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NOTES

Ce document de politique fonciere a été élaboré avec l'appui
technique et scientifique de plusieurs experts béninois ainsi que des
associations socio-professionnelles a qui il convient de rendre un
hommage mérité.
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AVANT-PROPOS

La terre est la premiére richesse de I'homme sur cette planéte ; elle est
le support de toutes les activités liées a I'existence humaine. En cela, elle
constitue I'un des facteurs majeurs du développement d’une nation.

La garantie de la propriété et des droits qui lui sont attachés constitue
le fondement des économies des sociétés modernes. A cet égard, il
convient de souligner que la propriété fonciére est I'une des formes
majeures que prend la propriété dans une logique de développement
durable et de préservation du patrimoine des générations futures.

De méme, la réussite des politiques et stratégies publiques en matiére
d’aménagement du territoire, d’'urbanisme, de protection des espaces
naturels, de logement, d'agriculture, d'industrie, de transport, du tourisme
dépend en grande partie, de la maitrise du foncier par I'Etat et les Collec-
tivités Locales.

Malheureusement, au Bénin, la gestion fonciére est caractérisée par le
défaut de maitrise fonciére et une insécurité fonciére grandissante qui
n‘ont pas favorisé une politique soutenue des investissements et qui ont
accru la paupérisation du grand nombre de nos populations, aussi bien
en milieu rural qu'en milieu urbain, au détriment d’'une minorité.

Pour remédier a cette situation qui handicape le développement du
Bénin, I'Etat s'est engagé a instaurer dans notre pays une sécurité fonciere
optimale et une bonne gouvernance fonciére.

En effet, les réalités du foncier au Bénin, méritaient qu’une approche
nouvelle soit engagée avec la participation de tous les acteurs, afin
d’assurer progressivement a notre pays une sécurité fonciere par la mise
en ceuvre d’'une stratégie efficace.

La mise en ceuvre d’'une telle stratégie passe par I'adoption d'une

Politique Fonciere et Domaniale ainsi que la réforme de la [égislation
fonciére et domaniale. Pour ce faire, I'Etat a montré sa volonté politique
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par la création d'un Ministére en charge de la Réforme Fonciére pour que
soient de mieux cernés et mieux traités les problemes fonciers qui
entravent le développement économique et minent la paix sociale.

Ainsi, le Ministéere de I'Urbanisme, de I'Habitat, de la Réforme Fonciere
et de la Lutte Contre I'Erosion Cotiére, qui a la mission délaborer et
d’assurer la mise en ceuvre de la politique et des stratégies nationales de
I'Etat en matiére de réforme fonciere, s'est donc attelé a I'élaboration
d’une politique et d’une Iégislation fonciére et domaniale adéquate.

Aussi, dans une premiére phase, mon département ministériel a-t-il initié
avec la participation des acteurs du secteur foncier, la Lettre de Cadrage de
la Réforme Fonciére au Bénin, qui constitue aujourd’hui le socle d’appui
de la réforme fonciére adopté au cours du Forum National sur la Réforme
Fonciere et approuvé par décret n° 693-2009 du 31 décembre 2009 du
Gouvernement, pour orienter et coordonner toutes les actions a
entreprendre pour la réussite de cette réforme.

En deuxiéme phase, le présent Livre Blanc de Politique Fonciére a été
élaboré avec I'appui du Projet Accés au Foncier du Millenium Challenge
Account (MCA-Bénin), suivant une démarche participative impliquant
tous les acteurs et les populations de la base au sommet.

Je voudrais ici saluer la coopération heureuse et fructueuse entre les
Etats-Unis d’Amérique et le Bénin et remercier tout particulierement le
Millenium Challenge Corporation a travers le MCA-Bénin, dont les
concours financier et technique soutenus ont permis de d’élaborer le
présent Livre Blanc de Politique Fonciere.

Mes remerciements vont également a tous les acteurs publics et privés
du foncier, en particulier aux Elus locaux, aux Maires de nos Communes
et aux Préfets des Départements pour leur inestimable contribution.

Le Livre Blanc de Politique Fonciére fait un état des lieux de la problé-

matique fonciére au Bénin. Il définit le Fondement, la vision, les objectifs,
les principes directeurs, les orientations ainsi que les axes stratégiques
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de la Politique Fonciére et Domaniale au Bénin. Fondée sur les stratégies
nationales de développement, la Politique Fonciére et Domaniale a pour
vision globale « Le Bénin, a I’'horizon 2050, est caractérisé par un égal
droit d’accés au foncier sécurisé, un systeme fonctionnel et un marché
dynamique, générateur d’investissements accrus et de richesse ».

L'objectif général de la Politique Fonciére et Domaniale est d'assurer un
acces équitable et sécurisé au foncier et a la propriété fonciere, la sécuri-
sation des investissements, la gestion efficace des conflits fonciers, une
meilleure gestion du patrimoine foncier de I'Etat et des Collectivités Territo-
riales, afin de contribuer a la réduction de la pauvreté, a la consolidation de
la paix sociale et a la réalisation d’'un développement intégré et durable.

La Politique Fonciére et Domaniale du Bénin repose sur les principes de
gestion fonciere que sont : la bonne gouvernance, la décentralisation et
la prise en compte de I'environnement.

Elle définit quatre orientations déclinées en axes stratégiques: la sécuri-
sation de I'acces au foncier, la mise en place d’'un cadre institutionnel de
gestion fonciere et domaniale efficace, le développement d’un Systéeme
National de Gestion de I'Information Fonciére performant, une facilita-
tion de l'accés au foncier a tous et une bonne régulation fonciere.

La Politique Fonciére et Domaniale nécessite pour sa mise en ceuvre, des
moyens essentiels tels que des réformes et des initiatives vigoureuses
pour I'amélioration et le renforcement des cadres juridique et institu-
tionnel, la mise en place d'un mécanisme viable de financement de cette
politique, le développement d’'un systeme de gestion de l'information
fonciére et des outils techniques de gestion fonciére, la mise en place
d'une stratégie opérationnelle de communication pour Iéveil des
consciences et un changement de comportement par l'éclosion culturelle.

Pour ce faire, il faut assurer la conjugaison, la coordination et la conver-
gence des initiatives des principaux acteurs que sont I'Etat, les Collecti-
vités Territoriales, les acteurs privés et les Partenaires Techniques et
Financiers, autour du guichet unique, 'Agence Nationale du Domaine et

14
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du Foncier avec ses démembrements déconcentrés qui animeront le
Systeme National d’Information Fonciére et du Cadastre National
plurifonctionnel ; I'’Agence sera soutenue par le Fonds multi- bailleurs
d’appui a la gestion fonciére.

Pour faciliter cette convergence des initiatives des différents acteurs du
foncier, la Politique Fonciere et Domaniale devra s'appuyer sur les organes
et instruments prévus par la Lettre de Cadrage de la Réforme fonciére, a
savoir :

- La Déclaration de Politique Fonciére et Domaniale avec son Plan
d’actions de mise en ceuvre;

- le Programme National d’Appui a la Gouvernance du Foncier (PAGoF) qui
sera congu et mis en ceuvre avec le concours des Partenaires Techniques et
Financiers tant bilatéraux que multilatéraux, qui devra intégrer et mettre en
cohérence les différents projets fonciers en cours d’exécution a divers
niveaux et qui sera suivi et évalué par la Commission Nationale de la
Réforme Fonciere ;

-la Commission Nationale de la Réforme Fonciére qui est un cadre institu-
tionnel de mobilisation, de concertation et de réflexion de I'ensemble des
acteurs du foncier, de mise en cohérence et en synergie des actions en
matiere de réforme et de politique fonciéres, d’'une part, et une instance
nationale de pilotage, d'orientation, de validation, de coordination, de suivi
et dévaluation de la mise en ceuvre de la Politique Fonciére et Domaniale,
d‘autre part.

Les réles et responsabilités des différents acteurs sont ainsi définis :

L'Etat prendra et fera appliquer les décisions en matiére de définition des
normes, de constitution des bases de données, de planification, de fiscalité
fonciére, d'octroi des aides, de controle et de sanction des infractions.

Les Collectivités Territoriales devront:appliquer les textes sur le foncier,
définir des mesures sociales incitatives en direction des structures locales
de gestion fonciere, identifier et mettre a disposition des terres en faveur
des groupements féminins; soumettre les demandes d’affirmation de

15
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conventions de vente a I'approbation préalable du Conseil Communal,
réglementer et planifier 'occupation des terres et déterminer les besoins
fonciers pour les intéréts publics ; faciliter les transactions et les
mutations fonciéres au profit des groupes vulnérables ; concéder des
terres pour exploitation aux groupements de femmes ; encourager la
constitution d’associations d’appui a l'accés des femmes a la terre dans
toutes les Communes.

Le Secteur Privé contribuera en matiere de réformes législatives, de
sensibilisation et de communication, de promotion agricole et industrielle.

Les Partenaires Techniques et Financiers apporteront leur appui pour
soutenir les réformes législatives et reglementaires, la mise en place du
nouveau cadre institutionnel (création de I'ANDF et ses structures
déconcentrées, mise en place des structures locales de gestion fonciere,
etc.), le développement du Systeme National d'Information Fonciere et
du Cadastre, la généralisation des Plans Fonciers Ruraux, etc.

Jexhorte donc tous les acteurs du foncier, représentants a divers niveaux
de I'Etat, des Collectivités Territoriales, du Secteur privé ainsi que les
Partenaires Techniques et Financiers a jouer tous ensemble et chacun
pleinement sa partition, a travers les mécanismes de collaboration qui
seront mis en place, pour assurer une bonne appropriation et une mise en
ceuvre efficiente de la Politique Fonciére et Domaniale. Ainsi, avec une
bonne gouvernance fonciére, le foncier servira effectivement de base au
développement économique et a la réduction de la pauvreté pour le plus
grand bien des citoyens afin de faire du Bénin un pays émergent.

Francois G. NOUDEGBESSI
Ministre de I'Urbanisme, de I'Habitat,
de la Réforme Fonciére et de

la Lutte contre I'Erosion Cétiére
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INTRODUCTION

Au Bénin, comme partout ailleurs en Afrique, la terre se trouve au centre
des enjeux économiques, sociaux, culturels, environnementaux et
politiques. Face a la compétition sans cesse croissante pour l'acces a la
terre, la question fonciére est devenue depuis quelques années, une
préoccupation majeure aussi bien pour les populations que pour les
autorités politico-administratives. Elle est d’autant plus importante
gu'elle transparait dans des stratégies nationales de développement dont
les «<Etudes Nationales de Perspectives a Long Terme, Bénin 2025 ALAFIA»
et la «Stratégie de Croissance pour la Réduction de la Pauvreté».

Seulement, depuis 1960, année de I'indépendance du Bénin, il n‘existe
aucun Document de Politique Fonciére au Bénin, de sorte que la gestion
fonciere est I'ceuvre de nombreux acteurs aux intéréts parfois contradic-
toires. Il en découle le déreglement du foncier et une insécurité fonciére
chronique aussi bien en milieu urbain qu’en milieu rural.

C'est dans ce contexte que de nombreux acteurs de gestion du foncier
se sont révélés. lls ont rivalisé d'ingéniosité pour instaurer des pratiques
diverses. L'émergence de ces nouveaux acteurs a été facilitée par le
manque de coordination des structures de gestion fonciere et la
désuétude des textes législatifs et réglementaires, d'application difficile,
hérités pour la plupart de la colonisation.

Les survivances d’'une gestion fonciére fondée sur les savoirs et savoir-
faire endogénes aux cotés d’'un cadre législatif moderne créent un
dualisme juridique : le régime foncier coutumier et le régime foncier
moderne.

Dés lors, I'Etat béninois a multiplié les initiatives de sécurisation fonciere en
vue de restaurer son autorité sur le foncier et d'établir de nouvelles regles
favorables aux investissements a travers une réforme fonciere en deux étapes.

Les initiatives de sécurisation fonciere ont permis, en milieu rural, de
collecter des données foncieres et d'élaborer la loi n°® 2007-03 du 16
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octobre 2007 portant régime foncier rural en République du Bénin. Bien
que cette loi soit une avancée notable, elle n'a pas été précédée par un
document de politique fonciere qui aurait du lui servir de boussole.

Le présent Livre Blanc de Politique Fonciére s'est avéré plus que
nécessaire en vue de clarifier les droits sur les terres et de mettre en place
les outils appropriés de régulation fonciére. Ce Document de Politique
Fonciére découle de la Lettre de Cadrage de la Réforme Fonciére
approuvée par décret du Gouvernement, des recommandations issues
de sept (7) études thématiques’, des travaux de recherche et des conclu-
sions du «Forum National sur la Réforme Fonciére». Il capiltalise toutes les
réflexions et expériences en cours au niveau des différents secteurs
concernés par la gestion du patrimoine foncier national et reste un
document d'orientations générales et d’axes stratégiques devant guider
jusqu’a I'horizon 2025, la gestion du foncier au Bénin. Il s'enracine
harmonieusement dans l'environnement politique, institutionnel,
économique et juridique du Bénin et s'inscrit dans le cadre global des
options politiques nationales et internationales notamment «Bénin
2025 ALAFIA», les Orientations Stratégiques de Développement (OSD)
et les Objectifs du Millénaire pour le Développement (OMD).

Son élaboration a privilégié I'approche participative qui s'est inscrite dans
la dynamique de la décentralisation ; c’est pourquoi les Maires et les
Conseils Communaux y ont joué un role de choix. Toutes les couches
socio-professionnelles ont été représentées dans chaque Département du
Bénin ou I'avant-projet du Livre Blanc de Politique Fonciére a été présenté,
suivi de questions déclaircissement et de débats. Dans la plupart des
localités, les interventions ont été traduites en langues locales pour faciliter
et enrichir les échanges.

1 *les structures administratives et le fonctionnement des institutions nationales régionales et décentralisées ;
* les procédures de mutation des titres de propriété et des méthodes d'enregistrement ;
* les conflits domaniaux et leurs modes de réglement ;
* les stratégies pour accroitre I'accés des femmes a la terre ;
* |'étude comparative des options technologiques pour les besoins de la gestion de I'information fonciére ;
* I'analyse des modalités d'aépplication de la loi 2007-03 du 16 octobre 2007 portant régime foncier rural.
* Etude diagnostique et plan d’action national sur la sécurité fonciére et résidentielle et la gouvernance urbaine
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Un Comité de Pilotage a été mis en place pour le suivi du processus. Il est
constitué de personnes ressources des secteurs public et privé compétentes
en matiere fonciere et d'élaboration des stratégies et des politiques
nationales. Des acteurs tels que des représentants des Organisations de la
Société Civile, des Organisations Paysannes, des Chefs Traditionnels,
Coutumiers et Religieux ont également pris part au processus.

La restitution de la version provisoire du Livre Blanc a été faite aux
acteurs impliqués dans le foncier dans tous les Départements du Bénin,
puis aux représentants des structures de I'Etat impliqués dans I'adminis-
tration du foncier afin de recueillir leurs observations, amendements et
contributions?.

Cette étape a été suivie d’'un atelier national de validation qui a réuni les
représentants des Institutions nationales, des Ministeres, des Collecti-
vités Territoriales, du Patronat, des Organisations Professionnelles, des
Organisations de la Société Civile, les Chefs Coutumiers et Religieux ainsi
que des Partenaires Techniques et Financiers.

Le Livre Blanc de Politique Fonciére comprend trois parties :
- Premiére partie :Etat des lieux, enjeux et défis majeurs ;

- Deuxiéme partie :Vision, objectifs et principes directeurs ;
- Troisieme partie : Orientations et axes stratégiques.

2 Il s'agit entre autres, notamment des différents institutions et services techniques et institutions suivants : Assemblée Nationale,
MUHRFLEC, MDGLAAT, MAEP, MFE, MJLDH, DDET, DGURF, IGN, DPLR, CNAD, MDGLAAT, MUHRFLEC






PREMIERE PARTIE
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1. Etat des lieux de la question fonciére au Bénin
1.1 Rappel historique de la gestion fonciére au Bénin

Avant la colonisation francaise au Dahomey?, les populations dites
«indigénes» vivaient harmonieusement sous un ordre politique organisé
notamment en royaumes, clans ou lignages.

Les terres occupées par plusieurs groupes socio-culturels étaient
administrées, selon l'organisation en vigueur, par le souverain, le chef de
terre, le chef religieux, le chef de clan, etc.

Ayant tres to6t compris 'importance du foncier dans les colonies, I'admi-
nistration coloniale a pris des mesures pour s'assurer son controle,
désorganisant ainsi l'ordre établi. Elle a introduit des mécanismes*
techniques et juridiques qui visent a protéger ses intéréts. Des lors, une
série de textes juridiques’ a été prise pour réorganiser le droit foncier
traditionnel. C'est dans ce contexte que le régime de Iimmatriculation
fonciére fut introduit au Dahomey.

De méme, la prescription acquisitive dont dispose le code civil® consti-
tuant un gros handicap pour le colonisateur, il a pensé au systéme du
livre foncier en s'inspirant de I'exemple australien (du systéme Torrens)
supposé lui offrir de meilleures garanties. Léchec de ce systeme explique
I'adoption en Afrique Occidentale Francaise (A.O.F) du décret du 20 juillet
19007. Mais seuls les francais de la métropole pouvaient profiter des
dispositions de ce décret.

3 Il convient de noter que le Dahomey est devenu colonie francaise en 1890

4 Certaines dispositions du code civil ont été rendues applicables au Dahomey par la création du premier bureau de la conservation
fonciére a Porto-Novo en 1893 (Lettre de Cadrage de la Réforme Fonciére)

5 Par décret du 20 juillet 1900 en Afrique Occidentale (AOF), I'administration coloniale procede a la création d’un nouveau systéme dit livre
foncier dans les colonies pour pallier les inconvenients du systéme de la conservation des hypotheques. Seuls les francais de la métropole
pouvaient en profiter

6 Ces dispositions du code civil ont été soustraites de I'arsenal juridique a dessein

7 Portant création d'un nouveau systéme dit du livre foncier dans les colonies pour pallier aux inconvénients du systéme de la conserva-
tion des hypothéques.
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Il a fallu attendre le décret du 02 mai 1906 instituant un mode de
constatation écrite des conventions passées entre indigénes dans les
colonies en A.O.F. pour trouver, en dehors des dispositions du Code Civil
en application, une procédure de constatation des conventions passées
selon la coutume.

Ce texte fut la réponse a la résistance et a la survivance des usages et
pratiques coutumiers. Ainsi, le colonisateur a d(i se résoudre a I'accepta-
tion de la coexistence de deux régimes fonciers opposés : le régime
foncier dit de droit moderne et le régime foncier dit coutumier. De ce fait,
on a assisté a l'introduction de nouvelles pratiques incompatibles avec les
intéréts des populations locales. Dés lors, commence I'avénement d’un
systeme foncier dualiste : le régime foncier de droit moderne fondé sur
des textes écrits et le régime coutumier caractérisé par l'oralité.

Sur la base des textes juridiques et du mode de régulation totalement
étrangers aux populations (Cubrilo, M. et Goislard, C., 1998), I'administra-
tion coloniale a immatriculé, au nom de I'Etat, des terres en se basant sur la
théorie des «terres vacantes et sans maitre». Par terres vacantes et sans
maitre, il faut entendre les terres non immatriculées qui entrent dans le
domaine de I'Etat. Tres tot, une bonne partie du domaine privé de I'Etat
ainsi constitué a été morcelée et cédée a quelques personnes qui étaient
des privilégiés de la société. Un tel systeme dualiste qui a démarré depuis
I'époque coloniale est toujours en vigueur au Bénin, et constitue I'une des
sources des conflits fonciers dans le pays.

En milieu urbain la gestion fonciére est essentiellement basée sur des
opérations d’'aménagement foncier notamment les opérations de
lotissement.

Le lotissement a pris beaucoup d’ampleur au fil des années, dans la
gestion du foncier au Bénin avec l'implication de la Société Civile et des
Comités de Lotissement.

Lopération de lotissement fournit les premiéres documentations
littérales et graphiques du morcellement des terres immatriculées au
nom de I'Etat.
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Le lotissement est parfois a l'origine des conflits fonciers, ou contribue
a leur éclosion du fait de la mauvaise application des textes du droit
moderne dont notamment :

e laloin®60-20 du 13 juillet 1960, fixant le régime des permis d’habiter
au Dahomey ;

e laloin®65-25 du 14 ao(t 1965, portant organisation du régime de la
propriété fonciére au Dahomey.

La loi n° 60-20 relative aux Permis d’Habiter, dans son application,
constitue un handicap sérieux pour la gestion du foncier. La loi n°65-25,
quant a elle, offre une relative sécurité aux détenteurs de Titre Foncier (TF)
qui reste inattaquable. Néanmoins, les procédures complexes et le colt
élevé pour l'obtention du TF sont des handicaps majeurs pour accéder a
la propriété fonciere sécurisée. Dans ces conditions, les populations
préferent se contenter des actes précaires : Permis d’Habiter, Certificat
Administratif, Attestation de Recasement, Convention de Vente, etc.

En milieu rural, aussitét aprés I'indépendance, une réforme fonciére
ambitieuse fut organisée au Sud du Bénin en vue de la promotion de
I'économie du palmier a I'’huile. Des Coopératives dAménagement Rural
(CAR) ont été créées par laloi n°61-26 et la loi n° 61-278.

Dés le début des années 90, des outils de sécurisation fonciére ont été
expérimentés avec I'appui des Partenaires Techniques et Financiers. C'est
notamment le cas des Plans Fonciers Ruraux (PFR) élaborés sur des terres
rurales avec pour finalité la délivrance de Certificat Foncier Rural (CFR)
qui est un acte de constatation et de confirmation de droits fonciers
établis ou acquis selon la coutume ou les pratiques et normes locales. Le
CFR délivré au profit de son détenteur établit une présomption de droit
de propriété faisant foi jusqu’a preuve du contraire devant le juge.

En outre, la Constitution du Bénin du 11 décembre 1990 pose le
principe d’égalité entre I'hnomme et la femme en ce qui concerne le droit

8 Loin°61-26 du 10 Aot 1961 relative a la définition et aux modalités de mise en valeur des périmétres d'aménagement rural
Loi n°61-27 du 10 Aot 1961 du 10 Aot 1961 portant statut de la Coopérative agricole.
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d’accés a la propriété, et garantit aussi ce droit en cas d'expropriation
(article 22 de la Constitution).

De méme, les autres textes en vigueur comme le Code Civil et le Code
des Personnes et de la Famille, ne font aucune distinction explicite entre
I'homme et la femme en ce qui concerne le droit d'accession a la terre
ainsi qu’aux ressources naturelles.

Cependant, le droit foncier coutumier reste un véritable handicap a
I'accés des femmes a la terre. Dans la plupart des cas, elles n'ont pas droit
a I'héritage. Les modes d’acces les plus utilisés restent le métayage et le
prét qui constituent des droits précaires et révocables. Dans certains
milieux, la situation parait différente. En effet, les femmes plus fortunées
peuvent librement acheter des terres bien que dans certains cas, le
consentement du mari reste requis.

1.2 Principaux modes d’accés a la terre au Bénin

Les principaux modes d’accés a la terre sont I'occupation primitive ou
libre, la propriété communautaire, la succession, la donation, l'achat, la
location, le gage, le prét et le métayage.

1.2.1 Loccupation primitive

L'occupation primitive est le plus ancien mode d'accés a la terre. Elle est
encore appelée «acces libre », acquisition par défrichement ou encore
acces par occupation. C'est un mode d'acces a un domaine initialement
« sans propriétaire», une terre supposée vacante et sans maitre, un «res
nullius®. Ce mode d’'accés a la propriété fonciére repose sur le principe
selon lequel la terre appartient au premier occupant' . Ce sont les
descendants de ces premiers occupants qui sont de nos jours les
présumés propriétaires terriens parce qu’ayant travaillé aux co6tés de leur
pére ou ayant acquis des terres sous forme d’héritage ou de don.

9 « Res Nullius » est un terme latin tiré de la loi romaine selon laquelle res (objets au sens légal, toute chose qui peut avoir un maitre,
toutefois pas un sujet au regard de la loi, tels que les citoyens) n‘appartient pas a une personne spécifique. De tels biens sont considérés
sans maitres et sont généralement ouverts a une appropriation éventuelle.

10 Pour accéder a la terre, l'occupant doit donc étre le premier a l'avoir défrichée
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Il convient de noter que ce mode d'occupation primitive est aujourd'hui
presque inexistant.

A une époque donnée, lorsque la pression démographique nétait pas aussi
forte, que des terres étaient encore disponibles et pour diverses causes
(épidémies, maladies incurables, invasions guerriéres ou recherche d'une
meilleure sécurité), il était fréquent de voir toute une communauté ayant
des liens de parenté quitter son ancien lieu d'établissement pour s'installer
sous la direction de son Chef dans un autre endroit plus sécurisé. Le nouveau
site peut, par exemple, étre estimé plus sécurisé parce qu'il s'y trouvent des
terres généralement non occupées par d'autres personnes dont la présence
constituerait plus tard une cause d'insécurité - voire d'hostilité - ou une
entrave a |'épanouissement de la communauté. Immédiatement apres
I'installation, les terres occupées sont délimitées selon des procédés
traditionnels, puis affectées aux membres du groupe selon leurs besoins.
En aucun cas, les terres ne font l'objet d’appropriation individuelle.

En effet, la communauté fondée sur la lignée qui dispose d’un pouvoir
d'exclusion et de désaffectation est dépositaire des terres délimitées et
affectées aux membres de son groupe. Ladite communauté s'oppose
farouchement aux groupes ou aux individus qui chercheraient a s'y installer.

Ainsi, on peut affirmer que le domaine dont la communauté lignagére
est le premier occupant, et qui est effectivement mis en valeur par ses
membres, peut étre considéré comme une propriété communautaire. Ce
mode présente les difficultés suivantes : l'oralité caractérisée par
I'absence d’actes écrits, I'imprécision des limites, la difficulté liée au
partage successoral (nombre de plus en plus élevé des ayants-droit).

1.2.2 La propriété communautaire

La propriété communautaire ou lignagére encore appelée attribution
coutumiére, s'oppose a l'appropriation privée individuelle. Les familles
élargies et les ménages ne possedent pas de droit de propriété sur le
domaine occupé et mis en valeur par les membres de la communauté
lignagére, mais ils exercent un droit d'usage et de jouissance (un droit
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d'usufruit) sur les terres qui leur sont affectées.

Au Sud du Bénin, elle est aujourd’hui réduite a quelques reliques de
foréts sacrées, de plantations déifiées, de marécages, de bras de cours
d'eau ou d'étangs a poissons ou a des domaines hérités encore indivis.
Globalement, les superficies de terres disponibles sous ce mode sont
insignifiantes pour les exploitations agricoles.

Dans les Départements du Bénin ou ce mode existe encore, il confére
une sécurité relativement acceptable (MCA-Bénin/Stewart, 2008).

Les propriétés communautaires sont souvent destinées aux réalisations
d’'intérét communautaire : écoles, maisons des jeunes, centres de santé,
équipements administratifs, etc.

Les conflits d'intéréts entre les ayants-droit, la contestation de la légiti-
mité du gestionnaire ainsi que les abus de pouvoir de la part du gestion-
naire, constituent les problemes engendrés par ce type de propriété.

1.2.3 La succession

La succession est le mode d'accés par lequel un bien immobilier se
transmet d'un parent réel ou adoptif a un individu ou un groupe d'indi-
vidus apres la mort de ce dernier.

En général, dans le droit coutumier, la succession de la terre n'est pas
ouverte aux femmes d'aprés le principe d'exo-intransmissibilité renforcé
par une tradition patrilinéaire et virilocale. Une terre héritée par une femme
deviendrait la propriété du lignage de son mari ou d'un lignage tiers
selon I'enfant qui en hériterait (Biaou, 1998).

Linfluence de la modernité sur I'évolution de ce principe est lente car, la
terre n'est pas seulement un facteur de production, mais de plus en plus
un facteur de pouvoir et de spéculation. On constate dans certaines
localités que des dons sont faits du vivant de certains parents a leurs
enfants de sexe féminin pour éviter leur exclusion lors du partage de
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I'héritage et leur permettre ainsi un héritage déguisé. Dans certaines
localités notamment chez les Mahi'', il existe une catégorie de femmes
appelée « Gbononho'?», qui héritent des terres du fait qu'elles demeurent
chez leurs parents méme apres leur mariage'. De méme, dans certaines
zones du groupe yoruba, il arrive que la femme accéde a la terre grace a
I'héritage. Il faut aussi noter le fait qu’au lieu de partager la terre entre les
enfants, certaines personnes la partagent de leur vivant entre leurs
épouses, faisant de celles-ci les «régisseurs» désignés des biens fonciers
destinés en dernier ressort a leurs enfants. Malgré ces situations qui favori-
sent 'accés des femmes a I'héritage, la proportion de femmes proprié-
taires dans ce mode d’acces est encore faible.

Enfin, 'héritage donne lieu a un morcellement trés poussé des terres
agricoles, ce qui ne favorise pas l'utilisation efficiente d'équipements
agricoles. Il participe souvent a la mise a I'écart des enfants mineurs par
leurs freres ainés ou tuteurs, ce qui est source d’insécurité fonciéere,
puisque des contestations surviennent quand les ayants-droit ont la
majorité (Biaou, 2008).

