Fédération des géomeétr es francophones
FGF
Fédération inter nationale des géométres
FIG
5° conférencerégionaledela FIG
ACCRA GHANA 8/11 mars 2006
Exposé sur les

POLITIQUESFONCIERESet le CADASTRE RURAL

PRESENTATION CONJOINTE PAR
J. GASTALDI
au nom dela
FEDERATION INTERANATIONALE
POUR LESETUDESFONCIERES
FIEF
Et dela
LA REVUE FRANCAISE

MARCHESTROPICAUX ET MEDITERRANEENS



Point de vue

Réflexions sur les politiques foncieres et le cadastrerural

Les modes de sécurisation fonciere des producteurs agricoles
sont d'une importance premiere pour le continent africain qui
demeure avant tout rural. Droits coutumier et moderne co-
existent encore, bien souvent, souvent habilement rassembl és
par leléegidateur. Jacques Gastaldi, expert de la Fédération
internationale pour les études foncieres (FIEF), analyse ces
évolutions et met en exergue les avantages du nouveau plan
foncier rural.

Un apercu des formes d'acces a laterre et de cadastre rural
specifiques a [*Afrique de 1*Ouest tente de donner uneclédela
compréhension des aspects complexes de [*appropriation des
sols et de la documentation fonciere qui sty rapporte. Tout
d'abord, rappelons que le recensement cadastral comprend
Itidentification des droits stexercant sur le foncier, celle des
titulaires de ces droits et celles des immeubles qui en font

|obj et.

Qulen est-il dansles pays en voie de développement, plus
particulierement en Afrique de 1®Ouest ? Dans ces pays,
|*organisation sociale, notamment celle de la sociéte rurale,
repose sur des regles coutumieres certes en évolution mais
dont Ilimportance sociologique est considéerable, omniprésente
et certainement loin de steffacer. En Afrique plus
généralement, nous entrons dans la problématique de
|*organisation de [*occupation de la terre par les hommes.



Celle-ci répond a une intelligente répartition entre eux des
espaces et des ressources. Elle slopere de maniere que le bien
soit transmis, inentame, de géenération en géneration.
De par cela, le dogme apporté par |a colonisation de propriété
individuelle, exclusive, transmissible et soumise au marché,
slest-il heurté a celui établi et maintenu par la coutume
organisée de maniéere collective, familiale ou tribale, sur
des biens constitutifs dun patrimoine commun.
Liimmatriculation fonciere, conférant un droit perpétuel et
Inattaquabl e, a certes permis des investissements et a éte
constitutive de situations gratifiantes. Mais dans le contexte
local, ces nouveaux modes dappropriation ont été ressentis
comme un accaparement discriminatoire.

Concilier modernité et tradition

|| faut gjouter que, dans les pratiques coutumieres stexerce
tout un jeu de « droits délégués » informels, provisoires et
révocables, identifiés par la seule parole, dont la pratique ne
disparaitra certainement pas du fait de |'existence dtun
cadastre. Bien qulen principe ces droits délégués aient un
caractere personnel, ils peuvent conduire a une appropriation
plus ou moins pérenne et slapparenter a ce que Nous
appellerions un droit rédl. |1s présentent des formes variables
selon les lieux, les types d’ occupation des sols, les spécificités
et rivalités ethniques etc

Aujourd’ hui, chaque pays cherche a concilier les effets de
cette rencontre entre le droit dit moderne et les pratiques
traditionnelles. En effet, nombre de facteurs y conduisent.
Parmi ceux-ci le besoin de garanties foncieres, lexistence de
fait d'un marché foncier méme dans les Etats ou laterre,
relevant du domaine national, échappe en principe atoute
transaction - , |*émergence de comportements individualistes,
la pression démographique sur des espaces limités.



Stgoute un éément supplémentaire de grande importance
historique, et toujours actuel, a savoir I*existence du
pastoralisme. Celui-ci, par nature, est genérateur de conflits
d'occupation de |tespace dont |es transhumants considerent
gutil leur est librement ouvert aors que dans ce méme espace
existe une agriculture fixée constituée dun lien ferme. On
admet cependant que | es pasteurs puissent se voir reconnaitre
un droit d'usage prioritaire sur les ressources naturelles situees
sur leur terroir dattache.

