions statutaires
et institutionnelles relatives a I’outre-mer, que I’avenir de la réforme a de

% Pris en application de 1’ordonnance n° 81-296 du 1°" avril 1981 relative au régime
fiscal et douanier de Mayotte, et entré en vigueur le 1¥ janvier 1983.

0 Ordonnance n° 92-1142 relative au code des douanes applicable dans la collectivité
territoriale de Mayotte.
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nouveau été précisé : elle prévoyait en effet que I’article LO 6161-22 du
code général des collectivités territoriales (CGCT), modifié depuis,
dispose que « I’entrée en vigueur a Mayotte du code général des impdts et
des autres dispositions de nature fiscale en vigueur dans les
départements », ainsi que celle du « code des douanes » interviendrait
«au plus tard le 31 décembre 2013 ».

Il a ensuite fallu attendre plus de trois ans pour que le législateur se
saisisse, une nouvelle fois, de cette question. D’une part, la loi organique
n° 2010-1486 du 7 décembre 2010 relative au Département de Mayotte a
abrogé ’article LO 6113-1 du CGCT, qui excluait les impéts, droits et
taxes du champ de I’identité 1égislative ; d’autre part, I’article 11 de la loi
n°® 2010-1487 du 7 décembre 2010 relative au Département de Mayotte
dispose que « le code général des impots et les autres dispositions de
nature fiscale en vigueur dans les départements et régions d’outre-mer
sont applicables a compter du 1% janvier 2014 » et que, de la méme fagon,
«le code des douanes est applicable a Mayotte a compter du
1% janvier 2014 ». Mais, ce n’est qu’avec la loi n°2012-1510 du
29 décembre 2012 de finances rectificative pour 2012 que le
Gouvernement a été habilité a prendre, par ordonnances, toutes les
mesures nécessaires a la mise en ceuvre de la fiscalité de droit commun, et
ce dans un délai de neuf mois. Le délai a cette fois été respecté puisque le
Président de la République a signé, le 19 septembre 2013, I’ordonnance
n°® 2013-837 relative a 1’adaptation du code des douanes, du code général
des impdts, du livre des procédures fiscales et d’autres dispositions
législatives fiscales et douaniéres applicables a Mayotte.

Pour aboutir enfin & ’adoption des dispositions nécessaires au
passage a la fiscalité de droit commun seulement trois mois avant
I’échéance du 1% janvier 2014, 13 ans ont donc été nécessaires a compter
de la fixation de I’objectif initial. Sans ignorer la complexité de cette
réforme fiscale, force est de constater que cette succession de textes
législatifs et les périodes de latence qui les ont séparés, ont
paradoxalement conduit a 1égiférer dans 1’urgence, ce qui fait clairement
ressortir le défaut de pilotage efficace de ce dossier essentiel. Seul un tel
pilotage aurait permis de fixer, puis de tenir des délais raisonnables pour
réussir le passage a la fiscalité de droit commun.
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D - Une clarification inachevée de la propriété fonciére

Le réglement de la question fonciére constituait un des préalables
essentiels a la départementalisation. En effet, en dehors de la
détermination du partage du domaine public, gage de relations clarifiées
entre I’Etat et le Département, I’établissement d’un cadastre et de
I’adressage, ainsi que la détermination des occupants des habitations
étaient les prérequis indispensables a la mise en ceuvre effective de la
fiscalité de droit commun. Le retard pris dans le reglement de ces dossiers
a nécessairement eu un impact sur le financement des collectivités
mahoraises et les compensations prises en charge par 1’Etat
(cf. chapitre 111).

1 - Le partage du domaine public de ’Etat et du Département

La départementalisation de Mayotte implique de régulariser le
régime d’occupation foncicre des différents services publics. L’enjeu de
la maitrise du foncier est central, en raison, d’une part, de la rareté des
terrains disponibles et, d’autre part, de la question des échanges fonciers
entre 1’Etat et le Département de Mayotte, toujours pendante, et qui laisse
planer des incertitudes sur le devenir de certains sites. Le Département
pourrait & terme vouloir retrouver 1’'usage de certains locaux actuellement
mis & disposition de I’Etat ou a tout le moins souhaiter percevoir un loyer.
De plus, par le passé, des batiments administratifs de 1’Etat ont été édifiés
sur des parcelles appartenant a la collectivité départementale, et vice
versa. Il s’agit d’une situation héritée de I’histoire institutionnelle de 1’ile
qu’il importe de régulariser au plus vite.

Une clarification juridique de la domanialité a Mayotte permettrait
de faciliter les négociations avec le conseil départemental, en vue de
reprendre les échanges fonciers entre le Département et I’Etat. Des
travaux ont été engagés a cet égard au début de 2007. Interrompus en
2008, ils ont été réactivés en novembre 2009. Aprés diverses réunions de
concertation et 1’évaluation des parcelles concernées, une proposition
élaborée conjointement par la préfecture de Mayotte et France Domaine a
été transmise a la collectivité départementale. Un relevé de conclusions
des réunions relatives aux échanges fonciers entre I’Etat et le conseil
général de Mayotte a été établi le 13 avril 2010 par le secrétaire général
de la préfecture de Mayotte et diffusé a I’ensemble des parties prenantes.
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Le 23 mars 2011, un acte d’échange entre I’Etat et le Département
de Mayotte a été signé par le préfet, le président du conseil général et le
trésorier-payeur général de Mayotte représentant France Domaine. Aux
termes de cet acte d’échange, la valeur des biens cédés par I’Etat a été
évaluée globalement a 5 672 810 €, tandis que celle des biens cédés par le
Département de Mayotte s’élevait a 5581 930 €. Cependant le dossier
n'était pas soldé.

Pour relancer le dossier, le préfet de Mayotte, dans une lettre
adressée le 25 mars 2013 a la DGOM, a demandé qu’il soit procédé a une
analyse juridique du décret du 28 septembre 1926 portant réglementation
du domaine a Madagascar (a laquelle étaient alors rattachées les
Comores) et des dispositions relatives a la domanialité dans les textes
statutaires relatifs a 1’ancien territoire des Comores. Cette expertise
juridique était présentée comme de nature a éclaircir les conséquences de
la décentralisation intervenue en 2004 en matiére de transfert des biens. A
ce jour, il n’a pas été répondu a cette lettre qui va totalement a I’encontre
de I'idée jusqu’alors communément admise que le Département est
présumé propriétaire en 1’absence de preuves contraires.

Parallélement, le 28 septembre 2014, dans une lettre adressée au
préfet, le président du conseil général de Mayotte a écrit que « le transfert
des compétences du préfet au président du conseil général intervenu en
2004 n’a pas permis de solder la question du transfert des ressources et
moyens, en particulier du patrimoine immobilier » et proposé la mise en
place d’un groupe de travail pour aboutir & une solution pérenne.

Enfin, le 19 janvier 2015, le conseil général a pris une délibération
pour valider les principes et modalités de relance des négociations avec
les services de I’Etat, en vue de solder définitivement le dossier des
transferts immobiliers inhérents au transfert de compétences du préfet au
président du conseil général, intervenu en 2004.

Plus de 10 ans aprés la décentralisation, le réglement de cette
guestion doit désormais étre rapidement recherché.

2 - La question des occupations sans titre

Mayotte dispose aujourd’hui d’un cadastre informatisé, dont la
réalisation avait été prévue par un décret de 1993. Un plan cadastral
existe également depuis 2004. Le tracé des parcelles (52 700 parcelles) et
des constructions (70 000), correspondant & 370 feuilles de plan pour
17 communes, est achevé pour I’ensemble de I’ile.
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Toutefois, afin d’assurer une gestion fiable de I’immobilier, et dans
le contexte de [I’élaboration du schéma pluriannuel de stratégie
immobiliére de I’Etat, il est nécessaire de lever les doutes quant a la
propriété des terrains et batiments publics.

En ce qui concerne les terrains de 1’Etat, il s’agit, pour I’essentiel,
des terrains de la zone des 50 pas géométriques (ZPG), domaine public
Iégal. Sa cession aux occupants a été autorisée par le décret n° 2009-1105
du 9 septembre 2009, mais elle connait un succés mitigé compte tenu de
la lourdeur de la procédure et de son colt, pourtant inférieur a la valeur
vénale du fait d’un systéme de décote pouvant aller jusqu’a 50 %. Depuis
trois ans, sur prés de 400 dossiers instruits (soit un nombre trés restreint
par rapport au stock potentiel de régularisations a effectuer) et ayant
obtenu un avis favorable de la commission de gestion du domaine public
maritime et du domaine privé de I’Etat (DRCL, DEAL, France Domaine),
moins de 60 actes de cessions ont pu étre signés.

Le Département et les communes de Mayotte ont également un
important travail de régularisation des occupations sans titre a mener,
comme le souligne un rapport parlementaire de juin 2015*. Ce rapport
indique que le Département a un stock de 6 000 demandes qui sont dans
I’attente d’une évaluation par France Domaine. De plus, la décote qu’il
applique est supérieure a celle de 1’Etat, ce qui accroit les difficultés.

Les conséquences de cette situation sont de deux ordres :

- pour les occupants, il en résulte une insécurité juridique majeure,
gui empéche de réaliser les actes de propriétaire (donner, vendre,
hypothéquer, louer, etc.) ;

- pour le propriétaire (Etat), elle implique le paiement de impot
foncier relatif a ces propriétés, qui représente des montants trés
élevés. C’est ainsi que pour I’Etat, la taxe fonciére (TF)
supportée a Mayotte représente 10 % de la totalité de la TF dont
il doit s’acquitter sur I’ensemble du territoire national.

Le montant cumulé des bases taxables de I’Etat et du Département
représente prés d’un tiers des bases totales.

“1 MOHAMED SOILIHI Thani, GUERRIAU Joél, LARCHER Serge, PATIENT
Georges, sénateurs, « Domaine public et privé de I’Etat outre-mer, 30 propositions
pour mettre fin & une gestion jalouse et stérile », Rapport d’information n° 538 fait au
nom de la délégation sénatoriale a 1’outre-mer, déposé le 18 juin 2015, 251 p.,
disponible sur www.senat.fr
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3 - La détermination des redevables de la taxe d’habitation

L’extréme diversité des nombreux locaux mahorais, notamment
parmi ceux occupés par les plus démunis, demanderait une grande
précision dans les caractérisations physiques servant au calcul de la
valeur locative.

Selon les services du ministére des finances, 20 000 Mahorais
attendraient d’obtenir la régularisation de leur titre de propriété, qui
releve de la compétence du Département. Les services fiscaux font
actuellement remplir aux propriétaires identifiés les déclarations utiles
sans lesquelles aucune imposition n’est possible.

Ils éprouvent des difficultés en raison des incertitudes qui
subsistent sur 1’état civil et les adresses des redevables. De ce fait, le
nombre de retour de plis non distribués est extrémement important
(environ 50 % sur les envois initiaux de taxes fonciéres). Il en résulte une
gestion des réexpéditions particulierement chronophage.

Seule une action conjuguée des services de 1’Etat, pour la fixation
de Dassiette et 1’identification des redevables, et des services des
communes, pour la dénomination des voies et leur numérotation,
permettra de consolider les bases et de procéder au plein recouvrement de
la taxe d’habitation. A ce titre, il est permis de s’interroger sur la
pertinence de la suppression, en 2013, de la dotation dite « de premier
numérotage », inscrite jusqu’alors au budget du ministére des outre-mer a
hauteur de 150 000 €.

Les incertitudes en matiére de « titrisation » (état civil, adressage)
et d’évaluation des valeurs locatives font actuellement peser le risque
d’un contenticux fiscal de masse en matiére d’impéts locaux. La difficulté
pour ’Etat de recouvrer 1’impot voté et la charge qui résulte pour lui de
devoir en verser néanmoins le produit attendu aux collectivités
mahoraises (cf. chapitre 1Il) y trouvent également leur source. Le
reglement de la question fonciére est ainsi a achever de maniére urgente.

Il - Une administration départementale
insuffisamment adaptee

Le Département de Mayotte exerce désormais I’ensemble des
compétences d’un département et d’une région d’outre-mer, avec
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guelques exceptions significatives telles que la construction et I’entretien
des colleges, des lycées ou des routes nationales. La départementalisation
s’accompagne du transfert de nouvelles compétences en matiere d’action
sociale et de formation au profit de la collectivité (revenu de solidarité
active ; fonds de solidarité pour le logement ; formation des assistants
maternels ; prestations d’aide sociale obligatoire en faveur des personnes
agées et handicapées hors allocation personnalisée d’autonomie et
prestation de compensation du handicap). Toutefois, le Département n’a
pas su adapter en temps opportun ses structures pour assurer pleinement
ses nouvelles compétences.

A - Des effectifs pléthoriques affectés aux missions
de soutien, au détriment des missions d’intervention
et des domaines stratégiques

Aprés la transformation du service d’incendie et de secours en
établissement  public autonome, les services du Département
comprenaient, au 31 décembre 2014, pas moins d’une trentaine de
directions regroupées en cing poles” opérationnels correspondant aux
grandes missions de la collectivité (action sociale; économie et
développement durable ; aménagement du territoire ; services a la
population ; formation-enseignement et recherche) et deux pdles de
soutien (ressources-moyens généraux ; finances) (cf. annexe n°1). A
cette date, hors agents mis a disposition d’autres organismes contre
remboursement et hors contrats aidés, le Département rémunérait
2 762 agents (cf. annexe n° 2).

Avec 659 agents & eux deux, les poles ressources-moyens generaux
et finances concentrent 23,9 % des agents du Département, les fonctions
ressources-soutien d’un département représentant habituellement de 10 a
15 % des effectifs. La direction logistique et moyens, notoirement en
sureffectif, compte & elle seule 424 agents™. Cette situation n’empéche
pas certains poles de disposer d’agents affectés aux mémes taches™ ; elle

“2 |_es pdles sont appelés « direction générale adjointe » (DGA).

“3 | La DLM regroupe principalement des agents ayant pour fonction le gardiennage, la
propreté des batiments, etc.

4 A titre d’exemple, la protection maternelle et infantile (PMI) compte prés de 50
agents d’entretien.
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complique la gestion des agents, écartelés entre cette autorité technique
de gestion et les autorités d’emploi.

Avec 663 agents, le pble action sociale ne représente a ’inverse
que 24 % des effectifs, bien qu’il porte I’une des principales compétences
du Département. Par comparaison, les effectifs affectés a I’action sociale
représentent, en regle générale, environ un tiers des effectifs d’un
département de droit commun qui exerce également des compétences
incluant les colléges et les routes nationales.

A lui seul, avec 284 agents, le service des barges, qui assure la
liaison entre la Petite-Terre et la Grande-Terre, emploie 10,3 % des
effectifs.

Le probléme de la justice cadiale

Les cadis étaient chargés de fonctions juridictionnelles. lls étaient
notamment compétents en matiére d’état civil, de droit local et d’une
maniére générale en matiére de contentieux civil et commercial entre
musulmans relevant du statut personnel de droit local. lls exergaient
également des fonctions de notaires.

Cent un agents sont actuellement affectés au service de la justice
cadiale, alors méme que les missions des cadis ont été supprimées par une
ordonnance en date du 3 juin 2010. En dépit de leur demande, les 21 cadis
— et leurs agents (greffiers et secrétaires) — n’ont toujours pas fait 1’objet
d’une réaffectation : ils n’exercent toujours aucune mission — autre que
ponctuellement de médiation — pour le compte du Département.

Le 2 juillet 2015, le conseil départemental a voté une délibération
demandant que soit créé un établissement public administratif aux fins
d’employer les cadis dans des missions de médiation et de maintien de la
cohésion sociale.

Le Département continue donc a rémunérer des agents qui
n’exercent aucune mission (2 M€ de masse salariale annuelle).

Au moment ou le territoire accede au statut de région
ultrapériphérique de I’Union européenne (RUP) et devient éligible aux
fonds européens structurels et d’investissement (cf. infra), force est de
constater que la direction des affaires européennes, qui a vocation a servir
de courroie de transmission entre la collectivité et I’Europe, compte
seulement six agents. Elle est insérée au sein du pble «économie et
développement durable », au lieu d’avoir un caractére transversal qui
étendrait son champ d’intervention a I’aménagement du territoire, la
formation ou I’action sociale. De méme, la gestion des crédits et le suivi
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du contrat de plan Etat-région (CPER) (444 M€ au titre du CPER 2008-
2014 — 378 M€ au titre du CPER 2015-2020)* ne sont pas clairement
identifiés dans I’organisation actuelle. Compte tenu des enjeux
stratégiques que représentent I’éligibilité aux fonds européens et le CPER
pour le territoire, le Département devrait étre doté de services mieux
positionnés et d’effectifs renforcés pour assurer le suivi effectif des
dossiers relevant de ces domaines.

A Pinstar de ceux des autres collectivités territoriales mahoraises,
les effectifs du Département sont composés a 75,7 % d’agents de
catégorie C (personnel d’exécution). Les agents de catégorie A
(encadrement supérieur) et de catégorie B (encadrement intermédiaire)
représentent respectivement 10,9% et 13,4% des effectifs. Afin
d’exercer dans I’avenir ses missions dans des conditions satisfaisantes, le
Département devra privilégier une montée en compétence des agents et
concilier cet objectif avec la maitrise des codts. Cette action nécessitera la
mise en place d’une gestion prévisionnelle des emplois, des effectifs et
des compétences.

Le Département a lancé, au mois de mai 2015, un audit
d’organisation dont 1’objectif est de mettre en place une réforme des
services. Il devrait étre 1’occasion de mettre enfin a jour un organigramme
formellement inchangé depuis janvier 2012, en dépit d’importantes
évolutions.

Le colt des services du Département a été encore renchéri
récemment par la décision de la collectivitt d’étendre la
« sur-rémunération » a ses agents (cf. chapitre Il1).

B - Un défaut persistant de pilotage financier

1 - La nécessité de consolider I’expertise financiére

En raison de sa situation financiere dégradée (cf. infra), le
Département a fait I’objet d’une convention de restructuration financiere
signée fin 2009 avec I’Etat. Dans ce cadre, le Département a fait appel a

* Dans le présent rapport, le sigle « CPER » est utilisé a la fois pour désigner le
contrat de projet Etat-région 2008-2014 et le contrat de plan Etat-région 2015-2020
qui lui a succédé.
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un cabinet d’audit’® pour améliorer son fonctionnement interne et

remédier a de nombreuses carences dans I’organisation de sa fonction
financiére. Rendues le 19 janvier 2012, les conclusions de cette mission
n’ont fait que confirmer et préciser les constats déja effectués par la
chambre régionale des comptes de Mayotte. L’intervention de I’Union
européenne, dans le cadre du X®™ fonds européen de développement
(FED), a joué un rdle d’accélérateur dans les efforts entrepris par le
Département. Se référant aux avis budgétaires de la chambre, 1’Union
européenne a conditionné un appui budgétaire de 22,3 M€ a la réalisation
de progrés sensibles dans la mise en ceuvre du plan de restructuration et
dans I’organisation financiere interne de la collectiviteé.

Pourtant, en dépit d’une réorganisation récente et importante
(création d’un pole autonome « finances » et d’unités de gestion au sein des
pbles d’intervention), seules quelques améliorations mineures ont été
constatées. Le cloisonnement des services, en particulier I’absence de
synergie entre la direction des ressources humaines et la direction des
finances, qui relévent désormais de deux pobles distincts, nuit gravement a
un pilotage satisfaisant des ressources et de leur emploi. La création
d’unités de gestion au sein de chaque pdle d’intervention tarde a produire
les effets escomptés, faute d’harmonisation des procédures et de calibrage
de leurs moyens. Le Département manque toujours de données fiables et
d’instruments essentiels pour assurer un pilotage satisfaisant de son action.

2 - Le besoin d’évaluer le colt des politiques conduites

Le Département de Mayotte a choisi de voter son budget par nature
et de procéder & une présentation croisée par fonction®’. Bien
gu’indicative, la présentation croisée fonctionnelle doit revétir le méme
degré de fiabilitt que la présentation par nature afin de permettre
d’appréhender les actions et les moyens consacrés par le Département a
chacune de ses compétences. Faute d’une plus grande rigueur dans la
passation des écritures, il n’en est rien ; au contraire, cette présentation
donne une image de I’action du Département qui déforme une réalité déja
critiquable (cf. graphique n° 3). En 2014, il en ressort que 51 % des
dépenses du Département sont absorbées par les services généraux et les
opérations non ventilables. Seules 49 % des dépenses sont consacrées aux
politiques publiques dont le Département a la charge : action sanitaire et

“6Groupement MENSIA Conseil, Partenaire Finances Locales, et Seban.
47 Conformément & I”option prévue par I’article L. 3312-2 du CGCT.
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sociale (19 %) ; enseignement et formation (6 %); développement
économique (4 %) ; aménagement et environnement (6 %) ; transports
(8 %) ; réseaux et infrastructures (2 %) ; culture, jeunesse et sports (4 %).
Méme si, comme cela sera montré ultérieurement, le poids des dépenses
de personnel est excessif, la présentation fonctionnelle actuelle renforce
I’impression que la mission premiére du Département est de rémunérer
des agents pour assurer le fonctionnement de ses services généraux.

Graphique n° 3 : répartition par fonction des dépenses
de fonctionnement et d’investissement (année 2014)
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Source : Cour des comptes d’aprés compte administratif 2014 du Département (hors déficit
reporté et hors atténuations de charges)

En corrigeant certaines erreurs d’imputation, le Département
pourrait donner une image plus fidéle et valorisante de son action. Il a
entrepris de le faire au budget primitif 2015 en imputant les subventions
de fonctionnement versées au service des barges (10,2 M€ en 2014) et au
service d’incendie et de secours (13,7 M€ en 2014), jusqu’alors classées a
tort parmi les «opérations non ventilables », respectivement aux
fonctions «transport» et «sécurité ». Un effort prioritaire doit
maintenant étre consenti pour ventiler les charges de personnel par
fonction et sous-fonction.
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La présentation fonctionnelle croisée en vigueur ne permet pas non
plus de distinguer les efforts financiers consentis par le Département pour
chacune des politiques publiques qu’il porte, alors méme qu’il dispose
des logiciels nécessaires. Faute d’une codification comptable appropriée
lors de I’enregistrement de chaque opération, la lecture budgétaire des
réalisations du Département se limite & une vision du budget par nature
qui rend difficile le suivi de I’exécution des politiques et du respect des
engagements de la collectivité.

Il appartient au Département de construire, au besoin de maniére
progressive, une présentation croisée par fonction du budget retragant de
maniére exhaustive, fidéle et fiable le colt de chacune des différentes
politiques publiques de maniére & en faire un instrument de pilotage.

3 - Une programmation perfectible

Si, en matiére de prévision des recettes, le Deépartement est
dépendant des informations, parfois approximatives®, transmises par les
services de I’Etat, la fiabilité des prévisions en matiére de dépenses tient
davantage a la qualité du travail de ses propres services. En la matiere,
des écarts importants ont été constatés chaque année, entre 2010 et 2014,
entre les prévisions de charges, pourtant établies tardivement (avril de
I’année n)*, et les réalisations constatées.

Les charges a caractére général ont ainsi été sous-évaluées de
8,3 % en 2012, avant d’étre surévaluées de 13,0 % en 2013 et 14,8 % en
2014. Les charges de personnel ont été sous-évaluées de 7,6 % en 2013 et
surévaluées de 6,9% en 2014. De tels écarts sont difficilement
compréhensibles, d’autant qu’ils intégrent des correctifs apportés au
dernier trimestre.

Par ailleurs, le Département ne dispose pas d’un plan pluriannuel
d’investissement, contrairement aux recommandations de la chambre
régionale des comptes de Mayotte et aux engagements pris dans le cadre
de sa restructuration financiére. Néanmoins, la Cour prend acte de
I’engagement pris par la collectivité de se doter, d’ici la fin de ’année,

8 A titre d’exemple, les prévisions de recettes fiscales et douaniéres communiquées
par les services de I’Etat & la mi-décembre 2012 s’élevaient & 188,58 M€, soit un
niveau inférieur de 18,64 M€ aux recettes réalisées cette année-la (207,22 M€).

“9 La plupart des départements adoptent leur budget en décembre de I’année n-1.
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d’un tel document stratégique et de signer, avant cette méme échéance,
une convention de partenariat avec la paierie départementale.

Le renforcement de la coopération avec les services de la direction
régionale des finances publiques (DRFiP) est en effet impératif pour le
Département. Il pourrait permettre une amélioration rapide, non
seulement de la qualité et de la sincérité des comptes, mais aussi de la
circulation des flux d’informations financiéres entre I’ordonnateur et le
comptable public, préalables indispensables & un véritable pilotage
financier et a une meilleure maitrise des choix politiques.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Sans nier I'immense travail Iégislatif et réglementaire qui devait
étre accompli pour parvenir a l’identité législative, la Cour constate que,
prés de cing ans apres le vote de la loi du 7 décembre 2010 relative au
Département de Mayotte, les principaux prérequis, pourtant identifiés des
2008 avec le « Pacte pour la départementalisation », n’ont pas tous été
satisfaits.

L’absence de pilotage global de la départementalisation s’est fait
sentir tant dans le domaine juridique, avec une réalisation de [’identité
législative encore incompléte, que dans le domaine financier, en
particulier en matiere fiscale, le passage a la fiscalité de droit commun
n’ayant été réalisé que 13 ans aprés la fixation initiale de cet objectif. En
outre, le Gouvernement a été amené, a plusieurs reprises, a préparer
dans 'urgence des projets legislatifs. Cette période n’a pas non plus été
mise a profit pour régler définitivement la question fonciére, qui demeure
pendante, bien qu’elle soit décisive pour assurer un schéma de
financement pérenne des collectivités mahoraises.

La départementalisation étant toujours un processus en cours, il
est encore temps de mettre en place, dans le cadre du plan « Mayotte
2025 », un véritable comité de suivi, réunissant |’ensemble des acteurs
(Etat, collectivités locales, partenaires sociaux) et destiné a s’assurer
d’un séquengage des opérations Qqui permette d’atteindre enfin les
prérequis a la départementalisation, avant d’aller plus avant. La
contribution du Département a la réussite de ce processus sera également
deéterminante. Elle passe par la mise en place d’une meilleure
organisation interne.

En conséquence, la Cour formule les recommandations suivantes :

2. al’Etat : a l'occasion de la mise en ceuvre du plan « Mayotte 2025 »,
définir un pilotage approprié de la départementalisation, dans toutes
ses dimensions (notamment juridiques et financiéres), tant au niveau
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central que local, afin de mettre en ceuvre de fagon séquencée les
priorités définies ;

a I’Etat et au Département : régler, a la faveur de la mise en place
d’un établissement public foncier, les problémes fonciers posés par
la départementalisation, notamment la question de la partition des
domaines entre | ‘Etat et le Département ;

a I’Etat . consolider les bases de la fiscalité directe locale, en
sollicitant le concours des communes afin de définir une
dénomination systématique des voies et un numérotage des
habitations qu’elles desservent.
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Chapitre 111
Des risques financiers qui pesent sur

I’avenir

La départementalisation de Mayotte a eu un coQt direct
relativement limité & ce stade, mais I’Etat peine toutefois a 1’appréhender,
en raison d’un défaut de suivi centralisé. Au-dela, la réforme a engendré
un effort de rattrapage budgétaire par rapport aux autres DOM, qui
comporte un risque important de dérapage, d’autant plus que sa
programmation est défaillante et n’est pas mise en relation avec des
objectifs précis.

Par ailleurs, les changements de position successifs de I’Etat au
sujet du schéma de financement des collectivités mahoraises sont apparus
d’autant plus préjudiciables que la situation financiere de ces dernieres est
proche de I’impasse.

