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Résumé de la these

Le droit foncier et le droit de l'environnement ne font pas consensus au niveau des
communautés rurales a cause de I'exogénéité de leurs référents juridiques. La fiction qui
caractérise ces instruments juridigues ne permet pas de répondre efficacement aux besoins
en mesures juridiques contextualisées des acteurs. Les complexes juridiques a I'égard du legs
juridigue colonial et les préjugés défavorables sur I'endogénéité juridique, constituent des
menaces potentielles pour les écosystéemes et les biotopes. lls constituent également des
menaces réelles pour la sécurité d’existence et la reproduction des communautés rurales dont
le mode de vie est essentiellement basé sur I'agriculture familiale.

A cause de la faible capacité de résilience du droit foncier et du droit de I'environnement face
a linsécurité fonciére et aux impératifs écologiques dans les aires protégées et dans les
patrimoines fonciers communs, il faut donner une nouvelle perspective juridique du rapport a
la terre et aux éléments biotiques qu’elle supporte.

Pour le rétablissement de la coviabilité socio-écologique, I'enjeu du droit positif béninois se
situe sur deux plans :

a) la prise en compte des pratiques locales, des coutumes et des habitus dans la mesure de
leur juridicité prouvée, qui permet d’asseoir le droit de I'Etat dans son contexte socio-culturel
et d’assurer son efficacité dans la gouvernance fonciére et environnementale ;

b) la mise en place de mécanismes transparents de réglement des conflits fonciers ruraux et
le développement des mécanismes permettant de sortir les arrangements sociaux de l'oralité
pour plus de formalisme et I'assurance d’une coviabilité socio-écologique.

L’atteinte de cet enjeu du droit positif dépend de la capacité du pays a établir un pont entre
I'endogénéité juridique et le droit de I'Etat et de la prise de mesures juridiques de coviabilité
socio-écologique. La coconstruction de la régulation fonciére et environnementale permet de
tendre vers cette perspective juridique de viabilité conjointe des systémes sociaux et
écologiques a travers une approche socio-anthropologique.

Mots clés :

Coviabilité socio-écologique, Droit négocié, Endogénéité juridique, Négociation, Patrimoine
foncier commun, Régulation juridique, Viabilité.
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Abstract / summary of the thesis

Land law and environmental law do not enjoy consensus in rural communities because of the
exogeneity of their legal referents. The fiction that characterizes these legal instruments does
not make it possible to respond effectively to the actors' needs for contextualized legal
measures. The legal complexes with regard to the colonial legal legacy and the unfavourable
prejudices on legal endogeneity, constitute potential threats to ecosystems and biotopes. They
also pose real threats to the livelihood security and reproduction of rural communities whose
way of life is essentially based on family farming.

Because of the low resilience of land and environmental law to land insecurity and ecological
imperatives in protected areas and common land heritages, a new legal perspective of the
relationship to land and the biotic elements it supports is needed.

For the re-establishment of socio-ecological coexistence, the challenge of Beninese positive
law is twofold:

a) taking into account local practices, customs and habits to the extent of their proven legality,
which makes it possible to establish the law of the State in its socio-cultural context and ensure
its effectiveness in land and environmental governance;

b) the establishment of transparent mechanisms for the settlement of rural land conflicts and
the development of mechanisms to take social arrangements out of orality for more formalism
and the assurance of socio-ecological coviability.

Achieving this challenge of positive law depends on the country's ability to establish a bridge
between legal endogeneity and state law and to take legal measures for socio-ecological
coexistence. The co-construction of land and environmental regulation makes it possible to
move towards this legal perspective of joint sustainability of social and ecological systems
through a socio-anthropological approach.

Key words :

Common land heritage, Coviability of Social and Ecological Systems, Legal endogeneity, Legal
regulation, Negotiation, Negotiated law, Viability.
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Carte 1: Situation du Bénin et des zones d'étude
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INTRODUCTION GENERALE

Le droit positift béninois relatif au foncier et a 'environnement est-il une fiction? ?

Cette interrogation est a la fois pessimiste et volontairement provocatrice. Provocatrice, parce
gu’elle interpelle directement la conscience du législateur, de I'élite nationale et du citoyen sur
'avenir de ’humanité face aux multiples conséquences de la rupture de coviabilité socio-
écologique. D’aprés O. Barriére, “la coviabilité socio-écologique peut se définir comme une
propriété de dépendance des interactions entre systémes humains et non humains établissant
un lien de viabilité permettant de maintenir le vivre ensemble”. L’auteur soulignhe que, “Le flou,
I'imprécision, I'impossibilité de prévoir et de définir les comportements et réactions biologiques
(humains et non humains), émergent trop souvent d’'une logique cartésienne, scientique, voire
politique. L’impreévisibilité se nourrit de la complexité des interactions socio-écologiques et peut
étre liée en premier lieu au paradigme socioculturel’.

L’'impérative nécessité de rétablir la viabilité conjointe des systemes sociaux et écologiques
motive une analyse critique du droit foncier et du droit de I'environnement. En amont de la
régulation juridique, I'analyse critique du droit positif permet de découvrir ses lacunes, de
mesurer sa capacité de résilience aux menaces a la coviabilité socio-écologique et de prendre
les mesures juridico-institutionnelles qui s’imposent. En aval de la régulation juridique, des
recherches empiriques sur I'endogénéité juridique permettent de disposer d’arguments
juridiques pour asseoir les bases d’un droit commun (droit négocié) de coviabilité socio-
écologique. Du rétablissement de cette coviabilité dépend I'avenir des sociétés et des milieux.

Comme le souligne O. Barriére, la coviabilité définit “union des mondes culturels (les
systemes sociaux) et naturels (les écosystemes), [...] un équilibre entre les besoins des
sociétés pour leur reproduction et le maintien des processus écologiques, biotiques et

! Selon J. Vanderlinden, “le Droit positif est unique, étatique, formé de régles abstraites tendant &
l'objectivité dans une hiérarchie dominée par la loi dont des procédés déductifs permettent de dégager
la maniere de résoudre des cas concrets”, J. Vanderlinden, Les droits africains, p. 279. En revanche,
M. Alliot pense que le droit est "le résultat toujours provisoire de luttes entre individus et groupes, qui
se traduisent a la fois par des pratiques et par des discours destinés a obtenir un consensus sur l’effet
des pratiques”. Alliot, Le droit et le service public, p. 129.

2 D’apreés J-L. Baudouin, ‘’le droit vit de fictions qui s’'opposent au réel, officialise le mensonge et fabrique
délibérément I'erreur”, Baudouin, Rapport général sur le théme : La vérité dans le droit des personnes,
p. 22 . Pour C. Biquet, “la fiction en droit est comprise comme tout écart entre le droit et la réalité, entre
la vérité en droit et la vérité en fait”. Il y a donc fiction juridique, “chaque fois que le droit nie ou déforme
le réel”. La fiction est “un artifice de technique juridique consistant a “faire comme si”, a supposer un
fait contraire a la réalité, en vue de produire un effet de droit”, Biquet, Les fictions en droit, p. 276 ; cité
dans Vocabulaire juridique, 2004, 402. Dans la culture juridique occidentale, la fiction se positionne
comme une démarche scientifique de construction de la régle de droit. Elle consiste a partir du général
pour donner les solutions juridiques des cas particuliers. Le législateur ne pouvant prévoir tous les cas
de figure qui se présentent (ou qui se présenteraient) a lui, la fiction apparait comme une issue favorable
pour le réglement des matiéres non appréhendées par le Iégislateur quitte a ce que le juge, du fait de
son pouvoir d’interprétation de la régle de droit, supplée a cette fiction. Comme le souligne J-E-M.
Portalis, “les besoins de la société sont si variés, la communication des hommes est si active, leurs
intéréts sont si multipliés, et leurs rapports si étendus, qu’il est impossible au législateur de pourvoir a
tout”. "[...] Ce serait donc une erreur de penser qu'il peut exister un corps de lois qui elt d'avance
pourvu a tous les cas possibles et qui cependant fut a la portée du moindre citoyen”, Portalis, Discours
préliminaire, p.14. Pour le cas du droit positif béninois, la fiction est le résultat d’'une acculturation
globale, c’est-a-dire, une acculturation qui “porte sur I'ensemble de la culture juridique”, Carbonnier,
Sociologie juridique, p. 29.

3 0. Barriére et al., Coviability of social and ecological systems, p.175.
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abiotiques, et de ses composants (biotopes et biocénose). [...] en d’autres termes, une (ré)
conciliation entre ’homme et la biosphére™.

O. Barriére et al. ont également, défini la coviabilité comme, “une propriété de dépendance
interactive entre les humains et les non humains réunis dans une relation qui est contenue par
des régulations et des contraintes”. “[...] cette relation établit un lien de viabilité soumis a un
seuil d'intégration du systeme complexe humain/non humain déterminant les limites de
I'élasticité de la coviabilité, dont la réalisation demeure la coévolution dans un systeme socio-
écologique intégré’®. Ces auteurs ont identifié des déterminants et des éléments structurants
de la coviabilité socio-écologique qui forment un systeme dont la complexité implique un
ensemble de liens de viabilité qui constituent la coviabilité. Le systeme repose sur i) les
contraintes anthropiques et environnementales, la régulation qui est formalisée par le droit et
la viabilité, exprimée par des faits biologiques ou sociaux. Les fondements de la coviabilité des
systémes sociaux et écologiques qu’ils ont définis, s’inscrivent dans la perspective de
reconnecter 'humanité a la biosphére a I'ére du changement global. L’'apercu général des
relations entre les sociétés et la nature tel que décrit par ces auteurs se présente sous la forme
d’'un prisme ontologique (cf. fig.1 ci-apres).
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Figure 1: Apercu général des relations entre les sociétés et la nature
Source: O. Barriere et al., idem.

Le droit foncier et le droit de I'environnement sont-ils également des fictions juridiques ?

Cette interrogation traduit également I'existence d’'un malaise juridique. Car, si le droit foncier
et le droit de I'environnement sont des fictions juridiques, un changement de paradigmes

4 0. Barriére. Régulation environnementale en Afrique, p. 220.
5 0. Barriére et al., Coviability of social and ecological systems op. cit. p. 712.
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juridigues est nécessaire mais, difficile a obtenir sur le court terme. Le changement de
paradigmes juridiqgues impligue une forte volonté politique et une mobilisation des
compétences nationales pour définir un droit commun véritablement au service des sociétés
et des milieux. Comment sortir le droit foncier et le droit de I'environnement de la fiction, si
I'ordre juridique ne vient pas de l'intérieur c’est-a-dire, des réalités socioculturelles nationales
et que les moyens juridico-institutionnels pour y parvenir, ne sont pas mobilisables ?

L’émergence de I'endogeénéité juridique peut constituer une porte de sortie de la fiction
juridique, par la caution de légitimité sociale qu’elle garantit aux politiques et réformes. L'intérét
de conformer le droit foncier et le droit de I'environnement aux réalités socioculturelles
nationales réside dans les caractéres inclusif, incitatif et responsabilisant des mesures
juridigues coconstruites. En effet, le droit commun (droit négocié) met directement a la charge
des citoyens, des groupes sociaux et des décideurs, des responsabilités conséquentes vis-a-
vis des milieux. Ces responsabilités s’inscrivent directement dans une relation de coviabilité
socio-écologique ou, la seule prise de conscience de la dégradation des milieux ne suffit plus.

La coconstruction de la régulation juridique sort la régle de droit de sa généralité et de son
abstraction. Elle permet d’appréhender des réalités socio-écologiques concrétes et définir la
régulation juridique en conséquence. Le droit commun qui est le fruit de cette construction,
induit de la part de tous les acteurs, des engagements fermes qui sont pris en toute liberté et
en connaissance dans le but de rétablir la coviabilité socio-écologique. Par conséquent, les
mesures juridiques de reconnection de ’'homme a la biosphére deviennent dans le contexte
d'urgence écologique, un leitmotiv pour chacun et pour tous. En effet le sentiment d’avoir
contribué a la définition des régles de protection des milieux induit une obligation a la fois
contractuelle et morale vis-a-vis des écosystémes et des biotopes. Les régles définies étant
fondées sur des valeurs et standards partagés, la régulation juridique devient un stimulant
dans la relation bijective de dépendance d’interactions nécessaires a la réconciliation des
sociétés et des milieux.

La relation bijective se traduit par plus d’engagements des sociétés envers les milieux. Cette
relation bijective doit toute sa pertinence et toute son efficacité, au respect des mécanismes
juridico-institutionnels de protection des milieux définis et mis en ceuvre d’accord parties. Elle
doit également sa durabilité, dans I'espace et dans le temps, a la volonté des décideurs
d’accompagner le processus de restauration des milieux et d’assumer pleinement, des
responsabilités résultant de leur droit de gestion intentionnelle®.

D’aprés O. Barriere, “le droit de gestion intentionnelle consiste a orienter le comportement des
acteurs locaux dans deux sens : celui d'un dynamisme économique conduisant a la sécurité
alimentaire et celui d'une préservation de la capacité de régénération du milieu et de la
conservation de la biodiversité’. L’exercice du droit de gestion intentionnelle suppose pour
les décideurs, de renforcer les capacités des acteurs locaux et de mettre a leur disposition,
l'information juridigue dans des formes appropriables. Il suppose aussi, d’assouplir les
paradigmes juridiques qui sont difficilement conciliables avec les réalités socioculturelles
nationales.

Certes, le Bénin a fait I'effort d’internaliser dans sa législation, les principes et les orientations
de plusieurs conventions internationales sur I'environnement®. Mais, les impératifs

6 0. Barriére, Eléments d'une socio-écologie juridique, p. 70.
7 O. Barriére et C. Barriere, Un droit a inventer, p. 305.
8 Cf. tableau n° 6 relatif aux conventions internationales ratifiées par le Bénin.
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écologiques et les conflits fonciers relancent la question de la capacité de résilience des
instruments juridiques nationaux relatifs aux milieux. Une évaluation de ces instruments
permettrait de dépasser les discours, pour apporter des réponses juridiques appropriées aux
menaces a la coviabilité socio-écologique.

L’évaluation |égislative et réglementaire appréciera le degré de prise en compte des assiettes
de la régulation juridique en considération de leur nature intrinséque et des divers intéréts en
jeu. L’évaluation appréciera également les perceptions et les représentations des acteurs en
présence. Le but est de disposer d’'un corpus de déterminants socioécologiques permettant
de définir objectivement la régulation juridique. La finalit¢é de I'évaluation |égislative et
reglementaire est d’asseoir un droit commun a la fois |égitime et légal permettant le
rétablissement de la viabilité conjointe des systemes sociaux et écologiques. L’intérét de
disposer de données fiables sur ces différents parameétres réside dans I'évitement des lacunes
inhérentes a I'englobement des situations fonciere-environnementales et des présupposés
non vérifiés.

Comme nous le montrerons dans nos développements ultérieurs, I'analyse critique du droit
foncier et du droit de I'environnement fait apparaitre des lacunes et des écarts qui constituent
des contraintes majeures pour la coviabilité socio-écologique. Pour C. Lepage, les lacunes
dans le droit de I'environnement interne, s’expliquent par les “faiblesses” des procédures de
prises de décisions, des reégles de responsabilité et des sanctions qui ont incontestablement
une incidence sur l'efficacité de son application. Sur le plan international, les lacunes du droit
tiennent a 'absence d’'une organisation mondiale de I'environnement qui fait que de nombreux
accords sont passés dans le domaine de I'environnement mais, ceux-ci sont peu sanctionnés®.
Sur la méme question, A-M. Ho Dinh souligne que, “La lacune sous-tend l'injustice, le risque,
la souffrance, le manque : ceux qui I'invoquent réclament du changement”™°.

P. Lascoumes et al. ont été plus explicitent sur la question. lls parlent plutét “d’écarts”
droit/société d’abord, sous la forme de “questionnement en termes de « lacunes » de la loi,
formulé de l'intérieur du systeme juridique, et visant a définir tantdt une plasticité de la régle
au regard de I'évolution sociale (lacune positive), tantot une insuffisance de la régle par rapport
a sa logique propre de fonctionnement (lacune négative)”. Ensuite, sous la forme d’une
interrogation en termes “d'effectivité de la regle, dans laquelle l'interaction droit/société est
saisie sous I'angle de comportements des individus vis-a-vis du droit”. Enfin, sous I'angle d’une
recherche formulée en termes “d’ « efficacité » globale du droit, qui évalue la réalisation du
droit en fonction du but social, et non par rapport aux représentations et aux actions
individuelles™?*.

Les lacunes peuvent expliquer les échecs récurrents des politiques et réformes fonciéres!2.
Calqué sur le modeéle juridique colonial, le droit positif béninois est, a l'instar de ceux du
Niger'®, du Burkina Faso* et du Mali*®>, du “copié/collé’™®, du “syncrétisme juridique

9 Lepage, Les véritables lacunes du droit de I'environnement, p. 123.

10 Ho Dinh, Le « vide juridique » et le « besoin de loi », p. 420.

11 p. Lascoumes et al., Théories et pratiques de l'effectivité du droit, p.104.

12 C’est le cas de la politique nationale forestiere, de la politique fonciére et domaniale et de la loi n° 65-
25 du 14 ao(t portant régime de la propriété fonciére.

13 Ordonnance n° 93-015 du 2 mars 1993 fixant les principes d’orientation du Code rural.

14 Loi n° 034-2012/AN du 2 Juillet 2012 portant réorganisation agraire et fonciére au Burkina Faso.

15 Loi n° 2016-025 du 14 juin 2016 portant modification de I'ordonnance n° 00-027/P-RM du 22 mars
2000 portant code domanial et foncier, modifiée et ratifiée par la loi n°2012-001 du 10 janvier 2012.

16 0. Barriére. L’expérience africaine de la gestion des terres, op.cit., p. 5.
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inopérant™’ et du “mimétisme occidental étroit8. Le mimétisme et le syncrétisme juridiques®®
reposent essentiellement sur des complexes juridiques a I'égard de I'héritage juridique colonial
et sur des préjugés défavorables a 'endogénéité juridique?.

Dans une perspective dynamique de construction du droit négocié (droit commun), nous nous
démarquons de la terminologie de “droit coutumier” affublée aux droits fonciers de I'Afrique
précoloniale. En revanche, nous adoptons celle de “droits endogenes” qui peut rendre compte
de 'endogénéité juridique, dans toutes ses dimensions politique, socioculturelle et écologique.
La démarcation permet de dépasser les préjugés et les complexes juridiques qui jalonnent
encore, les documents de politiques et réformes fonciéres et environnementales. En adoptant
cette nouvelle terminologie, il est possible de tenir compte du caractére évolutif des “droits
traditionnels’?* ou “des droits autochtones’??, de leur adaptabilité, de leur flexibilité et de leur
capacité de résilience face a l'acculturation juridique et aux contraintes des milieux. Des
auteurs avaient déja souligné que le “droit coutumier a été étroitement associé au passé
colonial de I'Afrique et & une forme de résistance a la modernité et au progrés’?® ou encore, a
une “assimilation du droit traditionnel a un droit coutumier qui est le fait de l'idéologie
coloniale’?*.