Pour illustrer 1*évolution legidlative qui résulte de cette
recherche de conciliation, prenons I*exemple du Code rura du
Niger, lequel décide que « La propriété coutumiere résulte de

|tacquisition de la propriété fonciere rurale par succession
depuis des temps immémoriaux et confirmée par la mémoire
collective ; [*attribution a titre définitif de la terre a une
personne par [fautorité coutumiere compétente ; tout autre
mode d'acquisition prévu par les coutumes desterroirs. La
propriété coutumiere confere a son titulaire la propriété
pleine et effective de la terre. La propriété selon le droit écrit
résulte de [*facquisition a titre privé dune propriété fonciere
rurale par 1*un des actes ci-aprés : |limmatriculation au livre
foncier ; I'acte authentique ; |'attestation d'enregistrement au
dossier rural ; |*acte sous seing prive. »

La mise en valeur érigée en principe

Les terres vacantes sont celles sur lesquelles aucune preuve
d'un droit de propriété nta pu étre établie. Elles appartiennent
al'Etat ou ala collectivité déecentralisée sur le territoire de
laguelle elles se trouvent. L1accession ala propriéte des terres
vacantes se fait par concession rurale telle que définie par la
loi sur le domaine privé de |1Etat et des collectivités.

Dlautres facteurs sont a prendre en compte, lesquels



conditionnent [*fadministration des terres, dont I*évolution des
modes de résolution des conflits. Ces procédures ont existé de
maniere immémorial e et sous des modalités diverses.
Cependant, elles sont soumises aujourd'hui a un formalisme de
type moderne. Ceci se constate au fait quexistent des organes
officiels de régulation fonciere, ayant qualité pour confirmer
les droits |egitimes et juger du caractere infondé ou non de la
contestation. Une telle régulation peut relever aussi bien dela
reconnai ssance des droits coutumiers par les chefs
traditionnels que de la compétence dlinstitutions
administratives. || sagit d'une décentralisation tres largement
admise au plan politique, attributaire de pouvoirs locaux de
gestion des terres, d'obligations de mise en valeur notamment,
constitutifs d'une securisation accrue des attributaires de
terres.

La notion de mise en valeur est souvent fondamental e pour
gutun droit reconnu soit effectivement pérennisé (voir
notamment sagissant du Mozambique, MTM du 28
novembre, p. 2439). La charila, souvent présente en Afrique,
conduit a nattribuer de droits que si lafonction économique
est effectivement remplie, sous peine de déchéance.

Par ailleurs, il faut fortement souligner combien un cadastre
ntade valeur que s son actualisation est organiseée et fiable,
quel que soit le colt dune telle nécessité. Les structures
locales peuvent étre a méme dlorganiser cette actualisation
exigeante de contréles organises ; sous réserve cependant que
slorganise un systeme « maillé » entre les entités locales,
régionales et nationale.

Dissemblances et r essemblances des politiques foncieres

Tout dabord reprenonsici les prescriptions commentées dans
|Yinstruction francaise de 1906. Le texte souligne la nécessité
de garantir le maintien de [*organisation coutumiere des



populations et exprime le regret gquon ait cru opportun de
soumettre celles-ci «aux dispositions complexes du Code
civil» francais.

Cependant |a reconnaissance et |a protection des droits restant
necessaires, lalégidation de 1906 ainstitué une constatation
écrite des accords convenus entre |es personnes avec pour
objet souslevisadu fonctionnaire francais de conférer aces
accords un caractere dtauthenticité. On voit naitreici une
premiere réaction officielle critiquant implicitement
IYimmatriculation de type occidental, sans doute en raison du
fait qulen sont écartées les populations rurales, de par son
caractere juridiquement et techniquement complexe ().