La réussite de la départementalisation est ainsi conditionnée a la
maitrise de 1’effort financier de I’Etat et a la définition d’un schéma de
financement pérenne pour le Département et les communes, qui devront
de leur coté faire les efforts nécessaires pour assainir leur situation.

| - Un effort de rattrapage budgétaire de I’Etat
marqué par des incertitudes

Avant le changement de statut, entré en vigueur au 31 mars 2()11,
Mayotte percevait déja des dotations de droit commun versées par 1’Etat.
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Celles-ci bénéficiaient aux échelons « régional » et « départemental »*° de
la collectivité départementale, ainsi qu’aux communes, avec néanmoins
quelques particularités.

En conséquence, le changement de statut de 2011 n’a pas entrainé
de bouleversement immédiat des dotations percues par les collectivités
mahoraises. Les transferts de compétences consécutifs a ce changement
ont donné lieu a des compensations financiéres, le plus souvent par
affectation de fractions de la taxe intérieure sur la consommation des
produits énergétiques (TICPE), qui ont progressivement remplacé les
dotations globales de décentralisation (DGD), notamment pour 1’échelon
« régional » du Département de Mayotte.

Mais les évolutions les plus structurantes, c’est-a-dire la
suppression du fonds intercommunal de péréquation (FIP), dont
bénéficiaient les communes (cf. infra), et la création d’un prélévement sur
recettes (PSR) spécifique en faveur du Département ont accompagné la
mise en place de la fiscalité directe locale (FDL) de droit commun au
1% janvier 2014. Des tableaux, figurant en annexe n°3, retracent
I’évolution juridique des charges et dépenses de I’Etat et des collectivités
mahoraises au long du processus de départementalisation. Ils présentent
la situation avant 2011, celle qui a prévalu entre 2011 et 2014 et enfin
celle résultant du passage a la fiscalité de droit commun en 2014.

Comme dans les autres DOM, 1’Etat intervient de deux maniéres a
Mayotte : d’une part, a travers des transferts financiers aux collectivités
locales (PSR, compensations de transferts de charges) (A) et, d’autre part,
a travers 1’effort budgétaire que requiérent la présence de ses services et
la mise en ceuvre de ses politiques publiques (B).

A - L’impact financier difficile a chiffrer de la
départementalisation stricto sensu

Le cott pour I’Etat de la départementalisation n’est pas suivi en
tant que tel par les administrations centrales compétentes, qu’il s’agisse

%0 Méme si, depuis 2001, il existe une collectivité unique — d’abord collectivité
départementale puis Département —, il est volontairement fait référence de maniére
distincte, dans les développements qui suivent, a 1’échelon « régional » et a 1’échelon
« départemental » de 1'unique collectivité de Mayotte, afin de rendre compte de
maniere plus précise des transferts de compétences, ainsi que des compensations de
transferts de charges.
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de la DGOM ou de la direction du budget. Ni le « jaune » budgétaire
relatif aux Transferts financiers de | ’Etat aux collectivités territoriales, ni
le Document de politique transversale (DPT) relatif a I’outre-mer ne
contiennent une évaluation de ce codit.

En ce qui concerne les dépenses supplémentaires entrainées par
I’évolution institutionnelle, la direction du budget considére que «la
départementalisation a eu principalement pour impact budgétaire la
création d’un prélévement sur recettes spécifique au profit du
Département de Mayotte », tout en précisant qu’il est gagé sur les
« variables d’ajustement » que constituent d’autres PSR. En apparence,
donc, la départementalisation de Mayotte serait neutre, au moins pour le
budget de I’Etat.

Cependant, 1’analyse de I’évolution de I’ensemble des transferts
financiers de I’Etat au profit des collectivités territoriales mahoraises
montre que la départementalisation, entendue strictement, a été a 1’origine
des dépenses supplémentaires suivantes :

- le PSR, appelé « dotation de compensation de la réforme de la
fiscalité a Mayotte », congu a I’origine comme devant garantir
au Département son niveau de ressources de 2012 et dont le
statut est désormais ambigu (cf. infra). En vertu de la loi
n°® 2014-1655 de finances rectificative pour 2014, il s’est élevé a
83 M€. S’il est vrai qu’il est lui-méme gagé sur un autre PSR™,
ceci signifie toutefois que la solidarité des autres collectivités
territoriales est mobilisée au profit de Mayotte. 1l convient donc
d’en tenir compte dans le chiffrage du colt de Ia
départementalisation ;

- les compensations de transferts de charges attribuées au
Département, & la suite de la mise en place: du revenu de
solidarité active (RSA) au 1*" janvier 2012°?; de la création du
fonds de solidarité pour le logement (FSL) au 1% janvier 2013% ;
du transfert de la formation des assistants maternels; du
versement des prestations d’aide sociale obligatoire en faveur

% Le gage porte sur le prélévement sur recettes de 1’Etat au titre de la compensation
d’exonérations relatives a la fiscalité locale, dont le montant s’élevait a 1 751 M€ en
LF1 2014. Il représente 4,74 % du montant du PSR sur lequel il porte.

52 par I’ordonnance n°2011-1641 du 24 novembre 2011 portant extension et
adaptation du revenu de solidarité active au Département de Mayotte.

5% En application des dispositions de Darticle 12 de 1’ordonnance n® 2012-576 du
26 avril 2012 portant extension et adaptation a Mayotte du code de la construction et
de I’habitation, ainsi que de diverses lois relatives au logement.
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des personnes agées et handicapées, hors allocation
personnalisée d’autonomie (APA) et prestation de compensation
du handicap (PCH)**. En outre, pour ce qui concermne les
compétences « régionales » du Département, ont été transférées
en 2013 la gestion des bourses et la formation des travailleurs
sociaux™. Les compensations ont été organisées en application
des ordonnances précitées, avec des modalités parfois précisées
dans les lois de finances qui les ont suivies, et aprés avis de la
commission consultative sur I’évaluation des charges (CCEC)™.
Elles ont consisté en ’affectation d’une partie des recettes de la
TICPE, pour des montants passes de 2,9 a 18,9 M€ entre 2012 et
2014. Un vrai risque de dérapage existe, qui tient a la
compensation du versement du RSA, pour lequel le nombre
d’allocataires cible ne peut étre connu avec certitude a ce stade
(cf. chapitre IV).

A I’inverse, le passage a la fiscalité¢ de droit commun constitue une
source de revenus nouveaux pour I’Etat, qui va désormais recouvrer
I’ensemble des impdts qui lui sont dus dans les autres DOM, notamment
I’impdt sur le revenu (IR) et 'impdt sur les sociétés (IS), mais pas la
TVA dans la mesure ou Mayotte bénéficie, pour le moment, d’une mise
hors csl%amp en application de ’article 294-1 du code général des imp6ts
(can.

Au titre de I'IR, si la direction générale des finances publiques
(DGFiP) n’a recouvré que 13,7 M€ au titre de 2014, en raison du passage
d’un impdt sur le revenu retenu a la source a une taxation de droit
commun sur les revenus de I’année précédente, ce montant devrait
s’élever a un peu plus de 27 M€ en année pleine, SOit un niveau trés

proche des 27,16 M€ recouvrés en 2013 pour le Département.

Quant a I’IS, la DGFiP a recouvré, en 2014, 25,42 M€, montant en
nette baisse par rapport aux 31,22 M€ recouvrés en 2013 au titre de 1’'IS
mahorais (- 18,6 %).

% En application de I’ordonnance n° 2012-785 du 31 mai 2012 portant extension et
adaptation du code de I’action sociale et des familles au Département de Mayotte.

% Egalement en application de I’ordonnance du 31 mai 2012 précitée.

% L’avis de la CCEC étant précédé par celui du comité local préparatoire aux travaux
de la CCEC, institué par la loi du 7 décembre 2010 précitée, complétée par le décret
n° 2011-346 du 28 mars 2011 pris pour son application.

"Il dispose : « 1. La taxe sur la valeur ajoutée n’est provisoirement pas applicable
dans les départements de la Guyane et de Mayotte ».
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En conséquence, il est résulté des éléments ainsi rappelés que le
codt strict de la départementalisation pour 1’Etat (hors Sécurité sociale),
qui peut étre calculé en comparant, d’une part, le PSR spécifique du
Département et les charges compensées par la TICPE et, d’autre part, les
ressources nouvelles pour 1’Etat générées par la départementalisation,
peut étre estimé a 67,56 M€ cumulés depuis 2011.

Toutefois, comme le note la DGOM, « il apparait que le processus
de départementalisation du territoire mahorais s’accompagne d’une
augmentation conséquente [...] des prélévements sur recettes » au profit
des collectivités mahoraises. En effet, outre les compensations de
transferts de charges déja mentionnés, les dépenses de dotation globale de
fonctionnement (DGF) ont augmenté de 11 M€ par an entre 2010 et 2014,
la dotation globale d’équipement (DGE) a augmenté d’un peu plus de
5ME€ par an sur la méme période, tandis que le fonds national de
péréquation des ressources intercommunales et communales (FPIC) et le
fonds national de péréquation de la cotisation sur la valeur ajoutée des
entreprises (CVAE) sont entrés en vigueur respectivement en 2012 et en
2013, comme dans tous les départements®®. A DIinverse, la dotation de
rattrapage et de premier équipement des communes de Mayotte®, qui
s’élevait a 8,9 ME en 2013, a été supprimée et la DGD, toutes
collectivités confondues, est passée de 8,1 M€ a 2,5M€ avec la
suppression de la DGD « formation professionnelle »®.

Au total, le processus de départementalisation, entendu cette fois
au sens large, s’est donc accompagné, depuis 2010, d’un creusement de
74,45 M€ du solde annuel constitué par la différence entre les transferts
financiers divers de I’Etat en faveur des collectivités mahoraises et les
ressources collectées a Mayotte. Dans cette acception, le colt cumulé
pour I’Etat s’¢léve a 161,58 M€ entre 2010 et 2014.

L’ensemble de ces données sont rassemblées dans le tableau
figurant en annexe n° 4.

% L’augmentation des dotations en faveur de Mayotte se fait & enveloppe constante
pour I’Etat, qui mobilise ainsi la solidarit¢ des autres collectivités. En effet,
I’article 132 de la loi de finances pour 2014 exonére le Département et les communes
de Mayotte de la contribution au redressement des finances publiques demandée aux
autres collectivités territoriales, qu’elles soient métropolitaines ou ultramarines.

% Instituée par la loi du 11 juillet 2001, puis codifiée aux articles L.6175-4 et
L. 6175-5 du CGCT.

8 Quant 4 la dotation spéciale de construction et d’équipement des établissements
scolaires (DSCEES), elle a été transférée en 2014 de la mission Concours spécifiques
et administration a la mission Outre-mer.
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Si ces différents transferts financiers en faveur des collectivités
mahoraises apparaissent relativement maitrisés, a I’exception notable du
RSA sur lequel pése une incertitude de taille, il existe également un co(t
«masqué » de la départementalisation, constitué par le renforcement de
I’effort budgétaire de I’Etat consenti en faveur de Mayotte depuis 2010 au
titre des politiques publiques non décentralisées.

B - Un effort budgétaire en nette augmentation et
insuffisamment programmé

L’effort budgétaire global de I’Etat en faveur de Mayotte, toutes
politiques confondues, est en trés nette augmentation, comme en atteste le
tableau suivant, constitué a partir des données disponibles dans les DPT
outre-mer 2012 4 2016 :

Tableau n° 2 : évolution de I’effort budgétaire de I’Etat 2 Mayotte

CP. en M€ Exécution Exécution Exécution Exécution Exécution Variation
’ 2010 2011 2012 2013 2014 2010-2014

Ensemble des 679,02 678,85 713,76 775,04 889,04 +30,8%
missions
dont Relations
avecles 76,70 81,16 84,20 100,56 174,29 +127,2%
collectivités
territoriales
dont
Enseignement 303,28 307,00 332,66 346,89 381,38 +257%
scolaire
dont Recherche
et enseignement 3,31 4,40 3,373 6,15 10,55 +219,1 %
supérieur
dont Outre-mer 93,24 62,81 81,52 75,25 68,79 -26,2%
dont Travail et 37,36 26,17 28,00 28,18 19,96 - 46,6 %
emploi
dont Sécurité 50,21 59,02 57,45 63,28 65,13 +29,7 %
dont Justice 15,04 10,48 16,23 46,41 33,26 +121,1%

Source : Cour des comptes d’aprés DPT 2012-2015
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L’effort budgétaire est ainsi passé de prés de 680 M€ en exécution
2010 a plus de 889 M€ en exécution 2014, soit une variation de 209 M€
(+30,8 %)%,

En dehors des transferts financiers de la mission Relations avec les
collectivités locales, précédemment analysés (cf. A), cette évolution
s’explique principalement par la progression des crédits de paiement (CP)
des missions Enseignement scolaire (de 303 a 381 M€), Recherche et
enseignement supérieur (de 3,3 a 10,6 M€), Sécurités (de 50,2 a 65,1 M€)
et enfin Justice (de 15 a 33,3 M€). La mission Outre-mer a, de son c6té,
d’abord enregistré une baisse importante entre 2010 et 2011, avant de
progresser de nouveau, sans toutefois retrouver son niveau initial, tandis
gue la mission Travail et emploi a fortement baissé en 2011 et en 2014,
aprés s’étre stabilisée en 2012 et 2013. Les variations enregistrées par les
autres missions demeurent marginales a I’échelle de I’effort budgétaire et
financier de 1’Etat & Mayotte.

Si le ministére des outre-mer a indiqué que « cette évolution a
comme sous-jacent la départementalisation du territoire », les explications
avancées pour chaque mission ne permettent pas d’établir de lien direct
avec le changement de statut de Mayotte (cf. annexe n° 5). Dans ces
conditions, le terme de « sous-jacent » employé par le ministére peut étre
entendu comme révélateur de 1’effort supplémentaire consenti par I’Etat
en faveur de Mayotte a I’occasion de la départementalisation. Il s’agit
d’une forme de « rattrapage » implicite et partiel par rapport aux autres
DOM, dans la mesure ou I’effort budgétaire global par habitant & Mayotte
demeure inférieur a celui consenti dans ces départements, comme en
atteste le tableau n° 3.

1 A noter que la mission Relations avec les collectivités territoriales, dans la mesure
ou elle est exclusivement constituée de transferts financiers de 1’Etat au profit des
collectivités mahoraises, intégre une partie du codt chiffré au paragraphe précédent, le
reste étant réparti entre les autres missions. Le tableau n°® 2 retrace donc 1’évolution
globale de la charge budgétaire pour I’Etat, sans qu’il soit possible d’isoler le coiit des
seules politiques publiques de I’Etat a Mayotte, hors transferts au profit des
collectivités mahoraises.
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Tableau n° 3 : effort budgétaire de ’Etat par habitant dans les DOM

oo | moiesionzots | Popleten | Effrudasare
(M€)

Guadeloupe 2 296,34 403 750 5688

Martinique 2179,68 381 326 5716

Guyane 1607,41 250 377 6 420

La Réunion 4504,78 844 994 5331

Mayotte 889,04 224 283 3964

Source : Cour des comptes

(*) Pour Mayotte, il s’agit d’une estimation basée sur l'application du taux de progression
annuel moyen de 2,7 % calculé par I’INSEE pour la période 2007-2012. Le chiffre de 224 283
habitants est également retenu comme hypothése par I'IEDOM dans son dernier rapport sur
Mayotte.

Ce «rattrapage » est cependant bien engagé, comme le montre
I’augmentation de la dépense par habitant depuis 2007, qui a d’ores et
déja été trés sensible, passant de 2 401 € a 3 964 €, soit une progression
de + 65,1 %, ainsi que ’illustre le tableau n° 4.

Tableau n° 4 : évolution de I’effort budgétaire par habitant a
Mayotte

Effort budgétaire

(M¢€)

Population (*) 186452 | 191486 | 196656 | 201966 | 207419 | 212645 | 218386 | 224283
Effort budgétaire

par habitant (en 2401 2817 3109 3366 3273 3357 3549 3964
€)

Source : Cour des comptes

(*) Les populations de 2007 et 2012 correspondent aux recensements de [’INSEE. Les données
relatives aux autres années ont été calculées en appliquant le taux de progression annuel moyen
de 2,7 % déterminé par I'INSEE sur la période 2007-2012. Pour les années 2013 et 2014, il a
été fait I’hypothése que ce taux moyen annuel Se maintenait.

L’effort budgétaire global de I’Etat en faveur de Mayotte s’est
ainsi accru de 209,1 M€ entre ’année 2010 et ’année 2014.

Or un alignement du niveau de dépenses par habitant par exemple
sur celui de La Réunion nécessiterait un effort budgétaire supplémentaire
de 307 M€ par an, en retenant la population de I’année 2014, soit une
nouvelle augmentation de 34 %.
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Il existe donc un risque majeur de dérapage, a ce stade a la fois mal
mesuré et peu anticipé par les services de 1’Etat. Il est 1ié, d’une part, a la
montée en puissance des compétences du Département et des divers
dispositifs déja transférés (cas par exemple du RSA, cf. infra), et, d’autre
part, a une volonté, plus ou moins assumée, d’effectuer un rattrapage
strictement comptable avec les autres DOM. Force est de constater que
I’importante augmentation de la dépense budgétaire en faveur de Mayotte
n’a pas fait I’objet d’une programmation spécifique, qui aurait seule
permis de déterminer des objectifs concrets et précis a atteindre,
susceptibles de faire 1’objet d’une évaluation. Au lieu de cela, la prise en
compte des besoins s’est faite au fil de I’eau, a ’occasion des conférences
de budgétisation. Il est a cet égard symptomatique que I’administration
n’ait pas été en mesure de produire un chiffrage complet des mesures
comprises dans le document stratégique « Mayotte 2025, une ambition
pour la République » lors de sa publication en juin 2015.

En conséquence, il apparait indispensable de définir rapidement
une trajectoire de dépenses soutenable en faveur de Mayotte, en
cohérence avec le document « Mayotte 2025 », et de la soumettre a une
évaluation réguliere.

Il - Un modeéle financier des collectivités
mahoraises en suspens

Le passage a la départementalisation a profondément modifié le
cadre financier du Département et des communes. Pourtant, fin 2015,
celui-ci n’était toujours pas stabilisé par I’Etat, alors méme qu’il aurait di
faire figure de condition préalable a la mise en ccuvre de la
départementalisation.

A - Un bouleversement mal accompagné du cadre
financier pour le Département et les communes

Le passage a la fiscalité de droit commun au 1% janvier 2014 a
profondément modifié le modéle financier sur deux points: la
suppression du mécanisme du fonds intercommunal de péréquation (FIP),
d’une part, et la nécessité de définir les assiettes et taux d’imposition de la
FDL, d’autre part. Pourtant, dés la deuxiéme année de mise en ceuvre, ces
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assiettes ont été considérablement réduites pour plusieurs impéts, ce qui
constitue un défi supplémentaire pour le financement des collectivités
mahoraises.

1 - La suppression du fonds intercommunal de péréquation

Le FIP avait été mis en place par la loi du 11 juillet 2001 et son
existence pérennisée par la loi organique du 21 février 2007. Ce fonds,
qui comprenait une part fonctionnement et une part investissement,
recevait, depuis 2007, une quote-part des imp6ts, droits et taxes pergus,
en vertu du code général des impdts de Mayotte et du code des douanes
de Mayotte, au profit exclusif de la collectivité départementale puis du
Département. Cette quote-part, qui ne pouvait étre inférieure a 20 %, était
fixée annuellement par décret simple, aprés avis du conseil général de
Mayotte ; dans les faits, elle s’est élevée chaque année a 20 %, de 2007
jusqu’a sa derniére année de versement, soit en 2013. En outre, le FIP
était abondé par les dotations du FCTVA destinées aux communes, ainsi
gue par la dotation de rattrapage et de premier équipement.

Ainsi, a défaut de disposer de recettes fiscales propres, les
communes mahoraises bénéficiaient néanmoins d’une part fixe des
impdts percus par le Département a travers le FIP. Ce dernier a été
supprimé au 1% janvier 2014, en application de la loi organique du
7 décembre 2010 relative au Département de Mayotte, ce qui constituait
le nécessaire corollaire du passage a la FDL. L’ordre juridique s’en
trouve simplifié et Mayotte se situe désormais pleinement dans le droit
commun en ce qui concerne la fiscalité, a I’exception de I’octroi de mer
(cf. infra) : le Département et les communes percoivent en effet chacun
directement les recettes fiscales qui leur reviennent. L’autonomie
financiére des communes, qui ont désormais prise sur leurs produits
fiscaux, en est également théoriquement renforcée.

2 - Une mise en place chaotique de la fiscalité directe locale

Le passage a la FDL a nécessité une phase préparatoire assez
lourde. Outre le réglement de la question fonciére par la DGFiP, évoqué
précédemment, il a été nécessaire de déterminer les assiettes et les taux
des nouveaux impots (cf. annexe n° 6).

Compte tenu des taux votés, la FDL devait générer 22,39 M€ de
recettes pour les communes et 3,8 M€ pour le Département. Ces montants
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demeurent modestes, dans la mesure ou, pour les communes, ils ne
représentent que 43,1 % des ressources en provenance du FIP en 2012,
tandis que la TFPB et la CVAE ne représentent, pour le Département, que
2,2% des anciennes recettes fiscales et douaniéres qu’il percevait,
déduction faite de la part reversée aux communes via le FIP.

X
k%

Le passage a la FDL et la suppression corollaire du FIP ont
entrainé un changement radical du modéle de financement des
collectivités mahoraises, qui reposait auparavant pour I’essentiel sur
Iaffectation & leur profit d’impdts relevant normalement de 1’Etat.

En outre, compte tenu des difficultés rencontrées par les services
fiscaux, notamment pour établir les liens d’occupation (cf. supra), 1’Etat
n’a pu recouvrer que 8,35 M€ en 2014 sur les 26,47 M€ attendus. Dans la
mesure ou il garantit les montants correspondants aux taux votés aux
collectivités territoriales, il en résulte pour lui une perte potentielle nette
de 18,12 M€, qui s’ajouterait au colit de la départementalisation.
Toutefois, des rbles complémentaires ont été émis, dont certains
pourraient donner lieu & des recouvrements en 2015 seulement®.

En tout état de cause, les retards pris dans la préparation du
passage a la fiscalité de droit commun, pourtant décidé de longue date,
ont donc un colit non négligeable pour I’Etat.

Cependant, en 2015, tirant les conséquences de la campagne 2014,
les services fiscaux ont sensiblement fait évoluer a la baisse les assiettes
de la FDL.

62 Ainsi, pour la TH, si seulement 1 M€ ont été recouvrés en 2014, le total des roles
s’¢leéve en réalité a 6,79 M€. De méme pour les taxes fonciéres : 9,16 M€ ont été émis,
contre seulement 3,80 M€ recouvrés en 2014. Enfin, pour la CFE et I’imposition
forfaitaire sur les entreprises de réseau (IFER), les émissions étaient de 3,83 M€
contre 1,85 M€ recouvrés. Ainsi, la perte pour I’Etat pourrait finalement &tre réduite &
7 ME environ. Cependant, d’aprés la DGFiP, le montant définitif « n’est pas chiffrable
a ce stade ».
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Une remise en cause des assiettes de la FDL en 2015

Afin de permettre aux conseils municipaux d’adopter chaque année
les taux de fiscalité applicables sur leur territoire au regard des produits
nécessaires a 1’équilibre des budgets, les services de la DGFiP adressent
aux communes un « état 1259 » qui récapitule, pour chacune des quatre
taxes (TH, TFB, TENB et CFE®), le montant des bases prévisionnelles
d’imposition, les produits fiscaux attendus dans le cas d’un maintien des
taux de 1’année précédente, ainsi que le montant des dotations et
allocations compensatrices a percevoir.

Diffusé fin juin 2015, ces états laissent apparaitre, par rapport a
I’exercice 2014, une baisse moyenne des bases de 41 % pour la TH, 15 %
pour la TFNB, et 23 % pour la CFE, entrainant de ce fait, a taux constant,
une baisse moyenne des produits attendus afférents du méme ordre, les
bases comme les produits de la TFB augmentant pour leur part en
moyenne de 4 %. A la suite des difficultés rencontrées en 2014 pour
recouvrer les impositions en matiére de TH, TFB et CFE, les services de
I’Etat ont en effet décidé d’arréter le montant des bases en fonction des
avis d’imposition pouvant étre émis, ¢’est-a-dire en limitant ces bases aux
redevables précisément identifiés.

Les évolutions moyennes précédemment mentionnées marquent,
par ailleurs, de fortes disparités entre les communes :

- en matiere de TH, les baisses sont comprises entre 28 %
(Ouangani et Tsingoni) et 54 % (Bandraboua), voire 56 % (Chiconi) ;

- en matiere de CFE, si certaines communes connaissent une
évolution favorable comme M’Tsangamouji (+109%) ou Dembéni
(+ 124 %), d’autres enregistrent une baisse trés marquée comme Dzaoudzi
et Kani-Kéli (- 73 %) ou Chirongui (- 76 %) ;

- en matiére de TFNB, si certaines communes connaissent une
évolution favorable comme Sada (+ 2 %) ou Koungou (+ 9 %), d’autres
enregistrent une baisse comme Chiconi (- 15 %) ou Mamoudzou (- 26 %) ;

- en matiere de TFB, 15 communes voient leurs évolutions
comprises entre -1 % et +5 %, mais les communes de M’Tzamboro et
d’Acoua enregistrent des hausses respectives de 40 % et 60 %. A titre
d’exemple, si elle opte pour la solution de la variation proportionnelle des
taux plutdt que de leur variation différenciée, la commune de Dzaoudzi
devrait, pour conserver le méme niveau de produits fiscaux qu’en 2014

8 TH : taxe d’habitation ; TFB : taxe fonciére sur les propriétés baties ; TFNB : taxe
fonciére sur les propriétés non baties ; CFE : cotisation fonciere des entreprises
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(soit 1,37 M€), porter ses taux de 5,98 a 20,02 % pour la TH, de 2,16 a
7,23 % pour la TF, de 1,73 a 5,79 % pour la TFNB et de 9,94 a 33,28 %
pour la CFE. Dans cette hypothése, les sommes réclamées aux
contribuables seraient multipliées par 3,3 d’une année sur I’autre. Le cas
de la commune de Dzaoudzi n’est pas isolé (cf infra).

Ainsi, alors que le passage a la fiscalité de droit commun aurait di
constituer un gain en autonomie financiére pour les collectivités
mahoraises, la nette remise en cause des assiettes de la FDL en 2015
contraint en réalité les choix des communes. En effet, pour maintenir leur
niveau de ressources, celles-ci risquent de ne pas avoir d’autre choix que
d’augmenter sensiblement leurs taux d’imposition, qui péseraient sur un
nombre restreint de contribuables.

A TP’incertitude sur la FDL s’ajoute celle relative a 1’octroi de mer
et au PSR spécifique du Département de Mayotte.

B - Un schéma de financement des collectivités
mahoraises toujours pas stabilisé par I’Etat

L’équilibre financier global des collectivités mahoraises repose sur
des mécanismes de compensation institués par le législateur, a savoir la
répartition de I’octroi de mer entre Département et communes, d’une part,
et le montant du PSR spécifique du Département, d’autre part.
L’articulation entre les deux dépend du maintien ou non de la garantie des
ressources de ces collectivités a leur niveau de 2012, un temps assuré par
’Etat, mais qui est désormais incertain. Or, prés de deux ans aprés le
passage a la fiscalité de droit commun, 1’Etat n’a toujours pas adopté un
schéma de financement pérenne des collectivités mahoraises, sans lequel
la mise en ceuvre de la départementalisation ne peut étre assurée de
maniere satisfaisante.