L’intérét de la démarcation se situe sur les plans épistémologique et conceptuel qui
nécessitent une rupture d’avec l'idéologie coloniale afin de construire le droit commun, dans
un esprit de consensus et de promotion de valeurs et standards partagé. Dans le concept
“endogénéité juridique”, TI'habitus occupe une place centrale dans les rapports des
communautés rurales aux terres et aux éléments biotiques qu’elles supportent. A-C. Wagner
définit 'habitus comme, "un ensemble de dispositions durables, acquises, qui consiste en
catégories d’appréciation et de jugement et engendre des pratiques sociales ajustées aux
positions sociales"®. Dans le méme sens que A-C. Wagner, P. Bourdieu définit I'habitus
comme une “loi immanente, déposée en chaque agent par la prime éducation, qui est la
condition non seulement de la concertation des pratigues mais aussi des pratiques de
concertation...”””®®. Comme le souligne l'auteur, I'habitus est “un fondement objectif de
conduites réguliéres et, si I'on peut prévoir les pratiques, c’est que I'habitus est ce qui fait que
les agents qui en sont dotés se comportent d’'une certaine maniére dans certaines
circonstances. Il peut servir de base a une prévision et ne trouve pas son principe dans une
régle ou loi explicite. Les conduites engendrées par I'habitus n’ont pas la régularité des
conduites déduites d’un principe législatif?"’

Au Bénin, c’est 'endogénéité juridique qui prédomine dans les rapports des communautés aux
milieux. Dans les documents de politique et de réforme cependant, 'endogénéité juridique y

17 0. Barriére, Gestion des ressources naturelles renouvelables, p. 292.

18 E. Le Roy. La sécurité fonciére dans un contexte africain, p. 463.

19 La lecture du code foncier et domanial fait ressortir un copié/collé de dispositions entiéres des décrets
coloniaux (décret du 24.07.1906, décret du 08.10.1925 et décret n° 55-580 du 20.05.1955) et des lois
fonciéres prises apres I'indépendance (loi n°65-25 du 14.08.1965 et loi n°2007-03 du 16.10.2007).

20 | 'endogénéité juridique peut étre définie comme, I'ensemble des coutumes, des pratiques locales et
des habitus qui encadrent les rapports des groupes sociaux aux terres et aux ressources naturelles.
210Q. Barriere, op. cit., p. 39.

22 N. Rouland, Aux confins du droit. Anthropologie juridique de la modernité, p. 135.

23 H. M. G. Ouédraogo, De la connaissance a la reconnaissance des droits fonciers africains, p. 79.

24 Q. Barriere, op. cit.p.39.

25 A-C. Wagner, « Habitus », p. 1.

26 p, Bourdieu, Esquisse d’une théorie de la pratique, p. 272.

27 P. Bourdieu, « Habitus, code et codification », p. 41.
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est insuffisamment prise en compte. La fiction du droit positif proviendrait alors, du rejet de
'endogénéité juridique qui fonde les rapports des sociétés aux milieux c’est-a-dire, du
renoncement des valeurs et standards nationaux. Ce qui est en cause dans cette fiction du
droit foncier et du droit de I'environnement, c’est la difficulté qu’éprouve le législateur a sortir
le droit de I'Etat, d’un juridico-centrisme. Ce qui est également en cause, ce sont les asymétries
de positions et de pouvoirs que ce juridico-centrisme engendre dans les arénes de
construction de la régulation juridique a effet de lui donner une caution de Iégitimité sociale.
La position dominante de I'Etat, dans le bloc d’acteurs de la régulation juridique?® a fait de Iui,
'alpha et 'oméga de toute production et de tout respect de mise en ceuvre des mesures
juridiques. Pourtant, ce sont les collectivités territoriales et les communautés rurales (maillons
faibles de la chaine de régulation juridique) qui sont les plus prés des assiettes de la régulation
juridique. Ce sont également ces deux acteurs qui constituent le pilier de la mise en ceuvre
des mesures juridiques édictées et de leur effectivité et efficience. Le déséquilibre de positions
et de pouvoirs des maillons?® de la régulation juridique peut impacter négativement, sur la
légitimité et I'efficacité des mesures juridiques de protection des écosystémes et des biotopes.

L'internalisation par le droit béninois des principes®* énoncés dans les instruments juridiques
régionaux et internationaux aurait di conduire a un rétablissement des équilibres de positions
et de pouvoirs des acteurs en présence. Les défis d’'une conservation et d’'une utilisation
durable des écosystémes et des biotopes invitaient & un rapprochement des pouvoirs publics
(Etat et collectivités territoriales) des communautés riveraines des assiettes de la régulation
juridique, par application des principes de subsidiarité et de participation populaire dans la
prise de décisions engageant les milieux et le vivre ensemble. La dégradation des
écosystéemes et des biotopes des domaines immobiliers de I'Etat (Parcs nationaux, foréts
classées, périmétres de reboisement etc.) justifiait 'abandon de I'approche dirigiste de gestion
des ressources naturelles, pour la mise en ceuvre des instruments juridiques®! instituant les
approches participatives et de cogestion®2.

La gestion étatique des ressources naturelles ayant montré les limites de son efficacité et de
son efficience, la participation des citoyens a la prise de décisions constituait désormais, une
alternative incontournable du rétablissement de la coviabilité socio-écologique. Comme le
souligne J. Makowiak, “les enjeux de la participation du public sont de l'ordre de I'amélioration
de la qualité et I'acceptabilité des décisions™3. C’est la démocratie participative qui promeut
la responsabilisation par la subsidiarité et qui donne tout son sens aux obligations que
s’imposent les citoyens vis-a-vis des écosystémes et des biotopes. Selon M. Schmitt, “/e
principe de subsidiarité a vocation a s’appliquer dans toutes les sociétés structurées puisque
la coexistence de multiples autorités [...] requiert que leurs rapports soient organisés. Le

28 Nous désignons par bloc d’acteurs, I'ensemble constitué par I'Etat, les communes et les
communautés rurales qui interviennent ou qui influencent la chaine de régulation juridique.

29 Etat, collectivités territoriales et communautés rurales.

30 Principe de participation et de l'information des citoyens, le droit de I’'homme & un environnement
sain et le développement durable.

31 Loi-cadre sur I'environnement, loi portant régime des foréts, la loi portant régime de la faune, la loi
portant organisation de I'administration territoriale et de la loi portant organisation des communes.

82 Suivant l'article 3 de la loi n°2002-16 du 18 octobre 2004 portant régime de la faune, “la gestion de
la faune et de ses habitats doit étre faite en partenariat avec les populations riveraines ...”. La loi portant
régime des foréts prévoit également la participation des populations riveraines a I'élaboration du plan
d’aménagement forestier (art.40) et sa mise en ceuvre (art.48) et, a la réalisation d’activités ou
d’aménagements socio-économiques compatibles avec les objectifs de I'aire protégée, au profit et avec
la participation des populations riveraines (art.25).

33 J. Makowiak, La participation de la société civile au développement durable p.621.
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principe a trait a la distribution des compétences et des pouvoirs entre ces différentes entités.
Il s’applique a tous les types de rapport au sein de la société et entre toutes les personnes ou
autorités disposant d’une compétence’®*.

La relative implication des communes et des communautés rurales, lors de la définition des
politiques et des réformes peut dés lors étre interprétée comme une entorse aux principes de
la gestion décentralisée des ressources naturelles et aux approches participatives ou de
cogestion des milieux. L’implication relative des acteurs & la prise de décision 6te a la légalité
étatique, la Iégitimité sociale dont elle a besoin pour assurer une protection efficace des
écosystemes et des biotopes. Pourtant, les menaces a la coviabilité socio-écologigue sont
réelles. Les effets de ces menaces se mesurent désormais, en termes d’insécurité fonciére
permanente, de crises alimentaires et sanitaires, de pertes irréversibles des espéces et des
diversités biologiques, d’atteintes graves a l'intégrité physique des domaines immobiliers et
I'Etat et des patrimoines fonciers communs®.

Malgré toutes ces contraintes majeures, le droit foncier et le droit de I'environnement sont
demeurés comme par le passé, impuissants a apporter des solutions juridico-institutionnelles
a la viabilité conjointe des systémes sociaux et écologigues. On peut légitimement s’interroger
sur les raisons du maintien d’'un droit foncier et un droit de I'environnement qui ne sont pas
réellement appliqués et dont les impacts sur les milieux peuvent compromettre la vie des
générations présentes et futures. Sur le caractére fictif des droits positifs africains, C. Kuyu®®
se demande si, les juristes africains doivent pousser le mimétisme a I'extréme en respectant
a la lettre, les frontiéres institutionnelles résultant de la pensée occidentale, au mépris de leur
propre perception du monde réel.

Faut-il résolument s’obstiner a adopter un regard ethnocentrique ou prendre en compte la
diversité des schémas de penser des sociétés intéressées, s’est également interrogé avec
pertinence O. Barriere ?%.

I. Un droit positif a mettre dans son contexte socioculturel et écologique

Le contexte de crises écologiques, de changements climatiques et d’'insécurité fonciére peut
recommander de construire le droit commun, en prenant appui sur 'endogénéité juridique, les
principes de la décentralisation, les exigences de I'Etat de droit et les engagements
internationaux de I'Etat en matiére d’environnement. La prise en compte de ces différents
parameétres, dans la définition de la régulation juridique, pourrait permettre d’échapper d’une
part, au “pseudo monolithisme” et a l'incomplétude du droit positif et d’autre part, faciliter la
projection du droit de I'Etat, vers une perspective juridique plus environnementale.

A. Un droit positif pseudo monolithique et incomplet

Le droit positif béninois se défini comme un droit monolithique dans lequel, I'Etat est seul
détenteur du monopole de production et du respect de la mise en ceuvre des mesures
juridigues. Néanmoins, ce monopole étatique s’est atténué dans le droit foncier et le droit de
'environnement. Des prérogatives sont reconnues aux acteurs fonciers autres que I'Etat, de

34 Audouy, Le principe de subsidiarité, p 1. ; cité dans M. Schmitt, Autonomie collective des partenaires
sociaux et principe de subsidiarité dans I'ordre juridique communautaire, 2009, p. 90.

35 0. Barriére définit le patrimoine commun comme, des “choses non appropriables, non monnayables,
situées hors du commerce économique et juridique. Personne n’en est donc “propriétaire” (Barriére et
A. Rochegude, Foncier et environnement en Afrique, p. 69).

36 C. Kuyu, Ecrits d’anthropologie juridique et politique, p. 21.

37 0. Barriére, « Droit et gestion de I'environnement en pays Bassari, p. 94.
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définir des mesures spécifiques de gestion des terres et des ressources naturelles, sous
réserve du respect des lois et réglements. Le législateur a reconnu que les collectivités
territoriales (communes) sont garantes de l'intérét général, au méme titre que I'Etat®. Il a
également admis, que les “personnes physiques, les collectivités familiales et les personnes
morales de droit privé, ont le droit de participer a la définition des régles spécifiques de gestion
des terres rurales™. De ces deux dispositions |égislatives (art. 6 et 349 du code foncier et
domanial), se dégage le principe d'un élargissement aux communes et aux collectivités
familiales, du droit de participer a la construction de I'édifice juridique et I'obligation d’en
garantir l'efficacité. Cet élargissement de prérogative participe a I'adaptation du droit aux
réalités des faits que le Iégislateur entend constater et réguler juridiquement, dans toutes leurs
dimensions socioculturelles, écologiques et économiques.

Dans le sens de I'ouverture du champ de la production normative a des acteurs autres que
'Etat, L. Duguit soulignait que, “Le monde du droit n’est pas ce monde fermé que nous
montrent certains juristes, monde séparé de la réalité, monde idéal ; c’est un monde de faits
tangibles, qu’il faut expliquer et classer ; ce sont des volontés humaines qu’il faut saisir dans
leurs manifestations concrétes ; c’est l'effet social qu’elles produisent ; c’est la force matérielle
qu’elles mettent en jeu, qu’il faut constater et apprécier’®. D’ailleurs, le modéle juridique
occidental, qui sert de référence au législateur béninois, est en pleine mutation. G. Hesseling
et B. Oomen font remarquer que la production des normes juridiques ne reléve plus d'une
vision interne dans laquelle, le droit “est considéré comme un systeme de régulation
autonome, formel et clos, dans lequel la loi de I'Etat, la jurisprudence et la doctrine constituent
les seules sources juridiques’™*.

Pour le cas du Bénin, 'ouverture du champ juridique pourrait trouver une solution au pseudo
monolithisme et a 'incomplétude du droit. La prise dans les délais, des textes d’application
facilite I'opérationnalisation des mesures l|égislatives et évite les divergences dans leur
interprétation. L’élargissement du champ juridique aux maitrises fonciéres endogénes et a
leurs systéemes d’autorité permet d’adapter la régulation juridique a son contexte socioculturel
et écologique d’implémentation. L'ouverture du champ juridique a I'endogénéité juridique
prendra “comme objet de la science juridique la connaissance intégrée des regles, procédures
et institutions et de leurs impacts pratiques dans la société’™.

La vision externe du droit facilite la participation des communes et des communautés rurales
a la production des mesures juridiques, I'Etat n’y détenant plus a lui tout seul, ce monopole.
Dans le méme sens que les auteurs précédemment cités, N. Rouland avait souligné que le
droit ne “consiste pas seulement dans des normes abstraites, mais aussi dans des
phénoménes concrets, saisissables par I'observation directe”®. Les sources du droit positif
dépasseraient ainsi, les lois et les reglements, pour englober les coutumes, les pratiques
locales et les habitus propres au pays. C’est donc, la jonction harmonieuse des sources
potentielles de droit qui donne naissance au droit commun.

La pertinence et la Iégitimité de la régulation juridique résident dans sa coconstruction et dans
son orientation vers une perspective de réconciliation de 'homme et de la biosphere. D’aprés

38 Art. 6 du code foncier et domanial.

39 Art. 349 du code foncier et domanial.

40 L. Duguit, L’Etat, le droit objectif et la loi positive, p. 19.

41 G. Hesseling et B. Oomen. Le droit dans la réforme de I'Etat, I'Afrique politique, 2001, p.48.
42 G. Hesseling et B. Oomen, idem.

43 N. Rouland, L’anthropologie juridique, p. 26.
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O. Barriere, “la normativité dans les pays du sud ne devient pertinente qu’a partir du moment
ou elle se construit dans une dialectique avec les sociétés concernées, saisies a travers leurs
représentations, leurs logiques, les relations stratégiques des acteurs et les rapports de force
des différents intervenants dans le jeu local’™*. Mais, M. Avohouémé et al. font remarqué que,
“Le livre blanc de politigue fonciére et domaniale a rompu avec la logique rurale et
décentralisée et a entériné la procédure coloniale d’immatriculation fonciére™. Ceci présage
de la difficulté a faire participer les acteurs locaux au rétablissement de la coviabilité socio-
écologique.

Pour avoir opté pour des politique et réformes fonciéres exclusives de I'endogénéité juridique
et pour des raisons d’incomplétude, le droit positif béninois accuse un retard par rapport a
I'évolution de la pensée juridique occidentale et par rapport aux besoins locaux en mesures
juridigues contextualisées. Or, comme le souligne F. Ost, méme la pensée juridique
occidentale a connu une évolution spectaculaire en fonction de I'évolution de la société. Ainsi,
d’exégétique au 19¢ siecle, la pensée juridique occidentale a été systémique au 20¢ siécle et
fonctionnaliste a partir des années 1920%. Dans le méme sens, des critiques a I'endroit du
droit étatigue sont a la base de réflexions projetant le droit de I'Etat dans la sphére du
“pluralisme juridique™’, de la “postmodernité du droit’™*® ou de “la théorie syncrétique du
droit™®,

Au lieu de s’adapter a I'évolution des situations foncieres et environnementales et a I'état
d’esprit des citoyens, le droit positif béninois a gardé les mémes empreintes de I'héritage
juridiqgue colonial®® dans un contexte socioculturel marqué par I'évolution des pratiques
fonciéres, I'exacerbation des conflits fonciers et les menaces a la coviabilité socio-écologique.
Le mimétisme s’est traduit, par une similitude entre plusieurs dispositions du code foncier et
domanial et celles de la loi n° 65-25 du 14 ao(t portant régime de la propriété fonciére qui ont
repris plusieurs dispositions des anciens décrets coloniaux (cf. annexe 1).

Le droit foncier et le droit de I'environnement se caractérisent également, par une
incomplétude juridique. L'incomplétude résulte du peu de dynamisme dans la production des
textes d’application. C’est le cas par exemple, de la loi n° 2002-16 du 18.10.2004, portant
régime de la faune en république du Bénin. Ce texte législatif ne dispose que de l'unique
décret®! pris, six (6) ans, sept (7) mois et dix (10) jours aprés le vote de la loi qu'il était censé
opérationnaliser.

La production des arrétés prévus par ce décret a été également, peu dynamique. Plus d’une
dizaine d’arrétés ministériels expressément prévus par le décret n° 2011-394 ne sont pas pris
(cf. tableau n°1 ci-dessous).

44 0. Barriére, Régulation environnementale en Afrique, op. cit., p.133.
45 Avohoueme et al., Politique publique locale fonciére au Bénin, p. 279.
46 Ost, Introduction critique a la pensée juridiqgue contemporaine, p. 31.

47 voir Jacques Chevallier, 2001; Barriere Olivier, 2011 ; Le Roy, 2013
48 voir de Soussa Santos, 1988 ; Maisani et Wiener, 1994 ; Madison, 1994 ; Frydman, 2000.
49 voir Barraud, 2016.

50 Le législateur a maintenu dans le code foncier et domanial plusieurs concepts du droit colonial.
51 Décret n°2011-394 du 28 mai 2011.
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Tableau n° 1 : Liste des arrétés expressément prévus par le décret N°2011-394

N° | Intitulé des arrétés Fondement juridique
1 | Arrété définissant les frais de délivrance du permis de garde en | Art. 13

captivité des animaux sauvages appartenant a la catégorie des
espéeces partiellement protégées

2 | Arrété ministériel précisant les conditions de mise en ceuvre des | Art. 17
dérogations en vue de I'introduction, de la détention ou du lacher des
animaux des especes non naturellement représentés sur le territoire
national du Bénin

3 | Arrété ministériel précisant les conditions de dédommagement pour | Art. 28
les dégats causés par les animaux sauvages en divagation
4 | Arrété ministériel précisant les conditions de représentation des | Art. 38
structures de cogestion de la faune au sein du conseil
d’administration des aires protégées

5 | Arrété ministériel portant dérogation de la période d’exercice de la | Art. 54
chasse et de |'établissement du plan de tir et des latitudes d’abattage
7 | Arrété ministériel fixant le nombre maximum d’animaux a capturer | Art. 70
chague année par catégorie et par espéece
9 | Arrété ministériel portant composition, attributions, organisation et | Art. 81
fonctionnement de la commission technique nationale chargée de
'organisation de I'examen d’aptitude a la profession de guide de
chasse

8 | Arrété ministériel précisant la liste des piéces constitutives du | Art. 85
dossier d’appel a candidature international pour 'amodiation du
territoire de chasse et portant composition et attributions de la
commission chargée du dépouillement des offres

9 | Arrété ministériel fixant les périodes d’ouverture et de fermeture du | Art. 90
tourisme de vision dans les aires protégées

Source : Décret N°2011-394

L’'incomplétude de la Iégislation faunique a été a la base des divergences entre 'administration
chargée de la faune et 'administration forestiére qui est régie par la loi sur la forét dans la
maniére de traiter les transactions. En effet, la possibilité offerte aux conservateurs des aires
protégées, d’arréter les poursuites relatives aux infractions contre la faune et les aires
protégées moyennant I'acceptation et le réglement par le délinquant, d’'une transaction qui lui
est proposée (art. 149 alinéa 1er) est un exemple assez illustratif de cette incomplétude. Faute
de textes d’application pour encadrer I'opération, 'offre de transaction est systématiquement
proposée aux délinquants, sans mesure de la gravité de l'infraction commise et aux dépends
de lintérét écologique. Les transactions les plus fréquentes concernent la transhumance
transfrontaliére a I'intérieur des parcs nationaux. Un recensement aérien au-dessus du Parc
organisé par I'UICN lors de la saison séche en avril 1994, évalua les troupeaux transhumants
a prés de 30 000 a 50 000 tétes de bétail*>. Les auteurs de ces infractions, souvent de
nationalité étrangere, préférent transiger avec les conservateurs, méme pour des cas de
récidivisme et ce, en violation des dispositions de l'article 149 de la loi sur la faune qui exclut
cette possibilité. La pratique courante des transactions fauniques illustre la gouvernance
relative qui caractérise la gestion de la faune et des aires protégées au Bénin. Elle explique
en partie, les crises répétitives entre les institutions de cogestion, les conservateurs et les
administrations communales riveraines des aires protégées.