1.2.4 La donation

La donation au sens coutumier du terme, est le mode d'acces a la terre par
lequel le bénéficiaire recoit a titre gratuit, un bienimmeuble. La différence
fondamentale avec I'accés libre est qu'il y a ici un donateur. Généralement,
le donataire est un descendant du donateur, un héritier potentiel selon
Biaou (1994, 1995, 1996 et 1998). Du point de vue de Dissou (1992), il peut
étre un jeune marié, appelé a faire face a de nouvelles obligations familiales
résultant de son nouveau statut social). Le donataire peut étre aussi une
épouse. Il existe aussi des cas rares de donations a des personnes
étrangeéres au lignage, c'est le cas notamment des esclaves ou des ouvriers
agricoles permanents et des enfants adoptifs.

Ce mode d’accés est observé dans les départements du Borgou (33 %),

11 La terminologie appropriée est « Maxi » (voir langue et politique de langues au Bénin, 2009, éd Ablodé, 194p, S/D TCHITCHI Toussaint et al)
12 Ibidem « Gbononxo »
13 Enquéte, études diagnostiques Stewart, 2008
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des Collines (17 %), du Couffo (25 %), de 'Ouémé (13 %) et du Zou (11 %).
Il représente un mode d’accés a la terre important chez les femmes de
I'Atlantique (16 %), des Collines (42 %), du Couffo (53 %) et du Zou (48 %)+

La donation est le plus souvent assortie de conditions qui ne la rendent
pas définitive. Elle peut étre révoquée par le donateur et constituer une
source d'insécurité fonciere, du fait des contestations des héritiers du
donateur. En cas de litige, la preuve est difficile a établir du fait de 'absence
en général de tout écrit.

En droit moderne, la donation est un contrat par lequel le donateur se
dépouille irrévocablement de son vivant sans contrepartie et dans une
intention libérale, la propriété fonciere en faveur du donataire qui y
consent.

1.2.5 L'achat

L'achat de terre est le mode par lequel le bénéficiaire accéde a la
propriété d'une portion de terre contre paiement. L'achat de terre permet
le transfert de la propriété et conféere un droit durable a I'acquéreur.

La vente de terre, naguére sacrilege et inexistante dans les sociétés
traditionnelles, se généralise de plus en plus en raison de la forte démogra-
phie et de 'influence de I'économie marchande. Ces facteurs ont considé-
rablement érodé l'autorité des chefs coutumiers, chefs de terre. Ainsi, «le
principe de l'inaliénabilité de la terre, bien sacré l1égué par les ancétres
disparus aux vivants qui a leur tour le transmettront aux descendants, est
devenu de nos jours et presque partout un mythe...» (Dissou 1992).

Dans certaines localités du Sud Bénin, I'achat de terre représente un
mode particulierement important d'accés a la propriété fonciére
(Stewart, 2008). Ainsi, il représente 21 % des terres disponibles dans
I'’Atlantique, 14 % dans le Couffo, 21 % dans le Mono et méme 25% dans
le Zou. Ce mode est surtout utilisé par les femmes dans I'Atlantique (29%
des superficies) et dans le Mono (18 %) (MCA-Bénin/Stewart, 2008).

14 Enquétes MCA-Bénin/Stewart (2008),
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Ce mode d’acces a la propriété parait plus sécurisant. Il offre les
avantages suivants :

e la sécurité par la détention d’'actes administratifs ;

e la garantie de droits réels complets (plantation, construction, possibi-
lité de jachere, accés aux produits) ;

e la liberté de gestion et de planification des activités agricoles ;

e les droits de transfert complets et garantis (héritage, vente) ;

e une bonne forme de capitalisation.

Il s'ensuit que dans tout le Sud du Bénin, il n'y a point de localité ou
I'achat de terre n'est pratiqué. De méme au Nord, ce mode d'accés a la
terre est déja apparu et se généralise dans certaines localités. Il
représente 2% des terres disponibles dans I'Alibori.

Ce mode d’accés pose un certain nombre de problémes dus aux actes
de vente mal rédigés, aux cas de ventes frauduleuses, a la mauvaise
délimitation et identification des parcelles, a I'absence des formalités de
publicité destinées a informer le public.

1.2.6 Lalocation ou le bail

La location est un mode d'acces a la terre qui confére au bénéficiaire
pendant une durée définie a I'avance le droit d'exploitation sur un
domaine contre paiement au propriétaire d'une redevance (souvent
monétaire) fixe, payée soit en totalité au début du contrat, soit au début
ou a la fin de périodes définies ; généralement cette période correspond
a la campagne agricole.

La location reste trés accentuée dans les Départements du Sud ou la
pression fonciére est élevée. Elle concerne 19 % des superficies disponi-
bles dans I'Atlantique, 5 % dans le Couffo, 16 % dans les systémes
maraichers du Littoral, 7 % au Mono et 17 % dans le Plateau. Elle est
utilisée par les femmes de I'Atlantique (14 % des superficies), du Couffo
(15 %), du Littoral (20 %), du Mono (16 %) et surtout du Plateau (53 %)
(MCA-Bénin/Stewart, 2008).
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Lon notera que la location qui ne confére que l'usus, n'incite pas
toujours les investissements dans les aménagements notamment ceux
relatifs au reboisement et la fertilité des sols a cause de la précarité.

1.2.7 Le gage

Le gage est un mode d’acces a la terre par lequel le bénéficiaire (gagiste
et créancier) exploite un domaine contre la satisfaction immédiate d'un
besoin d'argent du propriétaire terrien (gageur et débiteur). Le contrat
est résilié quand le gageur éteint sa dette. Dans certains cas, il y a une
clause de durée minimale d'exploitation garantie au gagiste.

Le gage fonctionne alors comme si le gagiste avait prété de I'argent au
gageur avec la terre comme garantie. Mais, a la différence d'une garantie
bancaire et de l'antichrese’, la terre mise en gage est exploitée par le
créancier, mais les revenus agricoles n'annulent pas sa créance.

Le gage résulte d'une interférence du marché foncier et du marché
financier et il apparait comme une solution au mauvais fonctionnement
de ces deux marchés. Des études ont montré que ce mode se rencontre
surtout dans les Départements de |'Atlantique, du Mono, du Plateau, du
Zou et des Collines.

Il est souvent source de conflits fonciers, notamment pour les gages de
longue durée ou les principaux acteurs sont décédés sans laisser de
preuve écrite constatant le gage.

1.2.8 Le prét
Le prét est un mode d’acces qui confére au bénéficiaire encore appelé

emprunteur des droits d'usus et de fructus temporaires sans contrepartie
formelle en argent ou en nature.

15 Contrat par lequel un débiteur transfére a son créancier la possession de son immeuble, pour en percevoir fruits et revenus jusqu'au
remboursement de sa dette.
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La terre faisant I'objet de prét peut étre une propriété individuelle ou
lignagére. Lemprunt gratuit a disparu ou représente une part négligeable
des exploitations dans les Départements du Borgou, des Collines et du
Couffo. Mais il demeure un mode trés important d’accés a la terre par les
femmes dans tous les autres Départements et surtout dans le Littoral (41 %),
le Mono (53 %), 'Ouémé (66%) et le Zou (41 %) (MCA-Bénin/Stewart, 2008).

Ce mode peut étre source de conflits fonciers, notamment lorqu'il s'agit
de prét de longue durée ou I'un ou les principaux acteurs décédent.
Lemprunteur de mauvaise foi peut prétendre avoir bénéficié d’'une
donation de la terre ou méme de 'avoir acquise a titre onéreux.

1.2.9 Le métayage

Le métayage est un mode d'accés a la terre pour lequel la rente payée par
le tenancier est un pourcentage contractuel de la production par période de
temps. Il sappelle «dé ma» dans les Départements du Mono et du Couffo
qui signifie «cultive pour gu'on partage». C'est en fait un contrat d'exploi-
tation ou deux ou plusieurs individus combinent des facteurs de production
privés pour réaliser une production dont la part revenant a chacune des
parties est fixée de commun accord. En régle générale, le propriétaire
fournit la terre et le tenancier le travail; les autres facteurs de production
peuvent étre fournis par I'une ou l'autre partie.

Le caractére oral de ce mode en constitue une source de problemes car le
métayer de mauvaise foi peut profiter de certaines situations conjonctu-
relles (déces, déplacement) pour cesser de remplir ses obligations et a terme
prétendre a d’autres droits. Le propriétaire de terre peut également rompre
a tout moment le contrat de métayage mettant ainsi le tenancier en insécu-
rité fonciére.

Au total, les différents modes d’accés a la terre permettent a certains
groupes vulnérables notamment aux femmes d'utiliser la terre en faire
valoir indirect. Néanmoins, ils présentent quelques insuffisances qui sont
parfois source de conflits.

32



Livre blanc de politique fonciére et domaniale

Ces modes caractérisent par ailleurs la situation fonciére qui varie
suivant que l'on se trouve en milieu rural ou en milieu urbain.

1.3 Situation fonciére en milieu rural
1.3.1 Lasituation fonciére en zone rurale aménagée

Les zones rurales aménagées sont essentiellement constituées des
terres occupées par les anciennes coopératives agricoles, les aménage-
ments hydro -agricoles, forestiers et fauniques.

1.3.1.1 Les Coopératives d'Aménagement Rural (CAR)

Les Coopératives d'’Aménagement Rural (CAR) s'occupaient des cultures
agricoles en deux volets : les cultures pérennes avec la palmeraie et les
cultures annuelles comme le mais et le manioc.

Dés les années 60, les coopératives étaient de nature plus étatique que
communautaire a la différence des réserves forestiéres et zones cynégé-
tiques qui sont des espaces assez vastes assortis de restrictions imposées
par I'Etat. Le nombre de Coopératives d'’Aménagement Rural, conformé-
ment aux lois n°61-26 et n° 61-27 du 10 Aolt 1961, et dans le cadre de
palmiers a huile et cocotiers sélectionnés n'a pas dépassé trente (30) et
la superficie totale n'a atteint que 31.800 ha.

A tout ceci s'ajoutent, les Coopératives et Périmétres d’Aménagement
Rizicoles qui couvrent une superficie de 5. 000 ha environ et les superfi-
cies des fermes d'Etat qui ne sont pas connues avec précision.

1.3.1.2 Les aménagements hydro-agricoles

Les ressources en eau douce du Bénin sont évaluées a 13 milliards de m?
pour les eaux superficielles et 2 milliards de m3 pour les eaux souterraines.
Les puits artésiens sont surtout implantés dans les régions du Mono, du
Couffo, de 'Ouémé, du Plateau et de I'Atlantique. Il est dénombré comme
potentiel dans ce domaine 40 puits artésiens sous-exploités avec pour
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corollaire le gaspillage. Tres peu de puits artésiens ont fait l'objet d'aména-
gements appropriés. En effet, il existe de nombreux points d'eau gracieu-
sement offerts par la nature mais qui restent non aménagés en vue de leur
exploitation en toutes saisons.

Les terres irrigables hormis celles du Couffo et de la Pendjari sont estimées
a 322.000 ha dont 117. 000 ha de plaines inondables et 205.000 ha de
bas-fonds. Sur les 205 000 ha de terres de bas-fonds, 19.700 ha sont formel-
lement identifiés et seulement 1.266 ha ont déja été aménagés’s. Au
niveau des plaines inondables, prés de 10.000 ha ont été aménagées sur les
117.000 ha. Cependant, sur les 10 000 ha de nombreux périmétres sont
abandonnés et de grandes superficies ne sont pas mises en valeur dans
les parties aménagées.

Une des causes de cette situation réside dans la prise en compte insuffi-
sante de la durabilité des aménagements dans les stratégies de développe-
ment de ce secteur. Il s'en est suivi la réalisation des études et les
aménagements avec peu de participation des bénéficiaires et la négligeance
du renforcement des capacités pour la gestion des infrastructures hydrau-
liques, de l'organisation de la production, de I'accés au marché, etc.

Les problémes fonciers sont des blocages sur certains périmétres
d'aménagement a défaut d'une politique nationale clairement établie en
la matiere. Ainsi, c'est au cas par cas par périmétre que ces problémes
fonciers sont réglés'’.

16 Direction du Génie Rural, 2003

17 Dans les aménagements de bas-fonds (5-15ha), dés que des financements sont acquis pour une zone donnée, les populations sont
informées et sensibilisées. Elles peuvent alors adresser des demandes appuyées du procés verbal d'assemblée générale du village sollici-
tant 'aménagement de leur bas-fond. Le Génie Rural réceptionne les demandes et une étude socio-économique est faite. C'est au cours
de ces études que les questions fonciéres sont abordées et les villageois doivent s'entendre sur le mode d'attribution des terres qui
seront aménagées. Si aucun probleme n'est soulevé, le village est pris en compte dans le programme de réalisation des aménagements.
Dans le cas contraire ol il existe des problemes fonciers, il appartient au village de proposer une solution consensuelle sinon les Services
Techniques du Génie Rural se retirent et le village n'est pas inscrit dans le programme.

Au niveau des grands périmeétres, la situation n'est pas tres différente. Au cours des études socio-économiques, les propriétaires sont
recensés ainsi que ceux qui ne possédent pas de terre dans la zone a aménager. Les discussions sont menées avec ces populations pour
trouver le mode d'attribution des terres. Cette situation s'explique par I'absence d'une politique nationale claire pour la gestion de la
question fonciére dans les aménagements. La ol des solutions sont trouvées au cas par cas, des difficultés peuvent toujours survenir
pour compromettre le bon fonctionnement du périmétre. Il est donc important que des axes d’orientation clairs soient définis en
matiere d'aménagement hydroagricole afin de sécuriser I'accés a la terre des producteurs.
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Chaque Département du Bénin est traversé au moins par un cours
d’eau. La surface totale des cours d'eau’® est estimée a 28 965 ha. Ces
cours d'eau sont dans un état de dégradation avancée, a cause des fortes
pressions exercées par les pécheurs et |'utilisation des engins de péche
destructeurs.

Sur le lac Ahémé, I'utilisation de barrages appelés «xa» est généralisée
malgré son interdiction par I'administration de la péche.

Sur le lac Nokoué, les « akaja » continuent d’étre le moyen par excellence
de péche alors que leur effet de comblement du lac est bien connu. En
outre, sur ces lacs, les filets a mailles fines kmédokpo konu»'™ pourtant
interdits sont aussi utilisés. Ces situations créent de nombreux problémes
qui handicapent une libre navigation sur les lacs en général. Or, le lac
Nokoué sert a transporter les produits manufacturés, forestiers et autres. Il
sert également de transport aux touristes qui vont visiter le village lacustre
de Ganvié. Pour régler ces problémes, plusieurs initiatives sont prises par
I'Etat. Il s'agit notamment de:

o l'installation des Comités de Péche, par plan d'eau, pour contréler la
péche et saisir les engins de péche prohibés par I'administration en
charge des péches dont l'action na pas porté.

e la mise en ceuvre d'un Projet de Réorganisation des Pécheries qui a
tenté de régler deux problémes majeurs, a savoir, faciliter la navigation
sur les plans d’eau et faciliter I'accés au plan d’eau a tous les pécheurs.
Dans ce cadre, il a été tracé des couloirs de navigation sur le lac Nokoué

18 Le réseau hydrographique du Bénin est important et est tributaire de quatre (04) bassins versants, a savoir :

« le bassin du fleuve Niger comprend le fleuve Niger sur 120 km et ses affluents que sont le Mékrou sur 410 km, I'Alibori sur 338 km et la
Sota sur 250 km;

« le bassin de la Pendjari qui comprend le fleuve de la Pendjari sur 380 km ;

«le bassin de 'Ouémé avec le fleuve Ouémé sur 510 km, le plus long fleuve du Bénin, et ses affluents : I'Okpara sur 200 km et le Zou sur 150 km ;
« le Bassin des fleuves atlantiques faisant partie d'un bassin plus important qui commence au Togo. Il comprend le fleuve Mono sur 100
km en territoire béninois, le Couffo sur 190 km au Bénin.

Les disponibilités hydrologiques des quatre (04) bassins identifiés seraient de I'ordre de 10 milliards de métres cubes dont seulement 350
millions de métres cubes seraient exploités annuellement.

A ce réseau hydrographique, il faut ajouter de nombreux autres plans d'eau constitués de lacs couvrant environ 34.800 a 44.800 ha (en
période de crue).

En plus de ces eaux de surface, les eaux souterraines sont estimées a 2 milliards de métres cubes.

19 Cette terminologie est usitée en milieu fon et carctérise I'idée d’'un comportement égosiste du pécheur par opposition a Tokpo konu
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avec des balises ; les superficies des akaja ont été réduites, mais tres tot
les balises sont tombées et les limitations d'occupation des plans d'eau
ne sont plus respectées ;

e la réhabilitation des mangroves le long des lacs Ahémé et Nokoué.
Mais les résultats attendus ne sont pas atteints parce que ces mangroves
n'‘ont pas bien poussé;

e la mise en ceuvre du Programme d’Appui au Développement Partici-
patif de la Péche Artisanale (PADPPA) depuis plus de cinq (05) ans, pour
la réhabilitation des plans d’eau a travers |'élaboration des plans
d’aménagement participatif, le développement des activités généra-
trices de revenus, le crédit et les infrastructures socio-communautaires.
Le Programme présente quelques résultats mais, son impact en termes
de réhabilitation des plans d’eau n'est pas encore perceptible.

En termes d'occupation, les plans d'eau sont soumis aux mémes regles
que le régime traditionnel d’acces a la terre. Les modes d'acces sont basés
sur la succession, la location, le prét, le gage et le métayage bien que la
loi n°2007-03 du 16 octobre 2007 sur le foncier rural au Bénin reconnait
les plans d’eau comme relevant du domaine public de I'Etat.

1.3.1.3 Les aménagements forestiers et fauniques

Le Bénin dispose dimmenses potentialités forestiéres réparties de facon
inégale sur le territoire. Les plus importantes foréts naturelles se retrou-
vent dans les régions du Centre, du Nord et de I'Est tandis que dans les
régions du Sud et de I'Ouest il n'est noté que des reliques forestieres
fortement dégradées.

La monographie nationale de la diversité biologique élaborée en
novembre 2001 dans le cadre de I'exécution du Projet BEN/97/G31 rend
bien compte de ce dont le Bénin dispose en matiére de potentialités
forestiéres, halieutiques, pastorales, édaphiques, animales, éco-touris-
tiques et agricoles pour soutenir son développement économique?. Elle
permet de présenter la situation actuelle. En effet, sur un total de terres

20 Stratégie nationale de développement durable, CNDD 2006
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utilisables de 11.254.000 ha, les foréts et les terres boisées productives
occupent une superficie de 6.186.000 ha, soit plus de la moitié des terres
utilisables et les aires protégées Iégalement constituées (Parcs Nationaux
et zones Cynégétiques), 2.664.000 ha soit pres de 24%. A cela s'ajoutent
20.000 ha de teckeraies exploitables et 5.196 ha de plantations de bois de
feu et de service?'. La faune des formations végétales occupe une place
de choix dans la promotion de I'écotourisme. Les habitats, diversifiés du
Sud au Nord, expliquent la variété des espéces qu'on y rencontre.

La carte de végétation établie par le Centre National de Télédétection
(CENATEL) et qui couvre la frange du Territoire National comprise entre la
zone du village Akassato a partir du paralléle 6°30 de latitude Nord et du
fleuve Niger indique que les formations végétales (foréts naturelles,
plantations, mosaiques de cultures et jachéres comprises) identifiées
sont évaluées a 10.983.415 ha.

Ces statistiques rendent compte de I'effort fait par le secteur forestier
pour classer et gérer les formations forestiéres dont dispose le pays.

Ces formations végétales sont I'objet de destruction et de prélévements
pour satisfaire les besoins de l'agriculture en sol, de I'élevage en paturage
et des populations en produits forestiers et dérivés. Tout ceci ne tient pas
compte de la nécessité de préserver ces ressources dans l'optique d'un
aménagement durable.

Les foréts sont regroupées en foréts classées, parcs nationaux et périme-
tres de reboisement.

1.3.1.3.1 Les foréts classées

Le Bénin souffre d’'une dégradation rapide des foréts classées. Les
causes principales de cette dégradation sont :

e les défrichements agricoles, du fait de pratiques culturales basées sur
une agriculture itinérante sur brdlis;

21 idem
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e les feux de brousse, pratiqués par les chasseurs pour traquer le gibier,
les cultivateurs pour nettoyer les champs de culture et les éleveurs pour
renouveler le paturage ;

e le surpaturage, avec un développement considérable de la technique
de I'dmondage des arbres ou leur coupe totale ;

e le développement de la carbonisation, notamment au Centre et au
Nord du Bénin pour répondre a la demande croissante des centres
urbains;

e I'exploitation abusive de bois d'ceuvre et de bois de service;

e la pression démographique toujours importante, avec un doublement
dela population attendu en 2020. Cette situation suscitera une demande
plus forte en bois d'ceuvre, en bois de service, en bois d'énergie et en
charbon de bois.

Dans le souci de conserver les foréts et de les valoriser afin d'en tirer le
meilleur parti, le Gouvernement béninois a initié des plusieurs projets.
Ce sont notamment les Projets de plantations de Bois de Feu (PBF), phase
1 et 2 dans les régions du Sud. Dans les régions du Nord, certaines foréts
classées ont fait l'objet de plan d’aménagement participatif afin de
permettre aux populations riveraines d'assurer leur responsabilité en
matiére de conservation et de valorisation des ressources. Cette
approche qui a fait ses preuves a été adoptée par plusieurs autres projets.

Toutefois, cette approche nouvelle de gestion des foréts n‘a pas
empéché leurs dégradations par 'homme. La bonne approche de
gestion durable des foréts reste donc a repenser.

Malgré tous les efforts de surveillance déployés par I'Etat a travers divers
projets d'aménagement, les foréts sont toujours prises d’assaut par les
populations riveraines qui y installent des exploitations agricoles,
coupent des bois d'ceuvre et de feu et fabriquent de charbon, etc. Les
foréts sont alors dépouillées de leurs ressources.

Laménagement des foréts par I'Etat, par les Coopératives ou par les

particuliers est régi par les dispositions de la loi portant régime des foréts
en République du Bénin. Il s'agit de la loi n° 93-009 du 02 juillet 1993 et
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son décret d'application. On peut ajouter aussi la 10i n°98-030 du 12 juillet
1999, portant loi- cadre sur I'environnement en République du Bénin.

1.3.1.3.2 Les Parcs

Le Bénin dispose de deux Parcs nationaux : le Parc National de la
Pendjari et le Parc du W. La transhumance constitue l'un des
phénoménes destructeurs des Parcs. Elle concerne les éleveurs fulbe
béninois et les tranhumants burkinabe et nigériens qui pénétrent dans
les zones cynégétiques des Parcs et dont les troupeaux entrent en
concurrence avec la faune sauvage sur les points d'eau et les paturages.
Leurs bovins entrent dans les territoires réservés aux faunes sauvages et
détruisent leur habitat.

Selon les statistiques de la FAQ, la transhumance transfrontaliére
constitue une menace pour le Parc du W ou 40 000 bovins entrent
chaque année

Linefficacité du dispositif de surveillance des Parcs est liée a l'insuffi-
sance du personnel des Services Forestiers affecté dans lesdits Parcs. Le
personnel est en outre mal équipé et souvent démotivé.

Pour apporter des solutions durables a cette situation, il a été créé le
Centre National de Gestion des Réserves de Faune (CENAGREF) dont la
mission est la gestion rationnelle des réserves de faune dans I'ensemble
des Parcs Nationaux, des zones cynégétiques et de leurs zones tampons,
en liaison avec les populations riveraines et la Société Civile.

En termes d'intervention de I'Etat, il y a eu de nombreux projets dont les
plus significatifs sont :

e le Programme d’Aménagement du Parc de la Pendjari (PAPN), exécuté sur
financement FED et a permis de réaliser 250 kilométres de pistes, 82 ouvrages
d‘art et divers batiments des brigades de surveillance dans le Parc;

e le Programme de Gestion des Ressources Naturelles (PGRN) a couvert
le Parc National de Pendjari, la zone cynégétique de la Pendjari et celle
de laDjona;
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e le Programme Régional dAménagement du Parc du W, financé par I'Union
Européenne, couvre le vaste complexe régional d'aires protégées qui sétend
entre le Parc National de la Pendjari dans le Sud-Ouest, les réserves d’Arly et
de Singou (Burkina-Faso) a 'Ouest et le grand Parc National du W du fleuve
Niger dans le Nord, et a cheval entre le Bénin, le Niger et le Burkina Faso.

Ces différentes actions menées ont eu des répercussions sur les
ressources des Parcs et sur I'écotourisme. Seulement, toutes les attentes
n‘ont pas été comblées.

En effet, les différents probléemes évoqués plus haut n'ont pas encore
connu des résultats probants.

A coté des Parcs nationaux, il est délimité des espaces dont l'acces bien
gue n'étant pas interdit, est limité. Il s'agit des zones cynégétiques. La
superficie totale de ces zones au Bénin s'éleve a 415 267,75 ha.

1.3.1.4 Les Périmétres de Reboisement

Les Périmétres de Reboisement font également partie des aires
protégées. Le potentiel des périmétres de reboisement est de 981,51 ha.

IIs sont initiés par I'Etat. Ce sont des projets portant sur de vastes
domaines reboisés en vue de la protection de la nature, leur finalité étant
de procurer des bois de feu et des bois d'ceuvre aux populations.

Au total, le domaine forestier de I'Etat est une aire géographiquement
délimitée sur la base d'un arrété de classement ; il est constitué de deux
(02) grandes catégories? a savoir :

« les Foréts Classées (FC), les Périmetres de Reboisement (PR) et les
Réserves Botaniques (RB) répartis sur cinquante trois (53) massifs et
couvrant une superficie totale de 1.307.025 ha;

« les Aires Protégées constituées de deux (02) Parcs Nationaux et de trois
(03) Zones Cynégétiques couvrant une superficie totale de 1.357.050 ha.

22 ibidem
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Il s'agit d'un réseau d'Aires Protégées qui constituent des habitats privilé-
giés pour la faune.

Il se dégage de tout ce qui précéde que la flore du Bénin est assez diversi-
fiée. Mais le couvert forestier s'amenuise dangereusement d'année en
année, raison pour laquelle des données fiables et actualisées doivent étre
périodiquement collectées sur I'évolution de la couverture végétale. Un état
des lieux périodique de la situation fonciére en zone rurale non aménagée
devra étre également fait.

1.3.2 Lasituation fonciére en zone rurale non aménagée

En zone rurale non aménagée, la situation fonciere est caractérisée par
un accroissement de la pression sur les terres et un inégal acces a la terre.

1.3.2.1. L'évolution de la pression sur les terres

Le Bénin dispose d’'une superficie estimée aujourdh’hui a pres de 114 763
km22. Cette superifice comprend des terres cultivées qui se sont accrues
progressivement depuis 1961, d’aprés les indicateurs de développement
en Afrique de la Banque mondiale 2008/2009 (voir figure 1).
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Figure 1: Accroissement des superficies cultivées au Bénin 1961 — 2005
Source : Indicateurs 2008/2009 de la Banque Mondiale sur le développement de I'Afrique

23 Cette estimation fait suite a la décision de la Cour Internationale de Justice de la Haye au sujet du différents de l'ile de Lété avec le Niger.
Le Bénin ayant perdu cette ile a gagné par ailleurs de nombreux autres domaines. Autrefois, la superficie du Bénin était de 112622 km?
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Comme le montre la figure 1, la superficie des terres cultivées du Bénin
est passée de 14 420 km? en 1961 a 35 670 km? en 2005, soit un accrois-
sement de 148%.

Dans les zones agricoles, la plus grande partie des terres est placée sous
le régime coutumier. En effet, le milieu rural foncier est en général sous le
contrble des responsables coutumiers qui sont le plus souvent des chefs
de terres chargés de faire respecter et perpétuer les régles traditionnelles.
Ces régles, non écrites, sont pour la plupart des traditions héritées des
ascendants, premiers occupants. La multiplicité des modes d'accés a la
terre, I'absence d'acte de mutation formalisé, les conflits latents, les
pesanteurs multiples qui limitent I'accés des femmes et des jeunes a la terre
sont au nombre des raisons qui appellent une réforme fonciere urgente.

Les acteurs du foncier a savoir les adultes, les jeunes et les femmes,
participent aux activités agricoles dans les zones rurales non aménagées.

1.3.2.2. Un inégal accés a la terre

Dans le régime coutumier, on observe que certaines catégories sociales,
en particulier les femmes et les jeunes, sont confrontées a des difficultés,
voire lI'exclusion totale pour I'accés au foncier ou a la propriété fonciére.