1 - L’octroi de mer : une source de revenus importante,
dont la répartition fait débat

Les anciennes taxes douaniéres mahoraises (droits de douane
mahorais et taxe de consommation) étaient appelées a disparaitre en
raison de leur non-conformité avec le droit communautaire. Aussi, a
I’occasion du passage de Mayotte au statut de RUP, a-t-il été décidé d’y
introduire 1’octroi de mer, déja en vigueur dans les autres DOM.
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Un schéma évolutif plusieurs fois remis en cause

L’article 12 de la loi du 7 décembre 2010 précitée avait modifié la
loi n°2004-639 du 2 juillet 2004 relative a I’octroi de mer, en vue d’une
application de droit commun de I’octroi de mer a Mayotte. Cela signifiait
que la dotation globale garantie (DGG)* devait étre affectée intégralement
aux communes de Mayotte, sans préjudice de la part d’octroi de mer
«régional » revenant au Département®. Pourtant, Darticle 34 de
I’ordonnance du 19 septembre 2013 précitée est revenu sur ce schéma :
d’une rédaction complexe, il ressort qu’il a été décidé de ne pas affecter
aux communes l’intégralit¢ de la DGG résultant du recouvrement de
I’octroi de mer, mais de la plafonner a hauteur de la différence entre, d’une
part, les ressources de la section fonctionnement du FIP en 2012, majorées
d’une partie des ressources de la section investissement, et, d’autre part, le
produit de la FDL. L’ordonnance ne précisait pas quelle était la valeur de
la part provenant de la section investissement du FIP entrant dans le
calcul. Celle-ci a été fixée de maniére informelle — aucun relevé de
réunion interministérielle ne venant corroborer ce montant — & 3 M€. En
conséquence, la somme des produits de la FDL et de ’octroi de mer
affectés aux communes ne pouvait &tre supérieure a 42,66 M€ en 2014%.

8 L article 47 de la loi de 2004 sur I’octroi de mer dispose en effet que « le produit de
I’octroi de mer fait I’objet, aprés le prélevement pour frais d’assiette et de
recouvrement [...], d’une affectation annuelle & une dotation globale garantie », dont
le montant est « égal au montant de I’année précédente majoré d’un indice égal a la
somme du taux d’évolution de la moyenne annuelle du prix de la consommation hors
tabac des ménages et du taux d’évolution du produit intérieur brut total en volume,
tels qu’ils figurent dans les documents annexés au projet de loi de finances de I’année
en cours ». Si le produit de ’octroi de mer est inférieur au montant de la DGG de
I’année précédente augmentée de cet indice, la DGG de 1’année en cours est réduite a
due concurrence. A I’inverse, s’il existe un solde, il est affecté a une dotation du fonds
régional pour le développement et 1’emploi (FRDE).

8 Anciennement dénommé «droit additionnel & I’octroi de mer », ’octroi de mer
régional est une taxe additionnelle & I’octroi de mer qui est destinée a la collectivité
régionale. Son taux maximal est de 2,5 %.

% La part fonctionnement du FIP s’élevait en effet a 39,66 M€ en 2012, a laquelle il
fallait donc ajouter les 3 M€ de la part investissement.
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Le schéma retenu® reposait donc en partie sur une garantie de
ressources des communes a leur niveau de 2012, garantie qui ne
fonctionnait cependant pas seulement comme un plancher mais aussi
comme un plafond. Cette régle n’était en outre applicable qu’en 2014, ce
qui laissait subsister une incertitude sur la répartition de 1’octroi de mer en
régime de croisiére.

Les inconvénients du schéma mahorais sont rapidement apparus.
Compte tenu du dynamisme des recettes de l’octroi de mer en 2014
(environ 70,5 M€), [l’application des régles de 1’ordonnance du
19 septembre 2013 conduisait a pénaliser fortement les communes : avec
22,39 M€ de rentrées fiscales, ces derniéres n’auraient touché que
20,27 M€ de l’octroi de mer, tandis que le Département aurait percu
50,23 ME (soit 71,2 % de la DGG).

Le Département apparaissait comme le grand gagnant de cette
répartition, qui lui attribuait une source de revenus dont ne disposent pas
les autres DOM. A I’inverse, les communes étaient défavorisées et plus
particulierement affectées dans leur capacité d’investissement, la garantie
de ressources a hauteur de 2012 ne portant que sur une partie de la section
investissement du FIP. Enfin, aucun surplus ne pouvait étre affecté au
fonds régional pour le développement et I’emploi (FRDE), qui alimente
aussi I’investissement des communes et de 1’échelon régional.

Aussi, donnant suite au rapport d’étape de la mission conjointe de
I'Inspection générale des finances et de 1’inspection générale de
I’administration, portant notamment sur les besoins de financement du
secteur communal et les régles de répartition de I’octroi de mer®, le
Gouvernement a de nouveau totalement bouleversé ces derniéres : avec
’article 7 de la loi n° 2014-1655 de finances rectificative pour 2014, il a
fait adopter un schéma de type « guyanais », la part de 1’octroi de mer
revenant au Département étant finalement plafonnée a 24,59 M€, le reste
revenant aux communes, pour 42,98 M€, et au FRDE, pour 3 M€.

87 Cest donc un systéme sui generis qui avait été mis en place & Mayotte. Si la loi de
2004 sur I’octroi de mer prévoyait déja, en son article 47, une répartition de la DGG
entre les communes et le département en Guyane, son article 48 précisait qu’« a
compter de I’exercice 2005, le département de Guyane regoit une part de la dotation
globale garantie fixée a 35 % et plafonnée a 27 M€ ». En Guyane, le plafonnement
des recettes concerne donc le département, et non les communes comme a Mayotte.
%8 |_e rapport définitif a été remis au Gouvernement en décembre 2014.
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Graphique n° 4 : répartitions successivement décidées
de I’octroi de mer au titre de 2014 (en M€)
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Ce schéma a le mérite de répartir de fagon équitable cette ressource
particuliecrement dynamique, dont [Dattribution exclusive au seul
Département ou aux seules communes serait contreproductive. Pourtant,
la répartition actuelle n’est valable que pour I’année 2014 : la loi de
finances rectificative pour 2014 a en effet habilité le Gouvernement a
modifier une nouvelle fois par ordonnance, dans les six mois, les régles
de répartition de D'octroi de mer a Mayotte. Fin juin 2015, le
Gouvernement n’avait cependant pas été en mesure de fixer des régles
pérennes. Celles-ci devraient étre déterminées dans la loi de finances
rectificative pour 2015, qui sera adoptée par le Parlement fin décembre
2015.

En outre, sans que 1’exposé des motifs de 1’amendement
gouvernemental qui 1’a introduit n’en présente toutes les conséquences,
I’article 7 de la loi de finances rectificative pour 2014 a abrogé les
dispositions de 1’ordonnance du 19 septembre 2013 prévoyant la garantie
de ressources pour les communes au niveau de 2012. Le méme probléeme
apparait pour le Département (cf. infra).

Ainsi, les régles relatives a 1’octroi de mer ont été modifiées de
fond en comble a deux reprises en moins de 16 mois et aucun schéma
pérenne n’a pour le moment été adopté, alors qu’il aurait dii constituer un
préalable a la réforme du statut de Mayotte. Cette insécurité juridique
n’est pas satisfaisante : elle ne permet pas aux collectivités mahoraises de
disposer de prévisions durables de leurs ressources. Il est donc urgent que
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le Gouvernement stabilise 1’ordre juridique, ce qui implique de traiter
plus largement la question de la situation financiére des collectivités
mahoraises.

2 - Une garantie de ressources reposant in fine sur le PSR
spécifique du Département

Malgré Iaffectation prévue, en 2014, d’une part de I’octroi de mer
au Département, les travaux préparatoires ont montré que les ressources
de ce dernier baisseraient de maniére importante avec la disparition de la
fiscalité mahoraise, ce qui a effectivement été observé dans la pratique.
Aussi, I’Etat ayant pris D’engagement politique de garantir au
Département son niveau de ressources a hauteur de ses recettes fiscales et
douaniéres de 2012, a-t-il été décidé de créer un PSR spécifique, déja
évoqué précédemment. Son montant a d’abord été fixé par I’article 45 de
la loi n° 2013-1278 du 29 décembre 2013 de finances initiale pour 2014,
qui en faisait une forme de subvention d’équilibre entre les recettes
fiscales et douaniéres du Département, d’une part, et les recettes fiscales
que ce dernier percevait en 2012, d’autre part. Il s’élevait, a titre
provisoire, & 83 M€ et avait vocation a étre révisé au plus tard le
31 décembre 2014, afin, le cas échéant, de ne pas surcompenser la perte
de recettes du Département.

En cours d’exécution, compte tenu du dynamisme des recettes
d’octroi de mer, il est un temps apparu qu’il serait possible de diminuer le
montant du PSR spécifique du Département. Toutefois, I’article 7 de la
loi de finances rectificative pour 2014 précitée, qui a finalement limité a
24,59 ME la part d’octroi de mer revenant au Département, a également
consolidé le montant de 83 M€ pour I’année 2014. Mais, dans le méme
temps, la rédaction adoptée a supprimé toute référence a une garantie de
ressources au niveau de 2012, le PSR devant désormais uniquement
«compenser les pertes de recettes résultant, pour le Département de
Mayotte, des conséquences au plan fiscal » de la départementalisation.

8 « Le montant du prélévement [...] est établi de fagon & ce que la somme des recettes
fiscales et douaniéres du Département de Mayotte en 2014 et de la compensation soit
égale aux recettes fiscales percues par le Département en 2012, [...] déduction faite
des reversements effectués notamment au bénéfice du fonds intercommunal de
péréquation des communes de Mayotte. »
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Une DGF inférieure aux autres DOM-ROM

Le versement d’un PSR spécifique au Département de Mayotte
apparait d’autant plus nécessaire que le niveau de DGF par habitant de ce
dernier est, pour le moment, trés éloigné du niveau des autres DOM, a
I’exception de la Guyane, comme 1’illustre le tableau suivant :

Tableau n° 5 ;: DGF par habitant dans les DOM

DOM oer (Dgo“f; RO Population 2014 (%) DGF p(i; g;’b”a”t
(en M€)
Guadeloupe 149,99 403 750 371
Martinique 185,00 381326 485
Guyane 58,71 250 377 234
La Réunion 399,32 844 994 473
Mayotte 29,05 224 283 130

Source : Cour des comptes

(*) Pour Mayotte, il s’agit d'une estimation basée sur l'application du taux de progression
annuel moyen de 2,7 % calculé par I'INSEE pour la période 2007-2012. Le chiffre de 224 283
habitants est également retenu comme hypothése par I'IEDOM dans son dernier rapport sur
Mayotte.

Afin de comprendre cet écart, il est nécessaire d’analyser les
différentes composantes de la DGF :

- pour la dotation forfaitaire, la comparaison par habitant montre que
Mayotte, avec 85,89 €, se situe devant La Réunion (84,61 €), tout proche
de la Guyane (87,46 €), mais loin derriére la Guadeloupe et la
Martinique (plus de 97 €) ;

- pour la composante péréquation, Mayotte, avec 48 € par habitant, est
mieux lotie que La Réunion (45 €), a égalité avec la Guadeloupe, et
légerement derriere la Guyane et la Martinique (respectivement 56 et
49¢€);

- I’écart le plus important provient en réalit¢é de la dotation de
compensation, composante historique de la DGF, correspondant a 95 %
de la DGD pergue en 2003 (compensation, a I’époque, de la suppression
des contingents communaux d’aide sociale). Ces montants ont été figés a
leur niveau de 2004 et reconduits depuis. Mayotte ne pergoit que 2,2 €
par habitant, contre une moyenne de 232 € pour les autres DOM.

Méme si I’écart se resserre pour la composante forfaitaire, Mayotte
étant exonérée de la contribution au redressement des finances publiques,
et pour la composante de péréquation, avec l’alignement favorable de
Mayotte sur la dotation de fonctionnement minimale, Mayotte reste
pénalisée par la dotation de compensation, qui ne peut évoluer avec la
structure actuelle de la DGF. La direction générale des collectivités locales
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(DGCL) évoque de possibles travaux sur les composantes figées de la
DGF départementale en vue du projet de loi de finances pour 2016, qui
pourraient en effet utilement corriger les écarts de DGF par habitant
résultant de composantes historiques.

Enfin, la part forfaitaire de la DGF des régions ayant agrégé, lors de
sa création en loi de finances pour 2004, la DGD (a hauteur de 95 %) et
des compensations d’exonération de fiscalité locale, et ayant ¢été
reconduite a I’identique depuis, Mayotte n’en bénéficie pas actuellement.
Elle pourrait étre éligible a la part péréquatrice a compter de 2015,
I’indicateur utilisé s’appuyant sur des données fiscales relatives a 1’année
précédente’™. Toutefois, la DGCL indique que I’indicateur régional ne sera
calculé qu’a condition que la totalit¢ des compétences régionales soit
effectivement exercée par Mayotte, ce qui n’est pas le cas actuellement.

La question des ressources du Département est donc désormais
totalement ouverte. Dans leur réponse a I’interrogation de la Cour sur le
statut de la garantie des ressources des collectivités mahoraises a leur
niveau de 2012, le ministre des finances et des comptes publics et le
secrétaire d’Etat chargé du budget ne vont pas jusqu’a dire que celle-Ci a
été abandonnée fin 2014, alors que I’ordre juridique actuel n’en tient plus
compte. Le ministére des outre-mer considére de son coté que 1’Etat n’est
pas revenu sur son engagement initial. Cette ambiguité entretient
I’incertitude pour les collectivités mahoraises. En outre, le Gouvernement
semble s’orienter vers I’affectation totale des recettes de 1’octroi de mer
aux seules communes, privant ainsi le Département d’une ressource
dynamique. Enfin, une éventuelle compensation par augmentation du
PSR spécifique n’est toujours pas tranchée.

Dans ce contexte, il est impératif que le Gouvernement prenne
rapidement position et définisse un schéma de financement pérenne des
collectivités mahoraises, tenant également compte du niveau de DGF du
Département.

0 Compte tenu de la transition fiscale intervenue en 2014, ’indicateur ne pouvait étre
calculé dés la premiére année de mise en ceuvre de la fiscalité de droit commun a
Mayotte.
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3 - Une garantie de ressources déconnectée d’un diagnostic
financier des collectivités mahoraises

Les débats sur la garantie de ressources, sur l’affectation de
I’octroi de mer et sur le montant du PSR ne s’appuient sur aucun outil de
synthese permettant de suivre 1’évolution des ressources du Département
et des communes au long du processus de départementalisation. Afin
d’objectiver les discussions, des tableaux ont été constitués par la Cour
sur la base des données fournies par les services de I’Etat concernés
(direction du budget, etc.). Présentés en annexe n° 7, ils appellent les
observations suivantes :

- pour I’échelon  «régional» du  Deépartement, la
départementalisation a permis d’ajouter dans les ressources la
part régionale de 1’octroi de mer, ainsi que le produit de la taxe
spéciale de consommation sur les carburants ;

- pour I’échelon « départemental » du Département, les ressources
cumulées en 2014 apparaissent globalement équivalentes a
celles de 2012, mais le tableau inclut I’augmentation des charges
compensées par transfert de TICPE. En réalité, les ressources
théoriquement garanties s’élevaient 4 174,35 M€, alors que les
recettes cumulées de la FDL, de 1’octroi de mer et du PSR n’ont
finalement été que de 163,1 M€. Dans les faits, sinon en droit, la
garantie de ressources a donc bien été abandonnée ;

- pour les communes, en revanche, la nouvelle répartition de
I’octroi de mer, ainsi que 1’augmentation de la DGF et du FPIC
ont conduit a une nette progression de leurs ressources par
rapport au niveau de 2012 et méme de 2013.

Les derniéres décisions de I’Etat ont donc finalement conduit a
avantager les communes par rapport au Département, toujours pour la
seule année 2014. Aucune perspective claire n’a été donnée, ni pour
2015, ni pour les années suivantes, en ce qui concerne le niveau de
ressources recherché et, par conséquent, la répartition de I’octroi de mer
et la fixation du PSR du Département.

Au demeurant, le sujet apparait mal posé : il serait en effet de
mauvaise gestion de continuer a discuter des seules ressources, sans tenir
compte aussi des charges et de leur dynamisme. Aussi, toute décision sur

™ Somme de la fiscalité mahoraise et de la fiscalité douaniére mahoraise, diminuée de
la part reversée aux communes via le FIP.
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le schema de financement des collectivités mahoraises devra-t-elle avoir
pour contrepartic la perspective d’un redressement des comptes des
communes et la consolidation de I’équilibre trouvé en 2013 par le
Département.

I11 - Une situation fragile du Département
et des communes

Une situation ancienne

A la veille du processus de départementalisation (2006-2009), la
situation budgétaire des communes et de la collectivité départementale
gétait tendue. La collectivité départementale avait ainsi vu le résultat
cumulé de sa section de fonctionnement passer d’un excédent de 50 M€ en
2006 a un déficit de 22 M€ en 2009, et sa trésorerie devenir négative des
2007. Pendant cette période, elle avait néanmoins réalisé des
équipements’ a un rythme soutenu (73M€ par an) grace a un recours
massif a I’emprunt, sa dette passant de 44,6 M€ a 115,9 M€.

Quant aux communes, dés 2006 il avait été décelé que les comptes
de six d’entre elles présentaient de forts déséquilibres structurels, ce qui
devait nécessiter a bréve échéance leur placement sous tutelle budgétaire.

Le Département et les communes doivent assurer des charges de
plus en plus lourdes avec des moyens contraints. Les situations
budgétaires tendent a se dégrader et les marges de manceuvre a se réduire
quand elles subsistent. Témoin de cette dégradation, la chambre régionale
des comptes a été appelée a se prononcer, entre 2008 et 2014, plus de
120 fois pour des problémes d’équilibre des comptes ou de dépenses
impayées, faute de liquidités a la demande du préfet ou de créanciers.
Dans ces conditions, les collectivités mahoraises, et en particulier le
Département, apparaissent mal armées pour faire face aux compétences
nouvelles transférées a 1’occasion de la départementalisation.

2 i . o . o .
Dépenses directes d’équipement et subventions d’équipement versées.
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A - Un Département en difficulté budgétaire pour
exercer pleinement ses missions

1 - Un impact sensible du changement de modéle de financement
sur sa situation financiére

La situation financiere du Département (cf. annexe n°8) se
caractérise par un redressement rapide jusqu’en 2013, sous I’effet de la
forte croissance des produits fiscaux et douaniers”, suivi d’une
dégradation brutale & partir de 2014™, qui coincide avec I’introduction de
la fiscalité de droit commun. Selon les données brutes, issues des comptes
de gestion, les produits courants chutent de 60,5 M€, passant de
299,6 M€ en 2013 a 239,1 M€ en 2014. Le résultat cumulé des années
antérieures permet toutefois d’afficher un excédent de clbture, cette
année-1a, de 15,9 M€ en section de fonctionnement.

L’adoption de la fiscalit¢ de droit commun a partir du
1% janvier 2014 s’est traduite par une modification de la structure des
recettes de fonctionnement du Département. Alors que les recettes
fiscales et douaniéres, d’un coté, les dotations, subventions et
participations (dont le RSA), de l’autre, représentaient respectivement
76 % et 20 % des produits en 2013, elles en représentent dorénavant 37 %
et 55 % (cf. annexe n°9). Cette réforme a pour conséquence de rendre
plus rigides les ressources du Département, alors qu’il bénéficiait,
jusqu’en 2013, de produits fiscaux et douaniers volatiles mais
dynamiques.

Le choix de prendre I’année 2012, plutdt que 2013, comme année
de référence, pour garantir le niveau de ressources se traduit, pour le
Département, par une perte significative de 16,7 M€ (cf. annexe n° 10) et
contribue, a hauteur de ce montant, a la détérioration de ses soldes
intermédiaires de gestion” (cf. annexe n° 8).

Aprés retraitement des données par la Cour, la dégradation de
I’excédent brut de fonctionnement s’explique cependant davantage par

™ De négatif (- 8,7 M€), ’excédent brut de fonctionnement devient largement positif
(+ 70,7 M€) en trois ans.

™ L’excédent brut de fonctionnement tombe & 7 M€ et la capacité d’autofinancement
brute redevient négative.

™ On appelle soldes intermédiaires de gestion I’excédent brut de fonctionnement, la
capacité d’autofinancement brute et la capacité d’autofinancement nette.
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une hausse des charges de gestion que par cette perte de produits, les
charges ayant augmenté de 12,3 M€ entre 2012 et 2013 et de 26,7 M€
entre 2013 et 2014 (cf. annexe n°® 11).

L’augmentation des ressources en 2012 et 2013 a été consacrée
prioritairement a la résorption du déficit (53 M€ fin 2011). Cette
amélioration des finances masque toutefois une augmentation
conséquente des charges de structure, synonyme d’un relachement de
I’effort de maitrise des dépenses (notamment de personnel). Cette
tendance se confirme en 2014, alors méme que les recettes sont moins
abondantes. Le Département maintient I’équilibre de sa section de
fonctionnement en puisant dans son excédent cumulé.

2 - Une forte prévalence des charges de structure

En 2014, les charges courantes’, telles qu’elles résultent de la
présentation par nature, sont absorbées par des dépenses de personnel a
hauteur de 45 %, contre 21,2 % pour les autres départements et 18,2 %
pour les régions’”.

Si le Département a réalisé des efforts entre 2010 et 2012 pour
contenir sa masse salariale nette, celle-ci progresse de nouveau depuis
2013 (cf. annexe n° 12). L’importance de son niveau s’explique par un
effectif pléthorique (cf. supra) et un régime indemnitaire favorable
(primes versées au taux maximum ; généralisation de primes versées a
des catégories particuliéres d’agents’ ; extension aux contractuels de
primes réservées aux titulaires’®). La hausse observée entre 2013 et 2014

™ Hors charges des budgets annexes du service des transports maritimes ou STM
(10,2 M€) et du service départemental d’incendie et de secours ou SDIS (13,7 M€),
soit 23,9 ME€.

" DALLIER Philippe, GUENE Charles, MEZARD Jacques, sénateurs, « L’évolution
des finances locales a 1’horizon 2017 », Rapport d’information fait au nom de la
délégation aux collectivités territoriales et a la décentralisation, déposé le
12 novembre 2014, 126 p., disponible sur www.senat.fr

La proportion est de 22,3% en 2012 pour les DOM (source: Rapport de
I’Observatoire des finances locales, « Les finances des collectivités locales », édition
2014, juillet 2014, 208 p., disponible sur www.collectivites-locales.gouv.fr).

™ Cas de indemnit¢ d’administration et de technicité (IAT) pour la filiére
administrative, réservée a certains agents de catégorie B et C, et dont le versement est
quasiment alloué a I’ensemble des agents de ces deux catégories.

™ Délibération n° 94-2009 du 15 juillet 2009 prévoyant que intégralité des primes
définies pour les agents titulaires sera appliquée aux agents contractuels
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(+ 6,9 M€ soit + 9 %) provient du surco(t engendré par la mise en place
de la majoration des traitements au 1% janvier 2014, mais également par
des recrutements d’emplois aidés.

Le Département a en effet choisi d’étendre a I’ensemble des agents
titulaires, stagiaires et en contrat & durée indéterminée, le bénéfice de la
majoration du traitement nouvellement allouée aux fonctionnaires de
I’Etat et de la fonction publique hospitaliére et aux magistrats en service
dans le Département de Mayotte®. Pour les collectivités territoriales
mahoraises, I’extension de cette mesure a leurs agents ne constituait pas
une obligation mais une faculté, comme le leur a rappelé a juste titre le
préfet®™. La Cour a d’ailleurs souligné dans son rapport public annuel
2015 que «les agents locaux ne sont pas soumis aux contraintes
particuliéres liées a 1’éloignement et a I’isolement, propres aux agents de
I’Etat venant de métropole »%.

Outre la montée en puissance progressive de la
« sur-rémunération », qui atteindra le taux de 40% du traitement
indiciaire au 1* janvier 2017, le glissement vieillesse-technicité (GVT) et
les modifications du régime indemnitaire, notamment I’octroi de
nouvelles primes a certaines catégories d’agents, sont autant d’éléments
qui alourdiront les dépenses de personnel et, en conséquence, accroitront
encore la rigidité des charges de structure du Département. Ce dernier a
pris I’engagement de réduire le poids excessif des charges de personnel
dés 2015.

3 - Des dépenses d’intervention en retrait

En 2014, moins de la moitié des charges de gestion (47 %)
concourent & I’exercice des missions dévolues ou assurées par le
Département.

8 pélibération n° 1376/2013/CG du 12 décembre 2013, faisant suite au décret
n° 2013-964 du 28 octobre 2013. Ce dernier prévoit I’institution d’une majoration de
traitement de 40 % allouée aux fonctionnaires de I’Etat et a ceux de la fonction
publique hospitaliére.

81 Note n° 1428/DRCL/2013 du 30 octobre 2013 adressée & ’ensemble des exécutifs
locaux de Mayotte.

8 Cour des comptes, Rapport public annuel 2015, Tome I, volume 2. Les
compléments de rémunération des fonctionnaires d’Etat outre-mer : refonder un
nouveau dispositif, p. 321-348. La Documentation frangaise, janvier 2015, 455 p.,

disponible sur www.ccomptes.fr
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La collectivité a consacré 30,9 M€ aux transports, soit 14 % de ses
dépenses courantes, dont 20,7 M€ au ramassage scolaire des collégiens et
lycéens et 10 M€ au service des «barges ». Ce dernier, qui assure le
transport des personnes, des marchandises et des véhicules entre les deux
principales fles de Mayotte, est en déficit chronique depuis plusieurs
années. Alors que la convention de restructuration financiére, signée entre
le Département et I’Etat le 22 décembre 2009, avait recommandé
’augmentation des tarifs des barges pour réduire la subvention
d’équilibre (prés de 80%) versée par le Département, cette
recommandation n’a jamais été suivie d’effet.

En 2014, la collectivité a consacré 13,7 M€ au service d’incendie
et de secours, soit 7 % de ses dépenses courantes. Cette contribution
obligatoire est appelée a diminuer a compter de 2015, en raison de la
participation nouvelle des communes au financement de ce service.

Les dépenses d’aides a la personne représentent 21,7 M€ (hors
RSA), soit 10 % des charges de gestion. Elles sont principalement
absorbées par le versement des bourses aux lycéens et étudiants
(15,1 M€). Le solde (6,6 M€) est consacré au versement d’allocations
spécifiques en faveur des personnes agées et des personnes handicapées.
L’>ordonnance n° 2014-463 du 7 mai 2014 porte extension et adaptation a
Mayotte de I’APA et de la PCH a compter du 1% janvier 2015. Jusqu’a
cette date, le Département a assuré cette mission en [I’absence
d’obligation pour lui.

Comptabilisés a part, les 15 M€ du RSA, qui relévent des dépenses
d’aide a la personne, représentent environ 7 % des dépenses courantes
(cf. chapitre 1V).

Les subventions de fonctionnement constituent 5 % des charges de
gestion (soit 11,2 M€). Elles sont en nette progression depuis 2013,
principalement au bénéfice des organismes de droit privé, les subventions
accordées a ces derniers passant de 5,6 M€ a 9,4 M€ (soit + 66 %). Les
plus importantes sont versées au Comité départemental du tourisme de
Mayotte (CDTM) que le Département finance a plus de 80 %.

4 - Les dépenses d’équipement, variable d’ajustement

La capacité d’autofinancement (négative en début et en fin de
période) n’a pas permis de contribuer régulierement au financement des
investissements et a limité la possibilité de recourir & I’emprunt. En
conséquence, le financement des investissements a été majoritairement
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assuré par les subventions d’équipement versées par I’Etat (84 % des
recettes d’investissement) et I’encours de la dette du Département s’est
réduit, passant de 1455M€ au 31 décembre 2010 a 109,8 M€ au
31 décembre 2014, soit une dette de 516 € par habitant®.

Sur cette période, 207,8 M€ de dépenses d’investissement ont été
réalisées, dont 1158 M€ sous la forme de dépenses directes
d’équipement, 41,6 M€ sous la forme de subventions d’équipement
versées a d’autres collectivités territoriales ou établissements publics et
5,0 M€ d’immobilisations financiéres et autres dépenses. Le
remboursement en capital de la dette s’est élevé a 45,4 M€. En moyenne
annuelle, le Département a réalis¢é 159 € de dépenses d’équipement
(dépenses directes et subventions d’équipement) par habitant sur la
période, contre 522 € pour les autres départements et régions d’outre-mer.