Caractérisant la problématique de la coexistence du droit
coutumier avec le droit colonial régissant Itimmatriculation, le
décret du 26 mars 1899 fixait le régime de la propriété
fonciere en Afrique occidentale francaise (AOF), reposant sur
. le respect de la coutume et le caractere juridique de
IYimmatriculation Sont venues ensuite des dispositions
confirmant cette tendance. Le décret de 1955 précise: « les
droits coutumiers peuvent faire l1objet d'une procédure
publique et contradictoire donnant lieu a la délivrance dtun
titre opposable aux tiers. » Un autre décret de 1956 émet le
principe selon lequel lestitulaires de droits fonciers
coutumiers ont la faculté de les faire constater dans un livret
foncier.

Quelques |égidations actuelles nous éclairent sur les
specificités des politiques foncieres, de leurs dissemblances et
ressemblances.

Le cas du Sénégal est dune nature particuliere, associant aun
cadre étatique un cadre communautaire local. Laloi de 1964
munie d'un décret de 1972 fait que les terres relevent du
domaine national, propriété de I*Etat (en distinguant dtailleurs



|a propriété publique et |a propriété privee). Cependant la
gestion des biens privés de |'Etat est confiée a des instances
communautaires |ocales, compétentes pour attribuer lesterres
en exploitation aux membres de la collectivité. Cette
contribution reléeve du Consell local.

Le Burkina Faso présente des similitudes avec le Sénégal,
bien que lalégidation, de1996 soit beaucoup plus
contemporaine. Est constitué un « domaine foncier national »
formeé de |*ensembl e des terres non appropriées au sens
juridique du terme, incluant de ce fait les terres coutumieres.
Laterre est exploitée en vertu dune autorisation de
jouissance, laguelle permet |11obtention de la propriéte privée
apres mise en valeur.

En M auritanie, une évolution significative a eu lieu de par
une ordonnance de 1983, suivie dun decret de 1991. Ces
textes disposent que tout citoyen mauritanien peut étre
propriétaire dune partie du territoire national. Cette qualité
Sera reconnue sous condition dtune mise en valeur effective,
opéree par lavoie de concession provisoire, puis de
concession définitive.

Laloi renvoie ala Charila pour ce qui est de lareconnaissance
de lapropriété privée, de la suppression des formes
traditionnelles et de la reconnai ssance du caractere domanial
des terres mortes. L1application de [*ordonnance atrouvé son
effectivité sur lesterres contigués au fleuve Sénégal, dansle
cadre daménagements hydrauliques et fonciers importants et
adonné lieu aun cadastre des lieux. Pour le reste du territoire,
selon un rapport de 1998 du ministere du Dével oppement
rural, « le processus dtimmatriculation est facultatif, constitué
d'opérationsisolées, est un travail dépourvu de toute
organisation dtensemble capable de répondre aux besoins du
dével oppement. Clest pourquoi il faut recourir a un cadastre
systémati ques »



En République centrafricaine, laloi du 27 mai 1960 fixant le
régime domanial indique clairement que Ilimmatriculation
confere un droit dappropriation hors duquel stexercent les
droits coutumiers : « les collectivités, clans, tribus, familles
ou individus exercent sur lesterres non appropriees selon
|Yimmatriculation des droits sur le sol en vertu des coutumes
locales et peuvent faire constater |2existence et |*étendue de
ces droits. » Lautorité administrative compétente établit,
apresinstruction, un livret auguel est joint un croquis de
terrain. Nous voyons ici apparaitre un « cadastre » adapté aux
droits locaux, savaleur juridigue découlant du dépot du livret
alaconservation de la propriété fonciere. Parallelement
|*fadministration a mis en place des « zones agricoles
protégeées » destinees a eviter les conflits entre d'une part les
pasteurs, les chasseurs, les éeveurs transhumants et dautre
part les agriculteurs fixés sur une propriété reconnue.

En Guinée, une ordonnance du 30 mars 1992, montre de
nouveau la coexistence de deux sources du réegime foncier. On
trouve dans le Code foncier une disposition qui nous parait
fort intéressante puisgue « la propriété fonciére est reconnue a
celui qui justifie dloccupation paisible, personnelle, continue
et de bonnefoi atitre de propriétaire ». On lit ici le principe de
droit romain de prescription acquisitive.