On note également une inégale répartition des terres agricoles selon
I'age, le sexe et le statut de lI'exploitant. De méme, la différenciation
sociale est de plus en plus marquée en ce qui concerne la propriété et
I'acces a la terre dans les zones de forte pression démographique ou se
développent les modes de faire-valoir indirect des terres. Les paysans
sans-terres ou marginalisés sont devenus plus nombreux tant dans les
zones de forte pression démographique que dans les zones de fortes
immigrations. Dans les rangs des sans terres propres, il faut compter aussi
les femmes qui sont exclues de la succession, et les jeunes qui n‘ont pas
les moyens d’acheter la terre et dont les terres héritées sont insigni-
fiantes. Les marginalisés sont contraints aux droits précaires et révoca-
bles non compatibles avec le développement d'une agriculture moderne
et intensive en capital.

42



Livre blanc de politique fonciére et domaniale

Bien que les populations des zones d’accueil soient tolérantes vis-a-vis
des immigrants, il arrive que des tensions sociales éclatent par endroits.
Le taux d’accroissement démographique dans ces zones dépasse 7%, ce
qui laisse a penser que les pressions seront trés fortes sur les ressources
naturelles dans les années a venir et que I'équilibre écologique sera
rompu.

Dans la recherche de terre, les jeunes se heurtent a des difficultés.
Certains détenteurs coutumiers de terres ayant des dizaines d’hectares a
leur disposition refusent d'en concéder une partie aux jeunes, craignant
de voir leur échapper leur patrimoine. Cette situation qui bloque I'accées
des jeunes a la terre a pour corrolaire l'exode rural, le renforcement la
pauvreté qui sévit dans ce milieu et la surpopulation au niveau des villes.

Malgré leurs performances, les femmes sont généralement marginali-
sées car leur acces a la terre est souvent difficile voir impossible a cause
de leur statut qui reste subordonné a celui de leurs maris. Toutefois, elles
peuvent acquérir par le mariage un droit d'usufruit sur les terres apparte-
nant a leur époux (PSIA, 2006). Ce droit est en général assorti de restric-
tions importantes, pouvant aller jusqu’a l'interdiction de pratiquer des
cultures pérennes.

Dans certaines zones rurales, ce droit reste précaire car il peut étre retiré a
la fin de la saison agricole, notamment en cas de divorce ou de déces du mari.

Il peut arriver que du vivant du présumé propriétaire, celui-ci instruise
ses fréres a donner une partie de son domaine aux enfants filles qui se
sont bien occupées de lui spécialement en cas de maladie chronique.
Mieux, de leur vivant, certains hommes font une donation de parcelles a
leur(s) épouse(s).

Au Sud du Bénin ou les ventes de terres sont plus fréquentes, les
femmes disposant de moyens peuvent en acquérir. A leur déces, les
enfants filles peuvent purement et simplement étre écartées lors du
partage de I'héritage.
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De tout ce qui précede, il ressort que diverses pesanteurs freinent 'acces
de lafemme a la terre surtout en milieu rural. Au nombre des pesanteurs
on peut citer notamment: I'analphabétisme, la pauvreté, et la subordi-
nation de la femme a I’hnomme.

1.3.3. Les conflits fonciers en milieu rural

Le milieu rural, tout comme les zones urbaine et périurbaine, connait
une absence de procédures de prévention et une recrudescence de
divers conflits fonciers. Lexamen de la typologie et des structures de
reglement des conflits permettent d’apprécier la situation en milieu rural.

1.3.3.1 La typologie des conflits en milieu rural

Les conflits fonciers les plus fréquents en milieu rural peuvent étre catégo-
risés en conflits de limites, conflits liés a la contestation des droits de
propriété ou aux partages successoraux, les conflits entre agriculteurs et
éleveurs fulbé sédentaires ou transhumants ainsi que les conflits entre
propriétaires et exploitants.

1.3.3.1.1 Les conflits de limites

Ce sont des conflits de voisinage qui naissent lorsque les reperes servant
de limites a deux domaines contigus disparaissent. L'un des propriétaires
estime que lors du défrichement, I'autre a débordé sur son domaine. Les
causes ici résultent du fait que les limites des terres agricoles sont mal
définies. En attendant le réglement de ces conflits, les domaines litigieux
sont frappés d'interdiction de toutes formes d'exploitation réduisant ainsi
les superficies cultivables.

1.3.3.1.2 Les conflits liés a la contestation des droits de propriété
Les causes ici sont le fait des terres mises en gage, objet de succession,
vendues ou ayant fait I'objet de donation selon la coutume. Pour les cas

de gage, les descendants du créancier gagiste remettent en cause les
paiements effectués pour dénier tout droit de propriété au débiteur. Pour
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les ventes de terre, le conflit provient de I'absence de force probante
attachée aux actes de vente, ou parfois des ventes multiples a plusieurs
acquéreurs, des cas de stellionat ou vente frauduleuse de parcelle, etc.
Ces conflits constituent des freins aux investissements car ils bloquent la
valorisation des terres.

1.3.3.1.3 Les conflits liés aux partages successoraux

Les causes de ces conflits sont liées au mode peu transparent et discri-
minatoire de partage successoral des terres. Les contradictions apparais-
sent dés l'instant ou certains héritiers se sentent lésés dans le partage.
Les conflits naissent également dés que certains enfants considérent que
les grosses parts sont concédées aux enfants d’'une des femmes du
conjoint décédé et en particulier la premiere. C'est le cas également de
I'héritage des arbres par les enfants filles, chose qui ne recoit pas toujours
I'assentiment des héritiers hommes qui se considerent dépossédés par
leurs sceurs. C'est souvent des conflits qui durent et se transmettent aux
descendants des héritiers décédés.

1.3.3.1.4 Les conflits entre agriculteurs et éleveurs

Il existe deux types de conflit entre agriculteurs et éleveurs. On
distingue les conflits entre agriculteurs et éleveurs fulbé sédentaires et
ceux qui opposent les agriculteurs et les éleveurs fulbé transhumants.

i. Les conflits entre agriculteurs et éleveurs fulbé sédentaires

Ces conflits se rencontrent sur les espaces ou cohabitent les agriculteurs
et les éleveurs sédentaires. Les éleveurs fulbé sédentaires, méme si leur
installation date de longtemps, sont considérés comme des allochtones,
c'est-a-dire de simples occupants ne disposant que d'un droit d'usage.
C'est pour cette raison que dans le droit coutumier, il n'est pas fait cas
des droits fonciers des éleveurs. Dans ces conditions, les agriculteurs se
considérent comme les seuls propriétaires de terre et se comportent
comme tels. lls cultivent leurs champs en ignorant le passage des
animaux. Or, les éleveurs fulbe sédentaires ont souvent plus de moyens
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financiers que les agriculteurs. De plus, ils rendent beaucoup de services
aux agriculteurs. Ils gardent leurs boeufs, leur fournissent du lait, du
fromage, des ceufs, des volailles, et parfois des boeufs, etc. C'est pourquoi
ils réclament le droit d’accés a la terre pour le passage ainsi que le
parcage de leurs animaux. Mais I'entente entre les deux acteurs a
toujours été difficile bien que sur le plan agronomique, il soit démontré
I'avantage partagé qui peut découler de leur cohabitation. Les agricul-
teurs installent leurs champs sans se soucier des éleveurs. Dés que ces
champs sont saccagés par les troupeaux, des conflits naissent et condui-
sent parfois a des affrontements tres violents.

ii. Les Conflits entre agriculteurs et éléveurs Fulbé transhumants.

La transhumance est un phénomeéne transfrontalier. Elle est également
un mode de vie ou les Fulbé se déplacent avec toute leur famille et leurs
troupeaux de boeufs. Ces troupeaux sont conduits vers les points d'eau
et les paturages. Dans leur déplacement, les boeufs détruisent des
champs de cultures et des plantations, ce qui crée des conflits parfois
sanglants entre agriculteurs et Fulbe transhumants.

En raison de 'ampleur sans cesse grandissante de ces conflits, les Etats
concernés ont pris des lois pour réglementer le phénomene. On peut
citer notamment au Bénin la l0i n°87-013 du 21 septembre 1987, portant
réglementation de la vaine pature, de la garde des animaux domestiques
et de la transhumance.

Dans le sens de l'apaisement des parties, des efforts sont faits pour
délimiter les couloirs de passage des transhumants. Des associations de
transhumants sont méme créées, des retenues d'eau sont construites
etc. Malgré tous ces efforts, ces conflits demeurent et conduisent a des
affrontements et a des morts d’hommes ; ils constitutent des problémes
qui peuvent dangereusement affecter les relations internationales si
I'attention nécessaire ne leur est pas accordée.

46



Livre blanc de politique fonciére et domaniale

1.3..1 1.3.3.1.5 Les conflits entre propriétaires et exploitants

Les conflits entre propriétaires et exploitants sont de divers ordres. lls
sont dus aux insuffisances liées a la formalisation des contrats de vente
ou au caractére oral de ces contrats. En cas d'exploitation sous forme de
faire-valoir indirect, les propriétaires ont I'habitude de rompre les
contrats des exploitants mettant ainsi fin a l'usage continu de la terre en
vue d'affirmer ou de confirmer leur droit de propriété. Si par exemple
I'exploitant avait fertilisé ce sol, il ne peut plus continuer de bénéficier
du fruit de ses investissements a cause de la rupture brutale du contrat.
Une telle situation n'est pas souvent acceptée par les exploitants, ce qui
engendre des conflits.

1.3.3.2 Les structures de réglement des conflits en milieu rural

En milieu rural, les différents conflits sont d’abord présentés devant les
instances locales?* de reglement des conflits. Les décisions rendues par
les instances locales non formelles n‘ont pas la méme valeur contraire-
ment a celles des instances formelles telles que les Tribunaux et les
structures créées par la loi n°2007-03.

1.4 Lasituation fonciére en milieu urbain et péri-urbain
1.4.1. Evolution de la population urbaine et péri-urbaine

La base de données des indicateurs de développement de I'Afrique
2008/2009 de la Banque Mondiale montre I'évolution de la croissance de
la population totale du Bénin par rapport a la population urbaine sur la
période allant de 1960 a 2007. Cette comparaison est illustrée dans la
figure 2.

24 Ces structures peuvent étres formelles comme c'est le cas des SVGF ou non formelles comme les cConseils de sSage.
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Population Totale du Bénin et la Population Urbaine, 1960 - 2007
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Figure 2 : Comparaison de la croissance de la population totale a la population
urbaine du Bénin 1960 - 2007
Source : Indicateurs 2008/2009 de la Banque Mondiale sur le développement de I'Afrique
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Les données montrent que sur ladite période la population totale du Bénin
est passée de 2.316.078 a 9.025.402 habitants. Quant a la population
urbaine, elle est passée de 215.395 a 3.682.364 habitants. Cet important
accroissement de la population urbaine est dd a I'exode rural et a I'immi-
gration des étrangers a la recherche de meilleures conditions d’existence.

Cette situation entraine une forte pression sur les terres urbaines. C'est ce
qui explique pourquoi ces terres prennent de la valeur en milieu urbain avec
pour corollaire, le développement des marchés fonciers surtout informels,
I'installation anarchique des populations méme dans les zones déclarées
impropres a I'habitation et les conflits fonciers multiples et complexes.

1.4.2. Le développement des marchés fonciers urbains et péri-urbains

Les marchés fonciers urbains et péri-urbains sont dynamiques, mais
gangennés par des pratiques malsaines et répréhensibles.
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Du fait de la forte croissance démographique en milieu urbain et péri-
urbain le besoin grandissant de terres a donné lieu a I'émergence d’'une
multitude d’acteurs du foncier. Il s'agit notamment des intermédiaires
dans les transactions des parcelles de terrain généralement appelés
"démarcheurs". Leur role est de rechercher ou proposer des parcelles aux
acquéreurs et de percevoir ainsi des commissions sur le co(t des transac-
tions. Ainsi, les marchés fonciers se sont développés dans les milieux
urbains et péri-urbains. Les tenants du secteur se professionnalisent et
font de la publicité a travers des enseignes ou des spots publicitaires.

Certains démarcheurs, bien qu'étant dans l'informel, réalisent des
chiffres annuels avoisinant les dix millions (10.000.000) de francs CFA.

Des établissements de gestion immobiliére sont également nés. Ces
structures sont de plus en plus organisées dans la fourniture de leurs
prestations. Leurs activités foncieres varient de la simple médiation pour
acquisition de terre a la spéculation fonciére. Elles sont aussi des gestion-
naires d'immeubles et des intermédiaires dans les locations.

Les activités de ces acteurs contribuent a augmenter exagérément les
prix d’acquisition des terres. Par exemple, au cceur de la ville de Cotonou,
500 m? de parcelle de terre nue peut codter jusqu’a deux cent millions
(200.000.000) de francs CFA.

En général les prix ne cessent de grimper en milieu urbain en l'absence
d’une régulation par les pouvoirs publics, d'un référentiel de prix actualisés
sur le foncier ainsi que d’un cadre formel pour les transactions fonciéres .

Linformel se développe pour suppléer a la faiblesse du formel ou a son
inexistence. Ainsi, le développement du marché foncier engendre des frais,
pour la plupart non prévus, par la loi des finances. Leur paiement profite
peu a lacommunauté mais aux individus. C'est le cas des certificats de non
litige pour lesquels des frais sont percus par les Chefs de Villages ou de
Quartiers de ville et autres autorités locales pour leur légalisation a des
coUts exorbitants.
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Lexercice des professions de ces acteurs du foncier n'est pas organisée ei
leurs activités ne sont ni reglementées, ni controlées par les pouvoirs publics.

Le fait que ces nouveaux acteurs maitrisant les marchés fonciers, ne sont
pas controlés par les pouvoirs publics, engendre de fréquents cas d'abus
au préjudice des citoyens. Par ailleurs, I'immobilisation de terres en zones
peri-urbaines, par leur achat massif par des personnes nanties,
empéchent de nombreuses personnes d’avoir accés a la terre.

La vente de parcelle a plusieurs personnes ou par des personnes sans titre
de propriété sont des éléments caractéristiques de nombreux conflits
fonciers, surtout en ce qui concerne la tenure coutumiére. Cela s'explique,
entre autres, par l'inexistence de cadastre, la non disponibilité de plan
d'état des lieux au niveau des Mairies. Les autorités locales sont ainsi
amenées a signer parfois des conventions de vente de parcelles litigieuses
parce qu'elles ignorent tout de la véritable situation desdites parcelles.

Certains démarcheurs fonciers entretiennent une mafia fonciére qui
aboutit parfois a la contrefacon des actes domaniaux avec la complicité
des Services des Affaires Domaniales et Fonciéres des Mairies.

1.4.3 Linstallation anarchique des populations

Dans la gestion fonciere des zones urbaines et périurbaines, I'on observe
une installation anarchique généralisée des populations sur les terres.

Cette situation tres préoccupante, suivant la Lettre de Cadrage de la
Réforme Fonciére est caractérisée par :

¢ le manque de constitution de réserves foncieres et le morcellement
anarchique des réserves existantes par les Communes et I'Etat ;

e des cessions et des occupations irrégulieres et anarchiques par
certaines Mairies, par I'administration publique et par les populations, des
sols, méme impropres a I'habitation, concernant des domaines publics,
(espaces publics emprises de voie, rivages, berges, plages, cotes, plans
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d’eau, exutoires naturels, etc.), des domaines privés (TF), ainsi que des
réserves foncieres administratives de I'Etat et des Communes.

L'afflux des populations vers les villes et le désir Iégitime des citoyens
béninois d'avoir leur propre domicile font qu'il est difficile de discipliner
I'installation des populations dans les zones urbaines et péri-urbaines. Ainsi,
les bas-fonds, les abords des cours d’eau et les zones non viabilisées sont
totalement occupés sans aucun respect des textes en vigueur et des
documents de planification spatiale et d'aménagement urbain existants
créant, non seulement des difficultés d’accés des populations aux services
et infrastructures socio-communautaires, mais encore de graves nuisances
a I'environnement. En effet, ces installations incontrélées bloquent les
passages d'eau et aggravent les risques d'inondations. En outre, I'absence
des infrastructures d'évacuation de déchets liquides et solides est un facteur
favorable I'expansion des maladies et autres épidémies.

Face a cette situation, un arreté ministériel n° 0002/MEHU/DC/DUA du
7 février 1992, a été pris pour définir les zones impropres a I'habitation.

En outre, I'Etat a élaboré et met progressivement en ceuvre une
Politique Nationale de I'Habitat qui vise a faciliter I'accés du plus grand
nombre a un logement décent et a moindre colt, a travers :

e I'encouragement de 'auto-construction;

e le dévelopement d'une culture de promotion immobiliere ;

e la rentabilisation du financement de la voirie et des réseaux divers;

e la promotion de nouveaux axes de financement de lI'immobilier et
I'accroissement de la capacité d’accés au crédit immobilier ;

1.4.3. La planification spatiale et 'aménagement du territoire

La planification spatiale s'avere importante dans la mesure ou elle
contribue, par une a planification rationnelle du foncier, urbain, péri-
urbain ou rural, a la sécurisation des investissements et a la régulation du

marché foncier.

Les documents de planification spatiale et d'aménagement des
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Communes tels que les Schémas Directeurs, les Plans Directeurs d'Urba-
nisme, les Plans d’Occupation des Sols, etc. définissent les différentes
zones d'implantation (agricoles, d’habitation, industrielles, etc.).

A travers les documents de planification spatiale, I'Etat et ses démembre-
ments fixent la localisation judicieuse des équipements socio-collectifs et
des infrastructures. Les mesures d'affectation des différentes zones du
territoire ou des sols a des usages déterminés ont I'avantage de pallier les
désagréments liés aux déguerpissements des populations et au gaspil-
lage de ressources pour indemniser les « sinistrés » déplacés pour en vue
de l'installation des équipements, des infrastructures socio-communau-
taires et des divers réseaux utilitaires collectifs (eau, électricité, téléphone).

Depuis une quinzaine d'années, le Gouvernement béninois, a pris
I'initiative de doter les Communes d’outils de planification spatiale et
d’aménagement.

En matiere de document de planification et d'aménagement urbain, tous
les noyaux urbains des 77 communes ne sont pas couverts. Toutefois, a ce
jour, plus d'une trentaine de Plans Directeurs d’Urbanisme et 18 Plans
d’Aménagement ont été réalisés par I'Etat, avec I'appui des Partenaires
Techniques et Financiers. Cependant, ces documents de planification ne
prévoient ni le financement des actions identifiées, ni les mécanismes
d’internalisation et de vulgarisation desdits plans. La majorité de ces
documents ne sont pas opposables aux tiers et donc, n'ont aucune force
juridique. Cette situation a pour conséquence le non respect de ces
documents de planification qui, pour la plupart, ne sont pas mis en ceuvre
par les autorités communales.

Le cadre légal de planification spatiale, d'aménagement du territoire et
des Communes est obsoléte.

Pour remédier a cette situation, le Gouvernement a adopté en 1995, la
Déclaration de Politique Urbaine par décret 95-341 du 30 octobre 1995.
De méme, un Code de I'Aménagement et de I'Urbanisme a été initi¢,
dont la procédure d’adoption est en cours.
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Il s’agit d'un projet de loi pour fixer les régles et conditions d'utilisation du
sol en milieu urbain et périurbain au Bénin, préciser les regles sur la maitrise
de l'espace a travers I'élaboration de différents documents.de planification
et d'aménagement et pallier aux insuffisances en matiére de définition et
de protection du domaine public.

Ce Code apportera plus de légitimité et d'opérationnalité aux instru-
ments de planification et de maitrise du développement urbain.

Par ailleurs, en novembre 2002, le Gouvernement a adopté la Déclaration
de Politique Nationale dAménagement du Territoire (DEPONAT). A travers
cet acte, I'Etat affiche sa volonté de prendre en considération la dimension
spatiale dans les politiques de développement. C’est ainsi que la Direction
de 'Aménagement du Territoire a été restructurée sous la forme d'un Office
a caractére social, culturel et scientifique et transformée en une Déléga-
tion a I'Aménagement du Territoire. La Délégation a congu dées 2005, le
Document de Stratégie Opérationnelle (DSO) qui préconise les instruments
techniques, organisationnels et financiers requis pour la mise en ceuvre
efficace de la DEPONAT. Au nombre de ces instruments, il faut noter le
Schéma Départemental d’Aménagement Territorial (SDAT) encore appelé
Agenda Spatial. Il s'agit d'un document a caractére prospectif qui
détermine au moins quinze (15) années plus to6t, les lieux d'implantation
des grands équipements structurants (ports, aéroports, zones franches,
échangeurs, autoroutes...). Les orientations de ce document de planifica-
tion du développement territorial devraient étre rendues opérationnelles
par des directives du Gouvernement relativement aux actions d'aména-
gement a mener sur des territoires et par la création de conditions incita-
tives aux acteurs privés et publics en vue de l'atteinte de ses objectifs
d'’aménagement du territoire.

Au niveau local, les recommandations contenues dans I’Agenda Spatial
sont prises en considération de facon plus précise a travers les Schémas
d’Aménagement Communal ou Intercommunal.

Par ailleurs, un projet de loi sur 'aménagement du territoire a été
élaboré et sera soumis a 'adoption du Gouvernement pour engager la
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procédure de vote a I'’Assemblée Nationale.
1.4.5 Le lotissement

Le lotissement?> se définit comme une opération d’urbanisme qui
consiste a diviser un terrain, une propriété fonciére en plusieurs parcelles
destinées a la construction de batiments a usage d’habitation, de bureau,
commercial, artisanal ou industriel. Il vise a créer un tissu parcellaire, un
morceau de ville. Pris dans le contexte du Bénin, il apparait comme une
opération de régularisation de l'occupation anarchique par les popula-
tions des zones périurbaines, une opération de remembrement et de
restructuration du foncier en milieu urbain et périurbain.

Les opérations de lotissement devraient précéder l'installation des
populations. Mais au Bénin, c’est le phénomene inverse qui est observé
et généralement c'est aprés l'installation des populations que les travaux
de lotissement sont initiés. Par ailleurs, la mauvaise pratique dans l'initia-
tion, la réalisation et la gestion des opérations de lotissement est caracté-
risée par:

e un grand nombre de lotissements non justifiés par des besoins réels
de logements;

e les morcellements anarchiques des terrains «lotissements sauvages»

e le lotissement de plans d'eau ou de zones impropres a I'habitation;

e le non respect des régles d'attribution des marchés de lotissement ;

e le non respect de la feuille de route des opérations de lotissement ;

e le manque de transparence dans les opérations de lotissement
donnant lieu a un grand nombre des personnes omises ou « sinistrées »
pendant les travaux de recasement ;

e une pratique récurrente de « lotissement des sinistrés » consistant au
recasement de présumés propriétaires omis, sinistrés ou fictifs dont la
longue liste ne cesse d'augmenter d’année en année et dont l'installa-
tion s'impose sur les Titres Fonciers de I'Etat de grandes superficies ;

25 Conformément a I'arrété n° 0023 MEHU/DC/DU du 22 octobre 1996, cing (05) phases sont prévues pour les travaux de lotissement a savoir:
l'initiation; I'état des lieux; les études; l'application; le recasement (attribution).
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e le non respect des normes techniques et des régles d'aménagement ;

e Un mauvais dimensionnement des parcelles, souvent trop réduites
en largeur ou en superficies et difficiles a aménager ;

e le non rattachement des levés topographiques au Systéme
Géodésique National ;

e des difficultés ou le manque de financement des travaux de lotisse-
ment;

e I'inachévement et le manque de cléture des lotissements ;

e la viabilisation tardive ou inexistante des zones loties ;

e le manque d'immatriculation des domaines abritant les équipements

communautaires (éducatifs, sanitaires, administratifs, etc.) ;

e 'absence d'installation des Associations Foncieres Urbaines (AFU)

pour les opérations d'aménagement

Trois textes régissent les opérations de lotissement. Il s'agit :

e de la circulaire n°183 SE/4 du 17 octobre 1938 au sujet des lotisse-
ments des centres urbains ;

e du décret n° 55-635 du 20 mai 1955 relatif aux groupes d’habitations
et aux lotissements dans les Territoires relevant de I'autorité du Ministére
de la France d'Outre Mer ;

e del'arrété n° 0023/MEHU/DC/DUA du 22 octobre 1996 définissant les
prescriptions minimales a observer en matiére de lotissement en
République du Bénin.

La Commission Nationale d'Urbanisme et les Commissions Départe-
mentales d'Urbanisme créées par les décrets n° 154 et 155 du 19 juin
1969 et complétés par l'arrété du 26 octobre 1992 sont restées
compétentes en matiére d'adoption des documents d'urbanisme.

1.4.6 Les conflits fonciers en zone urbaine et péri-urbaine
En zone urbaine et périurbaine, on note une recrudescence de conflits

fonciers et domaniaux et l'inexistence de procédures de prévention des
conflits.
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Le nombre total annuel de requétes enregistrées par les Mairies et
Préfectures sur les conflits fonciers approche les 1000%. Pour 35% de ces
structures, les conflits fonciers représentent entre 76 et 100% des
requétes totales.

En ce qui concerne les cabinets d'instructions, d’Avocats et d'Huissiers, les
conflits fonciers représentent pres de 25% des affaires qui leur sont
soumises. Cette proportion est significative quand on sait que ces cabinets
connaissent une large gamme de dossiers. Chaque cabinet/juridiction
enregistre environ 120 requétes sur les conflits fonciers par an.

En outre, I'évaluation du nombre de requétes enregistrées annuelle-
ment par ces acteurs varie entre 1 et 2000 avec une moyenne de 120.
Ceci suppose qu’au niveau national, chaque juridiction enregistre
annuellement environ 120 requétes sur les conflits fonciers.

1.4.6.1 La typologie des conflits en zones urbaine et péri-urbaine

Les conflits fonciers les plus fréquents en milieu urbain peuvent étre
catégorisés en conflits de limites entre des voisins, conflits liés a la contes-
tation recurrente des droits de propriété ou aux partages successoraux,
(parcelles vendues par les parents ou les petits fils), ainsi que les conflits
entre bailleurs et locataires.

Les conflits de limites entre des propriétaires et leurs voisins sont
souvent liés a 'empietement sur la parcelle du voisin, soit lorsque les
repéres servant de limites a deux domaines contigus disparaissent, soit
lors des opérations d'état des lieux.

Dans ce dernier cas, c'est apres I'état des lieux et le lotissement, a la phase
de recasement ou d’attribution des parcelles, que le propriétaire de la

parcelle empiétée constate que la superficie a été réduite. Le propriétaire
de la parcelle amputée porte ses accusations sur I'admistration préfecto-

26 Enquétes stewart, 2008
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rale ou communale qui a inité le lotissement et le Cabinet de géométre-
expert. Pour clarifier la situation, il est procédé alors a un levé contradictoire
de I'état des lieux sur les parcelles des personnes en conflit.

Les conflits liés a la contestation recurrente des droits de propriété sont
souvent dus a la vente multiple et successive d’'une méme parcelle, tandis
que les conflits liés aux partages successoraux sont occasionnés, soit par
les remises en cause de ventes postérieurement faites par les parents des
ayants-droit ou par les petits-fils soit par la gestion dispendieuse de
I'administrateur d’une parcelle destinée a un mineur.

Les conflits entre bailleur et locataire peuvent naitre quand, en fin de
bail, (bail emphythéotique ou bail a construction) le locataire qui a
occupé une parcelle pendant une longue durée en réalisant des investis-
sements importants, désire acquérir la parcelle aupres du propriétaire.

Les sources des conflits sont notamment :

e la remise en cause récurrente des droits de propriété acquis depuis
des années;

e le non respect des décisions conservatoires des juridictions entrai-
nant, a terme, des opérations de déguerpissement aux co(ts socio-
économiques trés élevés;

o les lotissements mal exécutés et 'absence ou une mauvaise formali-
sation des transactions fonciéres.

e Lignorance des procédures des opérations de lotissement par les
populations,

e la non acceptation du coefficient de réduction de lotissement par les
populations et surtout la mauvaise foi de certains géomeétres et de
certaines autorités administratives et politiques.

La signature parfois des conventions de vente de parcelles litigieuses
par les autorités locales parce qu'elles ignorent tout de la véritable
situation desdites parcelles.

Par ailleurs, certains démarcheurs fonciers entretiennent une mafia
fonciére qui aboutit parfois a la contrefacon des actes domaniaux avec la
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complicité de certains Services des Affaires Domaniales des Mairies.

Dans tous les cas, la mauvaise gestion du foncier par certaines autorités
administratives qui se complaisent a délivrer illégalement des documents
administratifs (Permis d’Habiter, certificat administratif, attestation de
recasement, attestation de non litige, etc.) entraine parfois des confusions.
C'est ainsi que ces documents sont délivrés a la fois a plusieurs personnes
sur la méme parcelle, ce qui donne lieu a une multitude de conflits fonciers
et domaniaux.

1.3.3.2 Les structures de réglement des conflits en milieu urbain et
péri-urbain

Al'instar du milieu rural dont les réalités sont assez complexes, en milieu
urbain, l'on note certaines particularités.

Les conflits fonciers en milieu urbain et périubain sont pour la plupart
réglés au Tribunal. Les Mairies sont aussi impliquées dans les reglements
des conflits fonciers en raison de leur proximité avec la population et de
leur responsabilité notamment dans les lotissements (délivrance de certifi-
cats administratifs, apposition de la formule d’affirmation sur les conven-
tions de vente, recasement des parcelles).