Entre 2010 et 2012, les dépenses annuelles d’équipement ont été
divisées par deux et ramenées a 16 M€, les subventions d’égquipement
divisées par trois et limitées a 3,5 M€.

A défaut de contenir les dépenses de personnel, le Département a
privilégié la baisse des investissements (notamment des subventions
d’équipement versées aux autres collectivités mahoraises) comme
variable d’ajustement, contrairement a ses engagements pris dans le cadre
de la convention de restructuration financiére précitée, de réaliser un
montant annuel de 50 M€ d’investissements, ce qui a conduit 1’Agence
francaise de développement (AFD), son principal bailleur de fonds, a ne
plus lui accorder de nouveaux préts a compter de 2011. En 2013, une
reprise des investissements a semblé s’amorcer, la collectivité ayant
bénéficié cette année-la d’importants fonds de concours, mais un
ralentissement a de nouveau été enregistré en 2014.

8 Contre 933 € en moyenne par habitant dans les autres départements et régions
d’outre-mer (dette cumulée département et région).
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Graphique n° 5 : évolution des dépenses d’investissement du
Département (2010-2014) (en €)
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Source : Cour des comptes d’aprés comptes de gestion du Département

Principales opérations d’équipement réalisées
entre 2010 et 2014 par le Département

- amélioration du systéme de gestion des eaux pluviales des communes
(8,4 M€)*;

- achat du navire amphidrome « Georges Nahouda » assurant la liaison
entre Grande-Terre et Petite-Terre (5,6 M€) ;

- construction du complexe sportif (gymnase) de Pamandzi (4,6 M€) ;

- création d’un quai de transfert d’ordures ménagéres sur le site de
Hamaha (4,1 M€) ;

- création d’un quai de transfert d’ordures ménagéres sur le site de
Malamani (2,8 M€).

8 Réalisation d’ouvrages hydrauliques sur les communes de Mamoudzou,

Dzaoudzi-Labattoir, Pamandzi, Mtzamboro et Sada (aménagements des ravines et des
caniveaux, création des bassins de rétention d’eau) afin, d’une part, de réduire les
risques d'inondation des villages et, d’autre part, de limiter la pollution du lagon.
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L’ensemble de ces difficultés explique que la situation de la
trésorerie ait été constamment tendue, nécessitant le recours a des lignes
de trésorerie, dont les montants varient de 48 M€ a 7 M€ sur la période
2010 a 2013. En dépit du recours a ces instruments, le Département a été
contraint de déterminer des ordres de priorité pour assurer le paiement des
salaires des agents, au détriment des fournisseurs et des autres
collectivités territoriales.

Cette situation, trés insatisfaisante, renforce la nécessité d’un vrai
rééquilibrage financier sur la durée, le Département devant dégager des
marges de manceuvre pour augmenter son effort en maticre
d’investissements.

La liquidation inachevée de ’ancien systéme

La loi du 11 juillet 2001 relative a Mayotte qui a engagé le
processus de décentralisation prévoyait les premiers transferts de
compétences de 1’Etat vers le Département ainsi que la partition des
services et des moyens. Ce transfert devait s’accompagner d’une
clarification des compétences et moyens entre I’Etat et la collectivité®™. En
I’absence d’une clarification compléte, un différend est né entre les deux
parties, le Département estimant supporter inddment certaines charges. Il a
débouché sur un contentieux porté devant le tribunal administratif de
Mamoudzou, apres les décisions implicites de rejet des prétentions du
Département. L’enjeu est colossal pour le Département, le litige portant
sur environ 400 M€, se répartissant en douze rubriques, dont le FIP
(172 M€), la scolarisation des lycéens en dehors de Mayotte (121 M€), les
charges médicales (27 M€) ou encore la justice cadiale (23 M€).

Dans une série de jugements, rendus le 19 février 2015, le tribunal
administratif de Mamoudzou a rejeté I’ensemble des requétes, a
I’exception de celle portant sur la justice cadiale, pour laquelle il a octroyé
une somme de 500 000 € au titre des dépenses supportées de 2008 a 2011.
Le Département a fait appel de I’ensemble des décisions du tribunal
administratif. Dans 1’attente d’une décision de la juridiction compétente,
une interrogation supplémentaire demeure sur les conditions de 1’équilibre
financier du Département.

La reconstitution de marges de manceuvre budgétaires constitue
une priorité pour le Département. Cette opération passe nécessairement
par une réduction significative des charges de personnel et une

8 Conformément 4 larticle 65 de la loi de 2001.
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réorganisation, non seulement de la chaine de contrdle des dépenses
autour d’une fonction support unifiée, mais plus généralement de
I’ensemble des services autour d’équipes projet aux missions
opérationnelles bien identifiées. Les moyens ainsi dégagés devront étre
prioritairement affectés aux missions obligatoires et a la conduite
d’investissements utiles dans le cadre d’une programmation pluriannuelle
a arréter. Ce n’est qu’ainsi que le Département pourra exercer pleinement,
et de maniére soutenable, I’ensemble des compétences qui lui incombent,
y compris celles transférées dans le cadre du changement de statut.

B - Des communes dans une impasse budgétaire

Les 17 communes de Mayotte détiennent des compétences
analogues a celles des communes métropolitaines et des DOM, sous
réserve de quelques particularités ;

- jusqu’a fin 2014, elles ne participaient pas au financement du
service départemental d’incendie et de secours, en raison de leur
situation financiére dégradée ;

- certaines compétences sont exercées obligatoirement, contre
participation financiere des communes, par des établissements
de coopération intercommunale. Ainsi en est-il de Ila
construction des équipements structurants dans le domaine de
I’eau et de [Iassainissement, assurée par le syndicat
intercommunal d’eau et d’assainissement de Mayotte (SIEAM)
ou de la construction des batiments scolaires du premier degré et
des équipements sportifs et de la constitution des réserves
fonciéres assurées par le syndicat mixte d’investissement et
d’aménagement de Mayotte (SMIAM)®. Le syndicat
intercommunal d’élimination et de valorisation des déchets de
Mayotte (SIDEVAM) assure pour sa part la collecte, le
nettoiement (compétences facultatives) et le traitement
(compétence obligatoire) des ordures ménageres.

% |_e SMIAM est en cours de dissolution sur I’exercice 2015.
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1 - Un niveau de ressources qui demeure insuffisant
au regard des compétences a assumer

Avant Pintroduction de la fiscalitt de droit commun au
1% janvier 2014, les ressources budgétaires des communes de Mayotte
étaient composées presque exclusivement de dotations. L’introduction de
la fiscalité de droit commun, & partir du 1% janvier 2014, a modifié la
structure de leurs ressources. Elles percoivent désormais les recettes
issues de la FDL, auxquelles s’ajoute I’octroi de mer, versé sous forme de
DGG.

Le montant global des recettes de fonctionnement percues par les
communes a atteint 131,96 M€ en 2014, soit une trés forte augmentation
par rapport & 2013 (100,69 M€) (voir annexe n° 13). En dépit de cette
augmentation, les recettes de fonctionnement par habitant des communes
mahoraises sont en 2014 deux fois moins élevés en moyenne que ceux
des communes de La Réunion (606 € contre 1 301 €).

Symeétriquement, les dépenses moyennes de gestion par habitant
dans les communes mahoraises sont deux fois moins élevées en moyenne
que celles des communes de La Réunion observées en 2014 (534 € contre
1137 €). Ces dépenses augmentent mécaniquement du fait de I’évolution
du salaire minimum interprofessionnel garanti (SMIG®) local, du
dispositif obligatoire d’intégration dans la fonction publique des agents et
ouvriers territoriaux de Mayotte® et de la prise en charge de nouveaux
services liés a la décentralisation, notamment par le biais des
participations aux syndicats intercommunaux. En 2014, les ressources
budgétaires des communes étaient absorbées a hauteur de 73 % par les
charges incompressibles (contre 66 % en 2010).

La faiblesse des ressources conjuguée a des charges difficilement
compressibles explique que la plupart des communes disposent d’une
capacité d’autofinancement faible, voire inexistante pour prés de la moitié
d’entre elles. Dans ces conditions, leurs marges de manceuvre restent
limitées, en dépit de besoins croissants d’équipements et de services
publics sur le territoire.

8 Au 1% janvier 2015, le SMIG mahorais s’éléve a 1136,39 € et atteint désormais le
niveau du SMIC net mensuel national.

8 Anciens agents publics de catégorie D intégrés dans un cadre statutaire transitoire
devant conduire a leur intégration ultérieure dans la fonction publique territoriale de
droit commun.
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Malgré un taux de subventionnement des investissements pouvant
atteindre 100 %, les communes peinent & investir. Elles n’arrivent pas a
apporter la contrepartie suffisante, lorsqu’elle est requise, et sont
confrontées a des problémes de décalage dans le temps entre la réalisation
des investissements et le versement des subventions de I’Etat ou du
Département. Fin 2014, selon des informations communiquées par la
préfecture, des subventions de I’Etat, pour un montant global de 68,5 M€,
étaient en attente de versement, faute de réalisation des travaux.

Le montant total des dépenses d’équipement s’est élevé a
236,6 M€ sur la période 2010-2014. Les dépenses d’équipement par
habitant traduisent des situations trés contrastées d’une commune a
PPautre®. Dans certaines communes (Bandraboua, Bandrélé, Chiconi,
M’Tsangamouji, M’Tsamboro, Ouangani), leur montant est en constante
diminution depuis 2012, ce qui traduit un ralentissement des opérations
d’équipement directement lié aux difficultés budgétaires.

Les communes dépourvues de capacité d’autofinancement ne
peuvent emprunter, car les banques refusent de leur préter. De ce fait,
I’endettement des communes mahoraises est faible, avec un encours total
de la dette qui atteint 29 M€ en 2014, soit 133 € par habitant (contre
946 € a La Réunion).

Dans ce contexte, une grande majorité de communes mahoraises
connait des problemes récurrents de trésorerie. La priorité étant donnée au
paiement des salaires des agents, I’insuffisance de liquidités génére des
retards de paiement anormalement élevés pour les fournisseurs™, sans
donner lieu systématiquement au paiement d’intéréts moratoires. Un
nombre croissant de créanciers saisit la chambre régionale des comptes
ou le préfet, afin d’obtenir le réglement de leurs créances. Si ces
interventions leur permettent d’obtenir satisfaction dans une majorité des
cas, les procédures sont parfois inopérantes : les dépenses ont déja été
mandatées par I’ordonnateur, mais ne peuvent pas faire I’objet d’un
paiement, faute de trésorerie disponible®. Ces situations sont
relativement fréquentes.

8 e 2014, elles sont comprises entre 67 € / habitant (Acoua) et 465 € / habitant (Bandrélé).

® parmi lesquels figurent dorénavant les organismes chargés de percevoir les cotisations
sociales, lesquels menacent d’appliquer des pénalités de droit.

! En 2014, la préfecture a instruit 115 dossiers de demande de mandatement d’office pour un
montant total de 12 M€. Le nombre de mandatement d’office s’est limité a cinq pour environ
65 000 €, mais a permis d’inciter les ordonnateurs a mandater directement 8,66 M€ (soit 72 % du
montant total). Le solde est représenté par des dépenses déja mandatées, mais qui ne peuvent pas
faire I’objet d’un paiement, faute de trésorerie.
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2 - Des perspectives préoccupantes

La situation financiére des communes mahoraises demeure
préoccupante pour les années a venir. Si I’introduction de la FDL et de
I’octroi de mer s’est accompagnée pour les communes de ressources plus
abondantes, les charges structurelles communales, caractérisées par un
ratio de rigidité élevé (66 % en 2014), sont appelées a croitre
irrémédiablement, notamment en raison du choix effectué par toutes les
communes, a l’instar du Département, d’accorder a leurs agents le
bénéfice de I’indexation des traitements (montant évalué environ a 4 M€
par an entre 2015 et 2017).

La contribution obligatoire récente des communes au service
départemental d’incendie et de secours (7,5 M€ par an a partir de 2015) et
la liquidation du passif du SMIAM en cours de dissolution alourdiront
également les charges.

L >évolution de la situation financiere des communes dépendra
d’une part, de I’évolution du produit de la FDL (a priori en baisse sur
I’année 2015 avec une recette estimée, a taux constants, a 16,24 M€
contre 22,39 M€ en 2014) et, d’autre part, de la répartition de I’octroi de
mer entre les communes et le Département.

En maintenant les recettes de fonctionnement & leur niveau de
2014, une simple projection de I’augmentation mécanique des charges,
liée a I’indexation des traitements et a la nouvelle participation au SDIS,
conduirait a une détérioration de I’excédent brut de fonctionnement qui
deviendrait négatif a partir de 2017, comme le montre le tableau n° 6.
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Tableau n° 6 : évolution prospective de ’excédent brut global de

fonctionnement des communes

Projection
2014 2015 2016 2017

Recettes de fonctionnement 131960771 | 131960771 | 131960771 | 131960 771
Progression 0% par an 0% 0% 0 %
Dépenses de fonctionnement 115937124 | 126417124 | 129566 724 | 132719 316
Codt de lintégration 10 % 3000000 | 3000000 | 3000000
rémunération principale

Partlupa,tlon au SDIS pour 2015 7 480 000 149 600 152 592
augmentée de 2 % par an

Excédent brut de fonctionnement 16 023 647 5543 647 2394 047 - 758 545

Source : Cour des comptes d apréscomptes de gestion des communes.

Compte tenu de la tendance lourde des charges a la hausse, seule
une action forte sur les leviers de la fiscalité directe locale apportera aux
communes des ressources supplémentaires pour redresser leur situation
budgétaire et dégager des marges de manceuvre suffisantes pour assumer
dans des conditions satisfaisantes I’ensemble de leurs compétences. Cette
action est limitée, comme évoqué supra, par la baisse importante des
bases de valeur locative en 2014 par rapport a 2015. Le gel du taux de la
« sur-rémunération », mesure préconisée par la chambre régionale des
comptes pour les communes en grande difficulté budgétaire, pourrait
atténuer d’autant le besoin d’augmenter les taux de la fiscalité directe

locale.
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Les communes ayant fait I’objet d’un plan de retour a I’équilibre
budgétaire

La situation budgétaire des sept communes ayant fait 1’objet d’un
plan de retour a 1I’équilibre budgétaire en 2014 (cf. annexe n°® 14) ne s’est
pas améliorée en 2015. Elles présentent toutes des résultats déficitaires :
Acoua : 0,6 M€, Bouéni : 1,0 M€ ; Chiconi: 2,4 M€ ; Dzaoudzi-Labattoir :
1,3 M€ ; Pamandzi : 3,0 M€ ; Ouangani : 2,0 M€ ; Sada : 0,3 M€.

La chambre régionale des comptes n’a pas eu d’autre alternative,
dans ses avis du mois de juillet 2015%, que de proposer au préfet de régler
les budgets 2015 de ces communes en recourant a une forte augmentation
des taux d’imposition pour combler partiellement les déficits constates :

Commune Coefficient multiplicateur
Acoua 1,60
Chiconi 2,48
Dzaoudzi 3,35
Pamandzi 1,92
Ouangani 2,25
Sada 1,96

Le préfet a arrété le budget des six communes conformément aux
préconisations de la chambre®. En maintenant ce niveau de pression
fiscale et en gelant la «sur-rémunération » & son niveau de 2015 (soit
20 %), il faudrait plusieurs années d’effort a certaines communes, a
modele de financement constant, pour combler leurs déficits compte tenu
de leur ampleur. Seule la commune de Bouéni est parvenue a rétablir son
équilibre, sans augmenter ses taux d’imposition, dés 2015.

La préfecture propose depuis 2015 une « charte de bonne gestion »
aux communes qui le souhaitent. En contrepartie d’engagements chiffrés
sur des objectifs de maitrise des charges et d’une plus grande rigueur
budgétaire, les services de I’Etat assurent un soutien administratif
renforcé.

L’intercommunalité a fiscalité propre pourrait étre une solution
permettant une meilleure répartition des ressources et une meilleure prise
en compte des compétences, & la condition essentielle qu’elle ne se
traduise pas, comme souvent, par de nouveaux recrutements, mais par un
transfert des agents communaux vers les nouvelles structures créées dans

%2 Avis rendus entre le 6 juillet 2015 et le 23 juillet 2015.
% Arrétés pris les 3 et 18 ao(it 2015.
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le cadre d’une mutualisation tant des services de soutien que des
compétences. Une premiére intercommunalité a fiscalité unique a été
instituée a Mayotte, par arrété du préfet du 30 décembre 2014, qui
regroupe les deux communes de la Petite-Terre (Dzaoudzi et
Pamandzi)™.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Malgré I’augmentation sensible de [’effort budgétaire consenti en
faveur de Mayotte, celui-ci n’a pas fait 'objet d’une programmation
pluriannuelle par ['Etat, en lien avec des objectifs concrets et
mesurables, comme par exemple ceux figurant dans le document
stratégique « Mayotte 2025 ». En outre, les administrations centrales
directement concernées ne sont pas en mesure de suivre le colt global de
la départementalisation pour I’Etat, tenant compte de [’ensemble des
transferts financiers en faveur du Département et des communes de
Mayotte. I/ existe donc un risque de dérapage budgétaire, d’autant que
I’Etat semble s’étre engagé, sans afficher clairement, dans une logique
de rattrapage, mais dans des conditions incertaines par rapport aux
autres DOM.

Pour les collectivités mahoraises, le passage a la fiscalité de droit
commun a constitué un profond bouleversement financier. Si, dans un
premier temps, |’Etat a garanti leurs ressources a leur niveau de 2012, il
est finalement revenu sur cet engagement fin 2014, laissant inachevé le
schéma de financement du Département et des communes, ce qui
empéche ces derniers de disposer de ressources stables et prévisibles. La
détermination urgente d’un schéma pérenne, qui aurait en réalité dd
constituer un des préalables de la départementalisation, devra passer par
le réglement des questions de la répartition équitable de [’octroi de mer
et du prélévement sur recettes spécifique du Département, sans oublier
celle du niveau de DGF de ce dernier, qui demeure inférieur a la
moyenne des DOM.

Le Département et les communes présentent une situation
budgétaire préoccupante caractérisée par une forte rigidité des charges
de gestion, un autofinancement insuffisant et des difficultés récurrentes
de trésorerie. L’ absence de maitrise réelle en matiere de fiscalité directe
locale, qui limite de facto leur autonomie financiére pourtant
théoriquement renforcée par la départementalisation, réduit leurs leviers

% Arrété n° 2014-18398 du 30 décembre 2014 portant création de la communauté de
communes de Petite-Terre.
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d’actions en matiére de ressources. Pour autant, des efforts de meilleure
gestion interne et de plus grande maitrise des dépenses sont nécessaires
pour retrouver des marges budgétaires et permettre aux collectivités
d’exercer dans des conditions satisfaisantes |’ensemble de leurs missions,
ainsi que pour financer les investissements dont Mayotte a besoin.

10.

11.

Aussi la Cour formule-t-elle les recommandations suivantes :

a [’Etat: assurer une programmation pluriannuelle de [’effort
budgétaire et financier de I’Etat en faveur de Mayotte, associée a des
objectifs concrets et mesurables ;

a I’Etat : définir un cadre de financement pérenne des collectivités
mahoraises, en réglant notamment la question de la répartition de
loctroi de mer, cadre qui sera ajusté a chaque transfert réel de
compétences ;

au Département : réorganiser son administration départementale
afin d’améliorer le systéme actuel de chaine de contréle des dépenses
autour d’une fonction support unifiée, d’une part, et, d’autre part,
articuler les services autour d’équipes aux missions opérationnelles
bien identifiées ;

au Département : fixer un objectif de réduction de la part des
dépenses de personnel en pourcentage des charges de
fonctionnement et, au sein de celles-ci, des personnels de soutien, et
s’y tenir ;

au Département : dégager, d’une part, des moyens suffisants pour les
interventions dans le domaine de ses compétences obligatoires et,
d’autre part, une capacité d’autofinancement suffisante pour
conduire les programmes d’investissement utiles, notamment en
cofinancement ;

au Département : définir et mettre en ceuvre un programme
pluriannuel d’investissement ;

aux communes : redresser leur situation financiére, en fixant un
objectif de réduction de la part des dépenses de personnel en
pourcentage des charges de fonctionnement, et développer
lintercommunalité afin de mutualiser les compétences et les services
de soutien, sans que cela ne se traduise par des recrutements
supplémentaires.
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Chapitre IV

Des actions prioritaires a conduire

La question du nécessaire achévement du processus de
départementalisation ayant été posée dans les chapitres précédents, la
Cour a par suite examiné un certain nombre des défis, en dehors du
champ de la santé, appelant des actions prioritaires des pouvoirs publics a
Mayotte™.

Il convient en effet d’agir de maniére structurée en faveur de son
développement, ce qui passe en premier lieu par la réalisation
d’équipements collectifs de base, en mobilisant au mieux les fonds
européens structurels et d’investissement tout en respectant leurs
conditions exigeantes d’utilisation. Les défis de I’accés a 1’éducation
appellent également des réponses rapides, notamment dans le domaine
des constructions scolaires, qui souffrent d’un retard préoccupant. Enfin,
dans le champ de I’action sociale, la montée en puissance du revenu de
solidarité active (RSA) doit répondre a I’enjeu de son financement
pérenne, tandis que le Département doit assumer pleinement la prise en
charge de I’aide sociale & I’enfance (ASE)®.

I - Organiser le développement

Si les besoins en matiére d’équipement ont été identifiés dans le
plan « Mayotte 2025 », ils devront faire I’objet d’une priorité clairement
établie dans [Iutilisation des fonds européens structurels et
d’investissement auxquels Mayotte a désormais acces.

% |a Cour, dans un rapport public thématique sur la santé dans les outre-mer, a mis en
exergue la situation difficile de Mayotte au plan sanitaire (cf. Cour des Comptes,
Rapport public thématique : La santé dans les outre-mer, une responsabilité de la
République. La Documentation frangaise, juin 2014, 287.p, disponible sur
www.ccomptes.fr).

% |_a question du logement, autre sujet important, n’est pas ici abordée.
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A - L’urgence de définir des priorités en matiére
d’équipement

Les besoins d’équipement de Mayotte concernent avant tout les
domaines de I’eau, de I’assainissement et de la résorption de I’habitat
insalubre.

Des infrastructures de base a développer

L’accés a I’eau potable, s’il a progressé de maniére soutenue
(+ 8% sur les cing dernieres années), ne concerne encore que 37 723
abonnés, qu’il s’agisse de clients domestiques, d’industriels, de services
publics ou des municipalités.

Par ailleurs, «peu de logements sont reliés a un réseau
d’assainissement efficace, qu’il soit collectif ou semi-collectif » : en 2013,
seuls 5 710 abonnés étaient recenses, dont prés de 80 % sur la commune
de Mamoudzou.

Pour la gestion des eaux pluviales, seules trois communes avaient
finalisé, en 2014, leur schéma directeur des eaux pluviales, cing autres
étant en train de I’élaborer en 2015%".

Enfin, le marché du logement se caractérise par une forte demande
de logements sociaux et un important parc de logements insalubres
(14 000), malgré la progression continue du nombre de logements en dur.
La restructuration des quartiers urbains s’avere, par ailleurs, nécessaire, en
raison du développement de « zones d’habitation précaires et informelles,
a forte insalubrité »*. Toutefois, le foncier disponible pour la construction
est rare et les communes sont dépourvues de moyens financiers et
techniques pour mener a bien une politique du logement dynamique.

" |IEDOM, op. cit., pp. 102-109.
% Ibidem, p. 111.
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Les pouvoirs publics ont d’ores et déja travaillé sur I’identification
de besoins prioritaires, a ’occasion des différentes études liées au passage
de Mayotte au statut de région ultrapériphérique (cf. infra). C’est ainsi que
Mayotte a réalisé en décembre 2012 son diagnostic stratégique territorial,
la stratégie régionale d’innovation, 1’évaluation ex ante et 1’évaluation
stratégique environnementale. Un plan de formation pour les acteurs
locaux — services de I’Etat (autorité de gestion) et porteurs de projets
(associations, collectivités, entreprises) est également en cours; une
session a Mayotte s’est déroulée en septembre-octobre 2014.

En 2013, dans le prolongement du diagnostic stratégique territorial
établi en décembre 2012, la préfecture de Mayotte a élaboré, en
partenariat avec le Département, le programme opérationnel FEDER-FSE
2014-2020 de Mayotte.

Par ailleurs, dans le plan « Mayotte 2025 », I’Etat a certes prévu
des actions dans les domaines énumérés ci-dessus®, mais elles font partie
d’un ensemble plus large et peu hiérarchisé de besoins identifiés.

Dans ces conditions, il importe que ces actions soient conduites de
maniere prioritaire, en mobilisant de facon ferme, et selon un calendrier
réaliste et suivi, ’Etat et les collectivités locales. Ce n’est qu’ainsi que
pourront étre mobilisés a leur profit les fonds européens structurels et
d’investissement, qui sont désormais opportunément accessibles a
Mayotte.

B - Le défi de la bonne utilisation des fonds européens
structurels et d’investissement

\

Simultanément a 1’évolution vers la départementalisation, la
question du statut européen de Mayotte a été soulevée, I’Etat et le
Département étant favorables a la transformation de I'ile en région
ultrapériphérique (RUP) de 1’Union européenne au sens du Traité sur le
fonctionnement de I’Union européenne (TFUE).

% En particulier les actions de la rubrique « Une politique de I’habitat et de la ville
adaptée aux enjeux du territoire et aux risques naturels », dont celles appelant a
« augmenter la production de logements sociaux et résorber I’habitat insalubre » et &
«améliorer 1’accés a I’ecau potable et [a] amplifier la mise aux normes de
I’assainissement » (plan « Mayotte 2025 », pp. 19-20).
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Un changement de statut européen

Depuis ’entrée en vigueur du Traité de Rome, Mayotte relevait du
statut européen des pays et territoires d’outre-mer (PTOM). La collectivité
ne faisait donc pas partie du territoire de 1’Union européenne et le droit de
I’UE ne s’y appliquait pas. Les relations de Mayotte avec I’Europe étaient
régies par une décision d’association des PTOM a I'UE du
27 novembre 2001.

Le passage de Mayotte au statut de RUP est la conclusion d’un long
processus, débuté en 2008. La demande officielle a été faite par le
Président de la République au Conseil européen du 26 octobre 2011. Ce
dernier s’est prononcé le 11 juillet 2012'® en faveur du changement de
statut européen de Mayotte, qui passe du statut de PTOM a celui de RUP.

Cela emporte deux conséquences directes :

- la reprise obligatoire de l’acquis communautaire, sous réserve des
dérogations et périodes d’adaptation au titre de 1’article 349 du TFUE ;

- Iéligibilitt de Mayotte aux fonds européens structurels et
d’investissement, la décision du Conseil européen permettant d’intégrer
I’enveloppe de Mayotte dans la révision des perspectives financiéres
2014-2020.

Ce changement de statut était prévu pour le 1% janvier 2014,
laissant la période 2012-2014 a la France pour ouvrir des discussions avec
la Commission européenne sur les dérogations et délais d’application du
droit communautaire'®.

Dans le cadre des perspectives financieres de la période
2014-2020, le Conseil européen a alloué a Mayotte, au titre de la
politique de cohésion (fonds européen de développement régional —
FEDER - et fonds social européen — FSE), une enveloppe forfaitaire de
200 M€ pour 2014-2020 (224 M€ en euros courants)'%. Cette enveloppe
a été critiquée localement et s’avére trés en dega des estimations du
ministére des outre-mer, lesquelles avaient été établies sur la base des

1% Décision 2012/419/UE.