Au peu de dynamisme caractérisant la production des textes d’application de la loi sur la faune,
on peut opposer la célérité avec laquelle les 14 décrets d’application du code foncier et
domanial de 2013 ont été pris en 2015. Cette production dynamique des décrets d’application

52 | uso Consult, 2000.
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de la loi fonciére n’a cependant pas conduit a la délivrance des certificats de propriété fonciere
(titre foncier) escomptés. De méme, pas un seul certificat de propriété fonciére n’a été délivré
a partir des certificats fonciers ruraux déja établis sur la base des dispositions de cette nouvelle
législation fonciére. Sur le plan institutionnel également, tous les démembrements de I'’Agence
Nationale du Domaine et Foncier ne sont pas installés dans le sens de rendre opérationnelle,
la nouvelle loi fonciére. Ceci présage des contraintes juridico-institutionnelles inhérentes aux
lacunes de la loi, dont la mise en ceuvre a été difficile.

L’'incomplétude du droit positif s’est aussi manifestée plus récemment, lors du revirement
|égislatif intervenu avec le vote et la promulgation de la loi n® 2017-15 du 24.05.2017, modifiant
et complétant la loi n° 2013-01 du 14.08.2013 portant code foncier et domanial en République
du Bénin. En effet, 'avénement de cette nouvelle Iégislation fonciére et domaniale n’a pas été
suivi dune prise des décrets dapplication et des arrétés nécessaires a son
opérationnalisation. Cette nouvelle Iégislation n’a pas comblé non plus, les besoins locaux en
mesures juridiques contextualisées. Comme nous le verrons dans la suite de notre
développement, le nouveau code foncier et domanial a accentué les divergences entre les
acteurs fonciers en renforgant d’'une part, le réle prépondérant de I'Etat dans la gestion fonciere
rurale et d’autre part, en maintenant dans la législation, des référents juridiques non adaptés
aux réalités socioculturelles nationales.

Au-dela de l'incomplétude du droit positif, des auteurs ont évoqué des raisons qui conduisent
a linobservance des mesures législatives et réglementaires dans les pays africains
anciennement colonisés. C. Coquery-Vidrovitch note par exemple que, l'inobservance des
mesures juridiques s’accentue “ en raison a la fois des résistances des autochtones mais aussi
des entraves de fait apportées par I'administration européenne’. La faiblesse de la mise en
ceuvre des mesures législatives et reglementaires n’est donc pas spécifique au Bénin.
Plusieurs pays ouest africains sont confrontés a cette difficulté majeure liée a 'incompatibilité
entre les mesures juridiques édictées et les réalités socioculturelles nationales. Dans son
analyse des rapports fonciers adaptés aux contextes africains, particulierement des sociétés
sahéliennes du delta du Niger, O. Barriére s’est demandé, s'il fallait s’obstiner a adopter un
regard importé d’'une modernité et d’'un contexte occidental, ou prendre davantage en compte
la diversité culturelle et contextuelle des sociétés africaines™.

La position de ces deux auteurs (Coquery-Vidrovitch et Barriére) sur I'inapplication des textes
|égislatifs et réglementaires ne manque pas de pertinence surtout, dans le contexte de crises
écologiques, de changements climatiques et d’'insécurité fonciére que connait 'ensemble de
la planéte terre. Paradoxalement, la surabondance des mesures juridiques nationales n’a pas
réglé la question de la viabilité conjointe des systémes sociaux et écologiques. C’est le cas
par exemple, des domaines forestiers de I'Etat ou, une multitude de mesures Iégislatives et
réglementaires® sont applicables et rendent assez difficile, une gouvernance homogéne de
ces patrimoines. La difficulté de la question réside dans le fait que ces différents textes
juridigues ont des approches différentes et n’intégrent pas tous, les principes de la
décentralisation. Comme I'a souligné J-E-M. Portalis, il faut “ étre sobre de nouveautés en
matiere de législation, parce que s’il est possible, dans une institution nouvelle, de calculer les
avantages que la théorie nous offre, il ne I'est pas de connaitre tous les inconvénients que la

53 C. Coquery-Vidrovitch, Approche thématique, p. 76.

54 0. Barriere et A. Rochegude, Foncier et environnement en Afrique, p. 18.

55 LLoi n° 2002-16 du 18 octobre 2004 portant régime de la faune, loi n°98-030 du 12 février 1999 portant
loi-cadre sur I'environnement et loi n°93-009 du 02 Juillet 1993 portant régime des foréts.
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pratique seule peut découvrir [..] qu’au lieu de changer les lois, il est presque toujours plus
utile de présenter aux citoyens de nouveaux motifs de les aimer’®®. Pareillement, “ll ne faut
point de lois inutiles ; elles affaibliraient les lois nécessaires ; elles compromettraient la
certitude et la majesté de la législation’’. Les revirements récurrents de la Iégislation fonciére
béninoise®® ne donnent pas aux communautés rurales de réels motifs de I'aimer.

B. Un droit positif pluraliste par essence

Le pluralisme juridiqgue est une réalité concrete au Bénin. Le code foncier et domanial®®
comporte des dispositions consacrées a la propriété fonciere® et des dispositions relatives
aux droits fonciers acquis suivant les pratiques locales et les coutumes®!. Pourtant, les deux
régimes (moderne et traditionnel) obéissent a des logiques juridiques bien différentes et
parfois contradictoires®?. Selon J. Vanderlinden, le pluralisme par opposition au positivisme
“peut se caractériser par un ensemble d’antonymes ... Au droit unique s’opposent des droits
multiples ; a I'Etat, les collectivités, voire l'individu ; a la régle, le processus ; a I'abstraction, le
cas concret ; a l'objectivité, la subjectivité ; a la hiérarchie des sources et des ordres juridiques,
leur égalité ; a la loi, la coutume ou l'acte juridique ; a la déduction, l'induction qui remonte du
cas concret vers la solution“®*. Cependant, B. Barraud estime que, le paradigme du pluralisme
juridique reste a penser. Il dresse le constat de la fragilité de cette réalité du pluralisme
juridique dans la psyché juridique collective du fait, de la dominance des théories du monisme
juridique®4.

Dans le droit positif béninois, le pluralisme juridique est conforté par I'obligation qu’impose le
législateur a I'Etat, d’assurer “la garantie du droit de propriété des personnes physiques, des
collectivités morales de droit privé acquis suivant les régles coutumiéres™, de sécuriser
également, les droits réels immobiliers acquis selon la coutume et dorganiser la
reconnaissance juridique effective des droits fonciers locaux ou coutumiers légitimes des
populations®®. Dans les rapports fonciers quotidiens des acteurs ruraux, le pluralisme juridique
se traduit par une ascendance des légitimités locales sur la |égalité étatique. Malgré cette
prédominance de I'endogénéité juridique dans les rapports des communautés aux milieux, les
dires législatifs et réglementaires lui accordent un crédit trés limité. L'intérét limité du Iégislateur
pour 'endogénéité juridique s’exprime, dans les documents de politique et de réforme, en

56 J-E-M. Portalis, Discours préliminaire, op. cit., p. 14.

57 Ibid.

58 En I'espace de dix (10) ans trois textes Iégislatifs sur le foncier et le domaine ont été adoptés avec
des revirements conceptuels et épistémologiques. Il s’agit de la loi n° 2007-03 du 16 octobre 2007
portant régime foncier rural, de la loi n°® 2013-01 du 14 ao(t 2013 portant code foncier et domanial et de
la loi n° 2017-15 du 24 mai 2017, modifiant et complétant la loi n® 2013-01 du 14 ao(t 2013 portant code
foncier et domanial au Bénin.

59 Loi n° 2017-15 du 24 mai 2017, modifiant et complétant la loi n® 2013-01 du 14 aolt 2013 portant
code foncier et domanial en République du Benin.

60 Suivant I'article 42 du code foncier et domanial, “Le droit de propriété confere a son titulaire I'usage,
la jouissance et la libre disposition des biens qui en sont 'objet, de la maniere la plus absolue pourvu
qu’il n’en fasse pas un usage prohibé par les lois et les reglements”.

61 Cf. Chapitre | de la loi 2013-01 du 14.8.2013 portant code foncier et domanial.

62 Par exemple, la dimension religieuse de la terre, le principe de I'exo-intransmissibilité des patrimoines
fonciers communs et la nature patrilinéaire et patrilocal de I'acces a I'héritage ne sont pas connus du
droit positif béninois.

63 \Vanderlinden, op. cit., p. 1.

64 Barraud, Théories du droit et pluralisme juridique, p.9.

65 art.5 du code foncier et domanial.

66 art.6 du code foncier et domanial.
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termes d’a priori et de préjugés non vérifiés et non fondés®’. Or, comme nous le montrons
dans nos développements ultérieurs, les communautés rurales (a travers leurs valeurs et
standards socioculturels) peuvent efficacement participer a la gestion durable des terres et
des ressources naturelles, sans que le droit de gestion intentionnelle des pouvoirs publics ne
soit pas contesté.

Si les différentes politiques et réformes n’avaient pas abouti a la durabilité dans la gestion des
terres et des ressources naturelles, c’est parce que I'endogénéité juridique n’avait pas servi
de fondation a la régulation juridique. Comme I'ont souligné plusieurs auteurs, la régulation
juridigue suppose le recours a une panoplie de moyens juridiques ou non qui tendent a
I'encadrement des comportements vis-a-vis des ressources naturelles. Selon J. Chevallier, "la
rationalité du droit ne se présume plus : la norme est désormais passée au crible de l'efficacité,
qui devient la condition et la caution de sa Iégitimité". Il estime que, "la norme juridique tend a
étre englobée dans une problématique plus large de la régulation qui infléchit sa logique :
visant a assurer la reproduction des équilibres sociaux, la régulation suppose en effet le
recours a une panoplie de moyens d’action, les uns juridiques, les autres non juridiques"®.
D’aprés le méme auteur, la régulation est aussi “entendue soit comme un attribut substantiel
de tout droit, soit comme la caractéristique du droit de I'Etat providence, soit encore comme
lindicateur des transformations en cours du phénoméne juridique™®. Elle est ‘la
caractéristique d’un certain type de droit, un droit qui devient un dispositif effectif de contréle

et de « normalisation », tendant a la « régulation » des comportements’.

La régulation se définit selon G. Timsit, comme un droit de régulation. Ce « droit de régulation
» apparait comme un « autre droit »"*. Pour J. Chevallier, il s’agit d’'un droit « n’ayant plus
guére a voir avec le « droit réglementaire » classique ; succédant au droit « abstrait, général
et désincarné », « droit jupitérien » exprimant la transcendance étatique, il serait caractérisé «
par son adaptation au concret, son rapprochement des individus, son adéquation au contexte
des sociétés qu’il prétend régir »™. Une telle définition de la régulation convient
particulierement aux systémes juridiques occidentaux qui tendent aujourd’hui, vers la
postmodernité du droit. Pour O. Barriere, la régulation juridique s'opére dans le cadre d’'un
processus de négociation qui “définit au sein d’un espace de régulation, un syncrétisme de
valeurs et de modéles de comportement «d’étre» et de «devoir étre» concerté entre acteurs
locaux, régionaux et internationaux, pour un droit se situant dans une perspective
interculturelle...”. La régulation juridique “reste fondamentalement dans I'antre du social et

dépend principalement du systeme culturel dont est issu le groupe concerné””>,

J-E-M. Portalis, dans son discours préliminaire du projet de Code civil francais de 1801,
avertissait déja, comme une prophétie juridique, que le législateur “ne doit point perdre de vue
gue les lois sont faites pour les hommes, et non les hommes pour les lois ; qu’elles doivent
étre adaptées au caractere, aux habitudes, a la situation du peuple pour lequel elles sont
faites’™*. Mais, au lieu de s’adapter aux réalités béninoises, les politiques et réformes fonciéres

67 Pour les rédacteurs du Livre blanc, les droits fonciers coutumiers sont de “simples survivances des
coutumes ancestrales”, MUHRFLEC, op. cit., p.20.
68 Chevallier, Vers un droit post-moderne, p.8.

69 Chevallier, La régulation juridique en question, p. 827.

0 Chevallier, L’ordre juridique, p. 11.

7 Timsit, Les deux corps du droit, p. 375.

72 Chevallier, L'Etat régulateur, p. 480.

73 0. Barriere, Eléments d'une socio-écologie juridique, op. cit., p. 8.
74 J-E-M. Portalis, Discours préliminaire, op. cit., p. 1.
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et environnementales du Bénin sont devenues plus exigeantes a I‘égard de I'endogénéité
juridique, qu’elles ne I'ont été au cours de la période coloniale. L’'exemple du code foncier et
domanial qui a consacré moins de 8% de ses dispositions a I'endogénéité juridique, illustre
parfaitement, l'intérét relatif pour le législateur, des maitrises fonciéres endogénes et leurs
systemes d’autorité traditionnelle.

C. Une image tronquée du droit foncier et du droit de I’environnement en cause

H. Levy-Bruhl fait le constat de la faible connaissance du droit coutumier africain qui induit la
faible prise en compte des standards endogénes. L’auteur estime que, “Nous sommes encore
loin d’étre en mesure de présenter une vue synthétique d’un droit coutumier africain. Peut-étre
méme cette dénomination a-t-elle quelque chose de fallacieux. L’étude du peuplement de
I’Afrique noire, en dépit d’excellents travaux, n’est pas encore assez poussée pour nous
permettre des affirmations catégoriques. Elle 'est assez, pourtant, pour nous inviter a
beaucoup de circonspection’”®. H. M. G. Ouédraogo explique cette lacune par le fait que “les
droits coutumiers ont été observés a partir du négatif de la photographie plutét qu’a partir de
la photographie elle-méme”’.

Au Bénin, I'endogénéité juridique a été traitée exactement de la méme fagon par le Iégislateur.
En effet, la responsabilité de la définition du livre de politique fonciére et domaniale a été
confiée au Cabinet Stewart, un bureau d’étude spécialisé en slretés immobiliére et de culture
juridique américaine par surcroit. Mais, la mauvaise qualité de la photographie n’explique pas
a elle seule, 'image tronquée du droit positif. Il y a aussi, une cause adjacente qui est relative
au rejet de 'endogénéité juridique par I'élite nationale et les gouvernants.

Le rejet de I'endogénéité juridique se traduit par la promotion des référents juridiques hérité
du droit colonial dans un contexte socioculturel différent de celui de la France. E. Le Roy releve
que, “c’est la méme politique que I'on mene depuis plus d’un siecle et elle a échoué. Les
mémes causes produisant les mémes effets, est-il rationnel, scientifique, moderne de
persévérer dans l'erreur ? Peut-on enfin décoloniser le droit foncier 278,

Pour l'acceptabilité sociale des mesures juridiques et leur effectivité, il est souhaitable de
“penser le droit dans sa pluralité”™ et de construire le droit de I'Etat & partir des valeurs et
standards nationaux. Cette perspective juridigue incite justement, “a dépasser ces
conceptions superficielles, inadaptées et exogenes du droit pour parvenir a la compréhension
des phénomeénes’® dans le sens de forger au droit de I'Etat, une image bien différente des
“vestiges qui impriment encore le présent’®.

D. Un droit foncier et un droit de 'environnement dans I'impasse

Pour J-B. Donnier, la confusion du droit et de la loi dans la modernité juridique, associée a la
réduction concomitante de la loi a la seule loi positive, a abouti de nos jours a une double
impasse. Il distingue I'impasse positiviste résultant du positivisme juridique de celle des droits
de 'homme. D’aprés 'auteur, “le positivisme juridique, dans sa recherche d’une connaissance

75 Pour plus de précision sur l'intérét relatif du Iégislateur pour 'endogénéité juridique, confére le point
A, Section 2, chapitre 2 de la premiéere partie qui est relatif a la limitation du champ d'intervention des
systemes juridiques endogénes.

76 Levy-Bruhl, Introduction a I'étude du droit coutumier africain, p. 68.

77 H. Ouédraogo, De la connaissance a la reconnaissance des droits fonciers africains, p. 81.

8 E. Le Roy, La généralisation de la propriété privée, p 95.

70 Q. Barriere et C. Barriére, Un droit a inventer, op. cit., p. 336.

80 0. Barriére, L’expérience africaine de la gestion des terres, p.4.

81 |dem.

KOROGONE Eloi Méré | Thése de doctorat | Université de Limoges | 15



« scientifique » du droit, épurée de tout questionnement théologique ou métaphysique, a
construit un objet de science fondé sur les « sources du droit », [..] qui réduit le droit a un
ensemble de décisions censées en étre [‘origine mais aussi le critere, décisions qui se
raménent toutes a la loi positive ou, au-dela, aux faits sociaux dotés d’une force normative et
que la loi entérine’®®. Mais, si I'effectivité relative du droit positif béninois résulte des
contradictions internes et des incohérences des politiques et des réformes (que nous
développons plus loin), c’est encore plus la légitimité sociale dont elles sont dépourvues qui
est a la base de la fiction juridique. La fiction résulte de la faible prise en compte des besoins
locaux en normes juridiques d’une population a plus 55,43% rurale®. La question qui mérite
une réponse de la part du Iégislateur est : pourquoi utiliser la technique de la fiction juridique
alors que la matiere a appréhender existe ?

La fiction du droit positif béninois n’est pas seulement une question de recherche de cohérence
interne du systéme juridique, ni un artifice juridique pour régler des cas particuliers qui se
présentent au juge et que le législateur ne pouvait prévoir. La fiction résulte d’'une prise en
compte insuffisante de 'endogénéité juridique et du contexte de crises écologiques. Dans ce
sens, Barriere reléve deux écueils qui se dressent contre 'avénement d’un ordre juridique
adapté : “celui de ne pas se référer a I'endogénéité juridique en plaquant des logiques
exogenes sur des réalités locales et celui d’imposer up-down un « droit du prince »®*. Ainsi,
sur la base de présupposés non vérifiés, des régulons juridigues endogénes sont combattus
dans la législation fonciére béninoise au profit de référents juridiques exogenes. J. P. Aubin
définit le régulon comme “le Démiurge qui régule la possible évolution viable”. “Le devin agit
sur les états du systeme, le démiurge représente les mystérieux organismes qui régulent
I'évolution a l'aide de régulons’®®.