Certaines structures ont aussi souvent sollicités et interviennent dans le
reglement des conflits fonciers, avant qu'ils ne soient portés devant les
Tribunaux, les Ministéres suivants :

e le MUHRFLEC, a travers les Directions Techniques du (DGURF, IGN,
DDHU ) dont les roles sont prépondérants dans I'élaboration et le
controle de I'application des textes et des normes en matiére de lotisse-
ment, ou de conservation de l'information fonciére sur les lotissements ;

o le MDGLAAT, au niveau de la Commission Nationale des Affaires
Domaniales (CNAD).

Au niveau des structures de reglement des conflits, on observe :
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e une lenteur et une durée tres longue des jugements des litiges
fonciers par les Tribunaux ;

e l'insuffisance de spécialisation des Tribunaux dans les affaires
fonciéres et domaniales ;

e le manque de force exécutoire de la chose jugée pour les reglements
de conflits initiés par les instances locales notamment traditionnelles ;

Les nombreux problémes fonciers enregistrés aussi bien en milieu
urbain qu’en milieu rural ont été a la base de plusieurs opérations pilotes
initiées par I'Etat béninois pour juguler lI'insécurité fonciére.

1.5 Expériences de sécurisation fonciére

De nombreuses initiatives ont été menées en vue de garantir la sécurité
fonciére aux populations et d'améliorer la gestion fonciere et celle des
ressources naturelles. Laccent sera mis sur les expériences menées ou
actuellement en cours aussi bien en mileu urbain qu'en milieu rural.

1.5.1 L'expérience d'établissement des Plans Fonciers Ruraux

L'expérience pilote délaboration des Plans Fonciers Ruraux a démarré
en 1993 dans le cadre du Projet de Gestion des Ressources Naturelles
(PGRN) comme réponse a l'insécurité fonciere et aux diverses pratiques
en matiere de gestion fonciére qui ne favorisaient pas les investissements
et les aména-gements durables.

Lobjectif des PFR était alors la sécurisation fonciere dans les bassins
versants retenus par le PGRN en vue de leur aménagement. Dans ce cadre,
il est établi un recensement des droits, des ayants-droit et des conflits ainsi
que la cartographie des terres objets desdits droits. Les plans et archives
des droits identifiés sont conservés dans le village et les données sont mises
a jour de fagcon périodique.

Il a été réalisé lors de cette expérience, quarante-et-un (41) PFR dans six
(06) Départements administratifs du Bénin a savoir : Atlantique, Couffo,
Collines, Donga, Atacora et Borgou. Sur financement du MCA-Bénin, trois
cent (300) PFR sont en cours de réalisation dans tous les Départements
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administratifs a I'exception des Départements du Littoral, de I'Atacora et
de la Donga. En raison de la synergie entre Partenaires Techniques et
Financiers, les Départements de I'Atacora et de la Donga bénéficient de
I'appui technique et financier de la coopération allemande (GTZ) pour la
réalisation de 66 Plans Fonciers Ruraux.

Le Projet de Gestion des Foréts et Terroirs riverains s'est investi
également dans I'élaboration des Plans Fonciers Ruraux dans les villages
riverains des foréts classées.

1.5.2 Le Sous-programme sécurisation fonciére et résidentielle

Ce Sous-programme dont l'objectif global est de contribuer a la sécuri-
sation fonciere et résidentielle congu et exécuté en prélude a la réforme
fonciére en cours au Bénin est mis en ceuvre par le Ministére chargé de
la réforme fonciere notamment par la Direction Générale de I'Urbanisme
et de la Réforme Fonciére. Son objectif global a été de contribuer a la
sécurisation fonciére et résidentielle. Il a permis :

o d'implanter 300 bornes géodésiques de second ordre (RGB2) couvrant
7 des 12 Départements du Bénin (Littoral, Atlantique, Ouémé, Plateau,
Mono, Couffo, et Zou) et 44 Communes et d'élaborer un répertoire des
fiches signalétiques, de la représentation graphique de tous les points
sur des cartes topographiques, et des documents sur supports
numériques ;

e d'élaborer des cadastres pilotes (plans cadastraux a I'échelle 1/1000
et registres fonciers sur supports papier et numérique (Fichiers Arcview)
dans les zones de transformation des Permis d'Habiter en Titres Fonciers
pour les villes de Cotonou (Gbégamey1 et Ayélawadjé1), de Porto-Novo
(Agbokou 80ha) et de Parakou (Zone résidentielle et Tranza) ;

e d'élaborer une étude diagnostique et un plan d'action national sur la
sécurité fonciere et résidentielle et sur la gouvernance urbaine.

Les acquis de ce sous-programme sont capitalisés par le Projet «Acces au
Foncier» du MCA-Bénin pour la généralisation de la transformation des
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Permis d’Habiter en Titres Fonciers et la mise en place d’'un Cadastre
national.

1.5.3 Les opérations de transformation du Permis d’Habiter (PH) en
Titre Foncier (TF)

Les opérations de transformation de PH en TF participent aussi a la
sécurisation fonciére. Elles ont commencé suite a une étude de faisabi-
lité en 1998, commanditée par le Ministére de I'Environnement, de
I'Habitat et de I'Urbanisme dans le cadre du Projet de Réhabilitation et de
Gestion Urbaine (PRGU).

L'opération a été mise en ceuvre par la Commission Nationale Chargée
de la Transformation des Permis d’Habiter en Titres Fonciers créée par
décret n° 2001-291 du 08 aolt 2001. Seulement, le programme de
transformation des Permis d’hHabiter en Titres Fonciers n'a pas atteint
tous les objectifs visés pour les raisons principales suivantes :

e cadre institutionnel inapproprié;

e financement inadéquat

e budget alloué pour I'établissement des titres fonciers nettement en
dessous du colt du programme;

o frais de retrait des Titres Fonciers jugés élevés par les bénéficiaires du
programme dont la plupart n‘ont pas accédé a leur Titre Foncier;

e fonds insuffisants alloués a la campagne de sensibilisation pour
convaincre les bénéficiaires du programme.

Aprés l'évaluation de cette Commission, il a été procédé a sa réorgani-
sation structurelle et fonctionnelle. Par décret n°® 2009-30 du 16 février
2009, elle a été remplacée par une autre Commission dénommée
Commission Nationale d’Appui a I'Obtention de Titre Foncier(CNAO-TF).
La nouvelle Commission est chargée de la transformation des PH et
autres actes de présomption de propriété (attestations de recasement,
conventions de vente non contestées, décisions de justice devenues
définitives) en TF.
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1.5.4 L'établissement des Registres Fonciers Urbains (RFU)

Le RFU est un outil qui renforce le systéme de repérage des propriétés
fonciéres, d'identification des contribuables et de mode d'évaluation des
bases d'imposition.

Il est élaboré pour favoriser la création des bases d’une fiscalité locale
plus performante. Limpact du RFU sur la fiscalité locale dans quelques
villes du Bénin se présente dans le tableau suivant :

Revenu de Revenu de I'année | Accroissement | Pourcentage de
Ville I'année de base de comparaison Augmentation | I'accroissement
(en FCFA) (en FCFA) (en FCFA)
Porto-Novo | 107. 000. 000 289. 055. 000 182. 055. 000 170%
(1994) (2004) (1994-2004)
Cotonou 758. 000. 000 5010. 000. 000 4. 252. 000. 000 |561%
(1990) (2004) (1990 - 2004)
Parakou 24. 000. 000 273. 623. 000 249. 623. 000 1 040%
(1989) (2004) (1989-2004)

Tableau 1 : Accroissement des Revenus
Source : PSIA Bénin 2005-2006

Comme le montre le Tableau 1, I'accroissement des taxes collectées au
niveau de chacune de ces trois villes est remarquable : 1770% en 10 ans a
Porto-Novo, 561% en 4 ans a Cotonou et 1040% en 5 ans a Parakou.
D’autres Communes ou le RFU a été introduit ont également connu une
augmentation notoire des revenus des taxes.

Malgré ce succés du RFU, il reste encore beaucoup a faire pour le

transformer en un outil efficace de gestion de la fiscalité fonciere dans nos
Communes.
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Premierement, il faut noter que les inventaires disponibles au niveau
des RFU ne sont pas basés sur des cartes. Par conséquent, les données du
RFU ne peuvent pas étre cartographiées ou analysées spatialement.

Deuxiemement, lorsque les bases de données ont été mises en place,
elles n'ont pas connu une mise a jour, ce qui les rend obsolétes et diminue
leur valeur.

Troisiement, le RFU a été mis en place pour les principaux centres urbains
dans 18 des 77 Communes du Bénin, soit dans 23 % des Communes
seulement.

En outre, I'outil RFU doit étre remanié et harmonisé afin de permettre :

- le transfert de sa gestion et de sa maintenance aux municipalités, suite
aux lois sur la décentralisation, ce qui a commencé pour Cotonou, mais
devra étre renforcé par le projet a 'ensemble des Communes ;

- sa gestion, mise a jour et développement par les services municipaux,
sans assistance technique ;

- son utilisation comme outil de gestion urbaine et non plus seulement

comme logiciel de traitement fiscal ;

- l'intégration ou le lien avec la base de données du Plan Foncier Rural
communal.

Afin que le RFU joue véritablement un important réle dans I'adminis-
tration de la fiscalité fonciére, il est essentiel que toutes les Communes en
disposent, qu'il soit régulierement mis a jour et qu'il soit relié a une carte
numérique pour la visualisation cartographique des données.

Plusieurs bailleurs de fonds, a savoir la Coopération Francaise (MAE et
AFD), la Banque Mondiale a travers le Projet de Gestion Urbaine
Décentralisée piloté par le Ministére en charge de I'Urbanisme, les Pays-
Bas.et la Coopération Allemande (KFW/GTZ) ont contribué a l'établisse-
ment du RFU dans les 18 Communes du Bénin.
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1.55 Projet de transformation des actifs en capitaux utilisables
dans les pays les moins avancés

Cest une initiative conjointe de la Coalition Internationale pour I'Acces a
la terre et du Gouvernement béninois qui consiste a assister les proprié-
taires de terre aussi bien dans les zones urbaines que rurales, a les faire
formellement enrégistrer en vue de leur permettre d'utiliser leurs droits
fonciers aupres du systéme financier national et international pour l'obten-
tion de ressources financiéres aux fins de production. Le Bénin a été retenu
comme pays pilote pour expérimenter et faciliter la mise en oeuvre de ce
projet qui, par manque d’accompagnement technique et financier de la
part des partenaires impliqués, n'a pas connu une avancée notable.
Néanmoins, la stratégie de mise en ceuvre de ce projet a été capitalisée
dans I'élaboration du Programme MCA-Bénin.

1.6 Appréciation de la réglementation fonciére au Bénin
1.6.1 Un cadre juridique obsoléte et inadéquat

Il existe deux types de régimes juridiques, I'un fondé sur le droit
moderne et l'autre sur le droit coutumier.

C’est en milieu urbain que le régime foncier moderne trouve essentiel-
lement son champ d’action dans la gestion des terres avec pour cadre
juridique la loi n° 60-20 du 13 juillet 1960 portant régime des permis
d’habiter au Dahomey et la loi no 65-25 du 14 aolt 1965 portant régime
de la propriété fonciére au Dahomey (Bénin).

Suivant les dispositions de la loi n° 60-20 du 13 juillet 1960 fixant le
régime des Permis d’Habiter au Dahomey et son décret d'application n°
64-276 p.c/M.F.A E.P/EDT du 02 décembre 1964, l'autorisation adminis-
trative dénommeée "Permis d'Habiter" porte sur des terrains immatriculés
au nom de I'Etat, donc sur des terrains appartenant au domaine privé de
I'Etat dans des zones urbaines dotées d'un plan de lotissement ou d'un
plan d'aménagement.
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En principe, le Permis d’'Habiter est un titre essentiellement précaire et
révocable. Ce qui donne autorité a I'Etat de rapporter et de reprendre un
bien immobilier qui lui appartient. Il N"'emporte pas mutation de titre au
profit du bénéficiaire.

Malheureusement, le champ d’application de la loi n° 60-20 ci-dessus
précisé n'a pas été respecté. En effet, la loi a été étendue, du fait des usages,
atoutes les terres urbaines et péri-urbaines. Certains Maires se permettent
de délivrer les PH sur des terres non immatriculées au nom de |'Etat et ceci
en contradiction avec l'esprit et les dispositions de la loi n° 60-20.

Le recours aux Permis d’Habiter par le citoyen béninois se justifie par la
rapidité a I'obtenir. La procédure est moins rigoureuse que pour I'imma-
triculation et les autorités administratives ne font pratiquement pas
recours a la Commission d'étude des dossiers de demande de Permis
d’Habiter prévue cependant par la loi n°® 60-20 en son article 2.

Il s"agit d'un moyen pour avoir l'onction de I'administration méme s'il
s'agit d’un titre précaire que de s'engager dans la procédure d'immatri-
culation classique prévue par les dispositions de la loi n°65-25 du 14 aout
1965 et qui est plus longue et plus colteuse.

Il faut dire que la loi n® 65-25 sacralise le droit a la propriété reconnu
notamment par la Constitution du 11 décembre 1990. Mais elle consacre
le dualisme juridique en matiere fonciére, puisque, au terme de l'article
5 delaloi 65-25, 'immatriculation est en principe facultative, car elle n'est
obligatoire qu'a titre exceptionnel alors quelle débouche sur 'obtention
d’un Titre Foncier «définitif et inattaquable».

Le principe selon lequel I'immatriculation est facultative a eu pour
conséquence d'amener les Béninois a se contenter des Titres précaires.
La procédure telle que prévue par la loi est complexe ; elle est longue et
colteuse.

Pour le Béninois moyen, elle est rébarbative.
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Ainsi, trés peu de Béninois sengagent sur la voie du Titre Foncier. Par
exemple le nombre cumulé des Titres Fonciers obtenu par les Béninois
jusqu'en 2006 en dehors du Projet de Transformation des PH en TF est de
19972 pour les trente (30) Communes sélectionnées pour la phase de
généralisation.

Au regard de tout ce qui précede, la révision de la loi n° 65-25 du 14
aout 1965 portant organisation du régime de la propriété fonciere au
Dahomey simpose comme une nécessité indispensable. Par ailleurs, elle
contient encore quelques dispositions devenues inapplicables surtout
du fait de 'avénement de la législation communautaire de 'OHADA.

La loi n°60-20, quant a elle, est affaiblie avec la mise en ceuvre des disposi-
tions de 'OHADA qui rendent impossible I'utilisation du Permis d'Habiter
comme garantie auprés des institutions financieres et bancaires. En ses
articles 246 et suivants, I'Acte Uniforme de 'OHADA du 10 avril 1998
portant organisation des procédures simplifiées de recouvrement et des
voies d'exécution requiert désormais le Titre Foncier comme unique
garantie hypothécaire.

1.6.2 L'absence d’une législation fonciére appropriée

La Iégislation fonciere actuelle souffre d'un manque de cohérence. Ainsi, en
ce qui concerne l'application de la loi n° 2007-03 du 16 octobre 2007, apres
la délivrance du Certificat Foncier Rural, on pourrait reprendre une bonne
partie de la procédure d'immatriculation avant l'obtention du Titre Foncier.

La législation fonciére doit étre unique méme s'il faut tenir compte des
particularités des milieux rural et urbain. Dans le contexte actuel, les popula-
tions semblent étre livrées a elles-mémes quant au choix des outils de
sécurisation: PFR ou immatriculation en milieu rural, Permis d’Habiter ou
Titre Foncier en milieu urbain. Labsence d’'un Code Foncier et Domanial
unique est a l'origine des multiples procédures en vigueur et constitue la
contrainte majeure a la codification de l'information fonciere sur toute
I'étendue du territoire de chaque Commune et, partant, du territoire
national. Un Code Foncier et Domanial, prévu par la Lettre de Cadrage de la
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Réforme Fonciére, permettra de définir efficacement des normes
cohérentes pour la gestion du foncier au Bénin.

1.7 Appréciation du dispositif institutionnel de la gestion fonciére
1.7.1 Larégulation coutumiére du foncier

A I'époque précoloniale, les droits fonciers étaient collégialement
exercés sur la terre par l'intermédiaire d'une communauté que représen-
taient le clan, le lignage, la famille élargie et méme, tout simplement, le
ménage. De nos jours, mieux que le clan, le lignage représente pour
I'individu une réalité plus vivante, une structure au sein de laquelle s'exer-
cent bon nombre d'activités qui le mettent périodiquement en liaison
avec les autres membres du lignage.

Cependant, le réle contemporain dévolu au Chef du lignage est
quelquefois religieux; ce dernier n'exerce pas nécessairement la fonction
de Chef de terre. Parfois, lorsque la taille du lignage n'est pas trop grande,
le Chef peut étre appelé a arbitrer les conflits sociaux les plus importants
entre les membres du lignage. Mais, le plus souvent, de tels problemes
sont résolus avec plus d'efficacité a un échelon inférieur au lignage,
surtout au niveau de la famille élargie. La famille élargie est un ensemble
de ménages polygamiques et monogamiques regroupés dans un espace
matérialisé par un enclos sous la direction d’'un Chef de famille.

Ainsi I'exercice des droits fonciers communs appartient a un groupe de
personnes unies par le sang, c'est-a-dire une communauté parentale
dirigée par un Chef a tous les niveaux hiérarchiques, et dont la désinté-
gration progressive a travers le temps a conduit a un relachement des liens
entre ses membres et a I'émergence de l'individualisme.

Il était interdit a tout membre du groupe familial de faire sortir une
parcelle de la terre du patrimoine foncier parental au profit d'un tiers
appartenant a une autre communauté (Mensah, 1971). Le faible nombre
de femmes susceptibles d'hériter des biens fonciers communautaires au
niveau d'un ménage en a été un des résultats. Cela permet a la
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communauté d'éviter tout risque de perte d'une parcelle au moment
d'un mariage entre une femme autochtone et un homme allochtone.

De nos jours, quelques instances traditionnelles de gestion fonciére
existent encore et continuent de fonctionner. Les Chefs de terre ont la
prérogative de gestion du foncier. lls ont entre autres pour attributions
essentielles de:

e veiller au respect des regles traditionnelles d’acces a la terre. Ce sont
ces régles qui régissent I'héritage, le métayage, le don, le gage, les
attributions coutumieéres, la gestion communautaire etc. lls sanctionnent
tous ceux qui enfreignent a ces regles transmises de génération en
génération. Par exemple il est interdit a toutes personnes qui ne jouissent
que des droits d'exploitation des terres (métayage, gage etc.) de planter
des arbres. Dans le Département des Collines, lorsqu’un étranger ou
allochtone recherche la terre pour créer une exploitation agricole, il
prend contact avec le chef de terre ou une autre personne qui l'introduit
auprés d’'un propriétaire foncier. Il négocie la terre en présence de ces
personnes de contact, paie les redevances nécessaires, accepte les
conditions d'utilisation et s'engage a payer les rentes correspondantes.
Ces accompagnateurs jouent deux roles : le réle d'intermédiaire ou de
démarcheur, puis celui de témoin;

o Offrir des sacrifices aux divinités de la terre. Périodiquement des sacrifices
se font aux divinités qui représentent la terre. C'est le Chef de terre qui est
chargé d'organiser ces cérémonies qui procurent la paix aux exploitants
agricoles;

e sanctionner ceux qui enfreignent aux regles et rendre compte de ses
activités au roi. Les regles traditionnelles ont prévu des sanctions a
I'encontre des personnes indélicates. Celles-ci peuvent aller jusqu'a
I'exclusion du fautif du domaine exploité.

Le Chef de terre a l'obligation de compte-rendu au Roi. Ceci se fait régulie-
rement lors des réunions de la Cour royale.
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1.7.2 La centralisation de 'administration de la conservation et de
I'immatriculation fonciéres

En dehors du caractére prohibitif du colt du Titre Foncier, la difficulté
d’accés au Titre Foncier est aussi liée a I'éloignement de la conservation
fonciére dont les Services sont essentiellement concentrés a Cotonou,
principal centre économique du pays. Cette conservation des Titres
Fonciers a la Direction des Domaines, de I'Enregistrement et du Timbre
impose non seulement un déplacement a Cotonou pour tout requérant
du Titre Foncier mais aussi et surtout induit une charge financiere supplé-
mentaire pour le demandeur. Ainsi, il préfere s'abstenir et, de fait, se
retrouve dans une insécurité fonciére permanente.

L'exigence du service de proximité rend aujourd’hui indispensable, le
rapprochement du Service d'enregistrement et de I'immatriculation des
terres a immatriculer.

Par conséquent, tous les Béninois ou qu'ils se trouvent sur 'étendue du
territoire national, pourront facilement bénéficier ou accéder aux Services
de I'Enregistrement et des Domaines.

La centralisation des Services de la Conservation et de I'immatriculation
fonciére a Cotonou a montré ses limites ; seuls les citoyens nantis ont
recours a ces Services et le faible nombre de titres créés depuis 1960 est
tres illustratif. C'est le Projet de Transformation des Permis d’Habiter en
Titres Fonciers qui a amélioré quelque peu les résultats pour la période
2001-2008.

Toutefois, il convient de noter que I'Institut Géographique National (IGN),
une des structures techniques qui joue un réle prépondérant en amont et
en aval dans le foncier, dispose des bureaux déconcentrés dans les Départe-
ments du Bénin, maisses services les plus significatifs ne sont disponibles
qu’a Cotonou. De méme, les Cabinets privés de Géometres-Experts sont
pour la plupart concentrés dans Cotonou et environs.
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1.7.3 La gestion fonciére et la décentralisation

Avec les lois sur la décentralisation, la Commune est devenue un principal
acteur de la gestion fonciere. La Sous-Préfecture n'existe plus en tant que
subdivision administrative et c'est le Département qui est a présent la
circonscription administrative, sans personnalité juridique ni autonomie
financiere, contrairement a la commune. Les compétences fonciéres de la
Préfecture ont été transférées a la Commune qui reprend aussi a son
compte, la mise en place du Registre Foncier Urbain. Néanmoins, certaines
Communes continuent de laisser leurs prérogatives a la Préfecture en raison
du manque de moyens matériels adéquats et d'insuffisance de ressources
humaines qualifiées.

La loi sur le foncier rural en vigueur depuis le 16 octobre 2007 dans son
chapitre sur les Plans Fonciers Ruraux, attribue un réle prépondérant au
Maire et au Conseil Communal. Aux termes de cette loi, c’est la
Commune qui décide de la mise en place d’un Plan Foncier Rural sur
demande du Conseil de Village et qui sera dépositaire de la documen-
tation fonciere produite.

Il existe une étroite relation entre décentralisation et gestion de l'informa-
tion fonciere du fait de la place fondamentale des Communes dans le
dispositif de gestion fonciere prévue par la loi sur la décentralisation et plus
récemment par la loi sur le foncier rural.

D’une maniére générale, les compétences de la Commune sont trés larges
et vont de la protection des ressources naturelles a I'élaboration et 'adop-
tion du plan de développement communal.

1.7.4 La pluralité des structures de gestion fonciére

De nombreuses structures de I'administration publique ou territoriale
interviennent dans la gestion du foncier au Bénin. Certaines jouent un role
prépondérant et d'autres ont un impact direct ou indirect sur la gestion et
I'administration du foncier. Ce sont entre autres :

« la Direction Générale de I'Urbanisme et de la Réforme Fonciére ;
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- la Direction des Domaines, de I'Enregistrement et du Timbre;
- la Direction de la Promotion et de la Législation Rurales ;

- la Direction Générale des Foréts et des Ressources Naturelles ;
- la Direction des Mines ;

- la Délégation a ’'Aménagement du Territoire ;

« 'Institut Géographique National ;

« la Commission Nationale des Affaires Domaniales ;

«les Communes.

Les responsabilités par rapport au foncier sont réparties entre ces
nombreuses structures centrales, ou décentralisées, chacune contribuant
selon ses compétences a la gestion et a I'administration du foncier.

Lenvironnement institutionnel du foncier, ainsi fragmenté par la
pluralité des institutions, crée de multiples problemes dont les plus
importants sont :

e coordination inter et intra institutions inexistante;

e ressources financiéres, matériellles et humaines trés limitées

e personnel démotivé;

e controle et audit des institutions impliquées quasi inexistante;
e administration trés politisée.

En plus des structures de I'administration du foncier, il existe de
nombreuses Commissions Nationales, Départementales ou Locales
impliquées dans les procédures relatives au foncier. Elles sont souvent
peu efficaces du fait de la limitation de leur action dans le temps, des
ressources insuffisantes dont elles disposent, et enfin, de la portée limitée
de leurs décisions.

1.7.5 La mauvaise gouvernance fonciére
L'absence de coordination et de concertation entre les structures impliquées
dans I'administration et de la gestion, le manque de transparence dans la

gestion du foncier a tous les niveaux, le non respect ou la non application des
textes en matiére de gestion fonciere et domaniale, des regles de gestion des
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domaines publics et privés de I'Etat et des Communes ainsi que l'absence de
controle de la gestion fonciére et domaniale caractérisent la mauvaise gouver-
nance fonciére.

Ainsi, le domaine privé de I'Etat hérité de la période coloniale n’a été ni
recensé, ni reconstitué, ni agrandi et fait I'objet de bradage.

Le domaine privé de I'Etat est aujourd’hui tellement réduit que I'Etat ne
dispose plus de terres pour la réalisation des travaux d'intérét public.

En outre, le domaine public de I'Etat et des Collectivités territoriales est
aussi mal géré et fait I'objet d'occupation anarchique irrationnelle et illégale,
notamment dans les centres urbains.

Le diagnostic de la gestion du domaine privé et public de I'Etat et des
Collectivités Territoriales, suivant la Lettre de Cadrage de la Réforme
Fonciere, est loin d'étre reluisant. On note une mauvaise gestion du
domaine privé de I'Etat caractérisée par:

o le dépouillement progressif de I'Etat de sa propriété fonciére ;
e la mise en place de pratiques illégales telles que I'Etat ne percoit pas la
substance, I'étendue et le contenu de la propriété fonciere nationale ;
e le manque de constitution de réserves fonciéres par les Communes
et I'Etat;
o des difficultés de trouver des carriéres pour les travaux de gros ceuvre ;
¢ le manque de clarification du statut juridique des fermes d’Etat

En outre, la gestion du domaine public est irrationnelle, désordonnée et
caractérisée par:

e Le manque de précision ou de délimitation, de matérialisation de protec-
tion ou d'aménagement du domaine public, des zones sensibles et des
d’installations publiques ou des grands équipements ;

e Lattribution ou l'affectation de domaine public sans se referer a des
documents de planification ou d'aménagement spatial existants ;

e Le manque de recensement, la non élaboration et de tenue a jour du
tableau et la général des propriétés immobilieres de I'Etat depuis 40 ans ;

e La cession du domaine public par les Mairies et 'Administration Publique
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des populations;

e Le non respect et I'occupation anarchique, irréguliére et illégale des sols,
du domaine public méme impropres a I'habitation (emprises de voie,
espaces publics, plans d'eau, plages, cotes, rivages, berges, exutoires
naturels, etc.) surtout dans les grands centres urbains;

e le morcellement, la cession, par certaines Mairies et I'administration
publique des réserves fonciéres administratives ainsi que leurs occupa-
tions anarchiques par les populations.

1.8 Appréciation de la gestion de I'information fonciére
1.8.1 Une gestion de I'information fonciére inappropriée

De grandes quantités de données fonciéres sont collectées et stockées par
plusieurs structures gouvernementales. Il existe diverses structures et
services au sein de I'administration publique béninoise dont le personnel
dispose de compétences nécessaires requises pour mettre en ceuvre,
exploiter, appuyer et assurer la maintenance de l'information fonciére. Il
serait nécessaire d’'acquérir des ressources humaines additionnelles. En
effet, un grand nombre de structures n‘ont que peu ou pas de personnel
qualifié pour les travaux nécessaires a I'information fonciere (systémes,
cadastre, registre, base de données, cartographie, etc.). A ce jour, aucune
archive compléte des données littérales et graphiques pour l'information
fonciére n'est disponible au Bénin.

Linformation fonciére Iégale est reliée a l'information fonciére géogra-
phique (photographique et cartographique) qui en constitue une base
objective et un élément de preuve. Le lien entre les actes juridiques et les
supports topographiques est trés variable et souvent tres distendu. Ainsi, les
conventions de vente validées par les autorités locales ne sont souvent pas
accompagnées d'un plan parcellaire qui permette de localiser le fonds de
terre concerné sans ambiguité.

Malgré l'existence d'outils modernes et performants de gestion de l'infor-

mation fonciere, la conservation des Titres Fonciers procéde toujours d'une
gestion manuelle. Ce mode de gestion comporte des risques de perte des

/3



Livre blanc de politique fonciére et domaniale

informations due au mauvais état physique des documents. Dans ces
conditions, le systeme de conservation fonciére est peu efficace et insuffi-
samment sécurisé.

De plus, la mise a jour des mutations et des transactions n'est pas automa-
tisée et ne s'effectue pas avec la célérité requise.