101 Un recours a été intenté, sur la base d’une lecture différente de I’article 349 du
TFUE, par la Commission européenne et le Parlement européen devant la Cour de
justice de I'UE contre les directives et réglements adoptés par le Conseil du
17 décembre 2013 prévoyant des dérogations (essentiellement des reports
d’application) en faveur de Mayotte. Le jugement devrait intervenir d’ici la fin de
I’année 2015 et fait donc peser, dans I’intervalle, une insécurité juridique.

102 Conseil européen des 7 et 8 février 2013.
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critéres habituellement retenus, par exemple en Guyane, et qui auraient
permis d’envisager un montant d’environ 450 M€. Une clause de
revoyure permettra, le cas échéant, d’ajuster les enveloppes en 2016 et de
compenser le handicap de Mayotte dd a son inscription tardive dans le
dispositif.

Il faut néanmoins souligner que ces crédits sont 10 fois supérieurs
a ceux dont bénéficiait Mayotte au titre du fonds européen de
développement (FED), en tant que PTOM.

Sur la période 2014-2020, des demandes ont, par ailleurs, été faites
au titre des enveloppes POSEI'® (demande de 42 M€ pour les aides
agricoles, premier pilier de la PAC), FEADER (60 M€ pour le
développement rural) et FEAMP'® (14 M€ pour le secteur maritime et la
péche). Une fraction de I’initiative pour I’emploi des jeunes (IEJ) devrait
également étre versée a Mayotte, mais sans doute d’un montant
relativement faible, compte tenu de 1’absence de statistiques fiables pour
quantifier les chémeurs de 15 a 24 ans.

Enfin, le programme de coopération territoriale européenne
(FEDER — CTE) est en cours de réalisation. 1l comprend deux volets : un
volet transfrontalier Mayotte-Comores-Madagascar de 12 M€ et un volet
transnational commun Mayotte-La Réunion de 21,8 M€. Un document de
synthése pour le transfrontalier a été transmis pour validation aux
autorités malgaches et comoriennes.

Ainsi, I’accés aux fonds européens structurels et de cohésion
constitue une opportunité réelle pour Mayotte de financer son rattrapage
en matiére d’équipements de base.

Pour autant, le Département s’est trouvé, faute d’ingénierie, dans
I’incapacité d’assurer la gestion de ces fonds. Aussi, par délibération en
date du 25 mars 2013, le conseil général de Mayotte a demandé a I’Etat
d’étre autorité de gestion des fonds européens: «le Département de
Mayotte n’ayant pas la capacité de gérer les fonds structurels européens
demande & I’Etat a titre transitoire de garder cette compétence durant la
période 2014-2017. » Par courrier en date du 3 juin 2013, le président du
conseil général a exclu de devenir l'autorit¢ de gestion sur tous les

108 pOSEI : programme d’options spécifiques a I’éloignement et & I’insularité.
104 FEADER : fonds européen agricole pour le développement rural. FEAMP : fonds
européen pour les affaires maritimes et la péche.
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programmes, y compris celui relatif a la coopération transfrontaliere, tout
en souhaitant une gouvernance locale partenariale.

Tenant compte de ces demandes, 1’Etat a accepté d’assumer
I’autorité de gestion des fonds et s’est doté a cette fin d’un secrétariat
général aux affaires régionales (SGAR). Il souhaite néanmoins une
gouvernance partagée avec la collectivité départementale, afin que cette
derniére participe activement a la gestion des fonds.

En outre, méme si I’Etat reste autorité de gestion pour le moment,
la pleine consommation des crédits européens demeure un véritable défi
pour Mayotte. La Cour a récemment eu ’occasion de rappeler que la
gestion de ces crédits était « peu efficace et colteuse » en métropole,
critiquant notamment 1’insuffisante évaluation de I’impact des actions et
la dispersion de certaines d’entre elles'®. Seule la mise en place d’un plan
d’action rigoureusement suivi et ciblé, respectant toutes les conditions
mises au versement des aides communautaires permettra une gestion
efficace des crédits a Mayotte, afin d’éviter le risque de dispersion, qui
pourrait conduire les autorités européennes a ne pas libérer I’ensemble
des dotations initialement prévues.

C - La question des contreparties nationales

Les contraintes budgétaires des collectivités locales et leurs faibles
marges de manceuvre en matiére d’investissement (cf. chapitre 111) vont
poser des difficultés dans la mobilisation des contreparties financiéres
nationales. L’Etat devra donc privilégier des opérations avec, en
contrepartie des crédits européens, des crédits nationaux pour pouvoir
lancer les projets. Dans ce cadre, la lettre adressée, le 19 ao(t 2014, par le
DGOM au préfet de Mayotte vient acter que le CPER « peut constituer
une contrepartie aux projets soutenus par les fonds européens », ce qui
permet d’espérer la pleine consommation des crédits européens par ce
biais.

Les conditions de réalisation du contrat de projet 2008-2014, doté
au final de 288,7 M€ de crédits d’Etat pour un montant total de 444,4 M€,
mais ou I’Etat finance parfois en totalité les projets, confirment que

105 Cour des comptes, Rapport public annuel 2015, Tome I, volume 2. La gestion par
la France des fonds structurels européens : améliorer, simplifier, évaluer, 289-317. La
Documentation francaise, janvier 2015, 455 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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I’intervention de I’Etat s’avére nécessaire pour pallier I’incapacité des
collectivités territoriales a s’engager dans un processus d’investissement.

En outre, au vu des difficultés financiéres de la collectivité
départementale, dés 2009, il s’est avéré nécessaire pour I’Etat de mettre
en ceuvre, parallélement, d’autres dispositifs d’urgence pour prendre en
charge financiérement des projets d’investissement non éligibles au
CPER et préts a étre lancés.

Le fonds exceptionnel d’investissement (FEI) créé par 1’article 31
de la loi du 27 mai 2009 pour le développement économique des outre-
mer (LODEOM) assure ainsi, depuis 2013, le financement du plan de
rattrapage en matiére d’équipements structurants outre-mer, avec une
enveloppe de 150 M€ pour la période 2013-2015.

Par ailleurs, le fonds mahorais de développement économique,
social et culturel (FMDESC) créé par le décret n° 2011-355 du
30 mars 2011, est doté de 10 M€ par an.

Ces dispositifs sont considérés comme des contreparties possibles
des fonds européens, dés lors que les actions financées sont conformes
aux axes et objectifs du programme opérationnel FEDER/FSE.

Le CPER de Mayotte 2015-2020 est, quant a lui, organisé autour
de huit grands axes prioritaires, a savoir les infrastructures et services
collectifs de base, I’aménagement urbain durable, la gestion des
ressources énergétiques et environnementales, le développement de la
recherche et de I’innovation, la cohésion sociale et I’employabilité, le
développement économique durable, le numérique et la mobilité. Ces
axes apparaissent compatibles avec les axes d’intervention du programme
opérationnel FEDER-FSE.

Enfin, dans le cadre du plan « Mayotte 2025 », le Premier ministre
a annoncé une enveloppe globale de 378 M€, dont 193 M€ de crédits
d’Etat pour le CPER 2015-2020, ce qui marque toutefois un recul par
rapport a la période précédente.

La place de I’Etat est donc centrale pour le moment dans la
mobilisation des contreparties nationales aux crédits européens. A terme,
il apparait néanmoins indispensable que les collectivités territoriales, et
notamment le Département, prennent aussi leur part dans les contreparties
nationales des projets qui les concernent directement.
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Il - Privilégier I’accés a I’éducation

Le systeme éducatif a Mayotte est confronté a un double défi : une
scolarisation de masse et des résultats encore faibles dans un
environnement démographique, social et culturel trés spécifique.

Le nombre d’éléves scolarisés a Mayotte est passé de 3 000 en
1976 a 87 437 en 2014. Comme I’indique 'TEDOM dans son rapport sur
Mayotte, « la population scolarisée est ainsi passée de 18,4 % en 1973 &
39 % de la population totale en 2014 »'%. Ce sujet est trés sensible, car
plusieurs maires considérent que c’est essentiellement I’immigration
clandestine qui entraine le besoin de nouvelles écoles. Chaque année, le
systeme éducatif accueille, en moyenne, 1500 éléves supplémentaires
dans le premier degré et 1600 dans le second degré. Un systéme de
rotation des éléves dans la moitié des écoles a d’ailleurs ét¢ mis en place
pour permettre 1’accueil des éléves malgré le manque de structures.

Le systeme scolaire de Mayotte souffre de retards conséquents,
tant au niveau du premier que du second degré. Ainsi, bien qu’ayant
presque doublé en 10 ans, le taux de scolarisation des enfants de trois ans,
avec 63,3 % a la rentrée 2014, demeure nettement inférieur a la métropole
(100 %). De méme, si, entre 2003 et 2014, les taux de réussite au dipléme
national du brevet et au baccalauréat ont sensiblement progressé (en
passant respectivement de 63 a 68,9 % et de 50,7 a 67,4 %), ils restent
encore éloignés des taux nationaux (respectivement 85,2 et 88,5 %)

Mais le plus préoccupant demeure I’insuffisante maitrise du
francais par les enfants scolarisés : ainsi, 67,2 % des éléves de CE1 et
75,5% des éleves de CM2 possédent des «acquis insuffisants ou
fragiles », contre seulement pres de 21 % et 26 % en métropole. Comme
le note a juste titre 'IEDOM : «cette situation est trés inquiétante.
L’insuffisante maitrise de la langue frangaise constitue 1’une des
difficultés majeures auxquelles se heurte le systéeme éducatif a Mayotte et
elle ne permet pas d’envisager la poursuite de la scolarité, au collége puis
au lycée dans les filieres générale comme technique et professionnelle,
dans de bonnes conditions. »*

106 |EDOM, op. cit., p.134.
7 [pidem, p. 139.
198 hidem., p. 140.
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Dans ce contexte particulierement difficile, il apparait notamment
nécessaire d’augmenter les capacités d’accueil de la population en age
d’étre scolarisée, a travers la formation des enseignants et le reglement de
la question des constructions scolaires du premier degré. A I’inverse, il
semble pertinent que 1’Etat conserve pour le moment sa compétence pour
les constructions du second degré.

A - Répondre aux besoins du premier degré

1 - Former et recruter des enseignants qualifiés

L’enseignement du premier degré ne s’est réellement mis en place
a Mayotte qu’au début des années 1980 avec des maitres recrutés a un
niveau d’études correspondant aux classes de 4°™ et de 3°™. Le
recrutement au niveau du baccalauréat n’est devenu la régle qu’a partir de
2000. Jusqu’en 2003, il existait, pour le premier degré, trois statuts
d’enseignants : les instituteurs territoriaux, les instituteurs d’Etat et les
professeurs des écoles.

La loi du 11 juillet 2001 relative a Mayotte institue, depuis sa
modification par la loi de programme pour 1’outre-mer (dite LOPOM) du
21 juillet 2003, un dispositif d’intégration progressif dans la fonction
publiqgue de droit commun. Ce processus s’est achevé au
31 décembre 2010, conformément aux dispositions de la loi.

Les personnels enseignants du premier degré, majoritairement
originaires de Mayotte, relévent désormais a 100 % de I’Etat et ont été en
totalité intégrés dans la fonction publique d’Etat.

La formation des personnels éducatifs est donc une priorité. Le
plan académique de formation pour le premier degré propose des
dispositifs liés a I’approfondissement linguistique a destination des
instituteurs d’Etat recrutés a Mayotte (IERM). Tous les nouveaux
recrutements d’IERM se font désormais parmi les titulaires d’un diplome
de niveau Bac + 2 (article 4 du décret de 2005), le concours de professeur
des écoles ne devant étre ouvert qu’a compter de 2017, date a laquelle le
corps des IERM sera parallelement mis en extinction.
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2 - Résoudre la question des constructions scolaires du premier
degré

Les communes, compétentes a compter de 1983 en matiére de
constructions scolaires du premier degré, ont délégué cette compétence au
syndicat mixte d’investissement et d’aménagement de Mayotte
(SMIAM), créé en 1979 et regroupant la collectivité territoriale et
I’ensemble des 17 communes de I’ile. Le syndicat fonctionnait grace aux
cotisations des collectivités et aux subventions de 1’Etat.

Ses statuts précisaient qu’il avait pour objet les études, la
construction, I’aménagement des voiries et réseaux divers, les grosses
réparations et le premier équipement autre que pédagogique (tables,
chaises et bureaux) des batiments scolaires du premier degré et des
équipements sportifs non couverts, ainsi que la constitution et
I’aménagement des réserves fonciéres.

L’Etat a mis en place, a compter de 2003, une dotation spécifique
de construction et d’équipement des établissements scolaires de 5 M€,
portée a 10 M€ en 2011, a la suite du conseil interministériel de 1’outre-
mer de 2009, puis & 10,53 M€ en 2014. Selon les années, cette dotation
représentait jusqu’a 60 % des recettes d’investissement, 1’autofinancement
dégagé par le SMIAM s’élevant en moyenne a 4 M€.

Cette dotation était versée directement au SMIAM, a qui il revenait
de mettre en ceuvre le programme de constructions établi par le
vice-rectorat en concertation avec les communes. Aucun controle
d’utilisation de la dotation n’était ensuite opéré par la préfecture, alors
gue cette compétence lui incombait.

La loi de finances pour 2014 a modifié les modalités d’attribution
de cette dotation. Ses crédits sont désormais attribués sous forme de
subventions d’investissements individualisés versées en deux temps : des
acomptes sont versés apres le commencement d’exécution de I’opération,
et le solde est pay¢ a I’achévement de 1’opération.

Le fonctionnement et les résultats du SMIAM ont fait apparaitre de
de nombreuses insuffisances'®. Compte tenu de ses moyens budgétaires,

109 Chambre régionale des comptes de Mayotte, Rapport d’observations définitives
sur la gestion du SMIAM, exercices 2008 et suivants, juillet 2014, 44 p., disponible
sur www.ccomptes.fr
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le SMIAM avait la capacité de construire environ 65 classes''® par an. Or
seulement 29 classes ont été construites en 2011 et 2012.

Le SMIAM était, par ailleurs, confronté a la difficulté d’identifier
les propriétaires des terrains sur lesquels les écoles étaient construites. Ne
tenant pas d’inventaire de son patrimoine™, il lui était en outre difficile
de connaitre 1’état du bati scolaire, alors que les maires exigeaient que le
transfert des écoles n’ait lieu qu’apres leur remise en conformité**?,

Une mission conjointe de 1’inspection générale de 1’administration
et de I’inspection générale de 1’éducation nationale et de la recherche a
constaté, en juillet 2013, que le SMIAM n’était plus en mesure
d’atteindre 1’objectif de rattrapage des retards de construction et de
rénovation des établissements scolaires. Elle préconisait la dissolution du
SMIAM et la constitution, a sa place, d’un groupement d’intérét public
associant I’Etat et les 17 communes de Mayotte.

La dissolution du SMIAM a été actée le 28 octobre 2014. Un
liquidateur a été nommé par arrété préfectoral du 11 mai 2015, pour
procéder a la répartition de I’actif et du passif de I’organisme dissous.

Afin de prendre le relais du SMIAM, les maires ont préféré
constituer un syndicat intercommunal dont la compétence se limite aux
constructions scolaires. Les communes définissent elles-mémes les
projets, qui se limitent aujourd’hui a la rénovation de salles de classe. Ces
projets ne suffisent pas a combler les besoins, mais la situation financiére
des communes ne leur permet pas d’engager d’importants travaux. De
plus, leur déficit d’ingénierie rendra difficile 1’émergence de projets de
construction.

Deés lors, et compte tenu de 1’'urgence de réaliser ces constructions
scolaires, la Cour recommande que ’Etat, dans le cadre d’une maitrise
d’ouvrage déléguée, mette en place une agence technique susceptible de
pallier I’absence de capacité technique des communes.

101 ¢ cott de construction d’une classe est estimé a environ 235 000 €.

11 A |a rentrée scolaire 2013, le nombre de classes (maternelle et primaire) était de
1 606 pour 50 066 éléves (soit 31,2 éléves par classe).

12 gelon le vice-rectorat, seulement 20 % des écoles mahoraises répondent aux régles
d’hygiene et de sécurité.
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B - Maintenir ’engagement de I’Etat en matiére de
gestion des colléges et lycées

A la rentrée 2013, les colléges et lycées comptaient 35 378 éléves,
soit presque deux fois plus qu’a la rentrée 2003 (18 379). De 2003 a
2013, cing colléges et trois lycées ont été construits a Mayotte. Les éléves
se répartissent a 66 % dans les colléges et 34 % dans les lycées, mais
seulement 4 453 sont inscrits en lycée professionnel. Mayotte ne compte
que quatre lycées professionnels et cing sections d’enseignement
professionnel en lycée polyvalent ou 273 éléves fréquentent les neuf
spécialités des classes de BTS.

Les personnels enseignants du second degré, au nombre d’environ
1 800, sont des personnels de 1’Etat affectés dans le cadre du mouvement
interacadémique. lls sont majoritairement originaires de la métropole :
leur durée d’affectation est de deux ans renouvelables une fois. Le ratio
professeurs / éleves reste cependant trés faible : en 2010, il était de 1’ordre
de 5 %, contre 9 % en métropole.

La faible attractivité de Mayotte pour les personnels enseignants
du second degré a été a I’origine du décret du 27 juin 2014 supprimant la
limite de la durée d’affectation a compter de la rentrée scolaire 2014.

Par ailleurs, la problématique des constructions scolaires du second
degré aurait d( étre particulierement impactée par le processus de
départementalisation, dés lors que ce dernier implique, en principe, le
transfert de cette compétence au Département.

La situation se présente comme suit :

- a ce jour, le vice-rectorat est toujours chargé des compétences
normalement dévolues aux collectivités territoriales dans le
domaine de I’enseignement du second degré sur le reste du
territoire national (construction, gestion des personnels
administratifs, techniques, ouvriers et de service (ATOS),
allocation des dotations de fonctionnement a ces établissements)
et aucun calendrier n’est envisagé pour un tel transfert au
Département ;

- & Mayotte, les établissements du second degré ne sont pas des
établissements publics locaux d’enseignement (EPLE), les lois
de décentralisation de 1982 et 1983 ne s’y appliquant pas, mais
des établissements publics nationaux régis par le décret du
31 janvier 1986. Ce décret met a la charge de I’Etat I’ensemble

La départementalisation de Mayotte - janvier 2016
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



DES ACTIONS PRIORITAIRES A CONDUIRE 107

des dépenses d’investissement (construction et équipement) et
de fonctionnement (personnel). Un transfert de compétences,
dans la logique de la décentralisation, emporterait a terme un
transfert important de charges qu’il faudrait compenser.

Dans le cadre d’une politique de rattrapage, 1’effort budgétaire
consenti par I’Etat (45 M€ CP en 2014 contre 20 M€ en 2010) et la
nécessité de le maintenir sur plusieurs années ne paraissent pas, pour le
ministére de 1’éducation nationale, compatibles avec un transfert a terme
de la compétence au Département.

La question du transfert des constructions scolaires du second
degré semble, a juste titre, renvoyée a plus tard, le plan « Mayotte 2025 »
fixant a 2021 I’instauration d’une collectivité unique de plein exercice. En
tout état de cause, et compte tenu de I’expérience antérieure des
constructions scolaires du premier degré, il appartiendra au Département
de montrer qu’il est en mesure d’exercer effectivement cette compétence,
apres avoir pris les mesures de redressement évoquées plus haut
(cf. chapitre 111).

111 - Relever les défis majeurs des politiques
sociales

Avec la départementalisation, le Département doit désormais
assumer deux nouvelles compétences : la gestion du RSA, pour lequel un
risque de dérapage financier important est identifié, et la prise en charge
obligatoire de I’ASE, qui reste pour le moment défaillante.

A - L’extension et I’aménagement inachevés du
dispositif de RSA a Mayotte

Dans le but d’assurer a ses bénéficiaires des moyens d’existence

convenables afin de lutter contre la pauvreté, d’encourager I’exercice ou
. o . S . - 14113

le retour a une activité professionnelle et d’aider a I’insertion sociale™, le

113 Article 1% de la loi n° 2008-1249 du 1% décembre 2008 généralisant le revenu de
solidarité active et réformant les politiques d’insertion.
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RSA a été introduit a Mayotte le 1* janvier 2012 par 1’ordonnance
n° 2011-1641 du 24 novembre 2011 portant extension et adaptation du
revenu de solidarité active au Département de Mayotte, avec quelques
aménagements significatifs par rapport au dispositif de droit commun en
vigueur en métropole et dans les autres départements d’outre-mer™”.
Toutefois, a la différence de la métropole et des départements d’outre-
mer, le RSA ne vient pas se substituer a un ensemble de prestations
sociales pré-existantes comme le revenu minimum d’insertion (RMI),
I’allocation de parent isolé et les différents mécanismes d’intéressement a
la reprise d’activité.

Les modalités de compensation financiére de cette compétence
nouvelle pour le Département font peser des incertitudes sur la capacité
de ce dernier a supporter une charge dont le poids devrait s’alourdir au
rythme de la convergence des baremes mahorais et métropolitain et de
I’augmentation continue du nombre des bénéficiaires (20 000 personnes
au 30 juin 2015, soit 9,4 % de la population locale contre 32,5 % a La
Réunion, alors que la population mahoraise est la plus pauvre de France,
voire d’Europe). L’évaluation du dispositif prévue d’ici la fin de ’année
2015 sera I’occasion d’étudier les effets de certaines disparités.

1 - Un dispositif spécifique par rapport au droit commun

Conformément aux principes exposés dans le «Pacte pour la
départementalisation », D’introduction du RSA & Mayotte s’est
accompagnée de I’instauration d’un baréme spécifique fixé initialement a
25 % du baréme applicable en métropole et dans les autres départements
d’outre-mer™®, I’ordonnance du 24 novembre 2011 renvoyant a des
décrets le soin de procéder a des revalorisations spécifiques, en vue de
réduire la différence de montant forfaitaire avec la métropole et les autres
départements d’outre-mer, sans pour autant définir de calendrier précis™®.

Les montants forfaitaires du baréme mahorais ont été rapidement
portés par décrets a 37,5 % du niveau national au 1% janvier 2013, puis a
50 % au 1% janvier 2014™'. Ces deux revalorisations substantielles du

1% Et son décret d’application n° 2 011-2097 du 30 décembre 2011.

15 Article 1* du décret n° 2011-2097 du 30 décembre 2011 portant extension et
adaptation du revenu de solidarité active au Département de Mayotte.

116 Article 2 de I’ordonnance du 24 novembre 2011.

17 Décrets n° 2013-141 du 15 février 2013 et n° 2013-1262 du 27 décembre 2013
portant revalorisation du montant forfaitaire du revenu de solidarité active a Mayotte.
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baréme auront {)ermis, non seulement d’augmenter les montants versés
aux allocataires™®, mais aussi d’étendre le bénéfice de 1’allocation a des
usagers qui en étaient exclus antérieurement du fait du relevement des
plafonds de ressources pris en compte pour la détermination des droits™®.

Alors que les estimations pour la fin 2012 prévoyaient entre
13 600 et 18 400 foyers bénéficiaires, la montée en charge du RSA a
Mayotte s’est avérée plus lente que prévue, comme le montre le tableau
n°7.

Tableau n° 7 : évolution du nombre de foyers bénéficiaires du RSA et
du nombre de personnes couvertes par le RSA a Mayotte

2012 2013 2014 2015
Trimestre | Nombre | Nombre | Nombre | Nombre | Nombre | Nombre | Nombre | Nombre
de de de de de de de de de

référence foyers | personnes | foyers | personnes | foyers | personnes | foyers | personnes
Mars 1127 4354 3055 10572 4258 14 252 5512 17776
Juin 1827 6 957 3409 11757 4 555 15135 6251 19 902
Septembre 2261 8419 3612 12 379 4995 16 048

Décembre 2586 9223 3835 12 969 5531 17 746

Source :Cour des comptes d’aprés CAF 976 — ELISA — Eléments locaux d’informations
Statistiques Allocataires pour ’année 2012-2014 ; CAF976 & Caisse de sécurité sociale de
Mayotte pour I’année 2015 : « tableau de bord suivi du RSA ».

Les conditions générales d’éligibilité au dispositif du RSA sur le
territoire mahorais sont plus rigoureuses qu’en métropole et dans les
autres DOM, notamment pour les étrangers extra-communautaires qui
doivent étre titulaires, depuis au moins 15 ans (contre cing ans partout
ailleurs), d’un titre de séjour les autorisant a travailler. Cette condition
n’est pas applicable aux réfugiés, aux bénéficiaires de la protection
subsidiaire, aux apatrides et aux titulaires de la carte de résident ou d’un

118 A titre d’exemples, le montant mensuel versé 4 une personne isolée sans enfant a
été porté de 119,00 € au 1* janvier 2012 a 181,22 € au 1* janvier 2013 et & 249,66 €
au 1* janvier 2014 ; le montant versé a un couple avec deux enfants ou a une personne
isolée avec trois enfants a quant a lui été porté successivement de 249,00 € a 380,55 €,
puis @ 599,19 € sur la méme période.

119 A Ia différence des barémes principaux, I’aide exceptionnelle de fin d’année versée
aux allocataires du RSA, plus communément appelée « prime de Noél », laquelle au
demeurant ne constitue pas une prestation obligatoire dont I’existence serait prévue
par la loi, n’a fait I’objet d’aucun rattrapage au titre de la convergence. Son montant
représente aujourd’hui le quart de celui versé en métropole et dans les autres DOM.
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titre de séjour de 10 ans en cours de validité. Elle explique largement le
décalage constaté au regard des prévisions'%.

Au 31 décembre 2014, selon les données de la caisse d’allocations
familiales (CAF)'?, le nombre de foyers bénéficiaires du RSA, dont le
responsable du dossier était de nationalité étrangére, s’élevait a 743, ce
qui représentait 2 710 personnes couvertes (en droit versable).

Deux dispositifs en vigueur en métropole et dans les autres
départements d’outre-mer, le RSA «majoré »% et le RSA «jeune
actif »%, n’ont pas été étendus a Mayotte. Ce choix s’explique par les
raisons suivantes : en ce qui concerne le RSA majoré, par la difficulté de
vérifier la situation d’isolement des allocataires et la crainte d’un risque
de fraude, en particulier de la part des épouses de second rang d’époux
polygames et, en ce qui concerne le RSA jeune actif, par son échec en
métropole et dans les DOM du fait des conditions d’acces restrictives de
celui-ci (moins de 10 000 bénéficiaires), lesquelles seraient vraisemblablement
encore plus difficiles & remplir localement par les jeunes Mahorais*?“.

Fin juin 2015, 2 975 demandeurs d’emploi bénéficiaires du RSA
(dont 2 642 de catégorie A, B ou C*?) étaient suivis par un conseiller de
Pole emploi*®. 1ls peuvent accéder a des emplois réservés aux seuls
bénéficiaires de RSA, les contrats uniques d’insertion — contrats
d’accompagnement dans 1’emploi (CUI-CAE), dans le cadre de la
convention annuelle d’objectifs et de moyens (CAOM) signée entre le
Département et I’Etat. Le dispositif du CUI-CAE reste trés attractif, dans

la mesure ol la rémunération représente pratiqguement le double du

120 par ailleurs, les services chargés de D'instruction des dossiers semblent avoir
interprété, jusqu’a l'automne 2014, les textes dans un sens défavorable aux
demandeurs, exigeant de ces derniers de remplir des conditions supplémentaires par
rapport a la situation dont ils relevaient.

121 spurce : Basestat.Fic1214.

122 Une majoration du montant du RSA est accordée en métropole et dans les autres
DOM, en cas de situation d’isolement du bénéficiaire du RSA accompagnée d’enfants
a charge ou d’une situation de grossesse.

128 Articles L. 262-7-1 et L. 262-8 du code de I’action sociale et des familles.

124 peuvent bénéficier de ce dispositif les jeunes de moins de 25 ans ayant exercé une
activité professionnelle a temps plein pendant au moins deux ans au cours des trois
derniéres années précédant la demande, les périodes de chdmage n’étant pas
comprises dans le calcul des trois années dans la limite de six mois.