Les régulons juridiques endogénes sont confrontés a une double fiction : i) la fiction résultant
de l'incomplétude de la Iégislation nationale et ii) la fiction émanant de I'insuffisante prise en
compte de I'endogénéité juridique. Ce deuxieéme type de fiction porte sur 'objet méme de la
régulation juridique c’est-a-dire, sur les maitrises fonciéres et environnementales endogéenes
et leurs systémes d’autorité traditionnelle. En effet, c’est de 'incomplétude de la Iégislation
nationale ou de l'insuffisante prise en compte des droits fonciers endogénes que sont nées
des mutations fonciéres et environnementales. Celles-ci nécessitent que la technique de la
fiction intervienne cette fois-ci, dans le droit pour régler les cas de figure découlant de I'extréme
variabilité des pratiques endogénes combinées a des mesures du droit de I'Etat. En prenant
en compte ces nouveaux parameétres, la régulation juridique gagnerait a encadrer les
comportements des citoyens qui influent négativement la gouvernance fonciere et
environnementale. Pour sortir de cette double fiction juridique, le l1égislateur devra accepter “le
passage de la dimension fictive de la rationalité juridique (le Sollen, ce qui doit étre) au
réalisme de l'empirisme juridique (Le Sen, I'étre)’®*. D'aprés O. Barrigre, “les sociétés
faconnent effectivement les paysages a leur image juridique" découlant des habitudes et des
pratiques.

Le droit commun sera un droit des pratiques ou ne sera pas. Le droit commun est
nécessairement négocié. Il “se produit de fagon, soit rationnelle, soit sur des fondements

82 J-B. Donnier. Droit naturel et Droit positif, p.3.
83 INSAE, RGPH4, 2013.

84 0. Barriere et A. Rochegude, Foncier et environnement en Afrique, op. cit., p. 20.
85 Aubin, La mort du devin, p.16.
86 O. Barriere, Eléments d'une socio-écologie juridique, op. cit., p. 6.
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empiriques fondés sur la coutume et des pratiques endogénes au groupe, reposant sur une
logique de reproduction a la fois biologique et sociologique®’. La construction du droit commun
nécessite de faire une évaluation du droit foncier et du droit de 'environnement afin de mesurer
objectivement, leurs écarts d’'avec les réalités nationales. Des recherches empiriques
approfondies sur les maitrises fonciére-environnementales et les systémes d’autorité
traditionnelle permettraient de découvrir dans les pratiques locales, les coutumes et les
habitus, les régulons endogénes a juridiciser. Mais, la découverte et la juridicisation des
régulons endogénes supposent, pour un juriste positiviste béninois, d’adopter une posture trés
différente de celle a laquelle il est traditionnellement habitué. On sort |a, de la traditionnelle
analyse dogmatique et casuistigue pour appréhender le droit par des recherches socio-
anthropologiques et écologiques. L'entreprise est a priori trés contraignante d’autant, qu’elle
implique d’agir sur la psyché du législateur qui, jusque-la, croit fermement en l'universalisme
du modéle juridique légué par le colonisateur. Cependant, le contexte socio-culturel
d’'implémentation du modeéle juridique colonial étant différent et, la coviabilité socio-écologique
étant fortement menacée, la transcendance des complexes et des préjugés juridiques est
indispensable. Ceci, pour permettre d’asseoir un droit foncier et un droit de I'environnement
adaptés aux besoins locaux en mesures juridiques contextualisées et s’inscrivant dans une
dynamique de coviabilité socio-écologique. En transcendant les complexes et les préjugés
juridiques, le droit positif s’enrichi de nouveaux paradigmes juridiques qui font sens et qui
assurent la viabilité conjointe des systémes sociaux et écologiques.

Les échecs répétés des politiques et réformes fonciéres® justifient un changement de
paradigmes afin d’asseoir le droit foncier et le droit de I'environnement dans leur contexte
socioculturel et écologique. Dans un contexte d’instabilité des politiques et des réformes, la
fiction du droit apparait comme le fruit d’'un arbitrage manqué entre la légalité étatique et les
légitimités locales. C’est cet arbitrage qu’il faut réinventer avec pertinence et discernement par
des négociations entre les différents acteurs afin de définir de nouvelles bases juridiques
capables de prendre en charge les défis majeurs du foncier et de I'environnement. Le débat
sur la problématique fonciére et environnementale reste alors, focalisé sur la refondation du
droit positif béninois sur la base de négociations et de concertations directes entre I'Etat, les
communes et les communautés rurales.

Dans ce contexte, la perspective d’'un droit commun interroge, les motifs et la finalité d’'une
cohabitation de deux systémes juridiques dont les valeurs et standards sont si divergents. La
question est de savoir comment sortir de cet imbroglio juridico-institutionnel pour répondre aux
besoins de sécurisation fonciére des acteurs, de résilience aux crises écologiques et aux
changements climatiques. Faut-il persister dans le mariage des deux logiques juridiques
antagonistes ou risquer leur divorce dans un contexte ou, le mélange de genres juridiques est
déja une réalité ?

La réaffirmation de I'autorité de I'Etat en matiére fonciére et environnementale, le contexte de
crises écologiques, de changements climatiques et d’insécurité fonciere sont autant de
contraintes qui rendent bien difficile, une réponse tranchée a cette interrogation. Cependant,
la gravité de la problématique appelle & une mobilisation générale de l'intelligentsia pour y
trouver des solutions juridiques idoines. Mais, I'élite béninoise est insuffisamment préparée a

87 |dem. p.10.

88 De 1960 a 2017, le Bénin a opéré trois revirements législatifs majeurs par I'adoption de la loi n° 2007-
03 du 16 octobre 2007 portant régime foncier rural qui sera abrogée, par la loi n° 2013-01 du 14 aodt
2013. Cette derniére loi a été modifiée et complétée par la loi n° 2017-15 du 24 mai 2017.
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cet exercice, faute de disposer de juristes spécialisés dans ces thématiques. L’absence de
centres de formation spécialisés rend encore plus difficile, 'ouverture de la régulation juridique
vers la socio-écologie juridique. C’est pourquoi, il n'est pas étonnant de constater que, pour
redorer le blason des droits fonciers africains, les premiéres réflexions juridiques approfondies
proviennent d’auteurs européens.

L’absence quasi-totale d’une littérature juridique provenant d’auteurs béninois sur les droits
fonciers endogenes constitue un handicap majeur de I'éclosion d’un droit commun adapté et
opérationnel. Le manque de littérature juridique sur 'endogénéité augure de la complexité de
refonder la régulation juridique fonciére et environnementale sur la base les réalités nationales.
Pourtant, le caractére salvateur de 'avénement d’un droit commun n’est plus a démontrer. Or,
la régulation juridique coconstruite est a méme de susciter 'adhésion des communes et des
communautés tout en garantissant la viabilité conjointe des systémes sociaux et écologiques.
La perspective d’'une gestion durable des ressources fonciéres et environnementales fait de
I'intérét écologique et de la sécurisation fonciére rurale, des motifs valables de recherche d’'un
droit commun adapté et plus pragmatique. Le passage du droit positif vers un droit commun,
justifie amplement I'enjeu de repenser le droit positif sur le fondement des réalités locales et
sur la nécessité d’'une assurance de coviabilité socio-écologique dans le contexte actuel
d’insécurité fonciére et d’'urgence écologique.

E. Des rapports fonciers et environnementaux toujours conflictuels

La fréquence des conflits fonciers ruraux n’est pas favorable a la mise en ceuvre des politiques
et des réformes quelles qu’elles soient. Au départ limités et réglés au sein des familles ou des
lignages, les conflits fonciers ruraux® se polarisent de plus en plus, au-dela des terroirs
villageois et des territoires communaux pour s’étendre a I'échelle de plusieurs départements.
Cette extension des conflits fonciers ruraux sur des dimensions supra villages a fait perdre de
son efficacité, leur reglement par les systémes d’autorité traditionnelle. Cependant, les tabous,
les interdits et les totems continuent de jouer un rdle prépondérant dans la prévention et le
réglement des conflits fonciers ruraux. Le défaut de publicité des fonciers ruraux est une
contrainte majeure pour leur compréhension fine et la constitution d’'une base de données sur
leur nature et leur ampleur en vue de leur traitement. Nous sommes dans un contexte socio-
culturel ou le recours au juge judiciaire est exceptionnel en cas de conflit. Pour les
communautés rurales la sanction sociale, résultant de la transgression des interdits locaux,
parait plus contraignante que la sanction judiciaire. Dans ces conditions, il y a lieu de
redécouvrir et de revaloriser celles des solutions locales qui ne portent pas atteinte a 'ordre
public et aux bonnes moeurs. Le ratio juge/population®® montrant une insuffisance de
personnel judiciaire, il est souhaitable que le Iégislateur intéegre convenablement, dans le
dispositif juridique national, les modes endogénes de prévention et de réglement des conflits.
La nécessité de recourir aux modes endogenes de prévention et de reglement des conflits
fonciers ruraux est également confortée, par l'insuffisance du nombre des notaires et des
huissiers qui sont inaccessibles aux communautés rurales pour des questions de co(t et
d’éloignement de leurs offices. Or, les services de ces auxiliaires de justice sont nécessaires
pour une bonne administration de la justice notamment, lors de I'exécution des décisions de

89 Pour la seule période de janvier a juin 2019, 203 conflits fonciers ruraux ont été enregistrés niveaux
des services chargés des affaires domaniales de 7 communes du Borgou. 43 % de ces conflits opposent
les membres des communautés villageoises contre 35% de contestations de limites de terroirs villageois
et 11% de conflits territoriaux. Ce chiffre est largement en de¢a du volume réel des conflits fonciers que
le défaut de publicité ne permet pas de déterminer (enquéte de terrain 2019).

% e Bénin compte actuellement 151 magistrats selon les statistiques du Ministére chargé de la justice.
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justice et de la formalisation des transactions et mutations fonciéres. Mais, si la finalité du droit
réside dans la recherche de la paix sociale, la bonne administration de la justice dépend aussi,
de la capacité du pays a se doter d’'un personnel judiciaire qualifié et en nombre suffisant et,
a en assumer les codts, pour rester cohérent avec la logique du modele de développement
qu’il s'impose.

Le Iégislateur béninois a certainement conscience des limites financieres du pays en matiere
d’administration de la justice, lorsqu’il fait par exemple, obligation aux parties a un conflit
foncier rural, “de faire précéder tous différends liés a l'accés aux terres rurales et aux
ressources naturelles d'une tentative de conciliation par le tribunal de conciliation ou d'une
tentative de réglement a I'amiable’*. A I'évidence, cette disposition législative vise a
contourner la complexité des conflits fonciers résultant des patrimoines fonciers communs et
a désengorger les tribunaux judiciaires, en réduisant des la base, le nombre des conflits a
soumettre a l'office du juge. Cette disposition Iégislative perd cependant, de sa plus-value en
milieu rural, lorsque par exemple le choix de l'instance locale ou de la personne chargée du
réglement amiable®? est laissé au libre arbitre des protagonistes et, qu'aucune procédure
particuliere n’est exigée quant au choix de cette instance ou de cette personne chargée du
réglement amiable®®. Dans ces conditions, le recours aux systémes d’autorité traditionnelle,
auxquels les communautés sont habituées, demeure facultatif pour les parties en conflit. Or, il
est constant que les conflits fonciers ruraux (que nous abordons ultérieurement) sont
prioritairement réglés au sein des familles, des lignages et des villages, suivant des regles
endogeénes aux groupes sociaux, avant d’étre éventuellement portés devant les instances
judiciaires ou parajudiciaires (Tribunaux de conciliation et instances locales de gestion
fonciere).

Notre proposition est de mettre en place des modéles techniques de prévention et de
reglement des conflits fonciers ruraux et de renforcer les capacités en gestion alternative des
conflits, des membres des tribunaux de conciliation et des instances locales de gestion
fonciére. L’implémentation de ces modéles techniques permettra de collecter des données sur
les conflits fonciers ruraux et de déterminer les mécanismes juridico-institutionnels de
prévention et de réglement. L'option pour de tels modéles techniques se justifie par: i) la
proximité de ces instances de conciliation et de médiation ii) I'approche “conciliation” et
“médiation qui sont au cceur de la prévention et du réeglement des conflits fonciers et, iii) la
connaissance des droits fonciers endogénes par les membres de ces instances. Le rble central
des autorités communales dans la désignation des membres des tribunaux de conciliation et
des instances locales de gestion fonciére donne un cachet spécial a la décentralisation qui
encadre I'endogénéité juridique dans la mise en ceuvre des réformes. La formation des
membres de ces différentes structures et leur opérationnalisation de ces instances locales
permettront de régler dans la transparence, les conflits fonciers ruraux a une échelle adaptée
et conforme aux aspirations profondes des communautés rurales dont les patrimoines fonciers
sont toujours sous emprise de I'endogénéité juridique.

F. Des terres rurales encore sous emprise de I’endogénéité juridique

L’acces et le controle terres rurales, la prévention et le reglement des conflits fonciers sont
encore au Bénin, sous I'emprise de I'endogénéité juridique. A ce propos, J. Pritchard et al

91 article 386 du code foncier et domanial.
92 Article 387 du code foncier et domanial.
93 Article 388 du code foncier et domanial.
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relevent que, “les terres possédées, occupées et utilisées par les communautés
conformément au droit coutumier constituent le systéme le plus répandu de propriété des
terres et des ressources en Afrique’®*. Comme le souligne également M. Pescay, au sein des
communautés rurales du Bénin, “la gestion des terres et des ressources naturelles releve de
la compétence des autorités traditionnelles dont la prééminence est maintenue’™>.

Par autorités traditionnelles, nous entendons les systémes d’autorité traditionnelle regroupant
les chefs de terres, les chefs de lignages et les chefs de famille ayant un droit d’exclusion ou
d’inclusion sur des patrimoines fonciers communs au sein d’'un ou de plusieurs terroirs
villageois. Descendants directs du premier occupant, les autorités traditionnelles sont
détentrices de pouvoirs a double base historique et religieuse. lls sont les représentants sur
terre, des ancétres fondateurs des groupes lignagers ou familiaux. A ce titre, les autorités
traditionnelles organisent tous les rituels et cérémonies liées a la terre et aux ressources
naturelles. Garantes du respect des tabous, des interdits et des régles d’accés et de controle
des terres et des ressources naturelles, les autorités traditionnelles sont l'alfa et 'oméga des
arrangements sociaux et de toutes les maitrises fonciéres et environnementales relevant de
leurs patrimoines fonciers communs.

Parmi les descendants du premier occupant, les chefs des chasseurs (Balodé en milieu nagot)
jouent également, un role de premier plan dans la gestion fonciére rurale, étant donné leur
malitrise des zones de chasse (devenues par ailleurs, des zones d'’installation agricole), des
réserves fonciéres lignagéres et des réserves villageoises. Les chefs de lignages ou de
familles élargies ont autorité sur une portion du terroir villageois, sous la tutelle des chefs de
terres, descendants directs de I'ancétre fondateur du groupe lignager. lls ont pouvoir sur le
milieu et sont garants de la reproduction du groupe et de la perpétuation des valeurs et
standards socioculturels du groupe lignagers.

D’apres O. Barriére et al., “la maitrise fonciere environnementale est |'expression d'un pouvoir
de droit sur le milieu™®. Le pouvoir sur le milieu est nécessairement concomitant d’'une
obligation de comportements et de conduites. Les maitrises fonciéres environnementales sont
corrélées avec des droits. L’auteur identifie cing types de droit vis-a-vis de I'espace et/ou du
milieu : i) un droit de passage correspondant a la circulation et au stationnement qui est l'usage
d'un espace comme voie d'acces (ex : droit de parcours) ; ii) un droit de prélevement d'une
ressource naturelle spontanée ou de résidus de récolte qui est le droit de ponction réalisée sur
le milieu (cueillette, vaine pature, pature forestiere, chasse et péche (viatiques), affouage,
ébranchage, glanage...); iii) un droit d'exploitation correspondant a un faire-valoir de la
ressource, dont l'objet est d'en tirer profit au travers d'une production agricole, sylvicole,
pastorale, halieutique ou cynégétique. Il donne lieu a une gestion de la ressource sur un court
ou moyen terme ; v) un droit d'exclusion permettant le contrble de l'espace qui conduit a
I'exclusion et & l'affectation de l'accés a la ressource. Il se traduit par une gestion de sa
régénération sur le long terme et, v) un droit de gestion intentionnelle (consensuelle et
réglementaire) qui intéresse la conservation du milieu non pas congu uniqguement en tant que
ressource mais surtout en tant qu’écosystéme.

La maitrise intentionnelle se superpose aux autres maitrises dans la mesure ou, elle s’étend
sur les ressources renouvelables qui ne constituent que des éléments des écosystémes et
des biotopes. Tous ces droits sont corrélés d’obligations. Comme le souligne l'auteur, “la

94 J. Pritchard et al, Garantir les droits communautaires aux terres et aux ressources en Afrique, p.26.
% M. Pescay, Rapport de synthése sur les situations fonciéres et les évolutions, p 19.
% Q. Barriére et C. Barriére, Un droit & inventer, op. cit., p. 303.
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maitrise confére un caractere hybride au contenu se définissant comme : la mise en forme
d’un pouvoir de droits assortis d’obligations qui conférent une légitimité sociale a I'exercice de
prérogatives sur un espace déterminé ou une ressource naturelle, permettant la prise en
charge d’une responsabilité objective dans une logique reproductive sur un long terme’®’

Les différents droits sur la terre et les ressources naturelles sont le produit d’arrangements
sociaux empreints d’une dimension religieuse découlant du caractere sacré de la terre. Dans
ce sens, R. Gendarme souligne que : “la société traditionnelle en Afrique de l'ouest est
dominée par la relation fondamentale et mystique entre ’homme et la terre”®. La possession
d'une terre résulte d'une alliance entre l'invisible (maitre absolu de l'univers) et le visible
(premier occupant des lieux, ancétre commun du groupe lignager détenant la maitrise
exclusive).

La dimension religieuse de la possession d'une terre et de ses ressources naturelles vise
essentiellement un double objectif. Le premier est: i) d’assurer sous protection divine, la
sécurité fonciere et environnementale des membres présents et futurs du groupe lignager et
ce, a travers une gestion de l'espace foncier approprié qui en garantit la stabilité, la
reproductibilité et la durabilité. La stabilité et la durabilité dans la gestion fonciére et
environnementale font ressortir, dans la configuration de I'espace foncier approprié, des
assises fonciéres sous la forme d’espaces agricoles, de réserves foncieres (pour des besoins
cynégeétiques, halieutiques ou pour des demandes d’exploitation) et de zones d'interdiction
partielle ou absolue (foréts et mares sacrées, foréts cimetiéres etc.). Ces différents espaces
fonciers obéissent a des régles et principes qui sont développées dans la suite du travail. Le
deuxieme objectif que visent les communautés a travers la possession des lieux est ii) “la
reproduction du groupe’®, a travers des standards et des valeurs définis dés sa création.

La gestion patrimoniale des terres et des ressources se comprend pour les communautés
rurales, comme un pari a gagner pour la satisfaction des besoins présents et futurs des
membres des groupes sociaux et permettant leur reproduction, dans le respect des coutumes,
des pratiques locales et des habitus. Les enquétes que nous avons menées (entre 2012 et
2019), dans les massifs forestiers du Moyen Ouémé et dans les réserves de biosphére du W
et de la Pendjari, confortent la possibilité de construire une régulation juridique fondée sur
I'endogénéité juridique. La multitude de foréts sacrées!® abritant des ressources biologiques
diversifiées et d’'une valeur exceptionnelle du point de vue de la conservation, constitue un
exemple de pratiqgues endogénes pouvant étre prises en compte dans une régulation juridique
concertee.