Toutefois, certaines Mairies comme celles de Cotonou et de Parakou ont
créé des bases de données numériques d'informations foncieres a l'aide
de logiciels Microsoft Excel ou Microsoft Word.En outre, les Mairies qui
disposent de Registres Fonciers Urbains (RFU) ont acquis des logiciels de
cartographie de base tels que Maplnfo, leur permettant ainsi de gérer les
informations fonciéres au profit des populations.

Les Communes disposant de PFR pilotes?” ont bénéficié de logiciels
Autocad et ESRI's Arcviews qui leur permettent de gérer les données
foncieres. Les sites des projets pilotes du PFR disposent chacun d’'un
Systéme d’Information Fonciére qui ne fonctionne pas partout.

Au niveau des villages qui ont participé au processus du PFR, il existe un
registre en papier et un plan parcellaire sur papier mylar ou sur papier
simple. Dans bon nombre de ces villages, le registre du Plan Foncier Rural
est mis a jour. Toutefois, le plan parcellaire graphique n'a été que partiel-
lement ou jamais mis a jour.

Les ONG, du fait de leur implication dans le processus du PFR, disposent de
précieuses informations fonciéres et socio-anthropologiques qui nexistent
qu'en version papier.

1.8.2 Le réseau géodésique béninois
Il comprend soixante (60) bornes géodésiques de premier ordre

couvrant de facon homogene I'ensemble du territoire national et 300
bornes de deuxieme ordre. Les coordonnées des bornes géodésiques de

27 Il s'agit des Communes de Djougou, Ouaké, Boukombé, Sinendé, Aplahoué, Klouékanme, Allada, Ouesséet Kpomasse
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premier ordre sont publiées dans deux (02) Systémes géodésiques :
o Systeme WGS 84 ou ITRF 93 (Epoch 95.9)
e Systeme DATUM 58 (calcul de 1981)

Les coordonnées des bornes sont connues et utilisées pour les rattache-
ments. Ces bornes sont utilisées aussi bien par le GPS que par des
techniques de mesure classiques.

Les difficultés liées au rattachement par les techniques de mesure
classique (probléme d'inter visibilité entre les bornes : distance de 30 km
entre les bornes du premier ordre et 7 km entre les bornes du deuxieme
ordre) ne permettent pas aux acteurs aussi bien du secteur public que privé
de travailler dans un systéme unique de référence dans le pays, d'ou l'exis-
tence d'une multitude de systemes avec ses conséquences.

Pour pallier ces difficultés et faciliter la réalisation de 300 Plans Fonciers
Ruraux (PFR) et la transformation de 30 000 actes de présomption de
propriété en Titres Fonciers, une infrastructure géodésique composée de 7
stations permanentes dite CORS / GNSS a été mise en place (voir figure 6).
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Figure 3 : Carte du réseau des stations permanentes du Bénin
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1.9 Evaluation du dispositif foncier actuel

Pour mieux apprécier le dispositif foncier, une évaluation en a été faite au
moyen de l'outil SWOT (Analyse des Forces, Faiblesses, Opportunités et
Menaces).

L'analyse des forces et faiblesses ainsi que des opportunités et menaces
a été menée séparément pour chacune des études foncieres diagnos-
tiques. Les résultats de ces analyses ont été combinés en un SWOT
condensé.

Les forces et faiblesses identifiées sont regroupées dans cinq différentes
catégories, a savoir les institutions, la législation, la technologie, les
capacités humaines et 'économie.

La catégorie «Institutions» concerne aussi bien les structures gouver-
nementales et autres structures impliquées dans la gestion du foncier au
Bénin que les pratiques et coutumes des citoyens.

La catégorie «Législation» concerne l'existence de lois spécifiques,
I'application des lois en général et la tendance des fonctionnaires de
I'Etat et des citoyens a obéir a ces lois.

La catégorie «technologie» concerne le déploiement d'outils d'infor-
mations, de communication et autres outils électroniques dans I'admi-
nistration des archives foncieres.

La catégorie «Capacités humaines» concerne le niveau d'éducation des
acteurs par rapport a la complexité des exigences de I'administration
foncieére.

La catégorie «<Economie» concerne le financement des opérations du

gouvernement, le développement des entreprises privées et le fonction-
nement de I'économie en général.
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1.9.1 Les forces

Lenvironnement actuel du Bénin, qui favorise le développement et a la
mise en oeuvre d’'une politique et d’'une législation foncieres adéquates
ainsi que des Plans Fonciers Ruraux (PFR) représente un grand atout.

Comme on peut le constater dans le Tableau 22, le Bénin a mis en place
plusieurs structures pour gérer les questions fonciéres. Certaines lois
relatives a I'administration fonciére ont été votées, et un régime
coutumier solide et de longue date régit les rapports fonciers en zone
rurale. Certaines de ces structures ont commencé a acquérir la techno-
logie de pointe nécessaire pour une administration fonciere digne de
I'ére du 21¢éme siécle, et quelques employés des secteurs public et privé
disposent des compétences nécessaires pour utiliser cette technologie.
Le Bénin a des forces sur lesquelles on peut compter pour batir une
administration fonciére performante.

Ces forces sont toutefois inhibées, en grande partie, par les faiblesses
identifiées dans I'analyse telles que présentées en annexe.

1.9.2 Les faiblesses

Le Tableau 3?° présente des résultats qui sont en partie en contradiction
avec les résultats du Tableau 2.

Alors que le Tableau 2 indique que le Bénin a institué un cadre légal et
institutionnel sur lesquels on peut s'appuyer, les faiblesses figurant dans le
tableau 3 révélent que la mise en ceuvre de ces lois et le fonctionnement
des institutions ne répondent pas au besoin du Bénin pour la modernisa-
tion et la rationalisation de son systéme d’administration fonciére.

Une préoccupation particuliere est I'importance des faiblesses relatives a
I'applicabilité limitée des lois, a la tendance des citoyens, des groupes

28 Le Tableau 2 résume les forces identifiées par les études) Voir annexe
29 Le tableau 3 est intitulé Faiblesses identifiées relatives a la politique fonciére et a I'administration fonciére (voir annexeY)
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professionnels et des fonctionnaires de I'Etat a ignorer ou a contourner la
loi, a 'absence relativement prononcée d'outils modernes, ainsi que de
technologies et procédures pour I'administration fonciére. Les capacités
humaines, pour le bon fonctionnement de I'administration fonciére en
termes de technologie, d'éducation et des capacités des femmes, font
aussi grand défaut.

Il est aussi important de souligner I'absence de financement pour
certaines structures gouvernementales et le faible développement du
secteur des Technologies de I'Information et de la Communication (TIC).

Enfin, la pression sur les ressources fonciéres due a une forte croissance
démographique au Bénin rompt progressivement I'équilibre entre les
besoins fonciers urbains et la demande croissante de terre pour I'agricul-
ture. Il est donc indispensable que le Livre Blanc de Politique Fonciére ainsi
que le Code Foncier et Domanial fixent les orientations de politique et du
cadre juridique nécessaires pour assurer un développement harmonieux
et une utilisation judicieuse des ressources foncieres du Bénin.

1.9.3 Les opportunités

Le Bénin a un certain nombre d'opportunités qui peuvent faciliter
I'élaboration d'une Politique Fonciére adéquate et d'un Code Foncier et
Domanial subséquent. Lune des opportunités les plus importantes est
un environnement de partenaires techniques et financiers favorable.

Plusieurs Partenaires Techniques et Financiers internationaux,
notamment les Gouvernements des Etats-Unis, de la France et de I'Alle-
magne ont octroyé des financements importants pour aider le Bénin a
élaborer une bonne politique et des lois foncieres adéquates.

De plus, les Partenaires Techniques et Financiers ont financé la réalisa-
tion des Plans Fonciers Ruraux (PFR) ainsi que la délivrance des Certifi-
cats Fonciers Ruraux (CFR). Les PFR et les CFR doivent donner aux
titulaires de droits coutumiers sur des terres rurales du Bénin des droits
plus sécurisés et 'opportunité d'utiliser ces droits fonciers pour obtenir
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des financements pour des utilisations plus productives de leurs terres.

En plus de ce soutien des Partenaires, le Bénin a souscrit a un certain
nombre de lois et traités internationaux. Ladhésion aux principes
contenus dans ces lois et traités doit aider le Bénin a harmoniser ses lois
et administration fonciéres avec les normes internationales en matiéere
des droits de I'homme. Ces conventions, traités et lois internationaux
sont entre autres, la Charte Africaine des Droits de 'Homme et des
Peuples, la Déclaration Universelle des Droits de 'Homme, le Pacte
International relatif aux Droits Economiques, Sociaux et Culturels et la
Convention sur I'Elimination de toutes les formes de Discrimination a
I'égard des Femmes.

Ces traités et conventions assurent la préservation du droit a la propriété
ou les droits des femmes, ou les deux.

Par exemple, la Charte Africaine des Droits de 'Homme et des Peuples
donne a tous les africains le droit a la propriété et préconise que toute
expropriation de la propriété d'une personne doit faire l'objet d’'un
dédommagement préalable, juste et équitable. La Charte Africaine prévoit
aussi I'application des droits de la femme et interdit la discrimination a
I'égard des femmes.

La Déclaration Universelle des Droits de I'Homme prévoit un traitement
égal a I'égard de 'homme et de la femme, tout comme le Pacte Interna-
tional relatif aux Droits Economiques, Sociaux et Culturels.

La Convention sur I'Elimination de toutes les formes de discrimination
a lI'égard des Femmes prévoit aussi un traitement égal a I'égard des
hommes et des femmes en prescrivant notamment en son article 14(g)
«un traitement égal [de 'homme et de la femme] en matiére de réformes
fonciére et agraire ainsi qu'en matiére de programme de réinstallation ».

Le Gouvernement béninois en adoptant une Politique Fonciere et un

Code Foncier et Domanial s'offre l'opportunité d'appliquer ces dispositions,
auxquelles il est soumis du fait qu'il ait ratifié ces traités internationaux.
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En plus de ces traités sur les Droits de 'Homme, le Bénin est signataire
du traité de I'OHADA qui cherche a améliorer les lois commerciales des
pays de I'Afrique de I'Ouest. En harmonisant les droits des affaires entre
les pays signataires du traité de 'OHADA, les Etats souhaitent faciliter le
commerce et les affaires en favorisant ainsi la croissance économique.

Outre ce traité qui fonde cette union commerciale, le Bénin a adopté un
certain nombre de lois uniformes telles que la Iégislation commerciale
générale, la loi relative aux droits des sociétés, la loi réglementant les sGretés
et plus importante encore qui porte sur les droits de propriété, la loi qui
prévoit des procédures de récupération et d'exécution simplifiées aux
créditeurs. Cela permet aux emprunteurs de sécuriser leurs préts de maniére
plus efficace, facilitant ainsi une circulation libre des crédits pour développer
I'industrie et le commerce.

Les diverses lois et le soutien des Partenaires Techniques et Financiers
dans le processus du PFR sont décrits dans le Tableau 4.

1.9.4 Les menaces

Deux menaces pourraient faire obstacle a ce dispostitif foncier au Bénin.
Il sagit entre autres, d’'une instabilité institutionnelle, de la crise
économique mondiale et du rechauffement climatique que connait la
terre au cours de ces derniéres années.

Le Bénin est sous la menace des conditions économiques générales qui
prévalent dans le monde. Malgré sa population relativement pauvre,
I'accroissement du PIB du Bénin a été relativement stable au cours des
dernieres années. Toutefois, 'économie béninoise qui dépend en grande
partie de I'agriculture et de la réexportation des biens dans le commerce
international est vulnérable a la fluctuation des prix des produits
agricoles et au volume des biens importés par les pays voisins.

30 Tableau intitulé «<Opportunités Identifiées relatives a la Politique Fonciére et a 'Administration Fonciere»
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Enfin, le réchauffement de la planéte et le changement climatique
combinés aux actions anthropiques affectent actuellement les ressources
fonciéres du Bénin.

Les estimations montrent que la bande cétiére du Bénin a été érodée
de 400 metres pendant les quarante derniéres années, avec I'élevation
du niveau de la mer qui menace les populations cotiéres ainsi que la
ville de Cotonou qui est le plus grand p6le économique et la plus
grande ville du pays.

En plus des problemes d'érosion cétiere, le réchauffement de la planéte
prédispose également le Bénin a la désertification et aux inondations.
Aussi, les changements climatiques menacent-ils de perturber I'équi-
libre fragile des utilisations de la terre au Bénin. Le Tableau 53' résume
ces menaces.

Au regard de tout ce qui précede, il se dégage des enjeux non négligea-
bles et des défis majeurs a relever.

1.10 Enjeux et défis majeurs

De nombreux enjeux et défis caractérisent le foncier béninois.
S'agissant des enjeux, il s'agit notamment de :

o |'éveil des consciences des populations suscité et entretenu par I'éclo-
sion culturelle ;

e I'éveil ascendant des Organisations de la Société Civile (OSC) ;

e la culture du domicile personnalisé ou du «chez soi» ;

e importance accordée a la terre par les différents rites coutumiers
et/ou religieux au Bénin.

Quant aux défis, il convient de retenir :

e la disponibilité des ressources humaines de qualité par rapport aux
différentes dimensions du foncier;

31 Tableau : Menaces Identifiées relatives a la Politique Fonciére et a 'Administration Fonciére

82



Livre blanc de politique fonciére et domaniale

o la réforme de I'administration fonciere ;

e la mise en place d’'une structure d'administration fonciéere, décentra-
lisée, crédible, accessible et efficace ;

e la capacité des Communes a gérer efficacement le foncier ;

e la mise en place d'infrastructures technologiques appropriées ;

e |'élaboration et la promotion d’une |égislation fonciere adéquate ;

o l'accessibilité accrue et équitable des justiciables aux procédures
judiciaires ;

e 'appropriation et le respect par les populations des régles relatives
aux opérations de lotissement ;

o l'effectivité de I'accés des groupes marginalisés a la terre ;

e la généralisation des PFR sur I'ensemble du territoire national ;

e la mise en place systématique des structures locales de gestion
fonciére;

o le développement des connaissances en matiére fonciére.

Lanalyse SWOT montre les forces et les avantages dont dispose le Bénin
en ce qui concerne I'administration fonciere ainsi que les faiblesses et les
problémes auxquels il est confronté.

Il ressort du condensé des analyses SWOT qu'il y a plus de contraintes
que d'atouts a la gestion efficiente du foncier au Bénin. Par contre, il y a
moins de menaces ; ce qui laisse déduire que les variables qui entravent
le foncier sont beaucoup plus internes au systéme.

Cette analyse met par ailleurs en relief les principaux enjeux et les défis
majeurs a relever en vue d’'une meilleure gouvernance fonciére.

Dés lors, les stratégies a élaborer doivent viser les réformes internes
pertinentes, qui se fondent sur des objectifs et des principes clairs et qui
tiennent compte des différentes entraves identifiées, des atouts en
mettant a profit, de facon particuliére, I'environnement favorable tant du
coté des autorités politiques que des citoyens sans oublier les partenaires
techniques et financiers.
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2.1 Vision de la Politique Fonciére et Domaniale

Se fondant sur le diagnostic fait dans I'état des lieux et les divers enjeux ainsi
que les défis majeurs a relever pour une bonne régulation fonciére, la vision
formulée pour les quarante (40) prochaines années sénonce comme suit :

«Le Bénin, a I'horizon 2050, est caractérisé par un égal droit d’'accés au
foncier sécurisé, un systéme fonctionnel et un marché dynamique,
générateur d’investissements accrus et de richesse».

2.2 Objectifs de la Politique Fonciére et Domaniale

La vision de la Politique Fonciére et Domaniale se décline en objectif
général et en objectifs spécifiques.

2.2.1 Objectif général

L'objectif général de la Politique fFonciére et Domaniale est d’assurer
un acces équitable au foncier, la sécurisation des investissements, la
gestion efficace des conflits fonciers, afin de contribuer a la réduction de
la pauvreté, a la consolidation de la paix sociale et a la réalisation d'un
développement intégré et durable.

La Politique Fonciére et Domaniale donne des orientations de I'action
publique en matiére de gestion fonciere et de sécurisation des transac-
tions foncieres aussi bien en milieu urbain qu'en milieu rural. Elle définit
les principes directeurs et décline les orientations et axes stratégiques.

2.2.2 Objectifs spécifiques

Plus spécifiquement, cette Politique Fonciére et Domaniale vise a :

e définir un cadre institutionnel cohérent pour la gestion fonciére;

o faciliter 'accés a la terre aux entreprises et aux particuliers porteurs
de projets économiques et sociaux ;

e sécuriser I'accés au foncier et la propriété fonciere;

o faciliter I'acces des pouvoirs publics, a la terre ;

e améliorer la gestion par I'Etat et les Collectivités décentralisés de leurs
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domaines fonciers respectifs ;
e réguler les transactions et les mutations fonciéres ;
e renforcer les capacités des différents acteurs en matiére fonciére ;
e vulgariser les procédures applicables en matiere fonciere.

2.3 Résultats attendus

A travers la réalisation de ses objectifs, le Document de Politique
Fonciere du Bénin entend atteindre les résultats suivants :

e |'accés au foncier est sécurisé ;

e le marché foncier est régulé et est fonctionnel ;

e l'acces a la terre est amélioré pour les groupes défavorisés, en particu-
lier les femmes ;

e le secteur agricole est relancé;

e la pauvreté est réduite.

2.3.1 La sécurité fonciere

Un des principes clés de la politique fonciére est sans nul doute la sécuri-
sation fonciere. Cette sécurisation est essentielle pour les ambitions d’'un
Bénin paisible et prospére. Les différents documents de politique du Bénin
posent la question de la sécurisation fonciere comme une question
centrale. Ainsi dans les Etudes Nationales de Perspectives a Long Terme
(Bénin 2025 ALAFIA), la sécurisation fonciére est exprimée comme un
besoin essentiel, en ce sens qu'elle « permet de stimuler, de garantir et de
dynamiser les investissements sur les terres, d'une part, en matiere d'inten-
sification et de développement de I'agriculture durable et, d’autre part,
dans un cadre plus formel le secteur des infrastructures industrielles, de la
construction et de I'habitat dans les centres urbains et régionaux»*2,

Dans le document de la SCRP il est indiqué qu’«avec 58,5 % de terre
arable, le Bénin est propice au développement de I'agriculture. Mais une
contrainte a la forte expansion de I'agriculture est I'accés difficile a la
propriété fonciere. Dans les autres secteurs de production, et méme pour
I'habitat, I'insécurité fonciere demeure un frein a l'investissement. Linves-

32 Ministére chargé de la Coordination de I'Action Gouvernementale, du Plan, du Développement et de la Promotion de I'Emploi
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tissement public, I'épargne et les initiatives privées restent en suspens, dans
I'attente de la régularisation des droits de propriété, mais également a
cause d’'une méfiance envers les détenteurs coutumiers».

2.3.2 La promotion d’un marché foncier régulé et fonctionnel

Le marché foncier béninois tres dynamique n’est pas structuré et
connait une anarchie. Cette anarchie qui regne au niveau de ce marché
foncier n'est pas porteuse d'un développement économique viable. Les
services de I'Etat et ceux des collectivités territoriales en charge de la
collecte des imp0ts ne percoivent pas les recettes fiscales indispensables
pour les investissements sociaux. La vie économique dans son ensemble
ainsi que les initiatives privées sont freinées. C'est pourquoi, la mise en
place de régles transparentes pour un marché foncier régulé et
fonctionnel est essentiel pour la promotion d'une économie forte, facteur
important pour le bien étre des citoyens.

2.3.3 L'amélioration de l'accés des femmes et autres groupes
défavorisés a la terre

Toute stratégie de développement qui ne se préoccupe pas de la
guestion de la femme ne peut aboutir a de bons résultats. En effet, les
femmes constituent plus de la moitié de la population du Bénin. Elles sont
tres actives dans tous les secteurs de la vie nationale méme sileur nombre
est restreint dans les instances de prise de décision. D'ou la nécessité
d’imaginer des options concretes particuliéres d'amélioration de la sécurité
fonciére en faveur des femmes.

En théorie, les femmes ont les mémes droits que les hommes. Mais les
réalités sont liées aux pesanteurs diverses qui sont complexes et donc
difficiles a éliminer. Tous les acteurs et I'Etat doivent travailler de fagon
volontariste a lever ces obstacles en mettant I'accent sur la Communica-
tion pour un Changement de Comportement (CCC). C'est a ce prix que la
politique fonciére entamera un des importants changements nécessaires
pour en faire un véritable outil au service d'un développement durable.
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2.3.4 Larelance du secteur agricole

Le Plan Stratégique de Relance du Secteur Agricole (PSRSA) du Bénin, initié
par le Ministere de I'Agriculture, de I'Elevage et de la Péche, note que la
reglementation en place, caractérisée par le dualisme impliquant la coexis-
tence du régime foncier de droit moderne et le régime de droit coutumier,
a montré une incapacité a résoudre les sérieux problémes posés au monde
rural. Par conséquent, cette réglementation est considérée comme un
handicap de taille a la promotion des investissements dans I'agriculture au
Bénin. Par ailleurs, I'urbanisation, avec pour conséquence la disparition
progressive des terres de production agricole et des aires de paturage au
profit des habitations, constitue une préoccupation majeure.

Le PSRSA conclut que le foncier rural constitue un facteur essentiel pour
la relance de I'agriculture au Bénin, et qu'il s'avere nécessaire de prendre
des mesures pour compléter I'arsenal juridique par des textes d'applica-
tion appropriés.

Le besoin de relance du secteur agricole est par conséquent un
important résultat a atteindre.

2.3.5 Laréduction de la pauvreté

En septembre 2000, I'Organisation des Nations Unies adoptait les
Objectifs du Millénaire pour le Développement avec comme premier
objectif, la réduction de I'extréme pauvreté et de la faim. Cet engagement
fort des nations et du Bénin oblige a mettre au centre de toutes les
politiques foncieres, la question de la réduction de la pauvreté.

Ainsi, avec I'appui de la Banque Mondiale et d’autres Partenaires Techniques
et Financiers, le Bénin a d'abord défini une Stratégie Intérimaire de Réduction
de la Pauvreté (SRP, 2000), puis une stratégie triennale (2003-2005).

C'est par la suite qu'a été définie la Stratégie de Croissance pour la
Réduction de la Pauvreté (2007-2009) dont la démarche participative
comporte plusieurs étapes parmi lesquelles la définition des Orientations
Stratégiques de Développement (OSD) 2006-2011. Afin de permettre la
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mise en application de ces orientations, la SCRP a clairement fait le lien
entre la pauvreté et la sécurisation fonciere au point 258. C'est pourquoi,
la Politique Fonciére et Domaniale du Bénin ne saurait occulter la
question de la réduction de la pauvreté et bien au contraire doit en faire
un résultat important a atteindre.

2.4 Principes directeurs de la Politique Fonciére et Domaniale

La Politique Fonciére du Bénin repose sur les principes de gestion
fonciére suivants : la bonne gouvernance, la décentralisation et la prise
en compte de I'environnement.

2.4.1 La bonne gouvernance dans la gestion du foncier

Dans les Etudes Nationales de Perspectives a Long Terme (Bénin 2025
ALAFIA), la bonne gouvernance a été considérée comme la premiére
variable déterminant I'évolution de tout le systeme de gestion et d’admi-
nistration au Bénin, pour le développement de I'économie nationale et
I'amélioration des conditions de vie des populations.

La bonne gouvernance dans la gestion du foncier est constamment
considérée comme condition essentielle pour le développement du
Bénin par les différents interlocuteurs de toutes les régions du pays.

Enfin, tout le chapitre 7 du document de la SCRP est consacré a la bonne
gouvernance.

Dans la Lettre de Cadrage de la Réforme Fonciere approuvée par décret
n°® 693-2009 du 31 décembre 2009, la gouvernance fonciere est définie
comme étant «I'ensemble des processus de coordination d'acteurs, groupes
sociaux et institutions visant la réalisation de projets fonciers collectivement
négociés dont les dispositifs cherchent a valoriser les initiatives locales, les
partenariats publics et privés et la cohérence de leurs actions».

En outre, dans la Lettre de Cadrage, le principe de la bonne gouver-
nance fonciere au Bénin est clairement affirmé dans l'objectif global de
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la réforme fonciere qui vise a « améliorer la gouvernance fonciere au
Bénin ainsi que les conditions de fonctionnement du marché foncier
national en vue d’accroitre les investissements et contribuer a la
réduction de la pauvreté aussi bien en milieu rural qu’urbain ».

Dans le souci d'assurer une bonne gouvernance fonciere, il est prévu de
mettre en place un Programme National d’Appui a la Gouvernance du
Foncier (PAGOF) qui sera mis en ceuvre avec le concours des Partenaires
Techniques et Financiers bilatéraux ou multilatéraux, le suivi-évaluation
devant étre fait par la Commission Nationale de la Réforme Fonciére.

On peut ainsi conclure que la bonne gouvernance dans la gestion du
foncier devra constituer un des principes directeurs majeurs d'une gestion
fonciére pour le développement du Bénin et le bien étre des citoyens.

2. 4.2 La décentralisation de la gestion du foncier

La décentralisation est trés importante pour satisfaire pleinement les
besoins de développement économique, social et politique. Aussi, la loi
n°2007-03 du 16 Octobre 2007, portant régime foncier rural en
République du Bénin, la gestion fonciére dispose-t-elle clairement que la
gestion fonciére est du ressort de la Commune.

C'est pourquoi, la décentralisation de la gestion fonciére constitue
aujourd’hui un des principes directeurs de la Politique Fonciére et
Domaniale du Bénin.

Mais la décentralisation, ne peut étre effective ou efficiente sans un
controle par les autorités locales sur les ressources de la localité. En effet,
les institutions décentralisées ont besoin de ressources nécessaires pour
impulser le développement local. C'est fort de cette réalité que les
documents de politique tels que la Stratégie de Croissance pour la
Réduction de la Pauvreté (SCRP) ainsi que les Orientations Stratégiques de
Développement (OSD) ont tous pris en compte cette nécessité de la
gestion décentralisée des ressources.



Livre blanc de politique fonciére et domaniale

2.4.3 La prise en compte de I'environnement dans la gestion du foncier

L'état des lieux de la situation fonciere a révélé beaucoup de nuisances
a I'environnement dues a la mauvaise gestion du foncier au Bénin, a
savoir notamment :

e |'érosion des sols par les eaux de ruissellement ;

e la création anarchique de carriéres ;

e l'aggravation de l'érosion coétiére marine par le prélévement
anarchique du sable marin;

e le comblement des lacs et la dégradation avancée des plans d'eau par
I'utilisation d’engins de péche prohibés ;

e la regression du couvert végétal par I'absence d’'une approche de
gestion durable des forets ;

e la dégradation des terres par :

- des pratiques culturales basées sur une agriculture itinérante sur
bralis, les feux de brousses;

- le surpaturage ;

- le développement de la carbonisation;

- le phénomeéne destructeur de la transhumance ;

- les inondations liées aux installations anarchiques et incontrélées des
populations sur les passages d’eau, les bas-fonds, les abords des cours
d'eau et les zones non viabilisées ;

- I'absence des infrastructures d'évacuation de déchets liquides et
solides entrainant I'expansion des maladies et autres épidémies.

La santé de l'écosystéme est un reflet du bien-étre humain. Cest
pourquoi I'ensemble des actions de développement ne doit pas prendre
la question de la protection de I'environnement comme un luxe réservé
aux seuls pays développés.

Le développement n'est véritablement assuré que s'il est durable et
équitable. La Politique Fonciére et Domaniale, par conséquent, doit intégrer
cette nécessité de préserver et d'utiliser les ressources de facon durable.

Au regard de tout ce qui précede, un accent particulier est porté sur les
orientations, les axes stratégiques et les mécanismes de mise en ceuvre
de la Politique Fonciére et Domaniale.

Q2



TROISIEME PARTIE

ORIENTATIONS, AXES STRATEGIQUES ET MECANISMES
DE MISE EN C(EUVRE




Livre blanc de politique fonciére et domaniale

3.1 Orientation1 : La sécurisation de l'accés au foncier

La sécurisation fonciere est au coeur de la réforme fonciére au Bénin. En
effet, la sécurisation fonciére est une préoccupation cruciale aussi bien
pour les propriétaires fonciers, les sans terres, I'Etat, ses démembrements,
que pour les investisseurs et le secteur privé. Les axes stratégiques de cette
orientation sont:

(i) définition d'un cadre de réglement des conflits accessible a tous,
fonctionnel et fiable;

(ii) élaboration d'une Iégislation fonciére et domaniale cohérente, a jour
et appropriée; et

(i) formulation de procédures de formalisation des droits de propriété
reglementées, simples et claires.

3.1.1 Axe 1 : Elaboration d’une législation fonciére et domaniale
cohérente

Les textes de lois applicables au Bénin en matiere fonciére et domaniale
sont multiples et d'interprétation difficile. Dans leur mise en ceuvre, ces
textes donnent lieu a d’énormes difficultés surtout pour les couches
pauvres ou défavorisés, tels que les femmes et les jeunes. Il importe donc
de procéder a de profondes réformes Iégislatives.