125 | es demandeurs d’emploi de la catégorie A, B et C sont ceux tenus de faire des
actes positifs de recherche d’emploi.

126 Direction territoriale Pole emploi Mayotte (demandeurs d’emploi inscrits en
décembre 2014).
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montant du RSA (595 €) et ou, depuis peu, sa durée de versement a été
portée a 12 mois. Il s’agit, en dehors de I’aide personnalisée de retour a
I’emploi (APRE) qui permet de prendre en charge des besoins facilitant
leur insertion (mobilité, permis de conduire), notamment dans le cadre
d’une reprise d’activité ou d’une action de formation, de la seule mesure
d’insertion professionnelle existant sur le territoire en faveur des
bénéficiaires du RSA.

Cependant, la pénurie d’emploi sur le territoire fait qu’une majorité
écrasante des bénéficiaires de CUI-CAE retourne au RSA a I’issue de leur
contrat.

2 - Un mécanisme de compensation financiére source
d’interrogations

L’ordonnance du 24 novembre 2011 pose le principe d’une
compensation intégrale en faveur du Département des charges qui
résultent pour lui de la création de cette compétence nouvelle et renvoie a
la loi de finances le soin d’en fixer les modalités précises. La loi de
finances pour 2012 énonce quatre régles :

- la compensation a I’euro pres des allocations versées aux
bénéficiaires du RSA pendant les trois premiéres années de mise
en ceuvre du dispositif (2012-2014) ;

- la fixation d’un droit & compensation définitif & compter de 2015
correspondant au montant des allocations versees par la caisse
gestionnaire du régime des prestations familiales au titre des
prestations 2014 ;

- «un ajustement, a due proportion, de la compensation financiére
au Département de Mayotte » pour toute revalorisation
spécifique du montant forfaitaire du RSA mahorais destinée a
combler progressivement la différence avec le RSA de droit
commun ;

- un abondement & hauteur de 6,34% du montant des
compensations au titre du financement des actions d’insertion et
des charges de structure.

127 Article 39 de la loi n° 2011-1977 du 28 décembre 2011.
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Les montants annuels des allocations versées aux ayants droit au
titre des années 2012, 2013 et 2014 se sont élevés respectivement a
2,83 M€, 7,82 M€ et 15,11 M€. Ils ont fait ’objet d’une compensation
intégrale par 1’Etat.

Si, compte tenu des clarifications apportées par 1'Etat, le
mécanisme spécifique d’ajustement de la compensation lors de chaque
revalorisation a venir des barémes dans le cadre de leur convergence vers
le droit commun ne fait aujourd’hui plus de doute, la cristallisation a
compter de 2015 du montant de la compensation sur la base du co(t
historique observé en 2014 produit des effets inquiétants. Au terme des
huit premiers mois de I’année 2015, la différence entre le montant des
allocations versées aux bénéficiaires du dispositif (13,4 M€) et le montant
des compensations financieres percues par le Département (9,5M€) atteint
3,9 M€. Une simple projection réalisée a partir du montant mensuel
moyen observé sur les trois derniers mois (1,9 M€) porterait le solde a la
charge du Département pour I’année 2015 a 6,9 ME€.

La cristallisation du montant de la compensation avant la montée
en charge compléte du dispositif, alors méme que le Département n’a
aucune marge d’appréciation sur I’ouverture et le niveau des droits des
bénéficiaires, apparait des lors prématurée et fait peser un risque
important de dégradation de la situation financiere déja précaire de cette
collectivité.

Le Département soutient, par ailleurs, que I’abondement de
6,34 %, soit 0,9 M€ prévu pour I’exercice 2015 (comme pour 1’exercice
2014), versé par I’Etat au titre du financement des actions d’insertion et
des charges de structure est insuffisant au regard de ce que lui coltent
réellement ces deux postes. Selon lui, le colt net de ce dispositif (solde
entre charges supportées au titre du dispositif et le montant de la
compensation) se serait établi a 2,96 M€ en 2012, 3,76 M€ en 2013 et
5,97 M€ en 2014, hors dépenses d’équipement.

Si la détermination du co(t global supporté par le Département au
titre du RSA devrait étre facilitée par I’obligation qu’ont tous les
départements d’en retracer I’ensemble des colts — et des recettes — au sein
d’un chapitre budgétaire spécifique, qui regroupe non seulement le
montant des allocations versées aux bénéficiaires et des actions conduites
en faveur de leur insertion, mais également les charges de structure
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engagées dans le cadre de la mise en ceuvre du dispositiflzg, les
documents budgétaires et comptables du Département ne permettent
malheureusement pas, tant au niveau de la présentation par nature que de
la présentation par fonction, une lecture directe de ce codt global en
raison d’un défaut manifeste de fiabilité. Tel est notamment le cas des
charges de personnel, qui seraient passées de 2,55 M€ en 2012 a 4,39 M€
en 2014, alors méme que les effectifs de la direction du RSA ont été
ramenés de 118 agents a 91 sur la période, I’indexation des salaires, et a
un moindre degré le glissement vieillesse-technicité (GVT), ne pouvant
expliquer entiérement cette augmentation.

Il appartient des lors au Département de retracer, de maniére
exhaustive et rigoureuse, I’ensemble des charges et des produits relatifs
au dispositif du RSA, conformément aux dispositions du CGCT et des
instructions comptables et budgétaires.

L article 4 de I’ordonnance du 24 novembre 2011 a prévu que la
mise en ceuvre du RSA dans le Département de Mayotte ferait I’objet
d’une évaluation au cours de I’année 2015.

Apres trois années de fonctionnement du dispositif, cette
évaluation apparait opportune pour analyser les effets des mesures
d’adaptation au regard des objectifs du nouveau projet « Mayotte 2025 »
et aux besoins d’une population dorénavant mieux connus.

Il reste que le mouvement d’élévation du niveau de la prestation,
joint au constat d’une situation économique préoccupante et a celui d’une
croissance démographique trés dynamique, fait craindre a terme un
dérapage d’une dépense qui pourrait devenir incontrblée.

B - La prise en charge défaillante de I’aide sociale a
I’enfance par le Département

La loi n° 2007-293 du 5 mars 2007 réformant la protection de
I’enfance a consacré les départements comme chefs de file de la
protection de I’enfance dans sa double dimension de protection
administrative et judiciaire, I’Etat conservant la prise en charge des
mineurs délinquants. Elle assigne aux départements trois objectifs : le

128 Article L.3321-2 du code général des collectivités territoriales et instruction
budgétaire et comptable M. 52 des départements et de leurs établissements publics
administratifs — Volume 1, tome I, titre 1*, chapitre 111, paragraphe 1.3.2.
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développement de la prévention, I’amélioration du repérage et du
traitement des informations relatives aux situations de danger, la
diversification et I’individualisation des modes de prise en charge des
enfants protégés.

L’ordonnance n° 2008-859 du 28 aodt 2008 relative & I’extension
et a I’adaptation outre-mer de diverses mesures bénéficiant aux personnes
handicapées et en matiére d’action sociale et médico-sociale place la
protection de I’enfance au rang des compétences obligatoires pour le
Département de Mayotte & compter du 1% janvier 2009'% et lui étend
I’ensemble des dispositions relatives a la protection de I’enfance et a
I’ASE (Livres I et IT du code de I’action sociale et des familles).

Sous la responsabilité du président du conseil départemental, le
service de I’ASE est chargé d’une mission de soutien matériel, éducatif et
psychologique au bénéfice des mineurs et jeunes majeurs de moins de
21 ans confrontés a des difficultés risquant de compromettre gravement
leur équilibre, leur développement physique, affectif, intellectuel et social
ou de mettre en danger leur santé, leur sécurité, leur moralité, ainsi que
des actions de protection nécessaires. Il a également pour mission de
pourvoir & I’ensemble des besoins de ces mineurs et de veiller a leur
orientation, en collaboration avec leur famille ou leur représentant légal.

La mission qui incombe au Département dépasse de fait ses
capacités, comme elle dépasserait celles de n’importe quel autre
département métropolitain ou d’outre-mer : environ 3 000 mineurs isolés
sont présents sur le territoire, dont 500 & 600 sans référent adulte™. La
Commission nationale consultative des droits de ’homme a estimé entre
4000 et 9 000 le nombre des mineurs isolés étrangers présents sur le reste
du territoire national.

1 - Une action départementale tres insuffisante

Aprés avoir créé un service de I’ASE des 2006, le Département ne
s’est jamais complétement emparé de cette compétence devenue

129 | ’article L. 543-1 du code de I’action sociale et de la famille en vigueur jusqu’au
31 décembre 2008 disposait que cette compétence était facultative pour le
Département de Mayotte.

1% GUYOT David, « Les mineurs isolés & Mayotte », Contribution @ I’Observatoire
des mineurs isolés, ISM Expertise Communication Ingénierie sociale, janvier 2012,
52 p. Etude réalisée pour le compte de ’OML
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obligatoire pour lui, au double motif que la population a protéger est
majoritairement constituée de mineurs étrangers en situation irréguliere et
gu’il n’a pas a supporter seul les conséquences, notamment financiéres,
de I’incapacité de I’Etat & contrdler les frontiéres, qui a pour conséquence
un nombre de mineurs & protéger extrémement élevé. Il souligne aussi
qu’il n’a regu aucune compensation financiére au titre du transfert de
cette compétence.

Le Département ne s’est ainsi jamais doté d’un projet de service,
en dépit du caractéere obligatoire et structurant de ce document qui définit
les objectifs de la collectivité dans le domaine de la protection de
I’enfance en danger et présente les possibilités et les modalités d’accueil
des mineurs, I’organisation et le fonctionnement du service, ainsi que le
role des intervenants. L absence de projet de service nuit d’autant plus a
la conduite de I’action de la collectivité que le réglement départemental
d’aide sociale ne peut lui étre substitué en raison de son obsolescence et
de son imprécision, notamment en matiére de prise en charge des
enfants™".

Si le Département a adopté un schéma directeur de I’enfance et de
la famille portant sur la période 2010-2015, document stratégique qui
permet normalement de piloter a moyen terme les ajustements nécessaires
entre I’offre et les besoins, ce schéma est resté largement inappliqué,
faute de moyens et de volonté. A quelques mois de son terme, force est de
constater que, hormis I’amélioration du fonctionnement de la cellule de
recueil des informations préoccupantes, aucune des actions majeures ou
innovantes prévues dans ce schéma n’avait été réalisée et ne le serait : il
n’existe toujours pas de structure d’hébergement collectif, aucune
démarche de conventionnement avec le secteur associatif n’a été
entreprise, aucune prise en charge spécialisée en direction des publics
présentant des troubles psychiatriques ou moteurs n’a été initiée ; les
enfants ne bénéficient toujours pas d’un projet éducatif individuel ; le
dispositif des tiers de confiance n’a pas été expérimenté ; le nombre
d’éducateurs spécialisés n’a guere augmentg.

Ce résultat n’a rien de surprenant. Il traduit la faiblesse chronique
et structurelle des moyens budgétaires consentis a ce domaine d’action
par le Département. Si les dépenses consacrées a la protection de
I’enfance en danger ont progressé entre 2010 et 2014, passant de 2,80 M€

181 || n’existe pas davantage de réglement départemental propre a I’ASE comme il en
existe parfois dans d’autres départements, qui pourrait compenser I’absence de projet
de service.
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a 4,68 M€, elles représentent seulement 22 € / habitant en 2014 contre
102 € / habitant au niveau national™*.

La faiblesse de I’effort budgétaire consenti par le Département en
faveur de la protection de I’enfance en danger empéche un recrutement
suffisant en quantité et en qualité de travailleurs sociaux et la mise en
ccuvre de dispositifs de prise en charge adaptés et performants. Au
31 décembre 2014, le service départemental de I’ASE comprenait 132
agents, dont 75 assistants familiaux, 20 éducateurs spécialisés, une
psychologue, 10 aides a domicile et 10 emplois aidés. Il assurait
I’ensemble de ses missions directement sans aucun concours externe.

L’accueil  familial constitue la seule possibilitt  de
placement-hébergement des enfants, car le Département s’est depuis
toujours opposé tant a la création de structures d’accueil collectif qu’a la
contractualisation avec des personnes de droit privé, contrairement a tous
les autres départements francais. Les structures d’hébergement collectif
leur permettent d’accueillir 24 heures sur 24, tous les jours de 1’année, les
enfants et adolescents de tous ages qui leur sont confiés, sur décision
judiciaire ou par la famille, pour une durée d’hébergement variable, mais
généralement bréve, de procéder a un bilan de I’enfant (établi notamment
avec I’aide d’un psychologue) et de sa situation familiale, afin d’évaluer
ses besoins et de proposer une réponse adaptée en termes de protection et
d’éducation. Elles permettent également d’héberger les mineurs
« difficiles » pour lesquels un hébergement en famille d’accueil est
impossible. A Mayotte, en I’absence de structures d’accueil en urgence,
les professionnels de la protection de I’enfance en danger sont dépourvus
de solution concréte et immédiate lorsqu’ils ont a prendre en charge les
enfants victimes de maltraitance.

Le Département n’offre, par ailleurs, aucune structure d’accueil
pour les femmes enceintes et les méres accompagnées de leurs enfants de
moins de trois ans'*".

Fin 2014, le réseau départemental des 76 assistantes familiales
représentait une capacité d’accueil de 304 places. Il est en permanence
saturé et ne répond pas aux normes communément admises en métropole

182 Compte rendu de la mission conduite par Mme Yvette Mathieu, préféte, chargée de
mission auprés du Défenseur des droits, sur la protection des droits de I’enfant &
Mayotte, en mars 2013.

132 Selon les bulletins de salaire du mois de décembre 2014.

134 Obligation résultant de I’article L.221-2 du code de I’action sociale et des
familles.
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et dans les autres DOM (nombre maximum d’enfants a accueillir'®,

maitrise du francais*®, conditions de confort, d’hygiéne et de sécurité™®’,
qualification des assistantes). Des cas de maltraitance y sont dénoncés.

Le faible nombre d’éducateurs spécialisés limite les possibilités de
mettre en place des mesures d’aide éducative a domicile (AED),
d’assistance en milieu ouvert (AEMO), ou de suivi des placements et
d’en assurer un suivi de qualité™*. Le projet individualisé ou « projet pour
I’enfant », document essentiel et obligatoire™ qui précise les actions, les
objectifs et les moyens d’accompagnement dont bénéficiera I’enfant tout
au long de sa prise en charge, n’a pas vu le jour.

En 2014, 700 mineurs étaient concernés par I’une ou I’autre de ces
mesures, exercées par I’intermédiaire de 15 éducateurs*’. Les différents
spécialistes du secteur s’accordent pour estimer entre 3 100 et 3 200 le
nombre de mineurs susceptibles de faire I’objet d’un accompagnement ou
d’une prise en charge au titre de I’ASE, soit un besoin de ’ordre de
quatre fois supérieur a ce que le Département propose actuellement.

L’absence de moyens de suivi en AEMO pousse le juge des
enfants a effectuer des demandes de placement en famille d’accueil pour
s’assurer d’un minimum de prise en charge de I’enfant, ce qui contribue a
saturer le réseau des familles d’accueil**!.

135 | "article L. 421-5 du code de I’action sociale et des familles limite le nombre des
mineurs, accueillis a titre permanent et de fagon continue dans une famille, a trois, y
compris les jeunes majeurs de moins de 21 ans, sauf dérogation et si les conditions
d’accueil le permettent. A Mayotte, une méme famille d’accueil peut se voir confier
jusqu’a six ou sept enfants.

1% Aux termes de Particle L. 421-3 du code de I’action sociale et des familles, tout
assistant familial doit posséder « la maitrise du francais oral ».

137 En métropole, la norme est d’un enfant par chambre équipée d’une alarme.

138 gj, en métropole, un éducateur suit en moyenne une trentaine de mesures, a
Mayotte un éducateur en suit une cinquantaine. Son action est, par ailleurs, souvent
entravée par un manque de moyens matériels pour suivre les enfants sur le terrain
(véhicules, carburants) et effectuer le travail administratif (un ordinateur pour deux).
1% Article L. 223-1 du code de I’action sociale et des familles.

10 gyr les 20 éducateurs spécialisés que compte le service, cing occupent des
fonctions administratives ou d’encadrement, 15 exercent sur le terrain.

141 Plus de 90 % des enfants placés en famille d’accueil le sont sur demande de
I’autorité judiciaire.
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2 - Une défaillance partiellement palliée par un engagement tres
fort de I’Etat et des associations

En avril 2013, le Défenseur des droits a rappelé au Département de
Mayotte qu’un mineur isolé et étranger, arrivant en France sans
représentant Iégal présent sur le territoire et sans proche pour I’accueillir,
doit étre considéré comme un enfant en danger et doit, a ce titre,
bénéficier sans délai de mesures de protection'*2. Compte tenu du
contexte particulier de Mayotte, des engagements internationaux de la
France, des carences du Département, I’Etat n’a pas eu d’autre choix que
de continuer a s’engager fortement dans un domaine de compétence qu’il
venait de transférer a la collectivité.

Le préfet de Mayotte a mis en place, en mai 2010, un Observatoire
des mineurs isolés (OMI), regroupant I’ensemble des services de I’Etat
concernés par la problématique de I’enfance en danger. C’est cet
observatoire qui a commandé la premiere étude destinée a dénombrer les
mineurs isolés. Le Département n’a en effet institué qu’en juillet 2014 un
observatoire départemental de ’enfance en danger dont il est encore trop
tot pour évaluer I’action.

Le préfet de Mayotte a décidé, au cours du deuxiéme trimestre
2013, d’adjoindre a I’OMI un secrétariat permanent des droits de I’enfant
pour suivre plus finement I’évolution de la situation et des dispositifs
institués en faveur des mineurs isolés.

Face a une situation d’urgence, I’Etat a impulsé la création de
différents dispositifs opérationnels destinés, en principe, a étre repris
ultérieurement par le Département. Ces dispositifs concernent notamment
la prévention spécialisée, I’accompagnement social des mineurs isolés, le
rapprochement familial a et hors de Mayotte couplé a une aide au retour
des mineurs isolés au sein de leurs familles dans leurs pays d’origine. A
cette fin, I’Etat a mobilisé sur les exercices budgétaires 2013-2014 une
enveloppe de 3,19 M€ de crédits'®. Ces crédits ont permis de
subventionner les associations présentes sur le territoire pour mettre en
ceuvre les différents dispositifs susvisés.

L’Etat finance ainsi I’association TAMA (« espoir » en shimaoreé),
membre du « Groupe SOS », organisme sans but lucratif trés présent dans

12 pgcision du défenseur des droits n° MDE-2013-87 du 19 avril 2013.
143 e colit de I’action de la protection judiciaire de la jeunesse (PJJ), dans le cadre de
la mise en ceuvre de Ses missions propres, n’est pas intégré ici.
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I’économie sociale sur le plan national. TAMA assure notamment une
permanence sociale au CRA, développe différentes actions pour favoriser
le regroupement familial, participe a 1’accompagnement social des
mineurs isolés et représente les mineurs victimes de faits graves.

Sont également soutenues par I’Etat d’autres associations, comme
Agépac-Auteuil Océan indien, qui propose un service de prévention et
d’accueil de jour pour jeunes en errance et qui va a la rencontre des
jeunes non scolarisés ou des mineurs isolés du grand Mamoudzou et de la
Petite-Terre'™, D’association Solidarité Mayotte habilitée comme
administrateur ad hoc, afin d’assister le mineur isolé étranger demandeur
d’asile, la Croix-Rouge francaise qui organise des maraudes réguliéres
dans les collines pour approcher les trés jeunes enfants, isolés ou non, qui
vivent seuls la journée.

Ces quatre associations, qui sont financées substantiellement par
des crédits publics pour mettre en ceuvre les dispositifs précités,
interviennent en dehors de tout cadre 1égal malgré I’intérét public évident
de leur action: elles remplissent des missions qui reléevent de 1’aide
sociale départementale a I’enfance sans disposer des habilitations
indispensables car le Département refuse de leur délivrer les agréments
nécessaires. L’absence d’habilitation prive les associations de 1’accés a
des financements pluriannuels et, par voie de conséquence, les empéche

de développer des actions en profondeur sur le moyen et le long termes.

Quel que soit le degré d’engagement de I’Etat et des associations,
il demeure donc impératif que le Département s’empare enfin, de maniere
compléte et adaptée, de cette compétence essentielle.

Le nouveau président du conseil départemental a assuré la Cour
des comptes de la volonté de son institution d’élaborer un projet de
service en mati¢re d’ASE, en lien étroit avec le futur schéma directeur de
I’enfance et de la famille qui couvrira la période 2016-2020.

La Cour releve, par ailleurs, que le Département pourra utilement
s’appuyer sur la profonde réorganisation du service de I’ASE, opérée au
dernier quadrimestre de 2014 sous I’impulsion d’une nouvelle équipe de
direction'® .

Un service d’autorisation, de tarification et de contrdle des

missions d’ASE a en particulier été mis en place. Il devrait permettre au

144 projet baptisé « M’sayidié » (« AIDE-LE »).
145 | e poste de directeur du service était resté vacant pendant 18 mois avant le
recrutement en aott 2014 d’une nouvelle directrice.
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Département de procéder rapidement a I’habilitation d’associations, de
définir une politique de tarification, d’organiser des appels a projets et de
procéder a la signature de conventions pluriannuelles.

Mais la crédibilité du projet de service reposera aussi en grande
partie sur 1’adéquation aux besoins des ressources dégagées pour sa mise
en ceuvre. Il appartient au Département de dégager les crédits nécessaires
sur ses propres ressources, au besoin par redéploiement. En contrepartie
de son engagement de mobiliser & cet effet 2,50 M€, le Département
bénéficiera de 3,28 M€ de crédits de I’Etat dans le cadre du CPER
2015-2020 pour la construction d’un centre d’hébergement collectif
auxquels viendra s’ajouter une enveloppe de 5,84 M€ de crédits
europeéens.

Si la création de structures d’accueil collectif constitue une
obligation et I’amélioration des conditions d’hébergement en famille
d’accueil une nécessité, la prévention, qui permet de réduire le nombre de
situations conduisant vers le placement, doit également étre développée, y
compris la prévention spécialisée, en direction des jeunes de 12 a 21 ans
en voie de marginalisation. L’¢laboration d’un projet de service peut étre
I’occasion de revoir les modalités de gouvernance du service chargé de
I’ASE, afin de conforter sa place dans I’organigramme général et
d’impulser une réelle dynamique dans ce domaine.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Par-dela la nécessaire et urgente consolidation de la partie déja
engagée de la départementalisation, les pouvoirs publics doivent
conduire des actions prioritaires a Mayotte afin de répondre a certains
des nombreux defis que [tle doit affronter.

1l apparait tout d’abord nécessaire d’organiser le développement
de Mayotte, qui souffie encore de retards importants en matiére d’accés
a 'eau, d’assainissement et de résorption de [’habitat insalubre. Son
accés au statut de RUP et la reconnaissance des CPER comme
contrepartie nationale aux projets soutenus par les fonds européens
constituent une opportunité réelle pour accompagner ce rattrapage en
matiére d’infrastructures, a la condition toutefois de mettre en place une
organisation robuste de la gestion (impliquant a la fois I’Etat comme
autorité de gestion, mais aussi les collectivités mahoraises) et de définir
des priorites ciblées, afin d’éviter [’inefficace dispersion des
interventions.
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En matiére d’éducation, 'enjeu des constructions scolaires, qui
tient a la croissance exponentielle de la population scolarisee, appelle
des réponses pragmatiques. Pour le premier degré, des solutions
alternatives crédibles, apreés 'échec et la dissolution du SMIAM, n’ont
guére été pensées. Elles impliquent de réintroduire I’Etat pour assister
techniquement les communes. Quant au transfert de compétences au
Département pour les constructions du second degré, il n’est pas
concevable dans la situation actuelle.

La montée en charge du RSA est loin d’étre achevée, dans [’attente
de sa convergence totale avec le dispositif de droit commun. Le
mécanisme de la compensation financiére pourrait ne pas fonctionner
correctement, en raison de la cristallisation de son montant au niveau de
2014, qui pourrait laisser a la charge du Département environ 6,9 M€ au
titre des seules allocations versées en 2015. Surtout, il existe un risque a
terme de dérapage de cette dépense au vu du dynamisme de la
démographie, et si la situation économique ne s’améliorait pas
singulierement.

Enfin, la protection de I’enfance en danger a Mayotte constitue un
veritable défi pour I’ensemble des autorités publiques en charge de la
question. Plus que toute autre, cette problématique ne peut pas étre
envisagée de maniére déconnectée des autres politiques publiques que
sont le droit d’entrée et de séjour des étrangers, la protection médicale,
l’éducation, la formation professionnelle, le droit au logement, [’acces a
la culture, aux sports et loisirs. Elle ne peut étre pensée sans une
coopération renforcée avec les Etats voisins. S’il appartient a I'Etat,
compte tenu des imbrications de cette action avec d’autres domaines
d’intervention, de piloter en étroite concertation avec le Département la
mise en ceuvre de choix clairs et partagés, il n’en convient pas moins de
rappeler que I’ASE constitue, avant tout, une compétence obligatoire du
Département, qui doit désormais agir pour l’exercer de maniére compléte
et adaptée.

Aussi la Cour formule-t-elle les recommandations suivantes :

12. & [I’Etat, au Département et aux communes : définir et mettre en
ceuvre des actions prioritaires en matiere d’équipements de base
(eau, assainissement, résorption de [’habitat insalubre), dans le
cadre du plan « Mayotte 2025 », selon un calendrier réaliste et suivi
et en saisissant les opportunités ouvertes par l’acces aux fonds
européens structurels et d’investissement ;
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13. & I’Etat et aux communes : accompagner la mission des communes
de constructions scolaires du premier degré en confiant a [’Etat, a
travers la mise en place d’une agence technique, la maitrise
d’ouvrage déléguée ,

14. au Département : exercer pleinement sa compétence obligatoire en
matiere d’ASE.
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Conclusion générale

La départementalisation de Mayotte était de longue date réclamée
par les Mahorais, dans la mesure ou elle était considérée comme le gage
du maintien de I’ile dans la République francaise face aux revendications
de ’Union des Comores.

Le processus qui a conduit a la création du Département de
Mayotte le 31 mars 2011 a commencé avec la mise en place de la
collectivité départementale de Mayotte par la loi du 11 juillet 2001. Mais
10 ans plus tard, les principaux acteurs n’étaient pas préts pour la mise en
ceuvre de cette réforme d’envergure : ni I’Etat, qui n’avait pas achevé les
travaux préparatoires pour le passage a I’identité 1égislative ou encore
pour I’instauration de la fiscalité de droit commun, ni le Département,
dont I’administration n’était pas préparée a exercer ses nouvelles
compétences.

Pourtant, I’enjeu est de taille : il s’agit de faire entrer dans le droit
commun de la République et, au-dela, de I’Union européenne, un
territoire aux spécificités multiples, tres différent des autres départements
et régions d’outre-mer. En effet, ses particularités culturelles et sociétales,
ainsi que ses retards structurels, rendus plus sensibles par une croissance
démographique au dynamisme toujours extrémement marqué, font de
Mayotte un territoire unique. Les défis qu’affronte ce territoire sont
d’autant plus grands qu’il fait face a une immigration de masse,
principalement en provenance de 1’Union des Comores. Ces flux
migratoires massifs, qui demeurent non maitrisés en dépit des efforts des
pouvoirs publics, de méme que ’accroissement démographique naturel,
pésent d’ores et déja lourdement sur toutes les politiques publiques du
Département et des communes; aussi, les perspectives d’évolution
démographique, au demeurant mal cernées, suscitent-elles une véritable
interrogation sur la soutenabilité des politiques conduites a Mayotte.