La construction du droit commun repose sur la reconnaissance de la trilogie d’acteurs
(communautés, communes et Etat), d’espaces fonciers et de régulons juridiques gouvernant
ces entités. La prise en compte de ces éléments permet que le droit commun porte “des fruits
en plongeant profondément ses racines dans les plus authentiques traditions africaines’™*.
Les rapports des communautés rurales aux milieux peuvent s’apprécient a deux niveaux.
D’abord, la primo occupation d’'une terre vierge en tant que vecteur de domination des
éléments biotiques (le visible) nécessaires a la vie et a la reproduction du groupe. Cette

97 Q. Barriere, Eléments d'une socio-écologie juridique, op. cit., p. 102.

%8 R. Gendarme, Le droit de la terre et le développement économique dans I'’Afrique, p.27.

9 Q. Barriere, Eléments d'une socio-écologie juridique, op. cit., p. 10.

100 | e Projet d’Intégration des Foréts Sacrées dans le Systéme des Aires Protégées a identifié et
cartographié 88 foréts sacrées dans le cadre de leur intégration dans le domaine forestier des
communes dont elles relevent (MEHU / DGFRN / PIFSAP 2013).

101 R, Verdier, Ethnologie et droits africains, p.85.
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domination se traduit par les maitrises sur la terre en tant que fonds pour des besoins
agricoles, halieutiques, pastoraux et cynégétiques. Ensuite, une relation de soumission aux
éléments abiotiques de la terre vue comme le refuge des forces supranaturelles (I'invisible).
Dans les perceptions et représentations locales, c’est I'invisible qui commande le visible.

La dimension religieuse de la terre 'emporte toujours, sur sa dimension productive. C’est pour
cette raison que les éléments du monde visible (forét, mare, bosquet etc.) qui sont censés
servir de demeure aux ancétres et aux forces surnaturelles, font I'objet d’'une protection
absolue. Les rapports du visible a l'invisible se traduisent par des festivités et des cérémonies
rituelles en honneur des mannes des ancétres, a chaque démarrage des travaux champétre
et a 'occasion des récoltes. L'interdiction faite de consommer la nouvelle igname en milieu
bariba et nago, avant les rituels en honneur du monde invisible, est un indicateur de la
suprématie de l'invisible vis-a-vis du visible.

En tenant compte de sa dimension religieuse prépondérante, la terre revét un caractére sacré.
Un double lien est établi entre le groupe possesseur et la terre : linvisible et le visible. Le
premier lien (I'invisible) échappe a I'entendement humain. L’invisible connecte directement, le
groupe social au visible grace aux rituelles que seuls les chefs coutumiers ont le secret. Le
deuxieme lien (le visible) a rapport aux utilités que les membres du groupe tirent de la terre et
des ressources naturelles. Ces utilités n'ont pas une existence séparée de la connexion du
visible a I'invisible. Par la double connectivité du visible et a l'invisible, la terre est insusceptible
d’aliénation. Etant donné cette inaliénabilité, la terre est soustraite de la liste des choses
appropriables par I'individu.

La terre, en tant que fonds, est un espace ontologique sur lequel repose la communauté
lignagére ou villageoise (passée, présente et future). Pour plusieurs auteurs, la terre n’est pas
un bien au sens de l'article 42 du code foncier et domanial mais « un moyen grace auquel les
étres humains peuvent vivre et faire vivre leurs enfants »'%2, ” un lieu “%, “un lien, le support
d'une relation entre les hommes et entre les groupes pour des finalités productives,
religieuses, politiques [...] »°*. Déja en 1966, G. A. Kouassigan, certainement influencé par le
courant juridique en vogue a I'époque, reconnaissait que la terre est un bien mais, un bien
dont le caractere sacré traduit la nature particuliere des liens qui l'unissent aux hommes qui

en prennent possession?%,

La conception qui fait de la terre une chose et non un bien, cadre avec 'idée que les terres et
leurs ressources constituent des patrimoines fonciers communs dont la gestion assure la
reproduction biologique et identitaire des groupes sociaux!. L’idée d’un patrimoine commun
a un groupe se justifie par sa prégnance et sa dominance dans les rapports des communautés
rurales aux terres et aux ressources naturelles. La notion d’espace-ressource suggérée par
O. Barriere trouve ici, toute sa pertinence puisque finalement, en dehors des utilités que la
terre et ses ressources naturelles donnent a 'homme, on ne peut comprendre l'idée de les
posséder autrement que pour ces utilités. Pour 'auteur en effet, “/a notion d'espace-ressource
ne rentre dans aucune catégorie du droit des biens pour la bonne raison que I'on n'est pas en

102 0, Barriére et C. Barriére. Un droit & inventer, p. 92 ; cité dans TAMS (Ingénieurs, architectes et
planificateurs), 1983 - « Régime foncier». In : Les ressources terrestres au Mali. |- Rapport technique.
New York, Usaid : D71-D98, 1983, D-81.

103 H. Ouédraogo, De la connaissance a la reconnaissance des droits fonciers africains, op. cit., p. 82.
104 E. Le Roy, Contribution a une prospectives des politiques foncieres, p. 15.

105 G, A. Kouassigan, L'homme et la terre, p.11.

106 Q. Barriere, Eléments d'une socio-écologie juridique, op. cit., p. 58.
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présence d'un bien. Chose non appropriable, extra-commercium, I'espace-ressource
territorialisé (finages halieutiques, finages pastoraux, terroir villageois) s’identifie a une
communauté usageére et gestionnaire sans droit de disposition’%’

Les espaces-ressources déterminent le type de relation qu’'une communauté entretient avec
les ressources naturelles spécifiques. Ces ressources peuvent étre halieutiques, forestieres
(néré, baobab, karité), cynégétiques et agricoles (types de céréales, [égumineuses etc.) et se
rattachent & des espaces fonciers (mares, foréts sacrées ou non, zones de chasse etc.) ou
s’exercent des maitrises fonciéres et environnementales variant en fonction des liens de
parenté, d’alliance et d’amitié.

Les questions foncieres et environnementales sont également “enchassées dans la
parenté’®. La parenté est le canal emprunté par les communautés rurales pour la
perpétuation des habitudes alimentaires et des modes de jouissance des utilités de la terre et
des ressources naturelles. La différence d’avec la conception judéo chrétienne du droit sur la
terre réside dans la dimension individuelle ou collective de cette jouissance. Alors que le droit
de propriété, se définit pour la personne physique ou morale comme l'usage, la jouissance et
la libre disposition des biens qui en sont I'objet, de la maniére la plus absolue (art. 42 du code
foncier et domanial), les droits fonciers se congoivent au sein des communautés rurales
comme un droit patrimonial.

Le sacré et le solidaire constituent deux traits caractéristiques du foncier africain. lls lient
I’'hnomme a la terre et a ses ressources naturelles (le visible) d’'une part, et le visible a l'invisible
(le dieu créateur) a travers a ensemble de cérémonies et de rites en vigueur dans les groupes
sociaux, d’autre part. Les rapports fonciers et environnementaux se jouent au sein des
groupes sociaux, dans le strict respect de cette relation bijective reliant le visible a I'invisible
ainsi que des normes permettant d’en assurer la pérennité. Pour N. Rouland, “la pensée
africaine vise a l'unité a travers la différenciation, et associe visible et invisible dans l'ordre du
réel’'®. Le visible et l'invisible s'imposent aux membres des groupes lignagers. Ceux-ci ont
I'obligation de préserver les liens de parenté et d’alliance et de développer entre eux, des liens
de solidarité pour assurer la cohésion du groupe, dans leurs rapports avec les patrimoines
fonciers communs. La parenté représente une institution centrale des groupes lignagers par
rapport a la question fonciére!?°. Les liens de parenté et les alliances facilitent la transmission
intergénérationnelle des régles endogénes que les groupes lignagers se sont fixées dés leur
constitution.

De fagon générale, les regles endogénes assurent la protection de lintégrité physique et
sociale des patrimoines fonciers communs et leur impriment un caractére de chose sacrée,
inaliénable ou exo-intransmissible. L’inaliénabilité des patrimoines fonciers communs est un
des principes endogénes le mieux partagé par les membres des groupes lignagers. Rouland
préferera a linaliénabilité, le concept d’exo-intransmissibilité. qui selon lui, “assure aux
lignages une pérennité matérielle et leur permet la poursuite de la vie’'!. La terre est sacrée
et exo-intransmissible par nature et son gestionnaire est celui qui a établi, par une premiére
occupation, le lien sociojuridique et écologique entre lui, la terre et le dieu créateur. Le nom de
ce premier occupant est souvent celui que portent tous ses descendants qui accédent a la

107 0. Barriére, Gestion des ressources naturelles renouvelables, Op. cit., p. 184.
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fonction de chef de terre ou de chef de lignage. Ce nom est un titre juridique et s’acquiére
aprés l'organisation d’une cérémonie d’intronisation par laquelle, tous les pouvoirs
d’administration sont conférés au successeur du chef de terre ou de lignage décédé.

Pour G. A. Kouassigan, c’est “la premiere occupation d'une terre vacante qui constitue le titre
juridique™?. La premiére occupation d’une terre est souvent matérialisée par son
défrichement pour des besoins agricoles, pastoraux, cynégétiques et halieutiques. La
premiére occupation d’'une terre vierge constitue le point de départ du patrimoine foncier
commun. C’est la “premiére occupation qui justifie la souveraineté que les diverses
collectivités exercent sur leurs terres et qui s'impose erga omnes’*2, Le point d’installation de
'ancétre, premier occupant des lieux ainsi que I'espace conquis constituent le centre de
rayonnement du patrimoine foncier commun du lignage en gestation. La limite spatiale de ce
commun est celle du point de rencontre avec d’autres communs lorsque des obstacles
naturels comme les cours d’eau ou les affleurements rocheux font défaut. Le lieu d’installation
de I'ancétre fondateur du lignage acquiére un statut d’un lieu sacré, car porteur d’une histoire,
celle du lignage constitué et des conditions de son installation en ce lieu. Ce statut sacré fait
de ce lieu, le temple des divinités abritant les esprits des ancétres ayant occupé des fonctions
de chef du groupe lignager.

Le patrimoine foncier commun est par nature sacré et inviolable non seulement, pour les
descendants du premier occupant mais également, pour tous ceux qui les ont rejoints sur ces
terres, par amitié ou par alliance. Le sacré induit une subordination a des forces
supranaturelles par tous les membres du groupe lignager. Il impose également, aux membres
du groupe un devoir de mémoire et de reconnaissance a I'égard de I'ancétre fondateur du
lignage. La solidarité est rendue obligatoire par les liens de parenté, d’alliance et d’amitié dans
le but de perpétuer cette double reconnaissance a I'endroit du dieu créateur et de I'ancétre
fondateur dans sa fonction d’éternel intercesseur au profit des les membres du groupe
lignager, des alliés et des amis. Les dimensions spirituelle (le sacré) et sociale (les
arrangements sociaux) servent de ciment aux rapports fonciers et environnementaux et de
régulateurs de tous les conflits. Ce sont ces mécanismes endogénes de régulation que le
législateur béninois combat sans s’assurer que le dispositif juridique qu’il impose est a méme
de prendre en charge tous ces conflits fonciers ruraux.

En combattant la dimension religieuse de la terre, le l1égislateur béninois entendait par-la, faire
de celle-ci un bien, c’est-a-dire un actif monnayable. La logique économique semble étre par
conséquent, prépondérante dans la vision étatique de la problématique fonciere et
environnementale. Or, le contexte socioculturel d'implémentation des régulations juridiques
est fortement empreint de principes socioculturels. Par exemple, les communautés rurales
sont persuadées que sans les cérémonies sacrées les maladies, les sécheresses et autres
calamités naturelles ne peuvent pas étre conjurés. C’est dans cette disposition d’esprit qu'il
convient de situer par exemple, les cérémonies annuelles organisées a l'intérieur des aires
protégées anciennement occupées par les riverains avant leur classement par le colonisateur.

Omniprésente dans les documents actuels de politiques et réformes, la vision libérale du
législateur s’oppose sur le terrain, une dimension magico-religieuse des terres et des
ressources naturelles. Pour des intéréts économiques et politiques, les droits fonciers
endogénes sont sacrifiés par le législateur, au profit de ceux de I'Etat et des communes. Ceci

112 G. A. Kouassigan, Op. cit., p. 46.
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explique les stratégies développées dans les documents de politique et de réforme pour
affaiblir davantage les acteurs communautaires dans I'accés et le contrble des terres rurales.

L’interdiction faite aux collectivités familiales, de se constituer en association d’intérét foncier
aux fins de confirmation de leurs droits fonciers'!* est assez illustrative de la dénégation de
'endogénéité juridique par le législateur. De méme, la limitation des droits fonciers a leurs
seules exploitations!'® participe a cette dénégation de I'endogénéité juridique.

En matiere fonciére, la suprématie de I'Etat s’exprime en termes de réduction des emprises
de l'endogénéité juridique. Elle s’exprime également par la réaffirmation des principes
d’inaliénabilité, d’'imprescriptibilité et d’'insaisissabilité des biens immeubles du domaine public
naturel et artificiel de 'Etat''®. Le but du législateur étant de marquer définitivement dans les
esprits et dans les pratigues des communautés rurales, la prééminence des domaines
immobiliers de I'Etat et des collectivités territoriales sur les patrimoines fonciers communs et
sur les propriétés des personnes physiques ou morales. Le domaine public est défini comme
“un ensemble de biens immobiliers appartenant a I'Etat ou aux collectivités territoriales’™*’.

Les biens immobiliers comprennent le domaine public et le domaine privé immobilier. Le
domaine public est composé de tous les biens fonciers et immobiliers classés ou délimités,
affectés ou non a l'usage du public*®. Quant au domaine privé immobilier de I'Etat, il se
distingue des biens immobiliers des personnes privées. En vertu du principe de la domanialité
publique, les droits fonciers des particuliers, des groupements de producteurs ou des
collectivités familiales sont enregistrés sur le plan foncier rural en respectant l'intégrité des
domaines public et privé de I'Etat et des collectivités territoriales et des titres fonciers
existants'?®,

Les communautés rurales sont également dans une logique de protection de lintégrité
physigue de leurs patrimoines fonciers au sein des terroirs villageois. Les terroirs villageois
présentent suivant les cas, une structuration faisant apparaitre des champs individuels et
collectifs, des jachéres et des réserves fonciéres au sein desquels I'exo-intransmissibilité est
affirmée comme principe de base!?°. Le principe d’exo-intransmissibilité des patrimoines
fonciers communs appliqué aux personnes étrangéeres aux groupes lignagers se justifie par le
souci des communautés lignagéres de transmettre a leur descendance, l'intégralité du
patrimoine foncier tel qu’hérité de I'ancétre fondateur du lignage.

Le principe d’exo-intransmissibilité des patrimoines fonciers communs est constant dans les
massifs forestiers du Moyen Ouémé et dans les terroirs villageois riverains des réserves de
biosphére du W Bénin et de la Pendjari. Par le principe de I'exo-intransmissibilité, le groupe
lignager assure la protection de lintégrité physique du patrimoine foncier commun et la
perpétuation de son mode de gouvernance. C’est au nom de la défense de I'intégrité physique
de leurs patrimoines fonciers communs que, dans la zone d’occupation controlée de la réserve
de biosphere de la Pendjari, les communautés riveraines développent encore des stratégies
de récupération des terres anciennement occupées par leurs ancétres. Du fait que la zone
tampon ou la zone d’occupation contrélée constituent un champ d’affrontements permanents
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entre logigue étatique et logique locale, il est intéressant que le concept de cogestion prévu
aux articles 48 et suivants de la loi sur la faune, soit revisité et réadapté aux enjeux fonciers
et environnementaux. La cogestion doit en effet, transcender le simple partenariat recherché
par 'Etat en incorporant les légitimités locales afin d’assurer simultanément la sécurisation
des maitrises foncieres endogenes et la défense des intéréts écologiques.

C'est dans un contexte d’opposition de logiques et de représentation du droit sur les terres et
les ressources naturelles qu'il convient de situer l'introduction des outils de sécurisation (titre
foncier et les autres documents de présomption de propriété) pensés et imposés par I'Etat.
Mais, a-t-on un instant fait cas des outils et mécanismes de sécurisation fonciére tels que les
concgoivent encore les communautés rurales ?

Les diagnostics fonciers et enquétes topo-foncieres réalisés dans le cadre des projets fonciers
permettent de répondre par la négative a cette interrogation. En effet, ces différentes études
ont révélé I'existence de modes endogénes de délimitation des espaces fonciers (Projet de
Gestion des Ressources Naturelles, 1995) qui ne sont pas reconnus par la |égislation nationale
dans toutes leurs dimensions socioculturelle, politique, économique et écologique. En lieu et
place des essences végétales couramment utilisées et généralement admises dans la psyché
collective des groupes sociaux, ce sont des bornes en ciment qui sont implantées lors de
I'établissement des plans fonciers ruraux. Or, la matérialisation par des bornes en ciment est
socialement vécue comme une séparation définitive, une rupture des liens de parenté,
d’alliance et d’'amitié. Cette forme de matérialisation physique complexifie les arrangements
sociaux et améne a des revendications anciennes, le plus souvent trés conflictuelles. Nous
montrerons dans nos développements ultérieurs, comment la faible prise en compte de
'endogénéité juridique dans la législation nationale, a fortement influencé les résultats de
I'approche juridico instrumentale de I'opération d’enregistrement des terres rurales, par I'outil
plan foncier rural.

Il. L’enjeu du droit foncier et du droit de I’environnement
L’enjeu du droit positif béninois se situe principalement, sur deux plans :

i) la prise en compte des pratiques locales, des coutumes et des habitus des communautés
rurales dans la mesure de leur juridicité prouvée, pour asseoir le droit commun dans son
contexte socio-culturel et écologique et assurer son efficacité dans le cadre précis de la
coviabilité socio-écologique,

i) la mise en place de mécanismes juridico-institutionnels transparents de réglement des
conflits fonciers ruraux et la sortie des arrangements sociaux de I'oralité.

N

A. De la juridicité a rechercher dans les maitrises fonciéres endogenes et leurs
systemes d’autorité traditionnelle

D’aprés B. Barraud, “la juridicité est la qualité de ce qui est juridique, de ce qui est droit “*%*.

C. Eberhard définit la juridicité comme « la propriété des pratiques sociales de répondre a une
finalité par une contrainte. La finalité est d’assurer la reproduction des conditions de vie en
société et la contrainte est la sanction, non pas nécessairement la punition, mais la
reconnaissance a travers divers procédés ou procédures du caractére obligatoire des
dispositifs normatifs mis en ceuvre’'??. De facon pratique, B. Mazabraud estime que, la

121 B, Barraud, L’échelle de juridicité, p. 4.
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“« Juridicité » est le néologisme désormais courant pour désigner le droit en tant que tel. [...]
il lie d’emblée le droit et la parole ou encore le droit et la cité’*?3,

Pour E. Le Roy, “La juridicité est plus grande que la conception du droit développée par les
sociétés occidentales modernes tout en la comprenant™?*. L’auteur part du postulat que, "le
droit est plus petit que les relations entre les hommes" et applique le critéere de juridicité pour
déterminer quels faits sociaux sont juridiques ou non. Il définit la juridicité comme la "ligne de
partage entre le droit et le social non juridique [...] le caractere hypothétique par lequel les
régles de droit peuvent étre mises a part de I'ensemble des regles de conduite sociale". Le
droit est “tripode” et a pour fondements, des Normes Générales et Impersonnelles (NGI), des
Modeles de Conduites et de Comportements (MCC) et des Systemes de Dispositions
Durables (SDD) liées a I'endoculturation. Dans le cas spécifique de la tradition juridique
africaine, ce sont les modéles de conduites et de comportement qui donnent un fondement
privilégié a la juridicité.