En outre, en dehors des Traités internationaux ratifiés dont certains n'ont
méme pas été publiés au Journal Officiel, une nouvelle loi fonciére doit étre
adoptée. Elle devra étre favorable a l'accélération de la croissance
économique et a l'utilisation durable et équitable des ressources foncieres.

La mise a jour de la Iégislation pour la rendre appropriée et cohérente

a travers un Code Foncier et Domanial est en conséquence indispensable
pour la sécurisation fonciére.
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Stratégie

Pour permettre a I'Etat béninois d'assainir son environnement foncier,
I'¢laboration du Code Foncier et Domanial s'avere urgente. Dans ce code,
seront traités de facon unifiée le foncier urbain, péri urbain et rural.

Le Code Foncier et Domanial du Bénin permettra la mise en cohérence
de la législation fonciére et domaniale du pays et prendra en compte,
tous les textes régissant le foncier en vigueur au Bénin, afin d’améliorer
le cadre juridique du foncier.

Les dispositions du Code seront simples avec des principes clairement
définis. Les aspects techniques et les procédures seront détaillés selon
des normes spécifiques (techniques et méthodologiques).

Le Code Foncier et Domanial visera essentiellement I'élaboration de
textes fonciers favorables aux investissements, a I'accroissement de la
productivité, a I'accélération de la croissance économique et a I'utilisa-
tion durable et équitable des terres.

De facon spécifique, les actions ci-dessous seront entreprises afin
d’assainir le cadre |égislatif :

e mettre en place un nouveau régime foncier

e abroger la loi n° 60-20 du 13 juillet 1960 fixant le régime des Permis
d’Habiter au Dahomey et mettre fin a la délivrance des Permis d’Habiter;

e actualiser les dispositions de la loi n°65-25 du 14 Ao(t 1965 portant
organisation du régime de la propriété fonciere au Dahomey afin de les
intégrer dans un Code Foncier et Domanial; cette loi contient quelques
dispositions devenues inapplicables ou inadaptées aux réalités actuelles ;
les formalités d'immatriculation des terres sont lourdes, chéres, et
pratiquement inaccessibles aux citoyens pauvres et plus particuliére-
ment a ceux en milieu rural, décourageant ainsi la majorité des citoyens
qui veulent s’y engager;

e parvenir a l'unification de la Iégislation fonciére par le développement
des Plans Fonciers Ruraux pour I'immatriculation a terme ;

e mettre en place des mécanismes d’accélération de la procédure des
textes d’application du Code Foncier et Domanial.

Q5



Livre blanc de politique fonciére et domaniale

La loi n®2007-03 portant régime foncier rural est une profonde innova-
tion dans le droit positif foncier béninois. Elle a procédé a une meilleure
articulation avec la décentralisation en donnant aux instances
communales et locales d'importantes prérogatives en matiére de gestion
du foncier rural. Elle a surtout renforcé la passerelle entre le droit
coutumier et le droit moderne et a juridiquement validé le Plan Foncier
Rural. Cette loi devra étre intégrée dans un Code Foncier et Domanial
unique. Toutefois, certaines dispositions doivent étre améliorées au
regard des recommandations formulées dans le cadre de l'étude
diagnostique portant sur I'«Analyse des modalités d'application de la loi
n°2007-03 portant régime foncier rural par les communes en zone rurale
et leur besoin de financement ».

3.1.2 Axe 2:Elaboration de procédures de formalisation des droits
de propriété simples et claires

Les procédures constituent les facteurs clés de formalisation des droits
de propriété fonciere. C'est pourquoi elles représentent un des axes
importants pour la sécurisation fonciéere des citoyens et plus particulie-
rement celle des couches vulnérables.

Stratégie

Plus les procédures d'établissement des documents ou actes fonciers
sont simples, claires, a colts raisonnables, plus elles sont attrayantes et
accessibles au plus grand nombre, y compris les couches pauvres. Les
actes qui en sont isssus les sécurisent.

En milieu rural, la procédure d'établissement des PFR devra étre revue
et allégée.

Le Code Foncier et Domanial du Bénin permettra la mise en cohérence
de la législation fonciére et domaniale du pays et prendra en compte,
tous les textes régissant le foncier en vigueur au Bénin, afin d'améliorer
le cadre juridique du foncier.

Les dispositions du Code seront simples avec des principes clairement
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définis. Les aspects techniques et les procédures seront détaillés selon
des normes spécifiques (techniques et méthodologiques).

3.1.3 Axe 3 : Mise en place d’un cadre approprié de prévention et de
réglement des conflits, fiable et accessible a tous

Aujourd’hui, on observe une recrudescence de conflits fonciers dans
tous les Départements du Bénin. Cette situation est préoccupante car
elle constitue un danger pour la paix sociale et un frein pour I'accéléra-
tion de la croissance économique, pour la réduction de la pauvreté et
pour un développement durable.

Outre l'existence des structures de réglements des conflits qui sont peu
efficientes, il manque des mécanismes de prévention ou de limitation
des conflits fonciers.

La prévention et la résolution des conflits fonciers constituent une
préoccupation majeure de la gestion du foncier au Bénin.

C'est pourquoi, pour les populations, de toutes les couches et catégo-
ries sociales, il s'avere capital d’asseoir un cadre approprié de prévention
et de réglement des conflits accessible a tous, fonctionnel et fiable.

Stratégie

La stratégie consiste d’'abord a mettre en place des mécanismes
appropriés prévention des conflits, d'une part, et les structures
opérationnelles de reglement des conflits, d'autre part.

Les solutions apportées aux conflits fonciers sont insuffisantes. Leurs
modes de reglement doivent étre retenus en tenant compte de I'envi-
ronnement juridique et judiciaire général et du contexte socio-culturel
du Bénin. Le mode de réglement juridictionnel apparait comme le mode
le plus efficace pour la résolution des conflits. Ainsi, il sagira :

e d’améliorer le cadre juridique de reglement des conflits fonciers;
e de prendre les mesures favorisant I'acces a la justice et la célérité des
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procédures de reglement des conflits;

o d'initier toutes actions pour le respect par tous de l'autorité de la loi;

e de prendre des mesures de limitation des conflits par la sécurisation
du foncier;

o de renforcer la capacité des tribunaux de conciliation et des structures
locales de gestion fonciére.

La loi n° 2007-03 du 16 octobre 2007, portant régime foncier rural en
République du Bénin, pose comme condition préalable au recours en
contentieux judiciaire pour les conflits fonciers ruraux, la tentative de
conciliation ou de reglement amiable.

Pour une application plus aisée des dispositions relatives aux contentieux
rurauy, il e(t été souhaitable de faire établir par les autorités locales la liste
des instances ou des personnes pouvant procéder a une tentative de
reglement amiable dont le procés verbal en cas d’aboutissement est signé
par le Maire, puis homologué par le Tribunal de Premiére Instance territo-
rialement compétent.

D’autres mesures favorisant I'accés a la justice et la célérité des
procédures sont les suivantes :

o rendre effective la loi n® 2001-37 du 27 ao(t 2002 portant organisation
judiciaire par l'installation progressive des Tribunaux prévus par ladite
loi;

e renforcer périodiquement les capacités de tous les acteurs de la
justice;

e instituer et mettre en place des structures de prévention et de gestion
des conflits fonciers (assistants judiciaires, para-juristes etc.). |l s'agira d'insti-
tuer, de réglementer et d'organiser un corps de para-juristes et de juristes
capables d'assister les populations rurales notamment en matiéere judiciaire;

e prévoir une procédure rapide d’homologation des procées-verbaux de
conciliation;

e réglementer et organiser I'assistance judiciaire et la rendre effective
pour permettre aux justiciables d'accéder aux juridictions sans frais ou a
moindre cout;

e réduire les colts des procédures : frais d'enrélement, d’actes, de greffe,
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d'enregistrement des décisions, etc.;

e reprendre la tenue des audiences foraines en appui aux tribunaux de
reglement amiable;

e susciter et concourir a la réorganisation du barreau dans le sens de
I'accés facile a la défense et I'assistance de I'Avocat a tout citoyen quel
que soit son lieu de résidence;

o doter tous les magistrats de mallette juridique sur le foncier a leur prise
de service;

e envisager la spécialisation des magistrats en matiére fonciéere y
compris ceux de la Cour Supréme.

Pour favoriser un cadre de résolution des conflits fonciers favorables
aux citoyens, des actions pour le respect par tous de 'autorité de la loi
sont indispensables dont les plus importantes sont :

e sensibiliser les autorités politiques et administratives sur les dispositions
constitutionnelles et les traités internationaux relatifs a la séparation des
pouvoirs (séminaires gouvernementaux, séminaires de sensibilisation des
Députés, Maires, Cadres, Partis politiques, Société Civile et autres);

e sensibiliser les citoyens sur leurs droits et devoirs grace a I'implication
de I'Etat et de ses Partenaires aux cotés des Organisations de la Société
Civile suivant des régles bien définies;

o faire une large diffusion des principes généraux de I'Etat de droit;

e respecter a tout prix I'indépendance du pouvoir judiciaire;

e promouvoir I'exécution des décisions de justice sans conditions et
éviter des immixtions politiques, administratives d'ou qu'elles viennent;

e entreprendre des actions de communication en vue de I'appropria-
tion du dispositif Iégislatif et réglementaire en matiére fonciere par tous.

Plus les procédures d'établissement des documents ou actes fonciers
sont simples, claires, a couts raisonnables, plus elles sont attrayantes et
accessibles au plus grand nombre, y compris les couches pauvres, les
actes qui en sont isssus les sécurisent.
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3.2 Orientation 2 : Un cadre institutionnel de gestion fonciére et
domaniale efficace

Le cadre insitutionnel doit étre cohérent, crédible et efficient et en méme
temps prendre en compte l'organisation de I'Agence Nationale du Domaine
et du Foncier (ANDF) ; cette Agence est assortie d'un paysage institutionnel
avant et apres sa création, ses grandes missions et ses principes de fonction-
nement seront connus de tous. Il il s'agit d’'un cadre déconcentré jouissant
de I'autonomie de gestion financiére.

Quelles que soient les lois votées, elles n‘apportent aucun changement
significatif si le cadre institutionnel de la gestion du foncier demeure
inchangé. Au Bénin, plusieurs structures interviennent dans le foncier sans
coordination et synergie alors qu'aucune de ces structures ne peut, a elle
seule, faire face aux défis posés pour une gestion efficace du foncier. Peu
de ces structures sont assujetties a I'obligation de résultats audités et
disposant d'un personnel recruté, pour leurs compétences avérées, par
appel a candidature avec des lettres de mission. C'est pourquoi la
recherche d’'un cadre efficace de gestion du foncier constitue un des
maillons essentiels des objectifs de la réforme fonciére.

Cette orientation comporte trois axes :

(i) un cadre cohérent, crédible et opérationnel ;

(i) un cadre institutionnel décentralisé et déconcentré ;

(iii) un cadre institutionnel jouissant d’'une autonomie de gestion
financiere.

3.2.1 Axe 1: Un cadre cohérent, crédible et opérationnel

L'état des lieux portant sur l'analyse des structures adminstratives et du
fonctionnement des structures en charge de la gestion fonciére révéle de
profonds dysfonctionnements, une absence de coordination et une forte
dispersion desdites structures. C'est pourquoi, la création d'un guichet
unique dénommeée Agence Nationale du Domaine et du Foncier (ANDF)
est envisagée.
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Cette option vise a mettre fin a la dispersion de l'information fonciere
en mettant sous la méme et unique structure les Services en charge de
la gestion du foncier. Elle permet de réduire considérablement les
incohérences, de rapprocher les usagers des services de la gestion
fonciére tant en milieu rural qu’en milieu urbain, de réduire les colts de
I'immatriculation et des transactions, fonciéres et d’accéder a une
information fonciére transparente, actualisée et fiable.

Stratégie

LANDF est un Office, ayant des démembrements au niveau local. En
tant que structure technique jouissant de la personnalité morale et de
I'autonomie de gestion financiére dotée d’un statut et d’'un réglement
intérieur '’ANDF assure Ides fonctions opérationnelles et des opérations
relatives au foncier présentement déléguées a des Services techniques
des Directions suivantes : DDET (MEF), DGURF (MUHRFLEC), IGN
(MUHRFLEC), DPLR (MAEP) et CNAD (MDGLAAT). Cependant, les
fonctions régaliennes de ces Directions leur seront conservées.

LANDF sera donc un nouveau dispositif institutionnel et un regroupe-
ment d’activités de différents services techniques qui ont en charge des
activités opérationnelles pour une plus grande efficacité.

Cette option fusionne en une structure cohérente des Services de
cartographie, de lI'information fonciere, du cadastre, de I'évaluation et de
I'immatriculation fonciére avec un support technologique de gestion de
I'information fonciére.

L'organisation de 'ANDF
L'Agence Nationale du Domaine et du Foncier (ANDF) comprend une
Direction Générale et trois (03) Directions Techniques subdivisées en

Services spécialisés qui se présentent comme suit :

La Direction des Affaires Administratives et Financiéres comportant le
Service Administratif et Financier et le Service Juridique et du Contentieux ;
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La Direction Technique comportant le Service du Cadastre et des Plans
Fonciers Ruraux (Bureau du Cadastre, Bureau des Plans Fonciers Ruraux
et des Terres Coutumieéres), et le Service des Domaines et de I'lmmatri-
culation Fonciére (Bureau des Domaines, Bureau de la formalisation et
de Gestion des documents fonciers, Bureau de I'Archivage), ainsi que le
Service des Technologies de I'Information Fonciére ;

La Direction de I'Audit, du Suivi et de I'Evaluation qui comprendle
Service des Audits, le Service du Suivi et de I'Evaluation.

LANDF est dirigée par un Directeur Général qui assure, la gestion
opérationnelle de la structure et traduit en actions les décisions du
Conseil d’Administration. Le Directeur Général est nommé par décret sur
proposition du Conseil d’Administration, suite a un recrutement par
appel a candidatures. La Direction Générale est appuyée au plan
fonctionnel par un Comité de Direction qui se prononce sur le
programme prévisionnel d'activités annuel, le budget correspondant et
la politique générale de 'ANDF. Il est composé des Directeurs Techniques
et de deux représentants du personnel.

L'ANDF sera dotée d'un Conseil d’Administration. La loi n° 94-009 du 28
juillet 1994, fixe la composition du Conseil d’Administration entre sept
(07) et quinze (15) membres. Organe de décision, le Conseil d’Adminis-
tration de 'ANDF aura une configuration qui assure une large participa-
tion de I'ensemble des acteurs du foncier.

Paysage institutionnel avant et apreés la création de 'ANDF
La restructuration institutionnelle est résumée, a titre indicatif, dans le
tableau 6.
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STRUCTURES ACTUELLES

DOMAINES D'INTERVENTION
DE L'’ANDF

STRUCTURES PROPOSEES
(Services de la Direction
Technique de I’ANDF)

JORB/DNA/PR

Immatriculation et gestion

DDET/MEF

Service de la conservation
fonciére/DDET/MEF

Service de la Gestion du Domaine Privé
de I'Etat

des titres fonciers/Publicité
fonciére/Archives

IGN/MUHRFLEC
Direction de la Production

Service de la Topographie et du
Cadastre (STC)

Division des Travaux Fonciers de la
Conservation Fonciere et du Cadastre
(DTFCC)

Cellule Interne d’Exécution/MCA/IGN

Mairies

Tribunaux/MJILDH

Service des Domaines et de

‘Immatriculation Fonciére

CNAD/MDGLAAT

Cadastre/Cartographie

DRFC/MUHRFLEC

Service de la Réforme, de Sécurisation
et la Maitrise du Foncier (SRSMF)

Cellule d’exécution du Sous-Programme
Sécurisation Fonciére

IGN/MUHRFLEC

Direction de la Production

Service de la Topographie et du
Cadastre (STC)

Division des Travaux Fonciers de la
Conservation Fonciére et du Cadastre
(DTFCC)

Service de la Photogrammétrie et de la
Cartographie Numérique (SPCN

Service des Systémes dInformation
Géographique et de la Télédétection
(SSIGT)

Service de la Coordination et du
Contrdle Technique (SCCT)

Cellule Interne d’Exécution/MCA/IGN

Service du Cadastre et des

Plans Fonciers Ruraux

Service des Technologies de

‘Information Fonciere

Tableau 2 : Paysage institutionnel avant et apres la création de 'TANDF
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STRUCTURES ACTUELLES DOMAINES D'INTERVENTION J STRUCTURES PROPOSEES
DE L'ANDF (Services de la Direction
Technique de 'ANDF)

DDET/MEF

DPLR/MAEP

Cabinets de
Géometres-experts
DDET/MEF Gestion de [linformation | Service des Technologies de

IGN/DDPS/MUHRFLEC fonciére I'Information Fonciere

Direction de la Diffusion des
Produits et Services

Service des Archives, de I'Information
Documentaire et Bibliotheque (SAIDB)

Direction de la Production

Service de la Topographie et du
Cadastre (STC)

Division des Travaux Fonciers de la
Conservation Fonciére et du Cadastre
(DTFCC)

Service de la Photogrammétrie et de la
Cartographie Numérique (SPCN

Service des Systémes dInformation
Géographique et de la Télédétection
(SSIGT)

Mairies

Le tableau 6 indique la répartition de certains domaines d'intervention
des structures actuelles aux services de 'ANDF.

En matiere de formalisation des droits fonciers et de gestion des
documentsFonciers, de publicité fonciere et de conservation des
archives, le Service des Domaines et de I'immatriculation Fonciére de
I'ANDF reprendra les prérogatives exercées jusqu'ici par le Service de la
Conservation Fonciére de la DDET. La publicité fonciere faite par le biais
du JORB, des Mairies et des Tribunaux y sera maintenue.

En ce qui concerne le cadastre et la cartographie, le Service du Cadastre
et des Plans Fonciers Ruraux et le Service des Technologies de l'ilnfor-
mation fFonciere de 'ANDF qui interviendront pour des activités
opérationnelles précises qui ne seront plus exécutées par la CNAD, de la
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DRFC, de I'lGN et de la DDET. Les Cabinets de Géomeétres demeuront
toujours compétents.

La gestion de I'information fonciere précédemment située au niveau de
la DDET, de I'lGN (en dehors de la Cartographie de base et de I'équipe-
ment géographique de base) et des Mairies sera reprise par le Service
des Technologies de I'Information Fonciere de I’ANDF.

Les grandes missions de I'’Agence Nationale du Domaine et du Foncier
(ANDF) LANDF aura notamment les responsabilités suivantes :

e contribuer a la mise en ceuvre de la nouvelle [égislation fonciére et
domaniale (Code Foncier et Domanial et ses décrets d'application) et a la
révision des textes concernés ;

e contribuer a I"élaboration et a révision des normes et procédures
techniques de réalisation des documents graphiques et littéraux sur le
foncier ; apporter un appui technique aux Communes dans la mise en
ceuvre de la Politique fFonciére et Domaniale en milieu rural ;

e capitaliser et coordonner les acquis des expériences de gestion fonciére
(RFU, PFR, cadastres pilotes, etc.) pour mettre en place un Cadastre
National ;

e assurer la maitrise d'ceuvre et la coordination de I'élaboration des
Plans

Fonciers Ruraux;

e apporter un appui technique aux Communes dans le processus de
réalisation

des Plans Fonciers Ruraux ;

o fournir des services d’enregistrement et d'immatriculation fonciere ;

e créer, gérer et rendre accessible les archives publiques relatives a
I'information fonciére, en dehors de la cartographie de base et de I'équi-
pement géographique de base ;

e assurer avec I'appui des services techniques compétents, le contréle
de tous les prestataires de services intervenant dans le domaine du
cadastre, de I'immatriculation fonciere et de I'enregistrement des droits
de propriété fonciére ;
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Ainsi, 'ANDF est un guichet unique, au niveau national avec des démembre-
ments déconcentrés sur 'ensemble du territoire national, pour l'immatricula-
tion fonciére, le cadastre, la gestion de l'information fonciére et I'appui
technique des Communes pour |'établissement des Plans Fonciers Ruraux.

Ce guichet unique aura essentiellement pour mission de faciliter et de
simplifier les formalités foncieres en offrant aux usagers la possibilité
d'effectuer a un méme endroit des opérations d'immatriculation et d’infor-
mation sur le foncier a savoir : I'accueil et I'information de toute personne
sur les textes en matiére fonciére et domaniale, la communication de la
liste des pieces a fournir, la réception de toute demande, la liquidation et
la perception des droits et taxes y relatives, le traitement de toute demande
en liaison avec les administrations concernées, le respect des délais [égaux
de traitement des dossiers et d’exécution des formalités administratives.

Principes de fonctionnement
LANDF fonctionnera suivant les principes clés ci-dessous :

o efficacité et transparence : 'TANDF mettra I'accent sur la définition
des objectifs, I'élaboration des stratégies et le choix judicieux des moyens
et des acteurs a impliquer dans la transparence, le respect, la saine
émulation de maniére a garantir sa légitimité et sa crédibilité;

e une approche pluridisciplinaire et multisectorielle : 'ANDF va
promouvoir la collaboration et le partenariat entre les acteurs sectoriels.
Cette concertation pluridisciplinaire (droit, agronomie, urbanisme, carto-
topographie, SIG, socio-anthropologie, économie, etc) répond bien a sa
mission interministérielle et transversale. LANDF établira des liens étroits
de collaboration avec les différentes institutions existantes impliquées
dans le foncier (Directions, Agences Commissions, Conseils, etc.) ;

e une approche concertée pluri-acteurs : il s'agit pour ’ANDF de créer
un champ ouvert de concertation entre les acteurs et les bénéficiaires, de
maniére a garantir de meilleurs résultats a la satisfaction de toutes les
parties prenantes ;

e une démarche d'expérimentation et d'apprentissage : 'ANDF
prenant en compte le foncier rural et urbain est investie d’'une mission
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de sécurisation fonciere rurale et urbaine, tache innovatriceet complexe ; ce
qui requiert une démarche d'expérimentation et d’apprentissage dans la
mise en place et le fonctionnement de 'ANDF ;

o définir et valider en collaboration avec les acteurs concernés, les outils et
procédures de travail nécessaires (méthodes PFR, registres, modele de
certificat, supports cartographiques, etc.); ces outils et procédures nécessaires
a la gestion fonciére devront étre pertinents, simples, opératoires, et cohérents,
entre eux et par rapport a toutes les dimensions de la gestion fonciere.

Somme toute, 'ANDF est une structure pérenne et stable. Elle fait aux
Directions Centrales compétentes, des propositions de projets de politiques,
de normes et de procédures. Elle établit le programme de développement,
de mise en ceuvre, d'acces, et de maintenance des archives fonciéeres du
Bénin en matiére de foncier et de cadastre. Elle privilégie les expériences
acquises dans une logique d'apprentissage et d'internalisation afin d’assurer
une culture appropriée de gestion et de promotion du foncier pour le bien-
étre des populations et le développement national. Son champ d'interven-
tion couvre toute I'étendue du territoire du Bénin.

3.2.2 Axe 2 : Un cadre institutionnel déconcentré

Conformément aux dispositions de la loi n® 97-029 du 15 janvier 1999, la
Commune est une collectivité territoriale dotée de la personnalité juridique
et de I'autonomie financiére et administrée par un Conseil élu (présidé par
la Maire). La loi a fait de ce Conseil le lieu privilégié de la participation des
citoyens a la gestion des affaires publiques locales.

Pour permettre a la Commune d'exercer cette autonomie, la loi lui a conféré
des prérogatives dans un certain nombre de secteurs dont 'aménagement
du territoire et de I'environnement.

Avec la promulgation de la loi n® 2007-03, les prérogatives de la Commune
en matiere domaniale et fonciére sont mieux précisées concernant l'attribu-
tion et la gestion des concessions ainsi que la prise de décision en matiére de
gestion des terres rurales privées, des propriétés fonciéres de la Commune,
de la passation des actes de vente, déchange, de partage, etc.
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En matiére fonciere et domaniale, la loi portant régime foncier rural
confere au Maire d'importantes prérogatives dans la gestion des terres du
domaine privé rural de la Commune et des terres rurales des particuliers.
Cette loi a institué des organes de gestion fonciere, a savoir la Commis-
sion de Gestion Fonciére (CoGeF) qui a pour démembrements déconcen-
trés : la Sous-Commission de Gestion Fonciére d’Arrondissement (SCGFA)
et la Section Villageoise de Gestion Fonciére (CVGF). Toutefois, leur
mission reste limitée au foncier rural.

Il parait alors nécessaire d'étendre la mission de la CoGeF et de la SCGFA
a la gestion du foncier urbain. Cette disposition sera prise dans le cadre de
la révision de la législation fonciére (Code Foncier et Domanial). Cela
permettra d’éviter le gaspillage de ressources financieres, humaines et
matérielles lié a une multiplicité de commissions différentes et disparates
voire divergentes ou conflictuelles sur le foncier urbain et rural, d'une part,
et d’assurer la coordination rationnelle nécessaire pour une gestion unique
et efficiente du foncier, qu'il soit rural, urbain ou périurbain, d’autre part.

Stratégie

Léloignement des populations de I'administration de la conservation
et de 'immatriculation fonciere est un des facteurs d'insécurité fonciere
relevé par l'analyse diagnostique. C'est pourquoi, I'ANDF aura des
démembrements tant au niveau départemental qu'au niveau communal.

A cet effet, des démembrements de 'ANDF dénommés Bureaux Locaux
du Domaine et du Foncier (BLDF) seront créés au niveau local. Les BLDF
seront initialement déployés au niveau départemental, puis selon le
besoin, une augmentation progressive du nombre de bureaux locaux se
fera au niveau communal, jusqu’a ce que I'ensemble des Communes soit
couvert par les BLDF afin de rapprocher 'ANDF des usagers et de faciliter
I'acces aux activités fonciéres a toutes les populations au Bénin. Les BLDF
pourront ainsi appuyer efficacement les Communes, représentées par
les Maires assités des organes déconcentrées de gestion fonciére ; ils
devront bénéficier en retour d'une franche collaboration desdites
Communes qui leur fourniront les données foncieres sur les différentes
opérations et transactions fonciéres.
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3.2.3 Axe 3 : Un cadre institutionnel jouissant d’'une autonomie de
gestion financiére

Les grandes missions de I’Agence Nationale du Domaine et du Foncier
(ANDF) sont, de par leur nature, incompatibles avec une gestion de type
privé et celle de type totalement public.

La loi n® 94-009 du 28 juillet 1994, portant création, organisation et
fonctionnement des offices a caractéere social, culturel et scientifique,
permet de conférer a une telle structure le statut juridique d’un office, a
savoir un établissement public a caractere technique et scientifique
jouissant de la personnalité morale et de I'autonomie de gestion
financiere et doté d’un statut et d'un réeglement intérieur.

Stratégie

LANDF, en étant une Agence dans sa composition et son fonctionne-
ment, est placée sous une tutelle qui lui assure l'autorité et la flexibilité
nécessaires pour accomplir sa mission.

La viabilité financiere d'un systéme de cadastre et de gestion des
propriétés fonciéres est essentielle. La volonté politique est un préalable
dans la recherche de sources multiples de financement nécessaires a
I’Agence. Ainsi les subventions de I'Etat doivent constituer la source
principale de financement. Les sources propres de I’Agence viennent en
seconde position. Elles sont générées par les multiples services de
I’Agence telles que la distribution des données de I'immatriculation et
du cadastre, les abonnements des institutions de préts bancaires, etc.

Par ailleurs, il est indispensable de créer un Fonds multi-bailleurs
d'appui a la gestion fonciere pour financer, entre autres, certaines
opérations relatives a la formalisation des droits de propriété (PFR,
immatriculation collective, etc.). Ce Fonds sera constitué entre autre de
financements recus aupreés des Partenaires Techniques et Financiers sur
la base d’'une convention qui sera passée entre les différents Partenaires
interessés et I'’Agence.
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L'étude d'opérationnalisation de I'Agence se penchera sur les détails du
financement des activités. Une liste des sources potentielles est donnée
ci-dessous :

¢ Impots fonciers annuels ;

e Pourcentage des frais d'immatriculation au cadastre et au livre foncier;

o Frais d’extraits de registre foncier et de plan cadastral;

¢ Produits de la vente d'un bien immeuble de I'Etat;

e Frais d'abonnement ou frais d'accés en ligne a la base de données
foncieres par le secteur privé (ilnstitutions de prét, Notaires et GEometres);

e Subventions du Gouvernement et/ou des ilnstitutions multilatérales;

e Fonds multi-bailleurs d’appui a la gestion fonciére.

3.3 Orientation 3 : Le développement d’un Systéme d'information
fonciére et domaniale performant

Il sagit d'un Systeme National de Gestion de I'Information Fonciére
(SNGIF), fiable, transparent, audité, associé a une modernisation de l'infra-
structure géodésique béninoise, qui propose un mécanisme d’accés de
tous a l'information fonciere et une information d’assistance a la clientéle.

Grace a ce systéme, les données foncieres au niveau central et déconcentré
seront mises en réseau. Cette orientation comporte les axes suivants :

(i) une information fiable, transparente et auditée ;

(ii) une information accessible a tous et de service a la clientéle ;

(iii) une information fonciére et domaniale moderne utilisant les
nouvelles technologies.