Dans ces conditions, le pilotage de la départementalisation par
I’Etat a été notoirement insuffisant, comme en attestent le retard dans la
publication encore inachevée des ordonnances visant a assurer 1’identité
législative, I’absence de réglement définitif de la question fonciére, ou
encore le report de sept ans du passage a la fiscalité de droit commun. Ces
préalables a la bonne mise en ceuvre de la réforme institutionnelle avaient
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pourtant été identifiés dés 2008 dans le « Pacte pour la départementalisation
de Mayotte ».

De son cOté, l'organisation du Département n’a pas été
suffisamment adaptée a ses nouvelles compétences.

Par ailleurs, d’importants risques financiers existent pour 1’avenir.
D’une part, I’Etat s’est engagé dans une augmentation trés sensible de son
effort budgétaire en faveur de Mayotte, semblant adopter une logique de
rattrapage par rapport aux autres DOM, ce qui engendre un risque de
dérapage réel, d’autant moins anticipé que la programmation budgétaire
en faveur de Mayotte demeure lacunaire. D’autre part, le schéma de
financement du Département et des communes de Mayotte n’a cessé
d’évoluer, avant que I’Etat ne revienne fin 2014, sans I’assumer
clairement, sur la garantie des ressources des collectivités mahoraises a
leur niveau de 2012, qui avait pourtant constitué un engagement fort et
clair de sa part lors de la préparation du changement de statut.

La situation fragile des finances du Département et des communes,
aggravée par I'instabilité du cadre financier et de la définition de leurs
ressources propres, a pour conseéquence un niveau d’organisation
administrative encore insuffisant pour répondre au défi de 1’équipement du
territoire mahorais.

Dans ce contexte, le passage au statut de région ultrapériphérique
de I’Union européenne et 1’acces aux fonds européens structurels qui en
découle pourraient favoriser le développement économique de Mayotte, a
la condition d’étre sérieusement préparés : il convient en effet notamment
de définir les priorités d’équipements et d’infrastructures que ces fonds
permettent de financer. Les crédits du contrat de plan Etat-région
apporteraient la contrepartie nationale, a défaut de ceux du Département.

Enfin, les collectivités mahoraises sont également confrontées a
d’autres défis qui mettent en jeu leur capacité a exercer pleinement et
efficacement les compétences qui leur ont été transférées : du coté des
communes, la question des constructions scolaires n’a toujours pas trouvé
de solution convaincante apres la dissolution du SMIAM, tandis que le
Département peine a assumer son rble en matieére sociale, notamment
dans le domaine de 1’aide sociale a ’enfance.

Face a I’ampleur et a la gravité des enjeux auxquels est confrontée
la collectivité départementale, la Cour a souhaité d’abord relever 1’état
d’impréparation dans lequel le Département se trouve pour recevoir de
nouvelles compétences, alors qu’il n’assume déja pas sa mission de
maniere satisfaisante, et attirer I’attention des pouvoirs publics sur cette
situation.
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C’est par une définition claire des étapes a franchir pour une
départementalisation réussie, répondant aux defis relevés par la Cour, et
par un effort énergique pour combler les retards, qu’il faut commencer,
dans un esprit de responsabilité partagée entre le Département et I’Etat.
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Récapitulatif des recommandations

Sur le contexte sociodémographique et économique de
Mayotte :

au Département : suivre avec attention la délégation de service public
du port de Longoni, afin de mesurer et d’accompagner les retombées
économiques pour Mayotte, de maintenir une vigilance constante sur
les risques et d’étre en mesure de reprendre les actifs du port au bout
de 15 ans dans les conditions prévues par la délégation.

Sur le pilotage de la départementalisation :

a I’Etat : a ’occasion de la mise en ceuvre du plan « Mayotte 2025 »,
définir un pilotage approprié de la départementalisation, dans toutes
ses dimensions (notamment juridiques et financieres), tant au niveau
central que local, afin de mettre en ceuvre de fagon séquencée les
priorités définies ;

a I’Etat et au Département : régler, a la faveur de la mise en place
d’un établissement public foncier, les problémes fonciers posés par la
départementalisation, notamment la question de la partition des
domaines entre I’Etat et le Département ;

a I’Btat: consolider les bases de la fiscalité directe locale, en
sollicitant le concours des communes, afin de définir une
dénomination systématique des voies et un numérotage des
habitations qu’elles desservent.

Sur les financements et la capacité des collectivités mahoraises a
assumer leurs compétences :

a DEtat: assurer une programmation pluriannuelle de I’effort
budgétaire et financier de I’Etat en faveur de Mayotte, associée a des
objectifs concrets et mesurables ;

a I’Etat : définir un cadre de financement pérenne des collectivités
mahoraises, en réglant notamment la question de la répartition de
I’octroi de mer, cadre qui sera ajusté a chaque transfert réel de
compétences ;
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10.

11.

12.

13.

14.

au Département : réorganiser son administration départementale afin
d’améliorer le systeme actuel de chaine de contrble des dépenses
autour d’une fonction support unifiée, d’une part, et, d’autre part,
articuler les services autour d’équipes aux missions opérationnelles
bien identifiées ;

au Département : fixer un objectif de réduction de la part des
dépenses de personnel en pourcentage des charges de fonctionnement
et, au sein de celles-ci, des personnels de soutien, et s’y tenir ;

au Département : dégager, d’une part, des moyens suffisants pour les
interventions dans le domaine de ses compétences obligatoires et,
d’autre part, une capacité d’autofinancement suffisante pour conduire
les programmes  d’investissement utiles, notamment en
cofinancement ;

au Département: définir et mettre en ceuvre un programme
pluriannuel d’investissement ;

aux communes : redresser leur situation financiére, en fixant un
objectif de réduction de la part des dépenses de personnel en
pourcentage des charges de fonctionnement, et développer
I’intercommunalité afin de mutualiser les compétences et les services
de soutien, sans que cela ne se traduise par des recrutements
supplémentaires.

Sur les principaux défis auxquels est confrontée Mayotte :

a I’Etat, au Département et aux communes : définir et mettre en
ceuvre des actions prioritaires en mati¢re d’équipements de base (eau,
assainissement, résorption de I’habitat insalubre), dans le cadre du
plan « Mayotte 2025 », selon un calendrier réaliste et suivi, et en
saisissant les opportunités ouvertes par 1’accés aux fonds européens
structurels et d’investissement ;

a I’Etat et aux communes : accompagner la mission des communes
de constructions scolaires du premier degré en confiant a I’Etat, a
travers la mise en place d’une agence technique, la maitrise
d’ouvrage déléguée ;

au Département : exercer pleinement sa compétence obligatoire en
matiere d’ASE.
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Annexe n° 1 : organigramme du Département
(décembre 2014)
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Source : Cour des comptes d’aprés données du Département
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Annexe n° 2 : répartition des agents par péle
et service au 31 décembre 2014

Péle ou service

Nombre d'agents

Part relative

Présidence/Cabinet 48 1,74
Direction générale 45 1,63
P6le Aménagement 334 12,09
P6le Economie développement durable 235 8,51
PGle Formation-Enesignement-Recherche 120 434
Pole Services a la population 255 9,23
Pole Action sociale 663 24,00
Pble Ressources-Moyens généraux-Finances 659 23,86
Service des barges 284 10,28
Justice cadiale 101 3,66
Organismes consultatifs-Divers 18 0,65
TOTAL 2762 100,00

Source : Cour des comptes d’aprés données du Département
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Annexe n° 3 : évolution juridique des charges
et dépenses de I’Etat et des collectivités
mahoraises

Avant 2011 Entre 2011 et 2014 Depuis 2014
Tous impbts de I'Etat (notamment IR, IS, CAP,
Impéts [ 4 etc., avec une TVA & taux zéro), & I'exception
de la TICPE et de la TICGN
Frais payés pour les formalités accomplies de
Autres ressources ) s is payés pou ait ol
conservation de la propriété immabiliére
DGF
DsI
DGF FCTVA
osi FCVAE
DGF
sk - FCTVA FPIC
oA FCVAE (depuis 2013) Dotations de compensation d'exonérations
FPIC (depuis 2012) de la fiscalité directe locale
Affectation de TICPE (depuis 2012) Affectation de TICPE
Dotation de compensation de la réforme de
la fiscalité 4 Mayotte (PSR spécifique)
Etat
DDR DGD (toutes collectivités)
DETR
o DGD (toutes collectivités) DGE s
Dépenses DGD (toutes collectivités)
DGE DU P
Dotation particuliére élu local Dotation particuliére élu local ooU
Dotations budgétaires DsI osI 051
DSCEES DSCEES
DSCEES
Dotation de rattrapage et de premier Dotation de rattrapage et de premier :
. X Fond mahorais de développement
équipement des communes de Mayotte équipement des communes de Mayotte ,
. . économique, social et culturel
Fond mahorais de développement Fond mahorais de développement
é social et culturel
Idem
Incitations fiscales 4 l'nvestissement outre-  {Incitations fiscales  I'investissement outre- +Toutes les dépenses fiscales de droit
Dépenses fscales mer, pour des contribuables métropolitains | mer, pour des contribuables métropolitains | commun (sauf pour TVA, TICPE et TICGN)
& investissant & Mayotte (réductions diverses  |investissant & Mayotte (réductions diverses | + dépenses fiscales spécifiques (sur TSCA,
de I'R, déduction d'ls) de I'R, déduction d'ls) abattement sur le revenu imposable, PPE, TS
etIS en régime des ZFA)
Source: Cour des comptes
Avant 2011 Entre 2011 et 2014 Depuis 2014
Fiscalité mahoraise [
Octroi de mer (part régionale)
Fiscalité locale et douaniére de
p @ 4 IFER
droit commun dans les DOM X
Ressources Taxe spéciale de consommation sur les
carburants
Frais de gestion au titre de la CFE, de la CVAE
DGD format f lle (3 compter d
Dotations ormationpre s;‘;)m oo comprerce DGD formation professionnelle etdelaTH
Fractions de TICPE
Formation professionnelle et apprentissage
(depuis 2009 Bourses et formation des travailleurs socia
Dépenses Nouvelles compétences (. puis 200 ) u i vailleu faux P
Versement de l'ndemnité compensatrice (depuis 2013)
forfaitaire pour les contrats d'
Source: Cour des comptes
Avant 2011 Entre 2011 et 2014 Depuis 2014
Taxe locale sur les propriétés non baties, IR, [Taxe locale sur les propriétés non bities, IR,
Is, patente, DMTO Is, patente, DMTO
Fiscalité douaniere (droit de douane, taxe de |Fiscalité douanire (droit de douane, taxe de
Fiscalité mahoraise consommation, redevance sur les consommation, redevance sur les [
marchandises, diverses autres taxes) marchandises, diverses autres taxes)
Taxe spéciale de consommation sur les Taxe spéciale de consommation sur les
produits pétroliers produits pétroliers
T
cvaE
N I IFER
Fiscalité locale et douaniére de
p @ 4 DMTO
droit commun dans les DOM
Octroi de mer (fraction de la part
Ressources communale)
Diverses recettes fiscales locales
DGF
DGD
DGF ot
DGD osI Fevae
Dotations oot FCTvA Affectation de ncdvs (hccmpe}nsatlon transfert
fe charges|
osI FCVAE (depuis 2013) e
Dotations de compensation d'exonérations
|Affectation de TICPE (compensation transfert i
de la fiscalité directe locale
de charges, depuis 2012) .
Dotation de compensation de la réforme de
la fiscalité 4 Mayotte (PSR spécifique)
Formation des assistants maternels
RSA (depuis 2012 Prestations d'aide sociale obligatoire en
Dépenses Nouvelles compétences I’} (dep ) ! de sociale obligataire er
FSL (depuis 2013) faveur des personnes dgées et handicapées
(hors APA et PCH)

Source: Cour des comptes
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Avant 2011

Entre 2011 et 2014

Depuis 2014

Fiscalité mahoraise

Fiscalité locale et douaniére de
droit commun dans les DOM

TH
TFB
TENB
CET (CFE + CVAE)
TasCom
IFER
Octroi de mer.

Ressources
Communes

Dotations

DGF
DDR
DSCEES
DGD
Dotation particuliére élu local
FIP (dont FCTVA et dotation de rattrapage et
de premier équipement)

DGF
DETR
DSCEES (via le SMIAM)
DGD
Dotation particuliére élu local
DDU (depuis 2012)
Dotation titres sécurisés
FIP (dont FCTVA et dotation de rattrapage et
de premier équipement)
FPIC (depuis 2012)

DGF
DETR
DSCEES (via le SMIAM)
DGD
DDU
Dotation titres sécurisés
FPIC
FCTVA
Dotations de compensation d'exonération de
Ia fiscalité directe locale

Dépenses

Nouvelles compétences

]

]

2

Sigles utilisés :
CET:
CFE :
CVAE :
DDR :
DDU :
DGD :
DGE :
DGF :
DSCEES :
DSl :
FCTVA:
FCVAE :
FPIC :
IFER :
IR :

IS:

PSR :
TaSCom:
TFB :
TFNB :
TH:
TICGN :
TICPE :

Contribution économique territoriale

Cotisation fonciere des entreprises

Cotisation sur la valeur ajoutée des entreprises

Dotation de développement rural

Dotation de développement urbain

Dotation globale de décentralisation

Dotation globale d’équipement

Dotation globale de fonctionnement

Source: Cour des comptes

Dotation spéciale de construction et d’équipement des établissements scolaires

Dotation spéciale instituteurs

Fonds de compensation de la TVA

Fonds national de péréquation de la CVAE

Fonds national de péréquation des ressources intercommunales et communales

Imposition forfaitaire sur les entreprises de réseaux

Impot sur le revenu

Impot sur les sociétés

Prélevement sur recettes

Taxe sur les surfaces commerciales

Taxe fonciere sur les propriétés baties

Taxe fonciere sur les propriétés non baties

Taxe d’habitation

Taxe intérieure de consommation sur le gaz naturel

Taxe intérieure sur la consommation des produits énergétiques
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Annexe n° 4 : conséguences financiéres de la
départementalisation de Mayotte pour I’Etat

Le tableau suivant retrace I’évolution des dépenses et ressources de
I’Etat a Mayotte, avant et aprés la départementalisation. Il prend en
compte & la fois les dépenses directement induites par le changement de
statut (prélévement sur recettes de 83 M€ et compensations de transferts
de charges par TICPE), ainsi que I’évolution paralléle de I’ensemble des
autres dotations en faveur des collectivités mahoraises. Au titre des
ressources, il prend en compte les impdts et taxes désormais affectés a
I’Etat.

Il en ressort que le codt stricto sensu de la départementalisation a
été de 67,56 M€ cumulés entre 2011 et 2014, tandis que, entendu plus

largement, le changement de statut s’est accompagné d’une dépense
supplémentaire cumulée de 161,58 M€ sur la méme période.
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2010 2011 | 2012 | 2013 | 2014
en M€ PSR

DGF 65,64 66,63 67,1 76,18 76,64

Dotation spéciale pour le logement des instituteurs 4,94 4,97 4,97 4,34

FCTVA 591 4,26 2,52 6,09

FCVAE 0,02 0,23

FPIC 0,56 1,60 2,45

Cha rge.s co mpensee.s par TICP.E (RSA, FSL, bourses et 289 8,85 18,86
formation des travailleurs sociaux, etc.)

Dotations et allocations de compensation 0

d'exonérations de fiscalité directe locale

Dotation de compensation de la réforme de la 83
fiscalité a Mayotte

e e
Dotation de rattrapage et de premier équipement des 9,00 8,90 8,90 8,90
s communes de Mayotte
DETR (DDR avant 2011) 0,45 2,38 2,35 2,38 2,67
DGD (toutes collectivités) 8,09 9,26 8,35 8,59 2,53
DGE 134 1,26 2,64 8,87 6,44
DDU 0,16 0,16 0,27
DSCEES 4,91 10,2 10,68 10,46 10,28
Dotation "titres sécurisés" 0,09 0,09 0,09 0,10
Autres

Fonds mahorais de développement économique,

social et culturel i ‘ ‘ 060 ‘ 290 ‘ 380 | 7.83 | 390
Dépenses fiscales

Dépenses fiscales pour investissements OM ND ND ND ND ND

Ensemble des dépenses fiscales applicables ND

Dépenses fiscales propres a Mayotte ND

TOTAL PSR et 94,97 112,50 118,75 140,79 215,45

TOTAL dé| 94,97 112,50 118,75 140,79 ND

en M€ [ 2000 [ 2011 [ 2012 [ 2013 [ 2014

Impéts ( | sur la base des d du premier )

IR 13,7

IS 25,42

Contribution sociale bénéfices sociétés 0,34
Recettes fiscales diverses 6,26

Autres ressources

Frais payés pour les formalités accomplies de

conservation de la propriété immobiliere (données au 0,32

8 septembre 2014)

TOTAL ressources 0 0 0 0 46,04
|CoOt annuel strict de la dépar (*) | | | -2,89 I -8,85 I -55,82 |
|Cumu| coit annuel spécifique dépar isati | | | -2,89 | -11,74 | -67,56 |

Equilibre global pour I'Etat -94,97 -112,50 -118,75 -140,79 -169,41

Solde Progression n - (n-1) -17,53 -6,25 -22,03 -28,63

Progression n - 2010 -17,53 -23,79 -45,82 -74,45

Cumul p/r 2010 -17,53 -41,32 -87,14 -161,58

Source : Cour des comptes

(*) En 2014, le calcul du codt de la départementalisation entendu strictement a consisté & ajouter les charges compensées par TICPE (soit 18,86 M€) et le PSR spécifique
de 83 M€ au profit du Département, et a en retrancher les ressources nouvelles pour Itat générées par la départementalisation (soit 46,04 Me).
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Annexe n° 5 : analyse de I’évolution de I’effort
budgétaire par mission du budget général de
I’Etat

- pour la mission Enseignement scolaire, la variation 2013-2014 est
justifiée par des constructions scolaires, mais celles-ci répondent a
I’augmentation de la population en age d’étre scolarisée et seraient
intervenues sans la départementalisation ;

- la méme remarque est valable pour [’ouverture du centre
universitaire de formation et de recherche a Mayotte, qui explique
I’augmentation des crédits de la mission Recherche et enseignement
supérieur ;

- les crédits de la mission Outre-mer sont en baisse, malgré le
transfert, & hauteur de 10 M€ en 2014 des crédits de la DSCEES, en
provenance du programme 122 —Concours spécifiques et
administration. L’existence méme de cette dotation rappelle que les
communes de Mayotte ne participent que partiellement a la
construction des établissements scolaires, et ce indépendamment de
la départementalisation (cf. infra) ;

- la mission Sécurités a vu ses crédits de titre 2 augmenter avec un
renforcement entre 2012 et 2014 des effectifs de la gendarmerie
nationale et de la police nationale ;

- enfin, pour la mission Justice, I’augmentation des CP s’explique
notamment par les profondes transformations apportées au centre
pénitentiaire de Majicavo.
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Annexe n° 6 : la détermination des assiettes et des
taux d’imposition de la FDL

L’article 22 de I’ordonnance du 19 septembre 2013 précitée a
organisé un régime transitoire pour I’année 2014 : les délibérations des
collectivités mahoraises portant sur les régimes d’abattement et
d’exonération des impdts locaux pouvaient étre prises jusqu’au
31 janvier 2014, au lieu du 1*" octobre 2013 si le droit commun du CGI*®
avait été appliqué. Pour la campagne d’imposition de 2015, en revanche,
le Département et les communes ont d adopter leurs délibérations avant
le 1* octobre 2014.

Les bases prévisionnelles d’imposition ont ensuite été notifiées par
la DRFiP le 1% avril 2014 au Département et le 5 avril 2014 aux
communes de Mayotte. Toutefois, compte tenu d’un écart substantiel
entre les bases prévisionnelles et les bases définitives de taxes fonciéres,
une nouvelle notification des bases est intervenue le 9 juin, ouvrant une
nouvelle période de 15 jours pour que les collectivités mahoraises
déliberent sur les taux, période au terme de laquelle seuls 10 taux ont
marginalement évolué sur les 51 qui avaient été votés par les 17
communes de Mayotte. En ce qui concerne ces taux, I’article 23 de
I’ordonnance du 19 septembre 2013 avait également prévu un régime
transitoire pour I’année 2014 : en effet, les taux devaient se situer dans
une fourchette de plus ou moins 20 % par rapport aux taux moyens votés
en 2012 dans les autres DOM. Dans la pratique, seule la commune de
Ouangani avait, dans un premier temps, voté un taux de taxe fonciére sur
les propriétés baties (TFPB) de 5,74 %, supérieur a la limite haute de la
fourchette autorisée, soit 5,42 %, avant de fixer un nouveau taux a 5 %.
Les communes ont majoritairement voté des taux proches les uns des
autres, a quelques exceptions prés. Au final, les taux moyens applicables
a Mayotte ont été les suivants.

145 Article 1639 A bis du CGlI.
147 « Au titre de I’année 2014 [...], les conseils municipaux votent des taux de taxe
d’habitation, de taxe fonciére sur les propriétés baties, de taxe fonciére sur les
propriétés non baties et de cotisation fonciére des entreprises compris entre 0,8 et
1,2 fois le taux de référence. »
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Taux d’imposition de la fiscalité directe locale 2 Mayotte

Taux de référence Fourchette basse Fourchette haute Taux moyens votés a | Taux moyen national
pour 2014 Mayotte en 2014 en 2013
TH 12,48% 9,98% 14,98% 13,05% 23,88%
TFPB des 4,52% 3,62% 5,42% 4,97% 20,11%
TFPB du Département 3,14% 2,51% 3,77% 2,58% ND
TFPNB 3,62% 2,90% 4,34% 3,78% 48,94%
CFE 20,76% 16,61% 24,91% 17,83% 25,69%

Source: Cour des comptes d'aprés DGFiP

Les communes de Mayotte ont plutét choisi le haut de la fourchette
sur la TH, la TFPB et la taxe fonciére sur les propriétés non baties
(TFPNB), tandis que le taux moyen de CFE se situe plutdt vers le bas de
la fourchette. Le Département, quant a lui, a fait le choix de taxer
relativement peu les propriétés baties (taux inférieur a la moyenne des
DOM). Néanmoins, les taux moyens applicables a Mayotte demeurent
nettement inférieurs aux taux moyens nationaux, ce qui est
particuliérement flagrant pour les deux taxes foncicres. Cela s’explique
par le fait qu’une seule actualisation des bases fonciéres est intervenue en
1980 pour les impdts directs locaux en métropole, ce qui signifie qu’elles
sont aujourd’hui sous-évaluées, tandis que les bases fonciéres ont été
établies a Mayotte spécifiquement pour I’introduction de la FDL en 2014.
Pour un rendement équivalent, des taux nettement inférieurs peuvent
donc étre appliqués.

La départementalisation de Mayotte - janvier 2016
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



140
COUR DES COMPTES

Annexe n° 7 : évolution des dotations
et des ressources fiscales des collectivités
mahoraises

en M€ [ 2000 [ 2011 [ 2012 2013 2014
Impots
Fiscalité mahoraise
Fiscalité douaniére mahoraise
Octroi de mer (part régionale) 11,5
Région Taxe spéciale de consommation sur les 189
carburants ”
=
DGD formation professionnelle | 5,74 | 6,85 { 6,23 | 6,07 |
TOTAL [ 574 | 68 [ 623 | 607 | 3040

Source : Cour des comptes

[ 2000 [ 2011 [ 2022 | 2013 [ 2014
en M€ [Impots
Fiscalité mahoraise 64,01 57,60 77,50 73,91
Fiscalité douaniére mahoraise 118,37 118,60 132,53 152,53
TFB 2,68
CVAE 1,08
IFER 0,32
DMTO 6,08 3,51 2,42
Octroi de mer 24,59
Autres recettes fiscales locales 18,6
Recette fiscales de |I'échelon régional 30,4
Part de la fiscalité reversée au FIP -44,97 -34,85 -35,68 -32,20
Dotations
DGF 25,65 25,85 25,94 29,01 29,05
FCTVA 5,91 4,26 2,52 1,74
FCVAE 0,02 0,23
DGD 1,81 1,81 1,81 1,81 1,81
Département |DGD ports 0,13 0,13 0,13 0,13 0,13
DGE 1,34 1,26 2,64 8,87 6,44
_Dot_atlon spéciale pour le logement des 4,94 497 4,97 434
instituteurs
Dotations de compensation 0
d'exonérations de fiscalité directe locale
Dotation de compensation de la 83
réforme de la fiscalité a Mayotte
Provision de TICPE a partir de la 20
|fourchette ouverte en LFI
Charges compensées par TICPE (RSA,
FSL, formation des assistants maternels,
versement de prestations sociales + 2,89 8,85 18,86
bourses et formation travailleurs
sociaux pour |'échelon régional)
TOTAL 171,28 181,28 223,07 253,30 221,35

Source : Cour des comptes
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en M€ 2010 2011 2012 2013 2014
Impbts

Fiscalité mahoraise

Fiscalité douaniére mahoraise

TH 11,65
TFB 5,10
TFNB 0,95
CFE 4,30
CVAE 0,39
TASCOM ND
Octroi de mer 42,98
Dotations
FIP 65,69 58,05 51,94 54,20

Communes |DGF 39,99 40,78 41,16 47,17 47,59
FCTVA 4,35
FPIC 0,56 1,60 2,45
DETR (DDR avant 2011) 0,45 2,38 2,35 2,38 2,67
DDU 0,16 0,16 0,27

Dotations de compensation

d'exonérations de fiscalité directe locale 0

DGD bibliothéeque 0,39 0,3 0,11 0,55 0,57
DGD documents d'urbanisme 0,02 0,17 0,07 0,03 0,02
DPEL 0,05 0,05 0,02 0,02 0
Dotation "titres sécurisés" 0,09 0,09 0,09 0,10
DSCEES (via le SMIAM depuis 2011) 4,91 10,20 10,68 10,46 10,28
TOTAL 111,50 112,02 107,14 116,66 133,66

Source : Cour des comptes

Nota bene : Ces tableaux n’ont pas vocation a retracer 1’ensemble
des ressources comptables des collectivités locales mahoraises ; ils se
concentrent sur leurs recettes fiscales et les dotations versées par I’Etat,
ou versée par le Département aux communes (cas du FIP avant 2014).

Le but est de vérifier si, dans les faits, la garantie de ressources
affichée par I’Etat, avec comme référence ’année 2012, a été ou non
assurée. Il s’agit aussi de souligner I’impact de la départementalisation
sur les flux financiers de I’Etat vers les collectivités mahoraises.