En Cote dllvaire, uneloi de 1998 décide que lesterres
coutumieres font partie du domaine foncier rural. Elles sont
réputées comme lieu diexercice des droits coutumiers
conformes aux traditions et a ceux cedés adestiers. Maisle
texte gjoute que la propriété dune terre slobtient a peine de
prescription par immatriculation dans un délai detroisans a
compter du certificat foncier. Celui-ci, individuel ou collectif,
résulte du constat, par les autorités, de |lexistence continue et
paisible des droits slexercant sur laterre.



Au Bénin, un projet de loi fonciere et domaniale est
actuellement, apres les procedures parlementaires, soumis ala
Cour supréme pour un controle de constitutionalité. Laloi se
référe en fait aux résultats du « Projet national de gestion des
terroirs et des ressources naturelles (PGTRN) » lequel
démontre bien llintégration de la politique fonciere ala
politique d*aménagement du territoire et de dével oppement
agricole, forestier hydraulique et rural. Le projet deloi retient
aussl |la prise en compte de la coutume. On lit dansle texte :
«Lesterres agricoles des particuliers, des collectivités
familiales et des personnes morales de droit privé sont
détenues soit en application du régime de IYimmatriculation,
soit en vertu des regles coutumieres. »

Toujours au Bénin, les droits réels immobiliers acquis selon
les coutumes resultent de : lalibre installation incontestée ou
|2occupation primitive confirmée par la mémoire collective ; la
succession dans les conditions admises par les coutumes;;
|1attribution atitre définitif de laterre par [tautorité coutumiere
compétente selon la procédure admise par les coutumes ; tous
autres modes dtacquisition prévus par les coutumes. Les droits
fonciersissus de la coutume reconnus, constatés et enregistrés
selon la réglementation en vigueur peuvent servir de garantie a
|octroi de credits fonciers. Le texte goute : « la propriété
d'uneterrerurale est établie par son inscription au livre
foncier » ce qui exprime une publication des droits, laguelle
est consubstantielle a une procédure dtiimmatriculation.

Versune évolution diversifiée de la documentation
fonciere ?

Nous exprimons evidemment |e principe que toute politique
fonciere et son avatar, la documentation fonciere, releve dela
souveraineté dun Etat. Sur ce plan, ni les experts, ni les
juristes, ni les techniciens nlont qualité pour imposer un



modele universel. |1 est évident que les choix en ces domaines
ont a prendre en compte |*organisation des sociétés, dont
résultent des concepts politiques, éminemment délicats en la
matiere. On a vu certaines politiques se cristalliser sur la
procédure de [timmatriculation, ce en raison des garanties que
celle-ci offre au propriétaire. 11 nlen reste pas moins que celle-
Ci est genératrice de colts.

Des substituts se sont avérés nécessaires, quitte a abandonner
des dispositifs flatteurs mais trop exigeants. Par exemple, a
Madagascar on a déecide aujourdthui dun systeme de «
securisation relative » stgjoutant a une jusqutalors unigue «
securisation absolue ».

Clest bien parce que stest avérée indispensable larecherche
d'un délicat equilibre entre

le devoir dune sécurisation fonciere -résultante dtune
suffisante identification- et

|a nécessité dlécarter toute sophistication source de colits, de
difficultés de mise en juvre et de maintenance.

Un nouvel instrument : le plan foncier rural

Comme tout cadastre, le plan foncier rural (PFR) comporte
des documents littéraux et des documents topographiques.

L *approche sociale

- Lamise en juvre d*un PFR est |*aboutissement dtun long
processus de sensibilisation et dtinformation de la population.
Les ressorts profonds qutanime la problématique fonciere sont
omniprésents dans la démarche.

- Cette méme approche sociale prévaut pour la phase
didentification des droits et du reglement des conflitsa ce
sujet. || apparait nécessaire de faire émerger l1existence de
tous les droits dont jouissent les intéressés. Une enquéte doit
porter sur les structures sociaes, les données économiques
locales, les besoins en matiere dtaménagement.
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- Sur le terrain, les intéresses sont appelés, avec leurs voisins,
altidentification des limites des parcelles et a leur
matérialisation. Clest a ces stades que doivent intervenir les
systemes de régulation sociale.