E. Le Roy souligne que : “Un des traits diacritiques de la juridicité est qu’on pose des actes
avant des paroles et ces paroles, qu’elles soient routiniéres, sacrées ou techniquement
consacrees par des procédures, s’insérent dans des protocoles ou procédés qui accédent
symboliquement a la fonction juridique de la sanctionnabilité, donc de l'obligation, par les
gestes qui sont pratiqués et qui peuvent étre insignifiants pour I'étranger ou le non-initié. 1l faut
« en étre pour en parler » et partager plus qu’'échanger, accepter que plusieurs logiques se
confrontent et que la rationalité cartésienne ne soit pas la seule a proposer sens et
cohérence’*?®, La démarche de juridicité pour 'auteur, “repose en effet sur une socialisation
juridique principalement fondée sur I'éducation au sens traditionnel de la transmission de
codes gestuels et comportementaux et de savoirs pratiques adaptés a chaque type de
relation™?°.

La régulation fonciére et environnementale s’inscrit dans la dynamique de I'établissement d’un
pont entre le droit étatique et 'endogénéité juridique. Il s’agit d’'une jonction qui permet
d’articuler participation populaire, décentralisation et pouvoir régalien dans la mise en place
d’'une régulation juridique assurant la coviabilité socio-écologique. L’objectif est de démontrer
qu’a partir de I'endogénéité juridique, on peut développer et introduire dans le droit positif
national, le concept de droit négocié (droit commun) pour faire face aux impératifs écologiques
et a l'insécurité fonciére rurale. Le droit commun suppose une prise en charge locale du droit,
par 'émergence d’'une nouvelle régulation juridique découlant d’un partenariat dynamique
entre les communautés rurales, les communes et I'Etat.

Le résultat attendu est un processus de droit commun pour une coviabilité socio-écologique.
Une coviabilité actuellement rendue précaire, par la mise en ceuvre d’un droit inopportun que
nous avons précédemment proposé de repenser. Comme le souligne O. Barriére, le droit
négocié “définit au sein d’un espace de régulation, un syncrétisme de valeurs et de modéles
de comportement d’«étre» et de «devoir-étre» concerté entre acteurs locaux, régionaux et
nationaux, pour un droit se situant dans une perspective interculturelle, simultanément légitime
aux yeux de la communauté et de la nation”*?’. Le droit commun suppose également, que la
régulation juridique résulte d’un consensus entre les acteurs sur des problémes fonciers et
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environnementaux nécessitant une action publique. Dans le droit commun, les réles et les
responsabilités des acteurs sont bien définis. L’action publique se déroule dans un espace
foncier bien circonscrit et spécifié et il n'y a point d’ambiguité sur sa finalité.

B. De nouveaux paradigmes juridiques a introduire dans le droit foncier et le droit de
I’environnement

La construction du droit commun conduit a lintroduction de nouveaux paradigmes en
harmonie avec 'endogénéité juridique, les principes de la décentralisation et les exigences de
'Etat de droit. A ce sujet, J. Vanderlinden estime que, “ le positivisme a (...) conduit les
sociétés africaines a trop d’impasses les éloignant de leur nature profonde pour qu'il faille en
conserver les paradigmes’?®. Pour L. Binet, “un paradigme est constitué par ce que les
membres d’'une communauté scientifique possédent en commun et qu'on identifie
communément a /a théorie ou & 'ensemble des théories qu’un groupe scientifique partage’™*.
Les paradigmes juridiques doivent étre entérinés par les juristes béninois et les acteurs des
autres disciplines notamment, de la sociologie et de I'écologie. Le droit commun qui en est
issue, est une jonction entre les Iégitimités locales, la légalité étatique et les engagements
internationaux du pays en matiére fonciére et environnementale.

Repenser!® ou inventer le droit**!, conduit le Iégislateur béninois a reconnaitre et accepter la
réalité d'une pluralité de sources de droit ayant emprise sur les mémes champs de régulation
juridique. Penser le droit positif conduit le législateur a prendre conscience de l'impossibilité
d’assurer par la seule Iégalité étatique, la coviabilité des systémes sociaux et écologiques.
D’ou la nécessité pour I'Etat, d'instaurer un dialogue permanent et constructif avec les
communes et les communautés rurales pour décider ensemble, des mesures juridiques les
mieux adaptées aux contraintes fonciéres et environnementales.

Repenser le droit en négociant les mesures juridiques suppose enfin, de rompre définitivement
avec les paradigmes juridiqgues qui empéchent la résilience du systéme juridique face a
I'insécurité fonciére, aux crises écologiques et aux changements climatiques. La négociation
a pour objectif de joindre la Iégalité étatique aux |égitimités locales. Repenser ou inventer le
droit positif, implique d’introduire des mesures juridiques négociées dans le droit de I'Etat et
de définir les mécanismes de leur mise en ceuvre concertée. Ainsi, d’'une normativité imposée
par le haut (Etat) et fondée sur des paradigmes exogénes, le législateur compose désormais
avec les pluralités juridiques qui existent. Ce qui lui permet d’opérer, sur la base des sources
de droit qui se présentent a lui, des choix de politique et de réforme qui garantissent a la fois,
les droits fonciers des communautés rurales et I'intérét écologique national.

Des raisons d’effectivité et d’efficience des actions publiques justifient d’associer intimement
les communes et les communautés au processus de définition de la régulation juridique. La
participation active des acteurs locaux a la production des mesures juridiques permet leur
acceptation sociale, garantit la stabilité de la régulation juridique et pacifie les rapports fonciers
et environnementaux. Mais l'implication des acteurs communautaires ne peut advenir qu'a
travers un processus dialogique fait de concertations et de consensus autour des mesures
juridiques.

128 3. Vanderlinden, op. cit., p.9
129 C. Binet , La thématique des transformations du droit, p.919.

130 ¢, Kuyu, Repenser les droits africains pour le XXI° siécle, p. 1.
131 Q. Barriere et C. Barriére, Un droit a inventer, op. cit., p.476.
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Dans le processus de négociation, les droits fonciers endogénes ne sont plus pergus comme
une excroissance du droit positif mais, comme une opportunité pour le législateur de dénicher
des régulons endogénes nécessaires a la reconstruction de I'édifice juridique. Pour repenser
le droit en prenant la négociation comme outil de construction de I'édifice juridique, il importe
de partir de situations fonciéres et environnementales concrétes auxquelles des solutions
juridigues adaptées doivent étre trouvées. Dans cette perspective, notre travail s’appuie sur
des recherches empiriques principalement, au niveau des domaines forestiers de I'Etat (foréts
classées, périmetres de reboisement et réserves de biosphére) et des patrimoines fonciers
communs qui sont actuellement menaceés.

C. Une problématique orientée vers un droit commun de coviabilité socio-écologique

L’urgence écologique et I'insécurité fonciére sous-tendent ainsi, I'idée d’'une refondation d’'un
droit positif lacunaire, avec la négociation comme outil de dialogue et de prise de décision en
vue d’'une régulation juridique consensuelle et appropriée. La négociation dans la régulation
juridique vise I'atténuation (a défaut de le faire disparaitre complétement) des complexes et
préjugés juridiques résultant de I'imposition de la culture juridique occidentale et du manque
de perspective pour l'affranchissement du droit de I'Etat dans un contexte marqué par
I'urgence écologique. La négociation dans la régulation juridique vise également, une prise de
conscience politique des crises écologiques qui sont de nature a compromettre définitivement
'accés des populations aux ressources naturelles si rien n’est fait. La négociation dans la
régulation juridique fonciére et environnementale vise enfin, la construction d’'une nouvelle
normativité a partir des légitimités locales, des principes de la décentralisation et de
I'internalisation des engagements internationaux de I'Etat. La finalité de la négociation dans la
régulation juridique est d’aboutir, sur la base de paradigmes et de théories juridiques faisant
consensus, a des mesures juridigues de viabilité conjointe des systemes sociaux et
écologiques. La mise en ceuvre du processus de négociation inclut les mécanismes de
fonctionnement des systémes juridiqgues endogénes pour dégager dans les pratiques, les
coutumes et les habitus, les régulons qui peuvent étre juridicisés pour la construction du droit
commun.

La projection du droit vers une perspective environnementale permet d’assurer, dans un
contexte de Iégitimité des mesures juridiques, une protection optimum aux écosystemes, aux
biotopes et a la diversité biologique. Une double clarification fonciére et environnementale
s’impose pour I'assurance d’une viabilité conjointe des systémes sociaux et écologiques. Face
a ces deux problématiques indissociables, le droit positif ne peut plus se réduire “a accroitre
le nombre de conventions internationales, ni de développer la masse corporelle |égislative et
réglementaire afin de répondre au dilemme du comportement de I'homme et des sociétés
humaines sur les systémes écologiques ou la biosphére’?. Le droit commun ne peut non
plus se réduire a une simple transposition des orientations et principes des instruments
juridiques internationaux et régionaux de protection de I'environnement. |l est fondamental que
ces principes et orientations trouvent des points d’'ancrage qui sortent de I'englobement ou de
la globalisation, les enjeux fonciers et environnementaux locaux.

D. Une régulation juridique pour un droit de coviabilité socio-écologique a coconstruire

Le droit commun doit tendre vers des normes consensuelles issues de politiques et réformes
inclusives. Les attributs de droit commun proviennent de la socialisation des mesures
juridiques. La valorisation des résultats de recherches empiriques permet d’aboutir a cette

132 0. Barriere, Eléments d'une socio-écologie juridique, op.cit., p.13.

KOROGONE Eloi Méré | Thése de doctorat | Université de Limoges | 29



socialisation des normes juridiques a travers une approche en anthropologie juridique des
régulations fonciéres et environnementales. Le droit commun se construit avec la participation
active des communautés rurales, des communes, de I'Etat et de la communauté
internationale.

En attendant d’expliciter la corrélation entre le droit commun et les valeurs et standards des
sociétés dans une analyse juridigue dépassant le cadre de la dogmatique juridique, nous
pouvons déja noter, que la facture est lourde de subordonner une Iégislation nationale aux
exigences d’'un modele de développement exogene. Nous estimons que l'addiction sans
réserve aux valeurs exogeénes, conduit a I'extinction d’une diversité juridique endogéne et
authentique. Elle participe également, aux gaspillages des ressources fonciéres et
environnementales tout en compromettant le droit des générations présente et future a des
ressources naturelles de qualité.

Construire la |égalité a partir des légitimités locales permet d’inscrire le droit positif national
dans une perspective dynamique par le rétablissement de I'équilibre de position des acteurs
lors de la construction de I'édifice juridique. L'entre-deux juridique signifie pour les acteurs des
diverses échelles de régulation juridique, des concessions réciproques sous-tendues par un
enjeu commun, celui de la coviabilité socio-écologique. C’est cette trilogie constituée par la
participation populaire, la décentralisation et le pouvoir régalien de I'Etat dans la gestion
fonciere et environnementale que nous nous proposons de construire, a travers la négociation
des mesures juridiques.

Les légitimités locales, la décentralisation et les moyens propres de I'Etat sont des
déterminants de base pour définir des politiques et des réformes susceptibles de générer des
actions publiques efficaces et efficientes grace a des mesures juridiques adaptées au contexte
du pays. La reconstruction de I'édifice juridique sur la base de ces trois déterminants garantit
I'identité et la souveraineté juridique nationales.

Le droit positif doit étre projeté dans une dynamique qui lui permet de se reconnaitre et de se
stabiliser dans la galaxie des cultures juridiques qui existent dans le monde. Cette perspective
juridique suppose, pour le juriste béninois, habitué a la rectitude du droit occidental et opérant
dans un contexte de flexibilité et d’adaptabilité des pratiques locales, de sortir de son cadre
traditionnel d’analyse du droit (dogmatique et casuistique), pour mener des investigations
empiriques permettant d’appréhender les systémes juridiques endogénes et leur mode de
fonctionnement. Les résultats des recherches de terrains, lorsqu’ils sont obtenus sans parti
pris, sans complexe ni préjugé, fortifient la fondation de I'édifice juridique et permettent
d’adapter le droit a son contexte.

La reconstruction de I'édifice juridique recommande que soient définies des politiques et des
normes consensuelles et socialement acceptables. L'avenir de 'lhomme, des écosystémes et
des diversités biologiques du pays en dépend. Nous en déduisons que, la recherche d'une
articulation cohérente entre les enjeux de I'Etat, des communes et des communautés rurales
est le fondement et la raison d'étre de toute politique de coviabilité socio-écologique. C'est
pour cette raison qu’il est important d’obtenir I'accord des différents acteurs sur les
fondamentaux d’une gestion fonciére et environnementale durable. La participation a la prise
de décision, lors de la définition des politiques et des réformes, permet aux acteurs de prendre
la mesure de leurs droits et de leurs obligations dans la mise en ceuvre des mesures juridiques
arrétées de commun accord.
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La définition participative des normes juridiques a I'avantage de clarifier les positions et les
intéréts de chacun des acteurs ou de groupes d’acteurs. La participation a la prise de décision
permet également, a chaque acteur, de mesurer les contraintes liées a I'expression des enjeux
et des défis communs. La participation a la prise de décision permet enfin, de mesurer les
moyens de 'harmonisation des points de convergence et les possibilités d’aplanissement des
divergences de vues et de pratiques.

Notre but, en insistant sur la participation des acteurs a la prise de décision et & leur mise en
ceuvre, est de parvenir a une articulation cohérente des trois échelles de régulation dans
I'intérét des écosystémes et des diversités biologiqgues. Comme le souligne O. Barriére,
“l'articulation d’une régulation locale a une régulation environnementale supra locale constitue
un enjeu de co-construction se fondant a la fois sur I'état des ressources et sur une «
acceptation sociale »"**. Ceci permet de développer des mécanismes juridico-institutionnels
de protection des milieux, d’accés aux ressources naturelles, de prévenir les conflits et
disposer d’institutions de reglement consensuel des conflits qui surviennent. L'état de
dégradation des ressources biologiques des patrimoines forestiers communs et des réserves
de biosphére, justifie que le droit soit coconstruit pour assurer l'efficacité de la défense de
I'intérét écologique.

L’'urgence des problématiques fonciére et environnementale n’autorise plus une guerre de
représentation du droit. Elle n’autorise non plus l'utilisation abusive de la violence Iégitime par
laquelle I'Etat entend affirmer son autorité sur les acteurs communautaires et communaux.
L’'urgence de la question incite plutét, a un dialogue responsable entre tous les acteurs, a un
engagement assez fort pouvant déboucher sur un consensus se traduisant par une durabilité
des mesures juridiques. Le défi commun et obligatoire pour tous les acteurs, reste I'assurance
d’'une viabilité conjointe des systéemes sociaux et écologiques sur la base de mesures
juridiques a la fois légitimes et Iégales.

La finalité d'une telle démarche est d'aboutir & la définition consensuelle des matériaux
indispensables a la co-construction de I'édifice juridique. La solidité de I'édifice est fonction du
degré de participation active des acteurs fonciers et de leur engagement a faire face aux crises
foncieres et environnementales. Comme nous le soulignions, la construction de I'édifice
juridique se réalise a travers un processus de dialogue, de mise en confiance et d’incitation a
la prise de décision engageant collectivement et individuellement les communautés, les
communes et I'Etat.

La négociation apparait dans le contexte béninois, comme I'outil privilégié permettant d’aboutir
a un droit commun, a travers un jeu d’échelles de régulation juridique. Le jeu part
obligatoirement de I'endogénéité juridique pour des régulations prenant en compte de facon
graduelle, le finage, le terroir, les territoires communaux et étatiques. Sur la base des principes
de la décentralisation, des exigences de I'Etat de droit et des engagements internationaux, la
régulation juridique s’appuie sur les droits de gestion intentionnelle des autorités de chaque
niveau de régulation. De facon pratique, il est question de partir des arrangements sociaux de
base pour réécrire le droit positif national a travers leur formalisation. La négociation dans la
régulation juridique conforte la position du juriste qui recherche une solution idoine a la
question de l'inadaptation du droit positif aux nouveaux défis fonciers et environnementaux.

D’aprés P. Martin, " la négociation est, avec le pluralisme juridique, un des attributs du droit
postmoderne. Elle participe d’'une mise en cause de I'hétéronomie, ce qui signifie que la force

133 Q. Barriere, Eléments d'une socio-écologie juridique, Op. cit., p.177.
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de la norme juridique dépend désormais du consensus qui I'entoure™?*. Selon O. Barriére,

“sur la régulation, la négociation se définit concrétement par la prise en compte, de fagon
fonctionnelle, des représentations et de I'entendement des regles et procédures des parties
ayant des objectifs déférents, voire contradictoires, pour parvenir a un accord sur ce qu’'il est
possible de « mettre en régles »"**°. Pour S. Aubert, “la négociation patrimoniale, [...] vise
I’harmonisation de normes issues de systemes juridiques pluraux préexistants, grace a la
formulation et a I'appropriation d’un projet téléologique commun a 'ensemble des acteurs
impliqués par la gestion d’un espace de forét, partie intégrante d’un terroir précisément
délimité %,

Le droit sous-tendu par la négociation et le consensus autour des mesures juridiques, met les
acteurs en confiance et améliore les rapports des sociétés aux milieux. Mais, pour orienter le
droit positif vers la coviabilité socio-écologique, il faut une forte volonté politique et une
multidisciplinarité, que le seul cadre de cette these ne peut suffire & donner une réponse
globale et définitive. Cependant, ce travail ouvre le débat de I'efficience relative des politiques
et des réformes actuelles. Il conforte notre position sur la nécessité de repenser les droits
fonciers africains et le droit foncier béninois en particulier. En cela, la présente thése participe
a la recherche du minimum commun juridique qui permet de relier la Iégalité étatique aux
|égitimités locales, de fonder le droit dans son contexte sociologique et écologique. Ce
minimum commun juridique est nécessaire pour donner sens a la coviabilité socio-écologique
qui est actuellement menacée par un droit positif inadéquat.

lll. Une approche de construction du droit commun a baser sur des recherches
empiriques et des modéles techniques

Pour répondre a la problématique fonciére et environnementales, la représentativité des
assiettes de la régulation juridique est fondamentale pour appréhender de fagon objective, les
différentes maitrises, les perceptions et les représentations de tous les acteurs. Une démarche
juridico-écologique et anthropologique permet de conforter les hypothése de base et de tendre
vers un droit commun de coviabilité.

A. Des sites représentatifs des situations fonciére-environnementales du pays

Trois catégories de zones ont été choisies pour les enquétes de terrain et 'expérimentation
du droit commun : les réserves de biosphére du W et de la Pendjari, les massifs forestiers du
Moyens Ouémé et le département du Borgou (cf. carte n° 2 ci-dessous). Le choix de ces zones
s’explique par le fait qu’elles constituent les derniers refuges de la diversité biologique du pays.
Le fait que ces zones soient le lieu de convergence des migrations agricoles, des
transhumances transfrontaliéres et I'objet d’atteintes multiples menaces, justifie que des
mesures juridiques adéquates soient rapidement prises.

Le droit intervient ici, pour définir les bases d’'une construction juridique originale a laquelle
toutes les composantes de la société adhérent et appliquent les mesures arrétées de commun
accord, en toute responsabilité et en toute connaissance de cause. Cette construction juridique
est pensée, au-dela du caractere inclusif recherché dans la définition des mesures juridiques,
comme une perspective de coviabilité socio-écologique.