3.3.1 Axe 1: Un systeme d'information fonciére fiable, transparent,
audité et accessible a tous

Il ne suffit pas de disposer d’un systeme d’information, mais encore faut-
il en assurer la fiabilité et la mise a jour pour en faire un outil véritable-
ment crédible et surtout transparent pour les différents utilisateurs. Pour
ce faire, il faut prévoir un systéme de suivi-évaluation et d’'audit de
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I'ensemble du systéme. C'est a ce prix que le Systeme National de Gestion
de l'Information Fonciére jouera son rble essentiel de sécurisation
fonciére, de prévention et de résolution des conflits fonciers qui consti-
tuent un probléme majeur de la gestion du foncier au Bénin.

Stratégie

LANDEF sera le lieu du dépét et de I'archive nationale officielle pour les
données et les informations fonciéres. Toutes les données, informations et
archives accumulées et exécutées par les Bureaux Locaux du Domaine et du
Foncier seront reproduites du niveau local au niveau national dans le
Systeme de Gestion de I'lnformation Fonciere suivant un calendrier régulier.

Le nouveau systéme automatisé intégré de l'information fonciére,
nécessitera le déploiement d’un cadre technique approprié (Intranet et
Internet) pour faciliter I'accés du grand public au systéme d'informations
sur le foncier.

Le cadre technique est important mais le cadre légal I'est également.
En effet, des textes qui |égaliseront les fichiers numériques et autres
signatures électroniques doivent étre pris. De telles dispositions crédibi-
liseront le systéme et augmenteront sa viabilité.

Ceux qui désirent accéder a I'information et ne disposent pas de l'outil
informatique seront accueillis a des postes d’assistance a la clientéle
situés aux niveaux central, et local de '’Agence. Ainsi, toutes les informa-
tions disponibles sollicitées a travers le Web seront mises a la disposition
du demandeur sous format numérique ou sur papier. Pour faciliter I'acces
a tous, les colits devront étre raisonnables.

3.3.2 Axe 2: Un systéme d’information fonciére moderne utilisant
les nouvelles technologies

L'acces a l'information étant un droit du citoyen, il doit étre aussi effectif
en matiere fonciére. Pour une transparence dans la gestion et une bonne
gouvernance fonciere, I'information doit étre, en la matiere, accessible a
tous. Pour garantir et faciliter la jouissance de ce droit, le Service en
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charge de l'information doit alors traiter ses usagers comme des clients
qu'il doit conquérir, satisfaire et maintenir. Il s'agit-la d'opérer un change-
ment de mentalité qui n'est pas chose aisée. Cet important axe est un
des plus délicats et difficiles a mettre en ceuvre. Par conséquent, une
attention particuliére doit étre consacrée pour réaliser cette ambition.

La performance recherchée, la transparence et I'accés facilité a I'informa-
tion fonciere requiérent [I'utilisation des nouvelles technologies
appropriées que sont les Systémes d’Information Géographique, les TIC et
des outils modernes pour la cartographie tels que les GPS, Bluetooth, etc.
qui sont aujourd’hui beaucoup plus performants et a un colt raisonnable.

Stratégie 1

Pour réaliser les ambitions d'une information fonciére accessible a tous et
de service a la clientéle, ceci requiert une équipe de communication et de
marketing expérimentée, responsable du développement et de la coordi-
nation de toutes les annonces, publicités, promotions et événements de
relations publiques.

Il est nécessaire que I'’ANDF crée ses propres capacités informatiques, afin
de faciliter les besoins fonctionnels immédiats, I'assistance a la clientéle,
et le programme de mise en ceuvre de I'’ANDF. Toutefois, dés qu’une unité
TIC nationale inter-institution sera créée, il serait important que le groupe
TIC de I'’ANDF s'y integre comme partenaire afin de faciliter I'acces, la
maintenance, l'intégration et I'utilisation des bases de données de 'ANDF.

Le cceur du Systéeme National de Gestion de I'Information Fonciére
(SNGIF) est la base de données du cadastre et de Iimmatriculation fonciére
au Bénin. Organisé en base de données relationnelle, I'élément principal
est le Numéro d’ldentification de la Parcelle (NIP). La base de données
nationale au niveau central est alimentée par les bases de données locales
des ureaux Locaux alimentées elles aussi par les informations provenant
essentiellement des Communes.

L'architecture du SNGIF est typique et a trois niveaux correspondant
chacun a un objectif précis, a savoir :
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e Uune base de données nationales ;
e un logiciel d’application locale ;
e une base de données locales.

Lintranet (zone sécurisée) définit les connexions nécessaires pour
assurer les communications entre les composants majeurs du systeme.
L'acces externe au systeme se fera a travers le Portail WEB conformément
aux régles de sécurité établies par les administrateurs du systéme.

Stratégie 2

Le SNGIF est un systéme d’'information sur le foncier et la propriété
fonciére. C'est aussi une documentation publique sur le foncier et les
droits fonciers comprenant la technologie appropriée au niveau de
I'ANDF et de chaque BLDF pour permettre un acces facile au public.

Lutilisation de l'infrastructure géodésique dite CORS/GNSS, envisagée par
le gouvernement béninois et composée de stations permanentes, vise
essentiellement au renforcement des capacités cartographiques et topogra-
phiques des professionnels des secteurs public et privé. Lutilisation de la
technologie de stations permanentes vise également la mise a disposition
des professionnels des secteurs public et privé d’instruments efficaces dans
le but de faciliter I'enregistrement rapide des droits de propriété et d'établir
des bases de données fiables pour les BLDF pour les Communes et pour les
Départements du Bénin.

La mise en service des sept (07) stations permanentes installées au
Bénin permet de:

e diminuer l'investissement des professionnels des secteurs public et
privé en les épargnant de lI'acquisition d’un récepteur supplémentaire
comme station de référence;

e apporter aux utilisateurs un systeme de référence unique pour le
Bénin : « ITRF 2008 » ;

e augmenter la précision et la fiabilité du positionnement grace au
modéle de corrections différentielles de meilleure qualité disponible ;

e diminuer le temps d'initialisation des récepteurs mobiles ;
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o faciliter la diffusion des corrections différentielles par le biais « d'abon-
nements GPRS » disponibles actuellement avec les réseaux GSM installés
au Bénin;

e améliorer le rendement des professionnels des secteurs public et
privé;

o faciliter I'utilisation de ces nouvelles technologies en simplifiant les
configurations, 'acquisition des données et les calculs;

e améliorer la surveillance et la maintenance des équipements formant
l'ossature du réseau : moniteur de qualité, alarmes, etc.

Les services proposés par le réseau de stations permanentes
CORS/GNSS au Bénin sont accessibles a distance par Internet a tout
utilisateur préalablement enregistré.

Cette inscription est possible grace a une demande en vue de lI'obten-
tion d'un nom utilisateur « login » et d'un mot de passe « password ».

A moyen terme, il est envisagé un réseau géodésique dynamique RTK
ou « cinématique» au Bénin permettant d'obtenir en temps réel des
précisions centimétriques.

Linfrastructure d’un réseau RTK sera constituée par un ensemble de
stations permanentes CORS/GNSS distantes de 60 km environ les unes
des autres d'ou la nécessité a moyen et a long terme de la densification
de l'actuel réseau des stations permanentes CORS/GNSS du Bénin
composé pour le moment de sept (07) stations permanentes.

Par ailleurs, le systéme cadastral soutiendra l'objectif d'identification des
immeubles via un numéro d'identification unique, standardisé et d’enver-
gure nationale (le numéro cadastral). Il donne une description technique
de toutes les terres avec ou sans constructions. Lenregistrement des
propriétaires et de leurs droits, réalisé selon des procédures établies, consti-
tueront le livre foncier basé sur le cadastre via un numéro cadastral unique.

Un schéma général qui montre la logique de I'architecture du SNGIF est
présenté ci-dessous :
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Figure 4. Apercu de la configuration du Systeme National de
Gestion de I'Information Fonciére proposé
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La suite de I'application du systeme du Bénin peut étre mise en ceuvre
sur plusieurs systemes de gestion de bases de données relationnelles
(RDBMS). Cela inclut le serveur Microsoft SQL ou Oracle.

Différents facteurs sont utilisés pour déterminer la plateforme particu-
liere pour un déploiement donné. Cela inclut la quantité totale des
données qui seront traitées par jour, le nombre d'utilisateurs qui feront
usage du systéme, la disponibilité de techniciens qualifiés pour la gestion
du systéme et l'interopérabilité nécessaire avec le matériel et logiciel qui
exploitent les autres systémes du Bénin.

Il estimportant que ce soit les exigences du systéme foncier qui détermi-
nent la conception de la solution matérielle et non l'inverse. Pour cela, il
faudra que I'achat de matériels informatiques n'intervienne que lorsque
les spécifications détaillées des utilisateurs pour la solution de cadastre
fonciére intégrés sont définies, afin que le matériel approprié soit acheté.
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3.4 Orientation 4 : Une facilitation de I'accés a la terre a tous et une
bonne régulation fonciére

Cette orientation suppose un égal droit d'acces de tous les citoyens a la
terre facilité a I'Etat et a ses démembrements, et aux couches défavori-
sées notamment aux femmes.

L'acces a la terre doit étre garanti pour tous les citoyens. En effet,
propriétaire fonciers, sans terre, ou investisseur, tous ont besoin d’accéder
et de fagcon sécurisée a la terre : les uns pour vivre dans la quiétude, les
autres pour produire sans angoisse d'‘étre déguerpi avec pour
conséquence le gel ou l'arrét des activités.

Les axes, stratégie de cette orientation sont les suivants :

(i) égal droit d’acces de tous les citoyens a la terre ;

(ii) accés a la terre facilité a I'Etat pour les besoins collectifs ;
(i) acces a la terre amélioré pour les femmes ; et

(iv) une meilleure régulation du foncier.

Il sagira, suivant la Lettre de Cadrage de la Réforme Fonciere, d'élaborer et
faire appliquer les instruments juridiques, techniques et financiers suscep-
tibles de faciliter 'accés des pouvoirs publics, des opérateurs économiques
et des citoyens a la terre (superficie, localisation, topographie), au bon
moment et a un co(t raisonnable pour la réalisation de leurs projets.

3.4.1 Axe 1:Un égal droit d’accés de tous les citoyens a la terre

L'égal droit d'acces a la terre est un principe conforme a la Charte africaine
des droits de I'homme et des peuples a laquelle le Bénin a adhéré et a la loi
fondamentale béninoise qui prone I'égalité de tous en droits et en devoirs
sans distinction de sexe, de religion, d’appartenance sociale. Cependant,
force est de reconnaitre la marginalisation de certains groupes dans I'acces
a la terre tels que les jeunes, les femmes, les groupes minoritaires, etc.

L'égal droit d'accés a la terre exige par ailleurs, de protéger les plus
pauvres par la prise de mesures concrétes visant a empécher le «pillage»
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des terres par certains spéculateurs nationaux et étrangers.

Prenant en compte les réalités sociologiques, la détention fonciére
coutumiere sera reconnue et protégée.

Par la possession fonciere, I'exploitant d'une terre non immatriculée et
non enregistrée au Plan Foncier Rural, pourra accéder a la propriété en
vertu des dispositions législatives et réglementaires.

Stratégie

S'agissant de I'égalité du droit d'accés de tous les Béninois a la terre, il y
a lieu de tenir compte des pesanteurs sociologiques qui obligent a faire
une application de la loi avec tact et doigté et de facon progressive. La
Communication pour un Changement de Comportement (CCQC)
constitue une stratégie indispensable a mettre en ceuvre de fagon
continue pour assurer I'égal acces de tous a la terre.

La CCC aidera a la prise de conscience de tous, et en particulier des
femmes, des jeunes, des pauvres et des autres groupes défavorisés, que
la sécurisation de la terre est un facteur important de développement.

La CCC permettra d'éduquer et de sensibiliser a grande échelle et
d’améliorer la connaissance générale des textes de loi en matiére fonciére
et domaniale. Par le canal de la sensibilisation et de I'information, « I'anal-
phabétisme juridique » sera enrayé, la lutte contre la spéculation fonciére
et I'exclusion des femmes et autres groupes marginalisés seront effica-
cement menées.

Pour une sensibilisation réussie, I'implication de tous s'avére nécessaire
notamment celle des Autorités religieuses, des Chefs traditionnels qui
ont une influence certaine sur leur public, des Leaders d’'opinions et des
Organisations Non Gouvernementales qui serviront d'interface entre les
administrations foncieres et les populations. La Société Civile, la Presse,
qui servent d’interface entre les administrations et les populations, le
personnel de I'’Administration fonciére ne sauraient étre du reste dans
cette campagne de sensibilisation et d'information.
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Par ailleurs, il est important de noter que la question de la réduction des
colts et du financement de I'acces au foncier pour les besoins d'habita-
tion ou de production est essentielle pour satisfaire non seulement les
couches défavorisées, mais un grand nombre de la population. C'est
pourquoi, il est essentiel de trouver les mécanismes nécessaires a l'acces
aux services financiers (mise en place de crédits fonciers et immobiliers
avec des avantages spécifiques etc.). Les agences financieres et les
banques doivent étre encouragées dans ce sens.

3.4.2 Axe 2 : Un acceés a la terre facilité

ments pour les besoins collectifs

a I'Etat et ses démembre-

Pour les besoins collectifs (écoles, infrastructures sanitaires, infrastruc-
tures sportives, autres centres sociaux, services administratifs, etc.), et la
mise en oeuvre de projets, I'Etat ou ses démembrements a de multiples
besoins de terres.

Or, la mauvaise gestion du patrimoine foncier (domaines public et privé
et autres réserves fonciéres) de I'Etat et des Collectivité Territoriales a fait
que, non seulement ces derniers sont dépouillés de propriété fonciere et
n'ont pratiquement pas de ressources fonciéres disponibles, mais encore, ils
ne peuvent identifier facilement leur patrimoine foncier ; ils éprouvent donc
d'énormes difficultés d'acces au foncter. D'ou la nécessité de faciliter I'acces
ala terre a I'Etat et a ses démembrements pour les besoins collectifs.

Stratégie
Suivant la Lettre de Cadrage de la Réforme Fonciere, des mesures
devont étre prises pour :

e élaborer et faire appliquer les instruments juridiques, techniques et
financiers susceptibles de faciliter 'acces des pouvoirs publics, des
opérateurs économiques et des citoyens a la terre (superficie, localisation,
topographie), au bon moment et a un colt raisonnable pour la réalisation
de leurs projets ;

e doter I'Etat des moyens de sapproprier de nouvelles terres en revalo-
risant la théorie des biens vacants et sans maitre ;
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e enregistrer systématiquement au nom de I'Etat et intégrer dans le
patrimoine de I'Etat toutes les terres naturelles (terrains nus, foréts, etc.,)
qui ne relévent pas de la propriété fonciere privée et ne peuvent étre
identifiés comme patrimoine privés des individus;

e recenser et reconstituer les biens immatriculés au nom de |'Etat et des
Communes;

e consigner les réserves foncieres de I'Etat et des Communes dans un
répertoire pour la mise en ceuvre des programmes de base;

e améliorer et rationaliser la gestion par I'Etat et les Communes de leurs
patrimoines fonciers respectifs

Il s'agira d'utiliser tous les moyens Iégaux pour reconstituer progressi-
vement le patrimoine foncier de I'Etat et des Collectivité territoriales, en
se réferant aux documents de planification et d'aménagement lorsqu'ils
existent, et/ou par la planification de l'occupation des sols, de prendre
les mesures conservatoires et de sécurisation et d’assurer la gestion
rationnelle des réserves foncieres pour permettre a I'Etat et aux Collecti-
vités Territoriales de disposer du bon sol sécurisé, au bon endroit et au
bon moment pour leurs projets.

Un recensement exhaustif doit étre établi de toutes les terres des
domaines public et privé de I'Etat ainsi que ses démembrements
notamment les Collectivités Territoriales. Ces terres doivent étre toutes
immatriculées au nom de I'Etat ou ses démembrements. Des Titres
Fonciers au nom de I'Etat ou ses démembrements doivent étre établis
pour toutes les aires protégées publiques (foréts, parcs, plans d’eau).

Tous les démembrements de I'Etat aux niveaux national et communal
doivent sengager dans une planification systématigue de I'occupation des
terres et déterminer les besoins fonciers pour les intéréts publics a court et
moyen termes.

lls doivent élaborer et faire appliquer les instruments juridiques,
techniques et financiers susceptibles de faciliter I'accés des pouvoirs
publics, des opérateurs économiques et des citoyens a la terre (superficie,
localisation, topographie), au bon moment et a un co(t raisonnable pour
la réalisation de leurs projets. Le droit de préemption doit étre reconnu a
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I'Etat et ses démembrements. La mise en ceuvre de ce droit suppose que
I'Etat et ses démembrements aient identifié des zones a aménager. Ainsi
tout propriétaire se trouvant dans I'emprise de la zone a aménager et
désirant vendre sa parcelle sera tenu de faire l'offre de vente prioritaire-
ment a I'Etat et ses démembrements, lesquels disposent d’un délai pour
réagir. Passé ce délai, le propriétaire est libre de vendre a qui il veut. En
revanche si I'Etat ou ses démembrements manifestent le désir d'acquérir
et que les deux parties ne s'entendent pas sur le prix, la juridiction
compétente pourra étre saisie pour l'arbitrage. Cette technique permet a
I'Etat et a ses démembrements de se constituer des réserves fonciéres dans
les zones de futurs projets d'aménagement sans recourir a I'expropriation.

Dans le cadre des lotissements, les démembrements de I'Etat doivent
identifier clairement les besoins de terres pour les usages collectifs afin
de constituer les réserves nécessaires a ces fins.

Pour d’autres besoins occasionnels de I'Etat et ses démembrements,
d’autres moyens peuvent étre utilisés, a savoir :

e la sensibilisation et la négociation des terres auprés des propriétaires
au sein de la communauté bénéficiaire d'un projet précis en purgeant
ou non les droits coutumiers ;

e la location de terres ;

e 'achat de terres;

e la procédure d'expropriation pour cause d'utilité publique.

Elle est subordonnée a une juste et préalable indemnisation du proprié-
taire. A cet effet, les textes seront révisés dans le cadre du Code Foncier
et Domanial pour tenir compte des réalités actuelles.

3.4.3 Axe 3 : Acceés a la terre amélioré pour les femmes
Au Bénin, 80% des pauvres se trouvent dans les zones rurales et périur-
baines. Prés de 61,3 % des femmes vivent dans des zones rurales ou elles

fournissent 60 a 80% de la main-d'ceuvre agricole (INSAE, RGPH 2002).
Ce qui fait dire qu’au Bénin, la pauvreté a un visage féminin.
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La Constitution du Bénin, le Code Civil, le Code des Personnes et de la
Famille, de méme que tous les autres textes du droit positif béninois ne
font aucune distinction entre les hommes et les femmes en ce qui
concerne l'acquisition de terre, toutes les transactions y afférentes et,
d’une facon générale, leur accés aux ressources naturelles. lls interdisent
par ailleurs, toute discrimination sur la base du sexe. Cependant, I'analyse
de la situation a révélé qu’une série de facteurs socio-anthropologiques
et culturels empéche considérablement les femmes d'exercer et de jouir
de ce droit l1égal.

Ainsi donc, I'amélioration de I'accés a la terre des femmes et d'une facon
plus globale, la sécurisation fonciere des femmes est une question qui
interpelle de fagon cruciale tous les citoyens et le Gouvernement du Bénin.

La Lettre de Cadrage de la Réforme Fonciere précise bien que l'acces au
foncier des femmes et de certaines catégories sociales défavorisées doit
étre réglémenté, assuré et bien régulé.

Stratégie

En plus de la stratégie globale d’acces de tous a la terre, pour le cas
spécifique des femmes, il importe de trouver d’autres stratégies déclinées
en résultats au triple plan juridique, politique et social en prenant en
compte l'approche genre dans le foncier.

e Il s'agira : de procéder a des réformes législatives et réglementaires ;

o d'informer, d’éduquer et de communiquer sur les textes de lois en
faveur des femmes en vue de briser les pesanteurs sociologiques, anthro-
pologiques et culturels ;

o d'inciter les institutions de microfinance et les banques a développer de
produits adaptés aux besoins des ruraux en général et a ceux des femmes
en particulier pour faciliter leur accés a la terre pour réaliser des investis-
sements productifs. Il s'agira précisément de mettre en place une épargne
fonciére attrayante et un crédit foncier a des taux d'intérét réduits.

D’autres mesures sociales d'incitation devront étre prises pour accroitre
I'acces des femmes a la terre, a savoir :
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e amener les autorités locales, communales et départementales a faciliter
les transactions et les mutations foncieres au profit des femmes ;

o favoriser la constitution et la redynamisation des groupements de
femmes, a qui des terres seront concédées en vue de leur exploitation ;

e d’encourager la constitution d’associations d’appui a l'accés des
femmes a la terre dans toutes les Communes.

Ces mesures favoriseront la valorisation de la femme sur le plan profes-
sionnel, par sa promotion dans les organes de prise de décisions et dans
le domaine de I'immobilier.

3.4.4 Axe 4 : Une meilleure régulation de I'accés au foncier

L'accés des citoyens et des non nationaux a la terre devra étre mieux
contrélé afin d'éviter que des individus s'approprient de grandes superfi-
cies a des fins spéculatives ou de thésaurisation.

Stratégie

Suivant la Lettre de Cadrage de la Réforme Fonciere, un meilleur contréle
de l'acces au foncier nécessite de prendre des textes Iégislatifs et reglemen-
taires pour:

e la fixation d’un cadre formel obligatoire afin d’assainir les transactions
foncieéres;

e la réglementation de la vente et la location des terres afin de lutter
contre la mafia des démarcheurs fonciers et permettre la réalisation de
cultures pérennes ;

¢ la mise en place et I'actualisation dun référentiel de prix actualisé sur
le foncier;

o 'imposition des plus-values fonciéres et pour décourager la thésauri-
sation et le gel du foncier a des fins spéculatives.

En outre, d'une part, les seuils de superficies de parcelles cessibles
doivent étre fixés pour limiter I'acquisition anarchique des terres par une
seule personne et d’autre part, les conditions de rachat et d'exploitation
de terrains par des privilégiés ou des étrangers doivent étre définies et
réglementées pour éviter le gel du foncier.

122



Livre blanc de politique fonciére et domaniale

Pour mieux contrdler la thésaurisation et la spéculation fonciére, il devra
étre procédé a la limitation de la superficie de terre a acquérir. Au-dela
d’un certain seuil a fixer par la loi, I'acquisition d’une terre devra étre
conditionnée par la présentation et I'approbation d'un projet de mise en
valeur a des fins agricoles, halieutiques, pastorales, industrielle, artisa-
nale, de conservation, sociale et culturelle, etc.

En tout état de cause, les non nationaux ne peuvent accéder au foncier
rural que par le biais des baux.

D’autres mesures a prendre pour la régulation de I'accés au foncier concer-
nent aussi la détermination et la matérialisation des zones de paturage et
des couloirs de passage des animaux des transhumants dans les Communes,
le recensement des sites adéquats a la création des carriéres.

3.5 : Mécanismes de mise en ceuvre

La mise en ceuvre de la Politique Fonciére et Domaniale nécessite des
réformes et la conjugaison des initiatives des principaux acteurs que sont
I'Etat, les Collectivités Territoriales, les acteurs privés et les Partenaires
Techniques et Financiers. Ces réformes et initiatives s'articulent autour de :

- I'amélioration et le renforcement des cadres juridique et institutionnel ;

- la mise en place d'un mécanisme viable de financement de la Politique
Fonciére et Domaniale ;

- le développement d'un Systeme de Gestion de I'Information Fonciere
et des outils techniques de gestion fonciére ;

- la mise en place d’une stratégie opérationnelle de communication
pour I'éveil des consciences par I'éclosion culturelle.

3.5.1 : Lamélioration et le renforcement du cadre juridique et
institutionnel

Il s'agira de:

- réformer et renforcer le cadre juridique pour une meilleure régulation
du foncier;

- renforcer le cadre institutionnel a travers une amélioration de la qualité
des services rendus par I'administration fonciere aussi bien au niveau
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central, régional que local ;

- organiser, assainir et contréler I'exercice des professions des corps de
métiers et acteurs intervenant directement dans le secteur foncier;

- établir la synergie nécessaire entre toutes les structures et acteurs
intervenant dans le secteur foncier.

Pour ce faire, il faut assurer la conjugaison, la coordination et la conver-
gence des initiatives des principaux acteurs que sont I'Etat, les Collecti-
vités Territoriales, les acteurs privés et les Partenaires Techniques et
Financiers, autour du guichet unique, I'’Agence Nationale du Domaine et
du Foncier et ses démembrements qui animeront le Systéeme National
d’Information Fonciére et du Cadastre National a buts multiples ; '’Agence
sera soutenue par le Fonds multi bailleurs d’appui a la gestion fonciére .

Pour faciliter cette convergence des initiatives, la Politique Fonciére
devra s'appuyer sur les organes et intruments prévus par la Lettre de
Cadrage de la Réforme fonciére, a savoir :

o la Déclaration de Politique fonciére et domaniale avec son Plan
d’actions de mise en ceuvre;

e le Programme National d’Appui a la Gouvernance du Foncier (PAGOF)
qui sera congu et mis en ceuvre avec le concours des Partenaires Techniques
et Financiers tant bilatéraux que multilatéraux, qui devra intégrer et mettre
en cohérence les différents projets fonciers en cours d’exécution a divers
niveaux et qui sera suivi et évalué par la Commission Nationale de la
Réforme Fonciere ;

¢ la Commission Nationale de la Réforme Fonciéere qui est un cadre
institutionnel de mobilisation, de concertation et de réflexion de
I'ensemble des acteurs du foncier, de mise en cohérence et en synergie
des actions en matiére de réforme et de politique fonciéres, d’'une part,
et une instance nationale d'orientation, de validation, de coordination,
de suivi et d'évaluation de la mise en ceuvre de la politique nationale
fonciere et domaniale, d'autre part.
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3.5.2 : La mise en place d’'un mécanisme de financement de la
Politique Fonciére et Domaniale

La mise en place des moyens financiers est trés importante pour l'effec-
tivité de la Politique Fonciéere et Domaniale.

Il s'agira délaborer un mécanisme pertinent et durable de financement
de la mise en ceuvre de la Politique Fonciére et Domaniale qui s'appuiera
sur 'engagement de I'Etat, des Collectivités Territoriales, du Secteur Privé
ainsi que des PTF. Dans ce cadre, un Fonds multi bailleurs d’appui a la
gestion fonciére sera créé.

La Politique Fonciere et Domaniale sera opérationnalisée par I'élabora-
tion d’'un programme d’actions de mise en ceuvre suivie d'une évalua-
tion financiére conséquente.

3.5.3 : La mise en place d'une stratégie opérationnelle de communica-
tion et d’'éducation pour lI'éveil des consciences et le changement de
comportement

Il s"agira de mettre en ceuvre un plan de communication et déducation
permanente et efficace utilisant les divers canaux (média, ceuvres
artistiques et culturelles a théme, etc.) permettant l'acces des popula-
tions a l'information fiable sur le foncier.

Tous les acteurs seront impliqués et notamment les Autorités
Religieuses, les Chefs Traditionnels et Coutumiers, les Leaders d’'opinions
et les ONG qui serviront d'interface entre les administrations fonciéres et
les populations.

Les acteurs seront formés et leurs capacités renforcées en vue d'assurer a
grande échelle I'éveil de conscience de tous, et en particulier des proprié-
taires terriens et des groupes vulnérables pour un véritable changement de
comportement indispensable a une bonne gouvernance fonciere.
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3.5.4: Le développement d’'un systéme d’information fonciére et
des outils techniques de gestion fonciére

Le développement d’un systeme d'information fonciere sera effectué a
travers la mise en place d'un Systéme National de Gestion de I'lnforma-
tion Fonciére (SNGIF). Dans ce cadre, il convient de :

- doter les Mairies de progiciels de gestion du foncier ;

- mettre en place un Systéme d’Information Géographique avec une base
de données unique au niveau de toutes les Communes afin de sécuriser les
terres;

- élaborer un cadastre national plurifonctionnel.

3.6 : Les Acteurs, roles et responsabilités

La mise en ceuvre efficiente de la Politique Fonciere et Domaniale ne
peut se faire sans une implication effective et un engagement de I'Etat,
des Collectivités Territoriales, du Secteur Privé ainsi que l'appui des
Partenaires Techniques et Financiers dont les rbles et responsabilités
doivent étre clairement définis.