L *approche technique

- Sur la base des déclarations, des constats, voire des
arbitrages, les enquéteurs consignent les énonciations sur des
fiches établies au nom de chague titulaire du droit le plus
essentiel (constitutif du droit futur de propriéte). Y sont
mentionnés également les droits dél égues.

- Le topographe accompagne Ienquéteur. |1l établit lereleve
des parcelles selon, des procédés simples, ceci de maniere a
constituer un plan de chaque parcelle et un plan densemble,
généralement a petite échelle (1/5000e ou 1/10000e). Le
topographe dispose dune photographie aérienne qui s'avere
indispensable pour faciliter |areconnaissance des lieux par les
intéresses, de maniere imagee et concrete. La méme
photographie aérienne, techniquement préparée, permet

|2el aboration du plan. Latechnique du GPS peut également
étre mise en juvre et slexperimente actuellement.

La phase de finalisation

- Elle alieu sous forme d'une enquéte publique, seule formule
gui permette un auto-contréle par la population et une
avalisation des travaux par les pouvoirs publics.

- Elle est suivie de la délivrance des «certificats fonciers». Le
certificat foncier individuel ntest pas constitutif d'un titre de
propriété. Mais, pour expliciter son objet, prenonsici
|lexemple de [*actuel projet de loi du Bénin, de par leque
|Yinscription en propriété peut avoir lieu sur labase du
certificat foncier. Le PFR est appelé a servir de référence a
tout acte et atoute décision judiciaire portant sur les biens
fonciers.
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Le codt global de |*opération (hors investissements) peut étre
estiméde 10 a15 euros par hectare.

Dela maturation a la maturité

Ainsl, nous voyons naitre une prise de conscience, dans tous
les Etats, d'une nécessaire sécurisation fonciere. Nous voyons
apparaitre une évolution des comportements familiaux,
tendant a une individualisation des décisions et des moyens
financiers. Nous voyons se manifester des enjeux nouveaux
sur |lespace rural.

De ce constat stérigent des |égidations qui, réalistement,
conjuguent la modernite et le respect de latradition. Ceslois -
et clest essentiel- organisent des phases d'arbitrage lors de
Itidentification des droits de chacun, ce pour |la garantie de ces
droits et pour |*équité.

Reste a faire qulexistent des corpsintermédiaires accessibles a
la population laplus large, et compétents : notaires,
géometres, experts fonciers agissant sous le contrble de
juridictions organisees. Restent a dével opper des techniques.
Restent a mettre au point les procedures efficaces et congues
pour le long terme, propres a assurer |1actualisation nécessaire
atoute documentation fonciére. Reste a entreprendre un
considérable effort de formation dans nombre de domaines :
sciences humaines, sciences juridiques, techniques de
topographie, informatique, administration genérale et gestion
de projets. Ceci dans |*optique de méthodes simples,
nlengageant que des dépenses modeérées. Le temps viendra ou
ces méthodes seront affinées grace aux moyens alors
disponibles.

Les plans fonciers ruraux déja realises apparai ssent
aujourdthui comme une synthese des attentes en matiere de
securisation fonciere et de cadastre. 1ls concrétisent lalongue
évolution gue les textes successifs ont engagée de maniere
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irréversible.

J. Gastaldi
Expert de la Fédeération international e pour les études
foncieres (FIEF)

On lira avec intérét les travaux conduits sous Iégide du ministére francais des
Affaires étrangéres, groupant de nombreux spécialistes (universitaires, chercheurs
de Il nstitut de recherche et de développement (IRD), du Groupe de recherche et
d'échanges technol ogiques (Gret), notamment, et avec la contribution de
IInternational Institute for Environment and Development (I1ED) organisme
britannique collaborant & ces travaux.

SURFACES COUVERTES PAR DES PFR (en hectares)

Bénin 100 000
Burkina Faso 150 000
Cote d*lvoire 670 000
Guinée 100 000
Mauritanie 20 000

13