134 P, Martin, Le dialogue social, p. 26.
135 Q. Barriere, Eléments d'une socio-écologie juridique, op. cit., p 177.
136 S, Aubert, La négociation patrimoniale & Madagascar, p.110.
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La carte 2 ci-dessous, indique les principales zones d’enquéte et d’expérimentation du droit
commun.
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Carte 2: Zones principales de recherche/action sur le droit commun
Source : Elaborée a partir de la carte des aires protégées du Bénin.

Dans la perspective de I'établissement d'un pont entre le droit étatique et 'endogénéité
juridique, une approche socio anthropologique permet de valoriser les valeurs et standards
endogeénes et d’inscrire le droit dans une perspective juridique plus environnementale. Le droit
commun est I'aboutissement de la jonction de la Iégalité étatique et des Iégitimités locales
suite, a une confrontation des normes du droit positif aux réalités de terrain.

B. Deux hypothéses pour répondre a la problématique fonciére et environnementale

Le champ scientifique auquel cette recherche finalisée vise a apporter une contribution
juridique est la jonction entre la Iégalité étatique et les Iégitimités locales dans une vision de
coviabilité socio-écologique. Dans cette perspective, nous avangons deux hypotheses :

Premiere hypothése : Le droit foncier et le droit de I'environnement en I'état, sont fictif car, ils
ne font pas consensus au niveau des collectivités décentralisées et des communautés rurales.
L’analyse du droit foncier et du droit de I'environnement permet de mettre en exergue la
cohérence interne du systeme juridique et sa capacité réelle a générer des mesures juridiques
en harmonie avec son ossature. A I'état des lieux des instruments juridiques relatifs au foncier
et a I'environnement, I'analyse de leur application par le juge est une suite logique pour
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mesurer leur efficacité. Les décisions des tribunaux judiciaires sur des questions foncieres et
environnementales constituent ainsi, une source importante d’appréciation de la qualité des
mesures juridiques et de leur compatibilité avec les réalités socioculturelles nationales. De
méme, les pratiques des administrations publiques chargées des questions fonciéres et
environnementales sont analysées dans la mise en ceuvre des mesures juridiques. Il faut
cependant, dépasser cette dogmatique et cette casuistique pour des raisons de faible
résilience du systéme juridique. Face a l'insécurité fonciére et aux impératifs écologiques, il y
a nécessité de procéder a la réécriture du droit de I'Etat qui est actuellement exclusif de
'endogénéité juridique.

Deuxiéme hypothése : La co-construction du droit est l|'alternative incontournable pour
lavénement d'un droit commun inclusif et résilent a linsécurité fonciére, aux crises
écologiques et aux changements climatiques. Le caractére inclusif du droit commun assure
les conditions favorables du rétablissement de la coviabilité socio-écologique. Partant de cette
deuxiéme hypothése, nous nous proposons de compléter la recherche juridique par une
approche empirique du droit.

C. Une approche méthodologique basée sur I’écologie et I’'anthropologie juridique

L’approche méthodologique est centrée sur les sociétés, les milieux et les interactions des
systemes sociaux et écologiques. Elle prend en compte les représentions et les pratiques des
acteurs communaux et communautaires dont les enjeux fonciers et environnementaux sont
souvent occultés dans les documents de politique et de réforme. La démarche prend
également en compte, I'état des ressources naturelles et les voies et moyens de leur
régéneration pour une conservation et une utilisation durable. Comme le souligne A. Ross,
“Ainsi se précise l'objet d’une philosophie critique du droit. Il doit consister justement dans
cette interprétation nouvelle des représentations de validité, puis dans la solution, rendue ainsi
possible, des antinomies de la théorie du droit, et enfin dans la reconstruction des catégories
juridiques fondamentales™’.

La recherche empirique sur les systémes juridigues endogénes combine la capitalisation des
acquis de nos expériences antérieures de terrain, les informations qualitatives obtenues a
travers des entretiens individuels ou de groupe et les données quantitatives issues des
guestionnaires administrés au niveau des sites retenus pour la recherche. L’analyse et le
croisement de ces différentes données permet d’avoir un premier éclairage sur les
représentations et les pratiques des acteurs notamment sur 'endogénéité juridique. L'objectif
est d’ébaucher, a partir de ces données, un modele interprétatif du droit commun c’est-a-dire,
découvrir dans les coutumes, les pratiques locales et les habitus ceux qui relévent du droit et
qui peuvent étre exploités pour la définition des politiques et réformes consensuelles et
responsables.

La recherche de la juridicité dans les systemes juridiques endogénes prend en compte deux
types de sites faisant objet de beaucoup de convoitises et de pressions anthropiques tres
fortes. D'un c6té, les patrimoines fonciers communs regroupant les terres lignageres et les
réserves villageoises des massifs forestiers du Moyen Ouémé et de l'autre, les réserves de
biosphere de la Pendjari et du W. Le choix de ces différents sites répond au double souci de
tenir compte de la diversité des situations fonciéres et environnementales et des enjeux liés

137 G. Tusseau, « La théorie des normes de compétence d’Alf Ross », pl; cité dans Alf Ross,
Introduction a I'empirisme juridique. Textes théoriques. Dir. et trad. fr. Eric Millard & Elza Matzner. Paris:
L.G.D.J. & Bruxelles: Bruylant (La pensée juridique) 2004, p.26.

KOROGONE Eloi Méré | Thése de doctorat | Université de Limoges | 34



Y

aux spécificités de chaque site ainsi que des défis normatifs a relever par les acteurs
communautaires, communaux et étatiques. Cette recherche s’appuie sur (i) des travaux de
terrain sous forme d’enquétes socio fonciéres et environnementales approfondies, (ii)
d’exploitation de bases de données sur le foncier et 'environnement, issues des expériences
de sécurisation fonciére menées dans le cadre des projets et programmes®, (iii) et de
causeries et d’ateliers thématiques sur la base des résultats d’enquétes. La théorie des
maitrises fonciéres et environnementales dégagée par M. Barriére, a aidé a faire une relecture
des rapports foncier-environnementaux des acteurs fonciers de ces différents sites.

Centrée sur les acteurs fonciers et les ressources naturelles qu’ils contrélent, la démarche que
nous avons adoptée est d’abord participative. Elle se base les référents juridiques, les
principes de la décentralisation et des exigences de I'Etat de droit. Le but est d’obtenir un
consensus autour des régulons juridiques négociés a I'échelle locale pour gérer les terres et
les ressources naturelles. La démarche adoptée est également comparative et intégrative en
ce qu’elle confronte les données législatives et réglementaires aux pratiques et habitus et
coutumes des acteurs locaux. Le but est également d'obtenir un substrat de régulons
juridiques pouvant servir d’assiette pour la définition des chartes de territoire ou des
conventions locales d’environnement. Ces régulons juridiques servirons par la suite, de
fondement aux politiques et réformes dont les actions publiques sont ainsi légitimées.

Notre démarche méthodologique s’appuie donc, sur des cas concrets de problématiques
fonciéres et environnementales pour adapter les solutions aux problemes a la base des
actions publiques retenues. En fonction des problématiques des divers champs
d’'investigation, cette approche accorde une attention soutenue aux perceptions et
représentations des acteurs locaux ainsi qu'aux jeux de pouvoirs qui se jouent entre ceux-ci,
les communes et I'Etat. La finalité est de disposer de modéles techniques pour la prise en
compte de I'endogénéité juridique dans les politiques et réformes, pour la formalisation des
arrangements sociaux, la défense de l'intérét écologique et la prise en charge transparente
des conflits fonciers ruraux. Dans cette perspective, notre travail porte d'abord, un regard
critique sur le droit foncier et le droit de I'environnement, lesquels ne font pas consensus au
niveau local (Partie 1). Nous établissons ensuite, la possibilité de dépasser la fiction juridique
par la réécriture de la régulation fonciére et environnementale sur la base de I'endogénéité
juridique. Dans ce sens, la participation populaire, la décentralisation et les exigences de I'Etat
de droit constituent des paramétres qui peuvent s’allier pour la construction d’'un droit commun
de coviabilité socio-écologique (Parie II).

138 | es résultats des projets et programmes suivants ont été exploités : PGRN, PGTRN, ProCGRN,
Projet 300 Plans fonciers ruraux, ProAgri Pendjari et RBT/WAP.
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PARTIE I. UN DROIT FONCIER ET UN DROIT DE L’ENVIRONNEMENT NE FAISANT
PAS CONSENSUS A L’ECHELLE LOCALE

La réforme du cadre juridiqgue du foncier, recommandée par la Déclaration de Politique
Fonciére et Domaniale®®® sur le constat de la caducité, de I'éparpillement et de la faible
application des instruments juridiques, aurait d0 aboutir & des choix politiques et normatifs
cohérents et négociés entre I'Etat, les communes et les communautés rurales. Or, cette
Déclaration comportait en elle-méme déja, les germes de I'échec d'une véritable réforme
fonciere, du fait de ses contradictions et incohérences internes. Loin d’avoir recherché une
unification du régime foncier, la Déclaration a suggéré expressément, I'élaboration d’un code
unigue, qui “consacrera le régime de 'immatriculation fondé sur la propriété privée a partir des
deux régimes fonciers existant” et dans lequel, "la détention coutumiére sera reconnue et
protégée"'*°. Si 'option pour une politique fonciére libérale est sans ambiguité, la protection
de la détention coutumiére sur la base de cette politique, peut paraitre contradictoire. Ls étre
une contradiction. En effet, I'immatriculation fonciére convient parfaitement a I'appropriation
privative de la terre. Mais en milieu rural, la gestion des terres repose essentiellement, sur une
approche patrimoniale fondée sur des pratiques locales, des coutumes et des habitus. Toute
perspective d'unification du droit signifierait au préalable, le réglement des questions de
mécanismes et de procédures de jonction des systémes juridiques qui coexistent. La
problématique de [l'unification de la régulation juridique reste entiere, compte tenu de
I'exogénéité des référents juridiques a laquelle a abouti le livre blanc de politique fonciére et
domaniale. L'exogénéité des théories et des concepts juridiques relance le débat de la
légitimité sociale des politiques et réformes de leur capacité de résilience au divorce des
sociétés et des milieux (Titrel). Les incohérences internes des politiques et des réformes et
leurs écarts d’avec I'endogénéité juridique rendent assez difficile, I'éclosion d’'un droit commun
de coviabilité socio-écologique (Titre2).

139 Décret n° 2009-693 du 31 décembre 2009 portant approbation de la lettre de cadrage de la réforme
fonciere du Bénin et Décret n°2010-329 du 19 juillet 2010 portant approbation de la Déclaration de la
Politique Fonciéere et Domaniale.

140 MUHRFLEC, Livre blanc de politique fonciéere et domaniale, pp.116 et 117.
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TITRE |- DES POLITIQUES ET REFORMES FONCIERE-ENVIRONNEMENTALES
EXCLUANT L’ENDOGENEITE JURIDIQUE

L'histoire des politiques et des réformes fonciéres et environnementales du Bénin a été
marquée par trois périodes importantes qui ont contribué a l'image tronquée du droit positif.
Avant 'avénement de ces réformes, la période précoloniale correspondait a la gestion des
ressources fonciéres suivant des valeurs et des standards endogénes. Les principes
endogénes, mettent en exergue le caractére sacré de la terre et la primauté des droits fonciers
(droit d’exclure) du premier occupant. Au droit d’exclure résultant de la premiére occupation,
sont rattachés des droits d’exploitation, de prélévement ou de passage rendus possibles, par
le jeu des arrangements sociaux.

Dans ce systéme foncier d’origine ancestrale, les lignages et leurs démembrements
constituent le cadre habituel de circulation des ressources fonciéres et environnementales, de
prévention et de reglement des conflits fonciers. Au sein de ces entités lignagéres, la terre est
un patrimoine commun aux membres passés, présents et futurs du lignage. La terre est une
chose commune pour laquelle les intéréts de I'individu s’estompent devant ceux du groupe
social auquel il appartient. Le patrimoine foncier lignager appartient a la fois, a chacun et a
tous les membres du groupe ; “personne n’est propriétaire’** au sens que le droit positif
donne a la notion de propriété fonciére. La notion de propriété fonciére met en avant, le droit
d’aliéner la chose de la fagcon de la plus absolue qui est une prérogative absente des systemes
juridigues endogénes. Les patrimoines fonciers communs ne sont non plus des copropriétés
mais, des communs destinés a la satisfaction des besoins en ressources et a la reproduction
des groupes sociaux. E. Le Roy note que le « le commun est a penser comme co-activité, et
non comme co-appartenance, co-propriété ou co-possession. (...) C’est seulement I'activité
pratique des hommes qui peut rendre les choses communes, de méme que c’est seulement
cette activité pratique qui peut produire un nouveau sujet collectif [pour préciser finalement
que] le commun n’est pas un bien »*.

La gestion du commun obéit a une approche de type patrimonial. L’approche patrimoniale
assure la stabilité des rapports fonciers dans le cadre d’'une agriculture de subsistance,
dépourvue de toute intention d’appropriation privative. Les patrimoines fonciers communs
répondent a de multiples fonctions destinées a la survie du groupes et a la perpétuation des
valeurs et standards qui en font son identité. Ce modéle de gestion, efficace dans le cadre de
I'agriculture familiale et des arrangements sociaux, a été contrarié par I'introduction, pendant
la colonisation, d’'une approche privative de la propriété et par la prééminence de I'Etat en
matiere fonciére et environnementale. L’efficacité du modéle endogéne réside dans la
stratification du commun en réserves lignageres, en zones agricole, halieutique, socioculturelle
et pastorale assortie de regles spécifiques de gestion applicables pour chaque ressource ou
espace-ressources. Elle réside dans la quasi-inexistence de profits individuels dans
I'exploitation des patrimoines communs. Tout appartient a la fois a chacun et a tous. C’est le
sens qu'il faut donner au principe cardinal de la solidarité qui gouverne les rapports des
groupes sociaux et leurs rapports avec les milieux.

La colonisation francaise constitue la période charniére des grands bouleversements dans la
gestion des terres et des ressources naturelles et le réglement des conflits y afférents. Elle
constitue par conséquent, une période d’acculturation intense pour déstabiliser les principes

141 0. Barriére, L’expérience africaine de la gestion des terres, op. cit., p. 6.
142 E. Le Roy, Maitriser la révolution des Communs dans les rapports fonciers, p. 7.
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de solidarité, du caractére sacré de la terre et de son exo-intransmissibilité. Sur le plan
juridique, cette période correspond a l'introduction, dans la littérature et les textes juridiques
de I'époque, de concepts et théories juridiques tels que la “succession d’Etats”, les "terres
vacantes et sans maitre", la “mise en valeur des terres”, "I'expropriation pour cause d'utilité
publique”, la "domanialité publique' et le “titre foncier”. Le titre foncier par exemple, est congu
pour les besoins de généralisation du régime de droit de propriété a des fins de protection des
investissements privés agricoles. Tous ces concepts et théories exogéenes ont permis a |'Etat
colonial et aux entreprises étrangéres de se constituer et de conserver des domaines
immobiliers importants par le biais des procédures de classement ou d'immatriculation
fonciére. La mise en ceuvre de ces concepts et théories juridiques a entrainé la modification
profonde de I'espace foncier auparavant dominé par les patrimoines fonciers communs et la
brousse. Le régime du droit de propriété a fait apparaitre dans I'espace national, les concepts
i) de terres domaniales (parcs nationaux, foréts classées et périmétres de reboisement),
contrélées exclusivement par I'Etat, i) de terres sous immatriculation, propriété des personnes
physiques ou morales et iii) le domaine protégé de I'Etat englobant les terres sous emprise
des pratiques locales, des coutumes et des habitus. L’avénement de ce nouveau régime de
droit de propriété fonciére consacre par la méme occasion, la fin des brousses qui, sous les
effets conjugués de la théorie des “terres vacantes et sans maitre” et de celle de “défaut de
mise en valeur”, deviennent des propriétés de I'Etat.

A lindépendance du pays, ce régime du droit de propriété!*® a été maintenu ainsi que la
configuration de I'espace foncier national hormis, le changement de statut des parcs nationaux
qui sont devenus au gré des conventions internationales, des Réserves de biosphére, des
Sites du patrimoine mondial et des Réserves transfrontalieres de biosphére. La gestion
étatique des ressources fonciéres et environnementales a été dirigiste, a partir de la révolution
du 26 octobre 19724, Au cours de cette période, toutes les terres du territoire national étaient
pratiquement propriété de I'Etat révolutionnaire!*®. L'espace foncier national a fait apparaitre,
a cOté des domaines classés ou immatriculés de I'Etat, des terres sous emprise de
'endogénéité juridique et des terres munies de titres fonciers, les terres d'aménagement rural,
les terres des coopératives agricoles et les fermes d'Etat.

L’année 1990 marque une nouvelle ere des politiques publiques fonciéres et
environnementales avec l'adoption des approches participatives dans la gestion des domaines
forestiers de I'Etat. L'adhésion du pays a de nombreux instruments juridiques internationaux

143 Cf. Loi n°65-25 du 14 ao(t portant régime de la propriété fonciére au Dahomey (Bénin)

144 | a période révolutionnaire (régime militaro-marxiste) est intervenue en 1972 et a pris fin en 1990
avec l'organisation de la conférence des forces vives de la nation.

145 | ’ordonnance n°77-32 du 9septembre 1977 portant, promulgation de la Loi fondamentale de la

République Populaire du Bénin reconnait a I'Etat, aux coopératives, aux travailleurs individuels, aux
nationaux béninois et aux étrangers, le droit a la propriété fonciére (article 18). Suivant l'article 19 al 2
de la méme ordonnance, “les ressources minieres, les eaux et foréts, les terres incultes et autres
ressources naturelles que la loi déclare biens de I’Etat, sont la propriété du peuple tout entier”. Quant a
son article 21 al 1, “les paysans individuels jouissent du droit de propriété sur leurs terres qu’ils mettent
en valeur sur les autres moyens de production”.

146 En février 1990 a eu lieu au Bénin, une conférence nationale des forces vives de la nation. Elle a
abouti a 'avenement du renouveau démocratique dont l'option est la libéralisation de I'économie, la
démocratisation des institutions étatiques et la protection des propriétés individuelles et collectives
notamment foncieres.
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et régionaux et les importantes innovations introduites!*’ dans les mesures |égislatives
consacreront une vision plus participative des politiques mais, cette évolution Iégislative n'a
pas été suivie d'une prise immédiate de mesures d'application. La ratification des conventions
internationales semble alors, relever beaucoup plus d’une stratégie de captation de ressources
financieres que d'une réelle volonté d'en appliquer les principes cardinaux**®, Pour H.
Blaszkiewicz, qui a analysé les effets de I'aide internationale sur la conservation de la nature
dans le parc national du W Bénin, “les normes internationales sont reprises par les
administrations, dans une optique d’attraction des fonds**°. La faiblesse de la volonté
politique transparait également dans des documents de politiques fonciere et
environnementale!®® pourtant postérieurs a ces conventions internationales, documents dans
lesquels sont notées des divergences de vision et d'enjeux entre I'Etat, les communes et les
communautés rurales (Chapitrel). L’opposition dans la maniere de penser le droit de I'Etat
conduit a des contraintes majeures dans la mise en ceuvre des mesures juridiques
(Chapitre2).

147 11 s'agit par exemple, de l'approche cogestion des réserves de faune qui met en partenariat les
populations riveraines, les communes et |'Etat.

148 |e principe de participation et la décentralisation.