3.6.1: LEtat

L'Etat prendra et fera appliquer les décisions en matiere de définition
des normes, de constitution des bases de données, de planification, de
fiscalité fonciere, d'octroi des aides, de contréle et de sanction des
infractions. A ce titre, il devra :

- prendre des textes législatifs et réglementaires pour la mise en ceuvre
de la Politique Fonciére et Domaniale et veiller a leur application;

- encourager et encadrer les initiatives privées en matiere fonciere et
immobiliere ;

- sanctionner toute violation des textes en vigueur en matiére fonciere
et domaniale ;

- procéder ou faire procéder au recensement exhaustif de toutes les
terres du domaine public et du domaine privé de I'Etat ;

- immatriculer en son nom les réserves foncieres et les aires protégées ;
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- mettre en ceuvre le principe du droit de préemption pour se constituer
des réserves fonciéres sans recourir a I'expropriation ;

- adopter des mécanismes nécessaires a I'accés aux services financiers
et aux crédits immobiliers et accorder des subventions pour la promotion
immobiliere ;

-réaliser un audit sur Iétat du foncier au Bénin en vue d’améliorer la gestion
par |'Etat et les Communes de leurs patrimoines fonciers respectifs ;

- assurer une gestion rationnelle et économe de son patrimoine foncier,
des domaine public et privé

- enregistrer systématiquement au nom de I'Etat et intégrer dans le
patrimoine de I'Etat toutes les terres naturelles (terrains nus, foréts, etc.,)
qui ne relévent pas de la propriété fonciere privée et ne peuvent étre
identifiés comme patrimoine privés des individus ;

- adopter de nouvelles procédures de formalisation des droits de
propriété fonciére ;

- mettre en place des mécanismes pour un acces facile a la terre des
femmes;

- procéder a une meilleure régulation de I'accés au foncier notamment
des non nationaux.

3.6.2: Les Collectivités Territoriales

Les Collectivités Territoriales constituent un principal levier dans la
gestion fonciere. Aussi ont-elles un important réle a jouer dans la mise en
ceuvre de la Politique Fonciére et Domaniale. Elles devront notamment :

- faire appliquer les textes sur le foncier et particulierement les disposi-
tions sur la limitation des superficies «acquérables» ;

- définir des mesures sociales incitatives en direction des structures
locales de gestion fonciere ;

- soumettre les demandes d’affirmation de conventions de vente
portant sur des superficies supérieures a deux (02) hectares a I'approba-
tion préalable du Conseil Communal ;

- réglementer et planifier I'occupation des terres et déterminer les
besoins fonciers pour les intéréts publics, a court et moyen termes ;

- identifier et mettre a disposition des terres en faveur des Groupements
féminins ;
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- faciliter les transactions et les mutations fonciéres au profit des
groupes vulnérables notamment des femmes ;

- favoriser la constitution et la redynamisation des Groupements de
femmes, et leur concéder des terres pour exploitation ;

- encourager la constitution d’Associations d’appui a I'accés des femmes
a la terre dans toutes les Communes.

3.6.3: Le Secteur Privé

Les acteurs privés a savoir les ordres et associations socio profession-
nelles (Architectes, Urbanistes, Géomeétres-experts, Notaires, Huissiers,
Avocats, Organisations Professionnelles Agricoles (OPA), etc) ainsi que
les Organisations Non Gouvernementales (ONG), les Cabinets ou
Bureaux d’études et autres Experts spécialisés jouent un réle prépon-
dérant dans la gestion du foncier au Bénin.

Il en est ainsi des Autorités Religieuses, des Chefs Traditionnels et
Coutumiers, des Leaders d'opinions qui seront mis a contribution en vue de
briser les pesanteurs sociologiques, anthropologiques et culturelles et
freiner les mauvaises pratiques en matiere fonciere et domaniale.

La Société Civile ayant compétence en matiére fonciére constituera un
Partenaire privilégié de I'ensemble des acteurs du foncier.

- En matiére de réformes législatives

Les Cabinets ou Bureaux d’études, les Ordres et Associations Profes-
sionnelles et autres Experts spécialisés dans le foncier peuvent intervenir
dans le processus, en participant a I'’élaboration des projets de textes
|égislatifs notamment le projet de Code Foncier et Domanial.

- En matiére de sensibilisation et de communication

Les ONG et Associations Socio-Professionnelles peuvent contribuer a
I'élaboration et a la vulgarisation des textes législatifs et réglementaires
par la sensibilisation.
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- En matiére de promotion agricole et industrielle

Les opérateurs économiques et les porteurs de projets de développe-
ment agricole et industriel pourront accroitre leurs investissements en
bénéficiant de concessions domaniales.

3.6.4: Les Partenaires Techniques et Financiers

Depuis les années 90, les Partenaires Techniques et Financiers (PTF)
appuient le processus de réforme fonciére au Bénin. Cet accompagnement
se traduit par la formulation et la mise en ceuvre de divers projets et
programmes de développement aussi bien en milieu urbain, péri-urbain
gu'en zone rurale et 'accompagnement technique et financier. Cet appui
mérite d'étre renforcé par la définition d'objectifs clairs, de nouvelles orienta-
tions et missions ainsi que la mise en place de mécanismes appropriés
conformément aux principes d’alignement et d'appropriation consacrés
par la Déclaration de Paris.

La nécessité de mise en synergie de ces interventions et la recherche
d'efficience et dimpact des actions initient la répartition judicieuse des
responsabilités et roles.

Les Partenaires devront conjuguer leurs efforts a travers des appuis
financiers, intensifier le lobbying institutionnel et renforcer 'accompagne-
ment technique.

- En matiére de réforme législative

Dans le cadre de la réforme |égislative, les Partenaires Techniques et
Financiers auront d’abord a apporter un appui au Ministére en charge de
la réforme fonciere en vue de I'élaboration d’un avant-projet du Code
foncier et Domanial a travers la mobilisation d'experts nationaux et
internationaux. Ensuite, ils appuieront la finalisation du document ainsi
que tout le processus législatif en vue de I'adoption dudit Code. Enfin, ils
contribueront au financement et a la vulgarisation de la nouvelle 1égisla-
tion fonciére et domaniale.
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« Pour la mise en place du nouveau cadre institutionnel

Pendant longtemps, les diverses interventions des PTF n'étaient pas
coordonnées et se basaient sur leurs axes prioritaires d’intervention et
leurs procédures spécifiques. Cette situation a entrainé une absence de
réelle synergie, I'éparpillement des énergies, I'apparition des doublons,
I'application de différentes approches pour les mémes cibles.

Pour remédier a cette situation, il sera mis en place un nouveau cadre
institutionnel qui englobe le foncier rural, péri-urbain et urbain. Aussi, les
PTF conjugueront-ils leurs efforts pour la création de 'Agence Nationale
du Domaine et du Foncier (ANDF) et de ses structures déconcentrées ainsi
que la mise en place des structures locales de gestion fonciére.

« Pour la création de I'ANDF et ses structures déconcentrées

Les Partenaires Techniques et Financiers pourront accompagner la mise
en place de cette Agence par:

- la constitution d’'une Coordination des PTF ;

- I'élaboration d’un programme (feuille de route) pour la mise en place
de 'ANDF ;

- 'appui a la création de la Cellule Technique qui rend compte a une
Commission inter ministérielle chargée de la mise en place de '’ANDF;

- I'appui au fonctionnement de I'Agence durant une période de cinq
(05) ans au moins ;

e pour la mise en place des structures locales de gestion fonciére.

Les Partenaires Techniques et Financiers pourront appuyer la mise en
place systématique des structures locales de gestion fonciére
notamment des Commissions de Gestion Fonciére (CoGeF) au niveau des
Mairies et des Sections Villageoises de Gestion Fonciére au niveau des
Villages (SVGF). Cet appui pourrait se traduire par I'équipement, la
dotation de moyens roulants ou par le renforcement de capacités
organisationnelle (fonctionnement) et technique (formation).

« Développement du Systéeme d’Information Fonciére et du
Cadastre

En ce qui concerne le déploiement du Systéme National de Gestion de
I'lnformation Fonciére (SNGIF) et d'un Cadastre National plurifonctionnel,
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les PTF pourront contribuer au financement de la conception et de la mise
en place (matériels, logiciels, équipements, diverses formations
nécessaires), ainsi qu'a I'exploitation et a I'évaluation du Systeme durant
une période donnée.

» Généralisation des Plans Fonciers Ruraux

L'élaboration des Plans Fonciers Ruraux (PFR) relevant désormais de la
compétence de 'ANDF, les Partenaires Techniques et Financiers partici-
peront a I'approvisionnement du Fonds multi bailleurs prévu dans le
cadre de la réforme fonciere. Par ailleurs, ils peuvent contribuer dans le
cadre des partenariats avec les Communes, au financement direct des
PFR. Ils pourront également appuyer I'élaboration des documents
techniques de base et la révision des procédures relatives aux Plans
Fonciers Ruraux.
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CONCLUSION

Le dualisme imposé au systeme foncier du Bénin depuis la colonisation a
nos jours a créé un bouleversement dans la gestion fonciére avec pour
conséquence une insécurité fonciere persistance et une marginalisation de
certaines couches sociales. Toutes les tentatives de reglementation et de
législation initiées par le colonisateur et méme apres la colonisation n'ont pu
réellement ramener l'ordre. Cette situation sexplique surtout par I'absence
au plan national d'une Politique Fonciere et Domaniale bien définie.

De nombreuses réflexions ont été menées en vue d’un retour a la sécurisa-
tion fonciére. Elles ont débouché sur I'adoption de la Lettre de Cadrage de la
Réforme Fonciére. Cette Lettre de Cadrage, socle de la réforme fonciére, a
servi de base pour I'élaboration du présent Livre Blanc de Politique Fonciére.

Le Livre Blanc a pris en compte la Stratégie de Croissance pour la
Réduction de la Pauvreté, les Objectifs Stratégiques de Développement,
les Objectifs du Millénaire pour le Développement et la vision Bénin 2025
ALAFIA. C'est en effet pour cadrer avec cette vision que I'horizon 2025 a
été choisi pour la mise en ceuvre de la présente Politique Fonciéere.

L'évaluation des structures administratives en charge de la gestion et
de I'administration du foncier a abouti a la recommandation de la
nécessité de la mise en place d'un cadre institutionnel unifié, cohérent,
efficient et crédible. En outre, I'urgence de la mise en place d'un Systeme
National de Gestion de I'Information Fonciére transparent, accessible,
fiable et audité a été identifiée comme une question essentielle.

Ainsi, il sera créé une Agence Nationale du Domaine et du Foncier (ANDF)
qui soccupera aussi bien du foncier rural, que du foncier péri-urbain et
urbain. Elle reprend toutes les attributions de deux Agences précédemment
envisagées, a savoir : 'Agence pour la Gestion du Foncier Rural (AGFR)* et

33 Létude de faisabilité de I'Agence pour la Gestion du Foncier Rural a été commanditée par le MAEP dans la cadre du Programme de
Gestion des Terroirs et des Ressources Naturelles (PGTRN), avec I'appui de la GTZ et de I'AFD
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I'’Agence Nationale du Cadastre et de I'lmmatriculation Fonciére (ANCIF)34,

Au niveau local, 'ANDF dispose de structures déconcentrées appelées
Bureaux Locaux du Domaine et du Foncier (BLDF). Ces structures sont
les points de liaison entre 'ANDF et les Communes qui sont chargées de
la gestion des terres de leurs localités respectives. Ainsi, 'ANDF a travers
les BLDF assure un appui technique aux Communes pour I'immatricula-
tion des terres, la gestion de l'information fonciére ainsi que I'établisse-
ment du cadastre et des Plans Fonciers Ruraux.

La gestion des terres reste la prérogative des Communes mais ces
derniéres sont appuyées par I'’ANDF a travers les BLDF. Ainsi, aupres des
Communes, les BLDF recevront toutes les informations foncieres disponi-
bles de la Commune. Ces informations seront centralisées par les BLDF
qui les remonteront régulierement au niveau central.

Ainsi, une base de données nationales de I'information fonciére fiable,
fonctionnelle et utilisant des outils modernes de TIC sera disponible au
Bénin et gérée par 'ANDF et ses démembrements. Des procédures sécuri-
sées de leur accés par le Web pour le grand public et par I'Intranet pour
les institutions de I'ANDF et autres services des ministeres sectoriels
seront mises en place dans l'esprit d'un acceés facilité, transparent et
efficient a I'information fonciere, condition indispensable d'une sécuri-
sation fonciere au Bénin.

Les grandes missions de I’Agence Nationale du Domaine et du Foncier
(ANDF) sont donc, de par leur nature, incompatibles avec une gestion de
type privé et celle de type totalement public. Elle est donc un Office, c’est-
a-dire un établissement public a caractére technique, culturel et scienti-
fique. Ses agents sont recrutés sur la base d'appels a candidature avec
des lettres de mission et sont assujettis a des résultats trés précis.

Suivant la Lettre de Cadrage de la Réforme Foncieére, le Livre Blanc de
Politique Fonciere sera suivi de I'adoption par le Gouvernement, d’'une

34 ’Agence Nationale du Cadastre et de I'lmmatriculation Fonciére quant a elle a été validée a I'atelier National sur «les Structures Administratives et le
Fonctionnement des Institutions Nationales, Régionales et Décentralisées » a Bohicon en décembre 2008 dans le cadre du Projet Accés au Foncier.
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Déclaration de Politique Fonciere et Domaniale qui comportera des obliga-
tions et engagements des différents acteurs intervenants dans le foncier au
Bénin. Par ailleurs, en plus des changements institutionnels sus
mentionnés relatifs a la création et l'installation de I'ANDF et du SNGIF, un
Code Foncier et Domanial viendra unifier, harmoniser et simplifier la
législation fonciére. Les incohérences seront supprimées, les lois obsolétes
seront abrogées et les dispositions appropriées seront en vigueur.

En outre, pour assurer une bonne appropriation et mise en ceuvre
efficiente du Livre Blanc de Politique Fonciere, de la Déclaration de
Politique Fonciéere et du Code Foncier et Domanial, un programme
intensif de Communication pour un Changement de Comportement sera
mis en place.

Ce Livre Blanc de Politique Fonciere, la Déclaration de Politique Fonciere
et Domanial, le Code Foncier et Domanial qui suivra, ainsi que les change-
ments institutionnels qui seront introduits aideront le Bénin a atteindre
non seulement l'objectif d'améliorer 'administration fonciere, mais encore
les objectifs économiques pour le plus grand bien des citoyens.
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ANNEXES
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1. ESQUISSE DE PLAN D’ACTION

Il s’agit d’une esquisse de plan d’action pour la sécurisation fonciére, un
cadre institutionnel approprié, une information fonciére et domaniale
performante et la facilitation de I'accés de tous a la terre.
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1.1 Pour la sécurisation fonciere

L'élaboration et la mise a disposition du Code Foncier et Domanial
constituent des facteurs-clés de la sécurisation fonciére.

1.2 Pour un cadre institutionnel approprié
1.2.1 Cadre global

Une stratégie d’exécution en plusieurs étapes a été préparée pour
I'ANDF. Cette stratégie est aussi le cadre pour les activités liées a la mise
en ceuvre de la technologie présentée dans ce document pour la gestion
de l'information fonciere.

Linstallation de 'ANDF sera exécutée en sept (7) phases, sur six (6) ans.
Ce déploiement inclut les activités de mise en place du systéme de
gestion de I'information fonciére, SNGIF, outil essentiel de '’Agence pour
la mise en ceuvre de sa politique. Comme préalable, '’ANDF fera I'objet
d'une étude d'opérationnalisation avant sa mise en place. Au cours
d’une phase transitoire d'une durée n'excédant pas six (6) mois, ’ANDF
devra étre mise en place. Une Commission multi acteurs dont la mission
est I'installation de la dite Agence, sera créée a cet effet.

1.2.2 Phase de Transition

Le Code Foncier et Domanail ainsi que ses décrets d'application, arrétés,
reglements, etc. qui l'accompagneront, nécessiteront un certain du temps
et des efforts pour étre finalisés et opérationnalisés. Jusqu'a la mise en
place de ces mécanismes juridiques, il ne sera pas possible de lancer la
stratégie de 'ANDF définie dans ce document. Il est donc important que
certaines activités de transition soient menées au sein des structures
gouvernementales en place, activités qui non seulement faciliteront la
mise en ceuvre de la future stratégie, mais compléteront aussi toutes les
activités de base qui seront nécessaires au sein de ces structures indépen-
damment du programme de déploiement de '’ANDF. La liste suivante est
une suggestion d‘activités de transition :
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e mise sur pied d'un Comité Technique pour I'harmonisation des normes
de données. Ce Comité est constitué des principaux acteurs actuels
intervenant dans le foncier (MAEP, MUHRFLEC, DDET, IGN). Le r6le de ce
du Comité sera de développer les normes de données de base initiales
pour l'information fonciére qui sera validée au niveau national. Il faut noter
gue ces normes ne seront pas nécessairement les normes définitives qui
seront acceptées et appliquées par 'ANDF. Lobjectif est plutot de créer
une certaine uniformité pour la collecte et l'intégration des données a
court terme afin qu’a I'avenir la migration/conversion des données dans
le systeme de I'’ANDF se fasse assez facilement. Ces normes devraient
comprendre des détails sur les données numériques matricielles et
vectorielles de cartes, le scannage et l'inventaire des documents, des
conventions de normalisation, etc;

e conception et installation d'un réseau intranet au sein des différentes
structures présentement impliquées dans la réforme fonciere. Ceci
comprendra des réseaux de communication et serveurs dappui
nécessaires, mais aussi une base de données relationnelle légere telle
que Microsoft SQL Server en visant la durabilité ;

e achat d'ordinateurs de bureau ainsi que de périphériques d’appui
nécessaires aux utilisateurs intervenant dans la réforme fonciere. Ces ordina-
teurs/postes de travail devront étre mis en réseau (voir le point ci-dessus),
et toute l'information fonciére sera stockée sur un serveur central ;

e achat de licences pour les logiciels de gestion de bureau et pour les
autres outils d’application selon le besoin. Il faudra veiller a ne pas acheter
un grand nombre de logiciel SIG ou CAD car ces licences pourraient ne
pas étre compatibles avec la stratégie de 'ANDF Ceci n'annule pas le
besoin qui existe au sein du gouvernement pour quelques licences,
toutefois il est suggéré de garder une certaine prudence budgétaire quant
a l'acquisition a grande échelle d’un logiciel précis ;

e développement et mise sur pied d’'un programme de formation pour
chaque direction impliquée dans la réforme fonciere. Ceci comprend des
formations en logiciels de bureautique, serveur de base de données et
Systeme d’Information Géographique, tels que : Microsoft Office, Microsoft
SQL Server, et ArcGlIS. Cette formation devrait étre organisée de maniére a
faire bénéficier le personnel qui en a le plus besoin. Par exemple, les
secrétaires ont besoin d’'une formation a l'utilisation des logiciels de bureau-
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tique; les techniciens doivent étre formés a I'utilisation des logiciels de
bureautique, en SIG et SQL; les superviseurs ont besoin d'une formation a
I'utilisation des logiciels de bureautique et des logiciels techniques qui
sappliquent a leur domaine de responsabilité ;

e accés Internet a plein temps pour les utilisateurs directement
impliqués dans le partage de données pour la réforme fonciere. Cet acces
Internet devra étre sécurisé afin de protéger contre la corruption des
données, les virus et les pertes d'informations.

A travers ces six (06) activités, la transition vers 'ANDF sera facilitée, le pool
de personnes ressources sera mieux préparé, les données collectées et
développées lors de la période de transition seront normalisées pour un
transfert et une conversion facile, et la technologie mise en ceuvre sera
durable. Il estimportant d’avoir a l'esprit que cette activité est une activité
de transition. Ce sont seulement des étapes de base qui faciliteront le
passage a la solution d’'un cadre commun de l'information fonciére.

1.2.3 Formation du personnel de I'Agence

La formation sera assurée en conformité avec les différentes phases.
Dans le plan d'opérationnalisation seront détaillés les besoins en formation
de la phase de transition afin d’assurer la construction du noyau
fonctionnel de I'Agence. Au cours de cette phase de transition un
programme détaillé de formation sera concu pour les différentes étapes
du processus sur les six (6) ans.

Les formations se feront a plusieurs niveaux :

Les formations prendront en compte respectivement les équipes en
charge de la conservation fonciére, du cadastre, du Systéme National de
Gestion de l'Information Fonciere ainsi que celles des Institutions
techniques impliquées dans le réseau informatisé d’accés aux informa-
tions foncieres.



Livre blanc de politique fonciére et domaniale

1.3 Pour une information fonciére et domaniale performante

La mise en place du Systeme d’'Information Fonciére envisagé se fera
en sept (07) phases et sur six (06) ans.

La premiére phase d'une durée de douze (12) mois environ est la phase
d’établissement des fondations du Systeme National Gestion Fonciere.
Les activités identifiées dans cette premiére phase sont :

o l'identification et l'installation de I'équipe ;

e la sélection et la mise en place de l'infrastructure technique et
physique;

e la définition des critéres, des regles, et des normes ;

e la préparation du projet pilote.

Les six (6) autres phases qui suivront s'étendront sur les cing (5) années
restantes et incluront la mise en ceuvre d'un projet pilote suivi de la mise
en oceuvre progressive des BLDF tout en adoptant une attitude souple,
pratique, et d'optimisation des ressources tant humaines que matérielles.

La phase pilote permet d'éprouver le fonctionnement du systéme avant
de procéder a une mise en ceuvre et une installation a grande échelle.
Cette phase pilote permet de développer l'instrument de marketing et
d'éducation pour illustrer ce qui est envisagé, démontrer les nouvelles
procédures et techniques mais surtout présenter les bénéfices concrets
pour les citoyens, les acteurs du secteur privé (Banques, Avocats,
Notaires, GEometres-Experts), et les Institutions de I'Etat.

Le Bureau Local du Domaine et du Foncier de Cotonou est vivement
recommandé comme site pour le projet pilote. La raison de ce choix est
qu'il est géographiquement proche du siege de 'ANDF basé a Cotonou,
ce qui facilitera la mise en ceuvre et I'assistance du projet. Le projet pilote
permettra de mettre en ceuvre le maximum possible de processus et de
techniques envisagés afin de pouvoir tirer les enseignements nécessaires
avant le déploiement du projet a grande échelle.
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1.4 Pour la facilitation de I'accés a de tous a la terre

La facilitation de I'acces de tous a la terre repose, comme prévu ci-
dessus, sur la mise en place d’'un cadre institutionnel cohérent, unifié,
transparent et crédible soutenu par un systéeme de gestion de l'informa-
tion fonciére tout aussi transparent, accessible et fiable.

Un tel dispositif doit étre appuyé par une communication soutenue et
permanente impliquant tous les acteurs ayant une influence sur la
communauté car il s'agit d'opérer graduellement de profondes mutations
culturelles, sociologiques et politiques afin de faciliter 'accés de tous a la
terre y compris les couches sociales marginalisées, notamment les femmes.

Ainsi, a toutes les phases de la mise en ceuvre de la Politique Fonciere
et Domaniale, une communication intensive doit en étre le vecteur afin
d'opérer les changements attendus dans les mentalités et dans les
pratiques.
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Tableau 3 : Forces Identifiées relatives a la Politique Fonciére
et a 'Administration Fonciere

Catégorie Forces

Institutions Création du MUHRFLEC ;

Création du MDGLAAT ;

Création du MAEP ;

Prise en compte des normes coutumiéres par la Constitution et la loi
n°2007-03 du 16 octobre 2007 portant régime foncier rural au Bénin ;
Création du MEF ;

Reconnaissance de I'importance du genre dans les rapports fonciers.

Législation Constitution du 11 Décembre 1990;

Force exécutoire des décisions de justice ;

Code des personnes et de la famille;

Loi n°60-20 du 13 Juillet 1960;

Loi n°65-25 du 14-08-1965 ;

Loi n°2007-03 du 16 Octobre 2007; Loi-cadre sur I'Environnement;

Loi sur la Décentralisation.

Technologie Acquisition de matériel et des bases de données géo - spatiales;

Existence d’'une diversité de technologies spécifiques au foncier;

Existence de documents PFR et des planches topographiques réalisées au
Bénin;

Possibilité de réduire les colts dimmatriculation, de cartographie et de
cadastre ;

Capacité d'intégrer les informations fonciéres avec les données SIG.

Capacité Disponibilité des Techniciens CAD et SIG, en télédétection.

Humaine
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Tableau 4 : Faiblesses identifiées relatives a la Politique Tonciére et
a I’Administration Fonciére

Catégorie Faiblesses

Institutions 1. Multiples changements institutionnels de certains services
techniques du MUHRFLEC;

2. Insuffisance de structures technologiques appropriées;

3. Absence d’'audit dans les Mairies;

4, Inopérationnalisation des Centres des Domaines;

5. Centralisation de la DDET a Cotonovu;

6. Dualisme de régimes fonciers;

7. Multiples changements de I'ancrage institutionnel de la DAT;

8. Non validation de la politique de gestion des espaces
communaux;

9. Insuffisance de mise a jour des PFR;

10.  Inexistence d'une solide archive publique et sécurisée du foncier;

11.  Multiplicité et incohérence des structures de I’Administration
Fonciere;

12.  Absence de délivrance de CFR a ce jour;

13.  Conflits de roles des acteurs impliqués dans le processus du PFR;

14.  Inexistence d’une procédure systématique d’enregistrement au
niveau du cadastre et du livre foncier en zone urbaine;

15.  Gestion inadéquate du patrimoine foncier de I'Etat ou des

Communes par les autorités administratives;

Bradage du patrimoine foncier (Domaine Privé et Public) de I'Etat
et des Collectivités Territoriales Manque d'élaboration du tableau général
des propriétés de I'Etat
16.  Pesanteurs historiques, humaines et sociales liées a la terre;

17.  Difficulté des transactions ou des mutations fonciéres au profit
des femmes ;

18.  Faible promotion immobiliere en faveur des femmes;

19.  Difficulté de financement des PFR par les communes;

20. Inaccessibilité des terres aux plus pauvres et aux groupes les plus

vulnérables de la population ;

21.  non généralisation du PFR sur le territoire national.
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Législation

10.
11.

12.

13.

14.

15.

16.

Utilisation anarchique des techniques et normes par les
géometres; Manque de géoréférencement

Inadaptation du cadre législatif et réglementaire foncier a la
situation actuelle des conflits;

Faible accessibilité des justiciables aux procédures judiciaires en
raison des colits, de la durée des procédures et de I'éloignement
des juridictions;

Attribution illégale de titre de propriété par les structures
administratives en charge du foncier;

Ignorance des populations des régles relatives aux opérations de
lotissement;

Fraudes fonciéres orchestrées par les géometres en charge des
lotissements;

Lotissements tardifs et non formalisation des registres domaniaux ;
Inexistence de la force exécutoire des conclusions des organes de
conciliation;

Partialité, immixtion et influence de certaines autorités
coutumiéres dans les services des affaires domaniales;

Désuétude de certains textes juridiques ;

Prévalence de la corruption au sein des différentes instances de
gestion fonciéere;

Absence de l'autorité de la chose jugée;

Inexistence d’un code foncier et domanial unique;

Faible application de I'approche genre dans les politiques
fonciéres;

Faible valorisation des langues nationales dans la vulgarisation des
textes portant sur les droits fonciers des femmes;

Insécurité fonciére au Bénin.
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Technologie | 1. Insuffisance de technologie au MDGLAAT;
2. Absence d'un systéme technique de preuves appuyant les
archives publiques des biens immobiliers et des propriétaires;
Inexistence d'un systéme de technologie crédible, efficace
et accessible a la clientéle;
3. Inopérationnalité des outils de maitrise fonciere et planification
spatiale;
4. Difficultés d’actualisation des registres et plans fonciers ;
5. Inexistence d'un registre numérique de tous les droits identifiés ;
6. Inexistence d’un systéme d‘adressage pour toutes les terres
urbaines et rurales du Bénin ;
7. Inexistence d’une Infrastructure béninoise des données spatiales
(1BDS) ;
Non-intégration du systeme de gestion de I'information fonciére;
Ignorance des technologies foncieres par des populations
bénéficiaires ;
10. Insuffisance des sociétés TIC du secteur privé au Bénin.
Capacité 1. Insuffisance des Techniciens CAD et SIG, en télédétection;
Humaine 2. Insuffisance de ressources humaines qualifiées au MDGLAAT;
3. Insuffisance des moyens matériels et humains des juridictions;
4. Insuffisance de moyens matériels et humains au niveau des
institutions ayant a charge la promotion de la femme;
5. Taux élevé de I'analphabétisme des femmes.
Economie 1. Insuffisance de ressources de financement au MDGLAAT;
2. Thésaurisation du foncier a des fins spéculatives;
3. Croissance démographique.
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Tableau 5 : Opportunités Identifiées relatives a la Politique Fonciére
et a ’Administration Fonciére

Opportunités

1. Soutien international actuel a la Politique fonciére, au Code foncier et omaniale
et aux processus du PFR ;

2. Adoption de I'Article 7.1 de la Charte Africaine des Droits de 'Homme et des
Peuples (ratifiée par le Bénin le 20 Janvier 1986) ;

3. Déclaration Universelle des Droits de 'Homme ;

4. Pacte International relatif aux Droits Economiques, Sociaux et Culturels
(Adhésion du Bénin le 12 Mars 1992) ;

5. Convention sur I'Elimination de toutes les formes de Discrimination a I'égard
des Femmes (signée par le Bénin le 11 Novembre 1981 et ratifiée le 12 Mars
1992) ;

6. Acte Uniforme de 'OHADA.

Menaces

1. Changements de I'’économie mondiale ;

2. Changements climatiques mondiaux.
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