La ligne « total », de ce point de vue, n’a pas d’autre ambition que
de permettre la comparaison, a périmétre constant, de 1’évolution des
ressources constituées par la fiscalité et les dotations diverses. Enfin, en
cohérence avec ce qui a été dit précédemment, le choix a été fait de
présenter de maniére distincte les données relatives a 1’échelon
« régional » et a I’échelon « départemental » du Département de Mayotte.
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Annexe n° 8 : évolution de la situation financiére
du Département (2010-2014)

Evolution des soldes intermédiaires de gestion

En euros 2010 2011 2012 2013 2014

Recettes réelles de fonctionnement 239005454 | 225236972 217135414 305 799 557 241304891 |
013 Atténuations de charges 13483030 1690 630 4601 925 12483 396 12088 063
017 Revenu de solidarité active - foncti 2566 639) 5917329 15312304
70 Produis des services 923 842 710 541 708 177} 468 596} 6799 272)
73 Fiscalité indirecte et douaniére 118 369 872 118 597 010 132527185 152525719 76 232 759
731 Fiscalité directe 64005 083 57595 426 77503029 73905 127 11651 793|
74 Dotations, subventions Etat, participations (dont PSR de 83 ME en 2014) 38838132 42 205 664 51413898 53 568 656 116318 515|
75 Autres produits de gestion courante 347285 250 167 734 58] 775 684 693 620
Produits courants (1) 235967244 221049438] 270055451  299644508] 239,006 326

76 Produits financiers (2) 762 336] 747 406] 979 859] 1251 285] 1250031
77 Produits exceptionnels (3) 2275875 3440 128] 6100 104] 4,903 764] 1048534
Dépenses réelles de f 258 862 059 228874 246 226542 557| 244097 700 241907 413
011 Charges a caractére général 33171147 29 945 200 31007 336] 31641500 35512512
012 Charges de personnel 99 686 749 86923298 86 883 948 91005284 98 201 741
014 Atténuations de produits 57087 805 49 301 345 40747 802 40368 182 12 493 622
017 Revenu de solidarité active 2820879 8844 388 15000 000
65 Autres charges de gestion courante 54610413 49 062 668 52 055 025 56 911 787| 63 284 255
6586 Frais de foncti des groupes délus 196 439 186 239 142375 148 836 155 242]
Charges de gestion (4) 244752 554 215418 749) 213 657 365] 228920 026| 204 647 372

66 Charges financieres (5) 6033 605 6360 003 5993 411 5384 485| 5009573
67 Charges excepti (6) 8075900 7095493 6891781 9793 183 12 250 467
Excédent brut de fonctionnement (EBF) 7 = (1-4) 8785310 5630689 56398 086 70724482 14 448 954
Résultat financier (8) = (2-5) -5 271 269 -5612 597 -5013 552 -4 133 200 3759 543
Résultat exceptionnel (9)= (3-6) -5800 026 -3 655 365 -791 677} -4.889 424 -11201 933]
Capacité d'autofinancement brute (CAF brute) (10) = (7+8+9) -19 856 604 -3637274 50592 857 61701857 512 522)
- Dotations nettes aux amortissements 7129389 7500000 12453 138 13043 141 15750822
- Dotations nettes aux provisions 1093 467 -2000 000 0) 0) 0)
-+ quote-part des investi transférés 0 4589 058] 2729 279 3067 963 3284 207,
Résultat de la section de fonctionnement -28 079 460 4548 216] 40868 998 51726678 -12 979 137}
Annuité de la dette en capital (11) 9682892 10260 540\ 9105 984 8529 635) 7848 307,
Capacité d'autofinancement nette (CAF nette) (12) = (10-11) -29539 497 13897 814] 41486873 53172223 -8.360 829
Résultat de cléture cumulé de la section de f -48 527 944 53076 159 -12.207 161 39519517 15919 003]

Source : Cour des comptes d’aprés comptes de gestion 2010-2014 du Département.
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Annexe n° 9 : évolution de la structure
des recettes de fonctionnement entre 2013 et 2014

Structure des recettes de fonctionnement
en 2013

Atténuations de RSA
charges 2%
1%

Autres produits de
gestion courante

T \ <1%
Impots et taxes
B Produis des services

76%
et du domaine
<1%

Structure des recettes de fonctionnement
en 2014

Atténuations de
charges
5%

Impots et taxes
37%

Produis des services

et du domaine \_

3%
Autres produits de

gestion courante
<1%

Source : Cour des comptes daprés comptes de gestion 2013 et 2014 du Département
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Annexe n° 10 : application du mécanisme de
garantie de ressources : simulation avec I’année

2013 comme année de référence (en M€)

Différence
2012 2013
2012-2013
chapitre 73 |Recettes douanieres 132,5 152,5 20,0
compte 731 |Recettes fiscales 71,5 73,9 3,6
chapitre 014|Reversements dont FIP 40,8 40,4 0,4
TOTAL RESSOURCES 169,3 186,0 16,7

Source : Cour des comptes d’aprés comptes de gestion du Département
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Annexe n° 11 : évolution des produits et charges
de gestion courante et de I’excédent brut de
fonctionnement apres retraitement comptable

Le retraitement comptable effectué dans le tableau ci-apres permet
de raisonner a périmetre constant, en neutralisant les atténuations de
produits (recettes encaissées, puis reversées par le Département)®, le
RSA & hauteur de la compensation percue®, ainsi que les subventions

exceptionnelles du FED®.

Evolution des produits et des charges 2010 2011 2012 2013 2014 Evolution 2014/2013
(en euros)
Produits de gestion courante (1) 235967 244 221049438 270055 451 299 544 508 239096 326 60 548 182
- Atténuation de produits 57087805 |- 49301345 |- 40747802 40 368 182
- Fonds Européens Exceptionnel - 11460000 11964 020
- RSAregu - 2566639 5917329 15312304
Produits de gestion courante nets (1 bis) 178 879 438 171748093 215281010 2411394977 223784022 17 610 955
Charges de gestion courante (2) 244752554 215418749 213 657 365 228920026 224647 372 4272654
- Atténuation de produits 57087805 |- 49301345 |- 40747802 40368 182
- RSAregu 2566 639 5917329 15312 304
Charges de gestion courante nets (2 bis) 187 664 748 166117 404 170 342924 182634 515 209 335 068 26 700 553
Excédent brut de foncti it (EBF) 3 =(1-2) - 8785310 5630 689 56 398 086 70724482 14 448 954 56275528
Excédent brut de f i (EBF) 3 bis = {1 bis-2 bis) - 8785310 5630689 44938 086 58 760 462 14448 954 44 311 508

Source : Cour des comptes d’apres comptes de gestion du Département

(&) 11 s’agit principalement du Fonds intercommunal de péréguation (FIP) dont le
mécanisme prend fin au 31 décembre 2013, et des restitutions d’impdts. En 2014, les
atténuations de produits ne sont plus retirées des produits et des charges, dans la
mesure ou le Département ne collecte plus des ressources fiscales pour le compte des
communes. Pour autant, ces reversements perdurent encore pour 2014 et 2015, au titre
des ajustements effectués en N+2 entre les montants inscrits au budget primitif et ceux
constatés au compte administratif pour 1’année N. Ils constituent donc en 2014 une

charge nette sur I’année.

(b) Le RSA est neutralisé en recettes et dépenses a hauteur de la compensation

versée en recette au chapitre 017.

(c) En 2012 et 2013, le Département a bénéficié d’un appui exceptionnel au titre du
10°™ FED de respectivement 11,46 M€ et 11,96 ME.
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Annexe n° 12 : masse salariale nette retraitée

L’absence de permanence des méthodes comptables, ainsi que
quelques erreurs d’imputation nécessitent un retraitement de la masse

salariale, afin d’effectuer une comparaison a périmetre constant.

en milliers d'euros 2010 2011 2012 2013 2014
012 Charges de personnel (brutes) 99 687 86 923 86 884 91 005 98 202
- 013 Atténuations de charges 13483 9006 13603 12 483 12088
(retraitées)
- 64121 Familles d'accueil 1261 1325 1839 2094 2 766
Dépenses nettes 84 942 76 593 71437 76 428 83 347
Variations annuelles dépenses nettes -10% -1% -7% 9%

Source : Cour des comptes

Principales corrections :

- réimputation du SFT et de la DSI sur le chapitre 013

« atténuation de charges » ;

- réimputation des indemnités versées aux familles d’accueil (aide
sociale a I’enfance) imputées a tort sur le chapitre « charges de

personnel ».
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Annexe n° 13 : évolution globale de la situation
financiere des communes mahoraises

en€ 2010 M 012 2013 2014
Ressources fiscales propres (neftes des restitutions) 681874 10797 25125 §110 63709759
+ Ressources d'exploitation 1375137 2342 355 2826710 1913169 1539694
=Produits "flexibles" (a) 2057011 2353 152 285189 1921278 65249453
Ressources institutionnelles (dotations et parficipations) 89116898 84124 935 86253 945 97 652 086 65164478
+ Fiscalité reversée par linterco et [Etat 0 0 0 921 578 1546 840
=Produits "rigides" (b) 89116898 84124 935 86 253 945 98 773 664 68711318
Production immobilisée, travaux en régie (c) 0 0 0 0 0
=Produits de gestion (atbtc = A) 91173909 86478 087 89105 840 100 694 943 131960771
Charges a caractére général 16376612 17808 007 18029 762 21934 527 27182996
+ Charges de personnel 47298 530 49218 092 52150 511 57220053 66 614946
+ Subventions de fonctionnement 1940587 2678 439 765603 1013371 2152078
+Autres charges de gestion 13293258 13245660 13737 284 14141 31 17787105
= Charges de gestion (B) 78908 986 82950 198 84683160 94309 342 115937124
Excédent brut de fonctionnement (A-B) 12264924 3527 889 4422 680 6385601 16 023 646
en % aes produits de gestion 135% 41% 50% 6,3% 121%
+- Résulfat financier (réel seulement) 267413 400 573 U4 937 420795 735071
- Subventions excepfionneles versées aux senices 0 0 0 0 0
publics indusfriels et commerciau
+1- Autres produits ef charges excep. réels 598339 -313 985 -%4 375 193017 1559119
=CAF brute 11399171 2813331 3713 368 5131788 16 844 209
- Dotations nettes aux amortissements 1608225 1810 240 18668 180 1664954 1828725
- Dofations nettes aux provisions 0 0 0 0 0
+ Quote-part des subventions d'inv. transférées 0 96 402 48 201 48 201 48201
=Résultat section de fonctionnement 9790946 1099 492 1893 389 3295 036 15 063 685

Source: Cour des comptes, d'30rés Jes comptes de gestion 2013 et 2014 des communes.
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e 2010 2m 212 1 2014
CAF brute 11399171 2813 331 3713368 5131789 16 844 209
- Annuité en capital de a defte 744224 1047721 111525 1161028 2100933
= CAF nette ou disponible (C) 10654 847 1765 609 2538110 3970 780 14743276
Taxes d'aménagement 0 0 0 0 0
+ Fonds de compensation de la TVA (FCTVA) 0 0 0 0 6894 284
+ Subventions d'invesfissement regues 44019358 37546 640 35 290 661 39379 304 29518857
+ Produits de cession 122413 25588 192 936 179605 100 314
+ Altres receties 0 0 0 0 0
= Recettes d'inv. hors emprunt (D) 4141 37572 228 35 483 597 39 558 8508 36 513 455
= Financement propre disponible (C+D) 54796718 39337 837 38081708 43 529 869 51256730
. I‘zn:rr:f:ggj{;mpmre dispo / Dépenses dequipement (y 1047% 849% 80% 85.4% 126%
- Dépenses déquipement (y compris iravalx en régie ) 52343582 4B3RTIT ATA0340  HOMT3 39560859
r;a?jrl;\;emmns d'équipement (y compris subventions en 0 0 0 250000 121904
r;é-u[s)o&sa m\;mlons et prises de parfcipation en nature, 14400 0 0 2654 0
- Parficipations e inv. financiers nets 0 0 289230 15000 0
+1- Viariation de stocks de temains, biens ef produits 0 0 0 0 0
- Charges & réparfr 0 0 0 0 0
+/- VVariation autres deties et cautionnements 0 0 0 -420 0
:rE:‘r:i" (- ou capacité (+) de financement D46TE 69940 96168 TT29 11574567
+/- Solde des affectations dimmobilisatons 0 0 0 0 0
+1- Solde des opérations pour compte de tiers 0 0 0 0 0
- Reprise sur excédents capitalisés 0 0 0 0 0
= Besoin (-) ou capacité (+) de financement 2467536 6994 940 -9 616 863 7727299 11574 567
r”g‘;“ﬂ::g;e mr:])ms de famée (y comprs pénaltés de 2408000 25243 570000 850000 9400000
Moblisation () ou econstuon (¢)du fonds c 19655%  44T2RT 301688 82701 20974567

roulement net global

Source : Courdes comptes, d'aorés les compres de gestion 2013 et 2014 des communes.
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Annexe n° 14 : communes ayant fait I’objet en
2014 de saisines de la chambre régionale des
comptes par le préfet

j

Bandraboua

Koungou
M D dzi
M Tsangamouji g
Mamoudzou
Contréle budétaire en 2014 Chi
Hors contréle budgétaire Ouangani Pamandzi
Dembeni

Source : chambre régionale des comptes de Mayotte

Bandrélé
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Annexe n° 15 : contenu du plan « Mayotte 2025 »

Le Premier ministre a dévoilé le plan stratégique « Mayotte 2025 »
lors d’un déplacement sur I’ile en juin 2015.

Ce document, qui «porte [I’ambition d’achever Ia
départementalisation », a été structuré en six themes, regroupant
eux-mémes pas moins de 26 objectifs, définis ainsi :

Un cadre institutionnel performant :
1. achever la départementalisation de maniére adaptée et
progressive ;

2. rendre les collectivités plus efficaces et mieux les
accompagner ;

3. achever la décentralisation et réorganiser 1’administration
territoriale de 1’Etat ;

4. poursuivre I’ancrage de Mayotte en tant que territoire
européen ;

5. organiser et favoriser le dialogue avec les cultes.

Une éducation de qualité, des formations et une politique
d’insertion au service de la jeunesse :

6. faire bénéficier les éleves mahorais de meilleures conditions
d’apprentissage et de vie dans le primaire et le secondaire ;

7. diminuer le taux d’illettrisme et d’analphabétisme et faire
progresser la maitrise de la langue francaise ;

8. cibler davantage la formation sur les besoins du territoire et
les métiers en tension pour favoriser ’emploi de tous ;

9. faciliter ’insertion des jeunes et des demandeurs d’emploi.

Un tissu économique développé :

10. doter Mayotte des infrastructures nécessaires a un
développement équilibré du territoire et a son insertion
régionale en confortant la mobilité des Mahorais ;

11. structurer les filieres économiques les plus importantes pour
produire de I’emploi ;

12. rendre les entreprises plus compétitives grace a un
accompagnement de qualité et des conditions de travail plus
attractives.
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Un secteur sanitaire et une cohésion sociale exemplaires :

13.

14.
15.
16.

17.

améliorer la santé des Mahoraises et des Mahorais grace a une
prise en charge plus efficace ;

mieux protéger la jeunesse en danger ;
établir un agenda social ambitieux ;

assurer la déclinaison locale du plan en faveur de la Jeunesse
du Ministére des outre-mer en assurant la concertation locale
nécessaire ;

élaborer un plan d’action transversal sur 1’égalité
femmes-hommes.

Une politique de I’habitat et de la ville adaptée aux enjeux
du territoire et aux risques naturels :

18.
19.

20.
21.

22.

résorber la problématique fonciére ;

développer et améliorer 1’offre de logement en s’appuyant sur
la dynamique du plan logement Mayotte ;

améliorer la qualité de I’habitat ;

mettre en place toutes les complémentarités urbaines et
humaines utiles a la cohésion sociale ;

prendre en compte, en amont, les risques naturels dans les
orientations d’aménagement et de développement de I’habitat.

Une gestion durable des richesses naturelles du Département :

23.
24.
25.
26.

mieux protéger la ressource en eau ;

élever la part des énergies renouvelables ;

gérer et valoriser ses déchets de maniére satisfaisante ;
préserver et mieux valoriser la biodiversité et les foréts.
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ASE :
CESEDA :

CGCT :
CGl:

COM:
CPER:

CRA:

DB :
DGF:
DGFiP :
DGG :
DGOM :
DOM :
DRFiP :

FDL :
FIP :

IR :
OFII :
PSR :

RSA:
ROM :

RUP :

SMIAM :

Glossaire

Aide sociale a I’enfance

Code de I’entrée et du sé¢jour des étrangers
et du droit d’asile
Code général des collectivités territoriales

Code général des impbts
Collectivité d’outre-mer

Contrat de plan Etat-région (2015-2020) ou contrat
de projet Etat-région (2008-2014)
Centre de rétention administrative

Direction du budget
Dotation globale de fonctionnement

Direction générale des finances publiques
Dotation globale garantie (octroi de mer)
Direction générale des outre-mer
Département d’outre-mer

Direction régionale des finances publiques

Fiscalité directe locale
Fonds intercommunal de péréquation

Imp6t sur le revenu
Office francais de I’immigration et de 1’intégration
Prélevement sur recettes

Revenu de solidarité active
Région d’outre-mer

Région ultrapériphérique

Syndicat mixte d’investissement et d’aménagement
de Mayotte
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Réponses des administrations
et de la collectivité concernées
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REPONSE DE LA MINISTRE DES OUTRE-MER

Le rapport public thématique intitulé « La départementalisation de
Mayotte » de la Cour des comptes entend dresser un premier bilan du
processus de départementalisation de Mayotte.

Le travail mené conjointement par la Cour des comptes et la
chambre régionale des comptes de Mayotte a abouti a la formulation de
quatorze recommandations, qui s’adressent tant a [’Etat qu’aux
collectivités mahoraises.

Les constats et recommandations de la Cour démontrent [’ampleur
des actions déja menées et de celles restant a entreprendre.

Les défis de ce jeune département sont significatifs, a titre de
simple illustration : plus de 220 000 habitants aujourd’hui avec une
démographie spécifique, 60 % ont moins de 25 ans; un tiers de la
population en age de travailler n’a pas d’emploi ; 80 % des demandeurs
d’emploi ont un niveau de formation inférieur ou égal a la classe de 6°;
un quart de la population n’a pas acces a l’eau potable.

Pour faire face a ces constats, les gouvernements successifs se sont
mobilisés afin d’anticiper le plus en amont possible les adaptations
juridiques nécessaires a la départementalisation.

Ce processus, entamé au lendemain de ['accord du
27 janvier 2000 sur [’avenir de Mayotte, a permis de construire en quinze
ans le socle sur lequel repose aujourd’hui le Département de Mayotte.

Dés 2010, les dispositions du code général des collectivités
territoriales et du code électoral ont été étendues a Mayotte, assorties des
indispensables adaptations qu’appelait cette collectivité unique.

En 201/, ["organisation judiciaire a été revue et ses effectifs
renforcés pour permettre la prise en compte des nouvelles
réglementations désormais étendues a Mayotte.

En 2013, le code général des impOts a été rendu applicable a
Mayotte.

Ainsi, plus de 40 ordonnances et leurs 80 décrets d’application ont
été publiés. Cet effort exceptionnel se poursuit aujourd’hui, notamment
pour les domaines qui relevaient jusqu’'a présent de la spécialité
Iégislative, notamment le droit de la sécurité sociale et le droit du travail.

Compte tenu de l'importance des mutations a réaliser et de la
nécessite d’y associer tous les acteurs, certaines étapes n’ont pu étre
menées dans le délai initialement prévu. Le ministere des outre-mer a
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consenti depuis 2012, avec [’ensemble des ministeres concernés et le
secretariat général du Gouvernement, les efforts nécessaires pour mener
a bien cette évolution d’une ampleur inédite.

Au-dela de [’action menée pour concevoir cet édifice juridique
complexe, I’Etat s’est également fortement mobilisé pour accompagner
les mutations structurelles indispensables du Département, apportant en
cela une premiére réponse aux recommandations n° 3, 4, 5, 12 et 13 de la
Cour des comptes, qui appelle naturellement a étre poursuivie et
approfondie.

Dans le domaine social, le salaire minimum net mensuel a Mayotte
a été porté au niveau national. Les montants de certaines des prestations
familiales et aides sociales existantes ont également été alignés. Un
nombre important de cotisations et d’autres aides sociales convergent
progressivement : c¢’est le cas du revenu de solidarité active, dont la
valeur représentait 25 % de sa valeur nationale en 2012 et s’éléve depuis
le 1% janvier 2015 a 50 % de sa valeur nationale.

Dans le domaine crucial de I’éducation, des efforts majeurs sont
engagés par I'Etat depuis plusieurs années. L’objectif poursuivi est
d’abord de créer ou de mettre aux normes les infrastructures
indispensables a I’accueil des 88 000 enfants scolarisés dans les premier
et second degrés. Il s’agit, également, de mettre fin au systeme des
«rotations » de classes au cours d’une méme journée, d offrir a ces
éleves des possibilités de restauration et d’assurer le déploiement a
Mayotte des nouveaux rythmes scolaires, en prenant en compte les
circonstances locales et en accompagnant les communes dans la
démarche des projets éducatifs territoriaux. Plus précisément, s’ agissant
des constructions scolaires du premier degré, chaque année, I’Etat
soutient [’action des communes, qui détiennent la compétence sur le
premier degré mais ne sont pas en mesure de [’assurer pleinement. Ainsi,
en deux années, I’Etat a mobilisé 28 ME et, en concertation avec les élus,
une programmation pluriannuelle a été élaborée. La préconisation de la
Cour de constituer une agence technique pilotée par I'Etat a été retenue.
Elle est en place.

Dans le second degré, les besoins sont d’un nouveau collége tous
les ans et d’un nouveau lycée tous les deux ans. En 2013, le ministéere de
I’éducation nationale a consacré plus de 308 M€ pour [I’éducation a
Mayotte. La politique de rattrapage conduite en matiere d’investissement
dans les établissements scolaires du second degré s’est ainsi traduite par
un effort budgétaire conséquent : les dotations budgétaires inscrites a ce
titre au triennal 2015-2017 permettent le maintien de [’effort souhaité par
la Cour : en 2015, les dotations prévues s’élévent a 58,2 M€ en AE et
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49 M€ en CP, 30,6 M€ en AE et 40 M€ en CP en 2016 et, en 2017,
50,3 M€ en AE et 32,2 M€ en CP. Au titre du triennal 2017-2019, les
moyens demandés s ‘appuieront sur les besoins d’ouverture de nouveaux
établissements.

Enfin, dans |’enseignement supérieur, un centre universitaire a été
créé a Mayotte en 2011, grace auquel plus de 1 000 jeunes peuvent
chaque année entamer leurs études universitaires sur place.

La départementalisation de Mayotte a par ailleurs été l’occasion
d’actualiser le code de la santé et d’engager un effort important pour la
réhabilitation et la construction des structures de soins. Cette priorité
répond a la croissance rapide de la population et aux défaillances de
laccés au soin dans les autres Etats de la région et des moyens
techniques uniques dont dispose Mayotte. Plus généralement, [’agence
régionale de santé océan Indien a élaboré en 2012 un plan quinquennal
dont la stratégie nationale de santé outre-mer — en cours d’élaboration —
assurera la continuité, en réponse aux recommandations émises par la
Cour en 2014 dans son rapport public thématique sur la santé outre-mer.

Afin d’améliorer ['accessibilité de Mayotte et la mobilité de ses
habitants, préalables indispensables au développement de [’archipel, des
investissements structurants ont été réalisés dans le domaine des
transports aériens et maritimes. La nouvelle aérogare a été inaugurée en
aotit 2014. L’extension du port de Longoni, avec la création d’un
deuxieme quai, contribue aujourd’hui au deéveloppement des échanges
dans la zone du canal du Mozambique, important lieu de transit
maritime.

Aujourd’hui, les priorités de 1’Etat en termes d’investissement
public concernent la production de logements sociaux, eu égard a la
prépondérance de [’habitat informel et insalubre ; le stockage et le
traitement des déchets, en raison des conséquences sanitaires et
environnementales du sous équipement dans ce domaine;
l’assainissement et ’eau potable. En 2015, les crédits de la politique de
la ville et de la politique du logement animée par le ministére des outre-
mer représentent une enveloppe de 15 M€ auxquels s’ ajoutent des crédits
positionnés dans le cadre du fonds exceptionnel d’investissement qui ont
permis la réalisation d’investissements structurants a hauteur de
10,5 ME€. Enfin, I’acces de Mayotte au statut de région ultrapériphérique
en 2014 lui a ouvert ’accés aux fonds européens, qui accompagneront
son développement, & hauteur de plus de 300 M€ au cours des 5
prochaines années. L’emploi de ces nouvelles ressources est désormais
inclus dans [’exercice de programmation opérationnelle pluriannuelle
2014-2020 qu’appelle de ses veeux la Cour.
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Considérant ['importance des enjeux fonciers et celle de
clarification des domaines publics de I’Etat et du Département, plusieurs
initiatives fortes ont été prises. Un important processus de régularisation
de la situation des occupants sans titre est en cours, tant sur le domaine
de I'Etat que sur celui du Département. La reconstitution progressive des
titres de propriété détruits lors d’un incendie des archives en 1993 se
poursuit. Le 14 octobre 2015, la loi d'actualisation du droit applicable
outre-mer a créé un établissement public foncier et d'aménagement a
Mayotte qui mettra ses compétences et son action au service du
développement du logement social, des constructions scolaires et des
équipements publics. Cet établissement permettra aussi d'accélérer le
processus de régularisation engagé en soldant les 4 000 dossiers
actuellement en attente et d’établir le schéma d’aménagement du
territoire. Le Gouvernement poursuivra son action dans ce domaine sur
le fondement des recommandations de la mission de la délégation
sénatoriale a I'outre-mer en cours sur ce sujet.

Enfin, le Gouvernement ne méconnait pas les problémes
d'adressage et de domiciliation relevés par la Cour, et leur impact sur le
calcul des bases et le recouvrement de la fiscalité directe locale. Dans ce
domaine, il conviendra d’évaluer les impacts de ['expérimentation
actuellement menée par les services de I'Etat et les communes, visant &
achever la numérotation et la dénomination de [’ensemble des voies

publiques.

La conduite a leur terme des chantiers engagés et du processus de
départementalisation de Mayotte ne se fera pas sans [’action résolue et
appui de collectivités territoriales a méme d’exercer pleinement les
compétences qui leur sont dévolues. A titre d’illustration, plusieurs
missions sont en cours dont celle de I'IGAS qui vise & structurer le
service d’aide sociale a l’enfance du Département.

De ce point de vue, le Gouvernement ne peut que partager les
recommandations n° 7 & 9 de la Cour, visant le renforcement de la
capacité d’administration de ces collectivités et la maitrise de leurs
équilibres financiers. La mise en place des intercommunalités devrait
permettre a la fois de mutualiser certains services, de créer des filieres
d'excellence en matiére de formation professionnelle et de mieux
maitriser les recrutements.

Décidé a les accompagner en ce sens, pour ce qui releve de son
champ de compétence, le Gouvernement a modifié en loi de finances
rectificative pour 2014 les termes de [’ordonnance n° 2013-837 du
19/9/2013. Ces dispositions ont permis aux communes de Mayotte de
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mieux bénéficier des recettes de la nouvelle fiscalité directe locale et de
redresser leurs équilibres financiers.

Pour 2015 et au-dela, le Gouvernement partage pleinement la
recommandation n° 6 formulée par la Cour sur la nécessité d’établir un
schéma de financement pérenne de la transition fiscale des collectivités
de Mayotte. Celui-ci devra tenir pleinement compte de la dynamique
intrinséque de leurs ressources et de leurs charges, les unes et les autres
en augmentation.

En conclusion, le Gouvernement a souhaité traduire sa volonté
d’accompagner Mayotte dans son développement dans une stratégie
partagée : « Mayotte 2025, une ambition pour la République », signé par
le Premier ministre, le président du conseil départemental et les élus de
Mayotte le 13 juin 2015. Ce document, issu d 'une large concertation avec
un nombre important d’acteurs locaux et nationaux se décline en six
objectifs majeurs et plus de 320 actions. « Mayotte 2025 » fournit
aujourd’hui un cadre pour dix années au cheminement de Mayotte au
sein de la République. Il organise le pilotage de la départementalisation,
fixe le rythme des réformes a engager et définit les priorités de I’action
publique, dans un contexte de rationalisation des choix budgétaires et de
respect des équilibres du territoire. Conformément a la recommandation
n° 2 de la Cour, un suivi étroit de chaque axe par un bindme
« élu/membre du corps préfectoral » a été mis en place afin de garantir la
bonne réalisation des engagements et le respect du calendrier annoncé. A
cette heure, cinq mois seulement aprés la signature de Mayotte 2025, le
comité de suivi qui s’est réuni a Mayotte en ma présence a permis de
constater qu 'une cinquantaine d’actions ont d’ores et déja été réalisées.
In fine, un point d’étape des réalisations sera présenté chaque année
devant le ministre chargé des outre-mer.
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REPONSE DU PRESIDENT DU
CONSEIL DEPARTEMENTAL DE MAYOTTE

A la lecture du rapport transmis, le conseil départemental n’a pas
de réponse particuliere a apporter, partageant [’essentiel des analyses
qui y figurent.
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