149 H, Blaszkiewicz, "L ’Etat, c’est personne”, p.129.

150 parmi ces documents on peut citer, le Livre blanc de la politique fonciére et domaniale et la Politique
forestiére nationale.
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CHAPITRE 1- UNE OPPOSITION DE VISION DES ACTEURS DANS LE LIVRE BLANC DE
POLITIQUE FONCIERE ET DOMANIALE

Les nouvelles politiques fonciéres et environnementales du Bénin ont accordé (dans le papier)
une priorité a I'approche participative et a la gestion concertée et décentralisée des ressources
naturelles. Lors de I'élaboration du livre blanc de politique fonciére et domaniale, I'Etat a
privilégié (dans le discours) l'approche participative qui s'inscrit dans la dynamique de la
décentralisation. La volonté de I'Etat d'associer les communes et les communautés rurales a
la gestion des ressources naturelles transparait également, dans le document de Politique
forestiere nationale. Dans le document de politique forestiére, I'Etat entend rompre "avec les
méthodes directives et conservatrices inefficaces de gestion des foréts et ressources
naturelles™*.

En réalité, tous ces documents (livre blanc et politique forestiére) ont été élaborés suivant la
politique du “top down” c’est-a-dire, une politique orientée du haut vers le bas. A preuve, la
responsabilité de la définition de la politique fonciére et domaniale du Bénin a été confiée a un
comité de pilotage dirigé par un Cabinet d’étude américain Stewart qui a réalisé les études
thématiques de base'®2. Le projet de livre blanc de politique fonciére et domaniale élaboré par
ce comité de pilotage a fait I'objet de restitutions au cours d’ateliers départementaux organisés
a lintention des représentants des communes et des représentants de "toutes les couches
socio-professionnelles". Cette version provisoire du livre blanc a été également, restituée "aux
représentants des structures de I'Etat impliquées dans l'administration du foncier afin de
recueillir leurs observations, amendements et contributions"**3. Pourrait-on parler d’approche
participative si, le réle des administrations, des collectivités territoriales et des communautés
rurales s’est limité a apporter des amendements sur un projet de document de politique
élaboré sous le contrdle d'un bureau d'étude de droit américain et par surcroit, déconnecté
des réalités socio-culturelles nationale ?

Plusieurs observations peuvent étre faites sur la capacité intrinséque de ce cabinet d’étude a
produire un document de politique fonciere et domaniale répondant aux préoccupations
locales en matiére de sécurisation fonciére et protection de I'environnement qui sont deux
problématiques inter liées et interdépendantes dans le contexte du Bénin. Premiérement, le
Cabinet Stewart est spécialisé en suretés immobilieres c’est-a-dire, une expertise le
prédisposant a des investigations et a des analyses fonciéres orientées vers le du marché.
Ceci constitue déja en soi, un biais puisque les propositions stratégiques du cabinet ont
finalement porté sur le choix du régime de la propriété fonciére, dans un environnement
socioculturel et écologiqgue dominé par les patrimoines fonciers lignagers. Deuxiemement, la
culture juridique américaine des membres de ce cabinet pose quelques difficultés de
concordance avec des concepts et théories juridiques d’obédience frangaise et dont

151 MEHU, Politique Forestiere Nationale, pp. 8 et 44.

152 | e projet « Accés au foncier » du MCA-Bénin a commandité sept (07) études dans le cadre de
I'élaboration du livre blanc de la politique fonciére et domaniale : 1) Etude des structures administratives
et du fonctionnement des institutions nationales régionales et décentralisées, 2) Etude sur les
procédures de mutation des « titres de propriété et des méthodes d’enregistrement, 3) Etude sur les
conflits et leurs modes de réglement ; 4) Elaboration d’'une stratégie pour accroitre I'accés de la femme
a la terre, 5) Etude comparative des options technologiques pour les besoins de la Gestion de
l'information fonciére, 6) Analyse des modalités d’application de la nouvelle loi n® 2007-3 du 16.10.2007
portant régime foncier rural en zone rurale et leur besoin en financement et 7) Evaluation de la
Commission Nationale de transformation de Permis d’Habiter en Titres Fonciers.

153 MUHRFLEC, op. cit., pp.18 et 19.
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'implémentation sur le plan national était assez difficile. Les barrieéres linguistiques en rajoutent
a ces difficultés conceptuelles et épistémologiques dans les analyses et les choix stratégiques
du livre blanc de politique fonciére et domaniale.

Sur le plan pratique, le niveau départemental choisi, pour les restitutions de la version
provisoire du livre blanc, n'est pas pertinent du point de vue du respect des principes de la
décentralisation et de la participation populaire a la gestion durable des terres et des
ressources naturelles. La politique du “fop down” ne permet pas de valoriser des enjeux
fonciers et environnementaux spécifiques et d’obtenir en conséquence, des mesures
juridigues contextualisées et adaptées a chaque niveau de régulation juridique.

Par les jeux de pouvoirs et d’intéréts qui s’affrontent au sommet de I’Etat, il est peu probable
gue les enjeux fonciers et environnementaux des collectivités territoriales et des communautés
rurales puissent étre véritablement appréhendés, lors d’'une rencontre départementale de
représentants présélectionnés, au point de combler les besoins locaux en mesures juridigues.
En revanche, les enjeux fonciers de I'Etat ont eu la chance de focaliser toutes les attentions
au point d’influencer le contenu du livre blanc de politique fonciere et domaniale. La
participation populaire et la dimension décentralisation ayant fait défaut, le livre blanc de
politique fonciére et domaniale a entériné des référents juridiqgues exogenes au détriment de
'endogénéité juridique (Section 1). La relative prise en compte des enjeux fonciers et
environnementaux locaux a engendré des mesures juridiqgues inadaptées et renforcé la
dichotomie juridique et institutionnelle que le livre blanc était censé combattre (Section 2).

Section 1 - Des référents juridiques exogénes contre de I’endogénéité juridique

Le point commun de toutes les politiques fonciéres et environnementales élaborées a ce jour,
est leur propension a sublimer des référents juridiques exogenes dans un environnement
socio-culturel trés différent. Le Livre blanc de politique fonciére et domaniale et le document
de la Politigue Forestiére Nationale comportent ainsi, des concepts juridiques peu maitrisés
par les administrations publiques et les des communautés rurales. Pourtant, des études socio
fonciéres menées dans le cadre de plusieurs projets et programmes®®* ont révélé le contexte
particulier du Bénin qui nécessitait de repenser les paradigmes juridiques et de les réadapter
aux besoins en mesures juridiques des acteurs fonciers.

L’endogénéité juridique est trés prégnante dans les rapports fonciers et environnementaux
malgré des années d’'imposition du régime de la propriété fonciére hérité du droit colonial. La
prédominance de I'approche patrimoniale de gestion des terres et des ressources naturelles
sur la logiqgue marchande, constitue une donne fondamentale qui justifiait 'arrimage des
concepts et des théories juridiques utilisés, au contexte de I'endogénéité juridique. E. Le Roy
soulignait déja cette opposition centrale des politiques fonciéres africaines qui reposent sur
deux conceptions de I'appropriation : i) la conception endogéne et traditionnelle dans laquelle,
I'affectation de I'espace vise principalement a assurer la reproduction du groupe dans ses
dimensions matérielles, sociales et idéologiques et, ii) la conception européenne visant
essentiellement a traiter I'espace comme un capital a exploiter et a rentabiliser'.
L’ambivalence des situations fonciéres béninoises n’a pas mesurée a sa juste valeur dans la

154 e nombre de plan fonciers ruraux réalisés par les projets et programmes est de 485 (soit un taux
de couverture de 9,16%) : Projet de gestion des ressources naturelles (41 PFR), MCA-Bénin, Projet
300 PFR (294 PFR), Fond d’'Investissement Agricole (89 PFR), VNG (34 PFR), Projet de promotion
d’une politique fonciére responsable (27 PFR).

155 Le Roy et al., L’appropriation de la terre en Afrique noire, p 33.
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nouvelle politique fonciére et domaniale. C’est pourquoi, le caractére expéditif'®® des études
diagnostics du Cabinet Stewart, ayant conclu au choix du régime foncier et le processus
d'adoption peu participatif du livre blanc, font de ce document, un contrat d'adhésion manquant
de consensus et de légitimité sociale (81). Elaboré sous fond de déni de I'endogénéité
juridique, le livre blanc, loin de refléter les situations foncieres réelles du pays, est beaucoup
plus un document de politique a visée hégémonique sur les patrimoines fonciers communs et
sur les prérogatives communales en fonciére (82).

8§ 1 - Le livre blanc : un contrat d’adhésion sans perspective pour le droit positif

La politique fonciére et domaniale du Bénin vise "un égal droit d’accés au foncier sécurisé, un
systeme fonctionnel et un marché dynamique, générateur d’investissements accrus et de
richesse"’. L'objectif de cette politique est multidimensionnel qui se heurte a des contraintes
majeures pour son opérationnalisation. L’accés des investisseurs a un foncier sécurisé est
difficile & concrétiser dans un contexte ou prédominent des transactions fonciéres orales. La
prévention et le réglement des conflits fonciers ruraux est également difficile pour plusieurs
raisons : i) les communautés rurales sont peu enclines a soumettre a l'office du juge, des
différends fonciers internes aux lignages, ii) les tribunaux judiciaires butent souvent, a
l'inexistence de preuves écrites a I'appui des prétentions des parties et iii) au manque de
personnel'®®, de moyens matériels et financiers.

L’atteinte de I'objectif de sécurisation par le titre foncier a été subordonnée a la mise en place
d’'un Comité de pilotage de rédaction du livre blanc de politique fonciére et domaniale. Les
travaux du comité de pilotage, dirigé par le cabinet Stewart ont abouti & une vision de politique
fonciere et domaniale®® orientée vers le marché. Il s’agit bien entendu, d’'une imposition de
politique fonciere et domaniale libérale car en réalité, dans les rapports fonciers des acteurs,
le social prédomine sur la dimension économique des terres et des ressources naturelles (A).
A Tinstar du livre blanc, la politique du top down a été appliquée pour I'élaboration des
politiques sectorielles forestiére et faunique méme si, dans ce dernier secteur, un effort
d’'implication des acteurs locaux y est assez perceptible (B).

A - Une politique fonciere et domaniale imposée par le haut

La dépendance financiére du pays, lors de la définition des politiques et des réformes, limite
considérablement les marges de manceuvre du législateur plus enclin a imiter le droit colonial.
Le mimétisme juridique s’interpréte a la fois, comme une soumission volontaire au droit
colonial et comme une stratégie de captation de ressources financiéres importantes. Lié par
d'importants engagements financiers!®, le législateur béninois s’est obligé a conformer sa
|égislation aux valeurs et standards du droit colonial et des intéréts fonciers des acteurs les

156 Aucune étude n’est commanditée spécialement pour systémes juridiques endogénes.

157 MUHRFLEC, op. cit., p.13.

158 Selon les statistiques du Ministere chargé de la justice (2017), le Bénin compte actuellement 151
magistrats pour une population estimée en 2013 & 10 008 749 habitants. Le ratio juge/population donne
un juge pour 66 283 personnes.

159 | a vision de politique fonciére et domaniale est définie comme suit : «Le Bénin, a I’horizon 2050, est
caractérisé par un égal droit d’acces au foncier sécurisé, un systeme fonctionnel et un marché
dynamique, générateur d’investissements accrus et de richesse». L’objectif général de cette politique
est d’assurer un accés 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.

160 | e financement du MCA Bénin était d’'un montant de 176 milliards de francs CFA.
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plus puissants!®l. Par ce mimétisme, des concepts et théories juridiques ayant trés peu de
concordance avec I'endogénéité juridique sont maintenus et confortés dans le droit positif
béninois. Ce forcing juridique crée, dans la mise en ceuvre des mesures juridiques, des
rapports complexes entre I'Etat central, les communes et les communautés rurales. La
confrontation permanente entre ces principaux groupes d'intéréts divergents est le produit
d'une option juridigue dépendante de l'aide extérieure (1) qui a engendré des politiques et
réformes foncieres peu participatives (2).

1 - Une politique fonciére dépendante de |'aide internationale

Pour la définition des politiques et réformes fonciéres, le recours aux financements extérieurs
est systématique et récurrent. Dans les années 1990, la réforme du foncier ayant abouti a
'adoption de la loi sur le régime foncier rural a été principalement I'ceuvre du Programme des
Nations Unies pour le Développement, de la Banque Mondiale, de la Coopération allemande
et de I'Agence Francaise de Développement) a travers le financement du Projet de Gestion
des Ressources Naturelles. Ce projet avait une double mission: i) le renforcement
institutionnel, y compris la révision, la promulgation et l'application de textes législatifs,
I'élaboration des politiques, et le renforcement des capacités de planification et de suivi-
évaluation et, ii) I'identification et la mise en ceuvre d’actions pilotes, capables de promouvoir
I'utilisation durable des ressources agro-sylvo-pastorales et de contribuer a endiguer la
dégradation des ressources naturelles renouvelables!®?. Dans ce cadre, des actions pilotes
d’établissement de plans fonciers ruraux ont été menées dans les zones d’intervention du
projet. Par la suite, plusieurs autres projets, tels que le Projet de Gestion des Foréts et Terroirs
Riverains (PGFTR) et le Projet Conservation et Gestion des Ressources Naturelles
(ProCGRN), ont permis I'opérationnalisation de I'outil “plan foncier rural” dans une soixantaine
de villages des départements de I'Atacora et de la Donga.

L’argument qui sous-tend I'expérimentation de I'outil “plan foncier rural” est le lien qu’on établit
entre sécurité fonciére et I'essor des investissements sur le capital terre. L’outil plan foncier
rural devrait permettre de mobiliser les informations socio fonciéres nécessaires a I'élaboration
d'une loi fonciére spécifique, répondant aux besoins de sécurité fonciére des communautés
rurales. Les arguments qui sous-tendent cette nouvelle initiative Iégislative, sont relatifs a la
complexité de la procédure d’établissement du titre foncier et au co(t exorbitant de son
obtention par les communautés rurales. Cependant, ces arguments sur le co(t et la complexité
de la procédure sont récurrents. Le Iégislateur colonial avait déja conclu a la difficulté pour les
indigénes, de respecter les obligations liées a cette procédure d’'immatriculation. Il avait eu le
mérite de soulever la question de 'adéquation du régime de I'immatriculation fonciére avec les
habitudes sociales des “indigénes”. L’institution du livret foncier indigéne'® par le Iégislateur
colonial entrait ainsi, dans le cadre d’'une transition au titre foncier, comme une alternative
provisoire a la procédure de I'immatriculation fonciére.

L’avénement de la loi n° 2007-03 du 16 octobre 2007 portant régime foncier rural remédiait &
ces contraintes de codt et de procédure des textes antérieurs, en instituant le plan foncier rural
dont l'aboutissement est la délivrance de certificats fonciers ruraux, titres transitoires

161 On peut citer parmi ces acteurs, les investisseurs internationaux et nationaux, I'élite nationale
(ministéres sectoriels, notaires, géometres experts, élus locaux, commercants, confessions religieuses
etc..), I'Etat central et dans une moindre mesure, les collectivités décentralisées.

162 Banque Mondiale, 1992, p.12.

163 Décret n° 55-580 du 20.5.1955 portant réorganisation fonciére et domaniale en AOF et AEF,
BOC,1956, p. 1806.
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également au titre foncier. Si cette nouvelle loi avait eu le mérite d’avoir organisé
spécifiguement le foncier rural et reconnu juridiquement les terres rurales détenues suivant les
coutumes et pratiques locales, elle péchait en revanche, par le dualisme juridique qu’elle
consacrait et, par 'absence d’'un document préalable de politique qui lui aurait servi de
boussole. Pour A. Gbaguidi, “Le dualisme juridique en matiere fonciére souleve toujours des
difficultés dans le choix d'une politique fonciére efficace’%*. Dans le méme sens, le Livre blanc
de politique fonciére et domaniale a énuméré une vingtaine de faiblesses de la législation
fonciere au nombre desquelles figurent, les multiples changements institutionnels, le dualisme
juridigue et les pesanteurs historiques, humaines et sociales liées a la terre et les difficultés
des transactions et mutations foncieres®®. Le code foncier et domanial issu de ce livre, n’a
pas réussi a régler cette question du dualisme juridique. En effet, suivant I‘article 5 du code,
I'Etat détient le territoire national en vue notamment, de la garantie du droit de propriété des
personnes physiques, des collectivités morales de droit privé acquis suivant les régles
coutumieres.

A travers le livre blanc de politique fonciére et domaniale, I'Etat entendait régler les questions
de dualisme de régimes fonciers et d’éparpillement des instruments juridiques sur le foncier
en se basant sur les financements extérieurs. Ainsi, le nouveau code foncier et domanial a été
voté et promulgué avec l'appui financier du Millenium Challenge Corporation a travers le
Millenium Challenge Account Bénin'®. Directement lié a la présidence de la république, le
Millenium Challenge Account Bénin a pu éviter la lourdeur de I'appareil administratif pour faire
voter, en procédure d'urgence, le code foncier et domanial. Des ateliers thématiques organisés
avec l'appui des partenaires techniques et financiers, ont permis d'élaborer les avant-projets
de décrets d’application du code foncier et domanial qui sont définitivement adoptés en conseil
des ministres.

A la fin du premier compact du MCA Bénin en février 2012, une Unité de Coordination de la
Formulation du deuxieme Programme et du Suivi des Réformes a été mise en place pour
assurer la poursuite des réformes et contribuer a la finalisation du projet de code de
'aménagement et de I'urbanisme. Cette Unité a obtenu un appui financier de 'Ambassade du
Royaume des Pays-Bas pour la mise en ceuvre du Projet de Consolidation des Acquis et
Actions de Sécurisation Foncieres (PCASF). La célérité avec laquelle ces instruments
juridiques sont élaborés et vulgarisés, toujours avec l'appui des bailleurs de fonds, dénote de
la volonté de ses auteurs de rompre définitivement avec les pratiques locales de gestion des
terres pour asseoir un droit positif répondant aux aspirations de I'Etat de faire de la terre un
actif monnayable?®’.

La réforme institutionnelle était également, tributaire des financements extérieurs.
L'accompagnement des partenaires techniques et financiers a été fortement recommandé, par
les rédacteurs du livre blanc, afin d’assurer la mise en place des institutions (ANDF, BCDF,
CoGeF, SVGF etc.), leur dotation en équipements et moyens roulants et le renforcement des
capacités de leurs membres. Le Millenium Challenge Account (MCA Bénin), concu dans cette
perspective, sera cependant limité par la durée pour remplir cette mission avant la fin du
programme. La mise en ceuvre de ce programme a permis de doter le pays d’'un document de
politique fonciere et domaniale et d’'une nouvelle loi fonciére avec ses textes d’application. Le

164 A, Gbaguidi, La revendication du monopole foncier, p. 51.
165 MUHRFLEC, op. cit., p.144.
166 MUHRFLEC, op. cit., p. 129.

167 MUHRFLEC, op. cit., p. 64.
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recours a d'autres sources de financement aura été nécessaire pour consolider les acquis du
MCA Bénin en matiére de sécurisation fonciére notamment, pour 'achévement du processus
de délivrance des certificats fonciers ruraux et la transformation des permis d’habiter en titre
fonciers.

2 - Un processus d'élaboration du livre blanc peu inclusif

Le livre blanc de politique fonciére et domaniale a été élaboré sur la base de présupposés non
vérifiés découlent d’un diagnostic sommaire des maitrises fonciéres endogénes et de leurs
systemes d’autorité. L'absence de débats démocratiques sur le fond du document et le
caractére peu participatif du processus d'élaboration de ce document a accentué les
antagonismes entre I'Etat, les collectivités territoriales et les communautés rurales.

Des présupposés transparaissent dans I'avant-propos du Livre blanc de politique fonciere et
domaniale. L'autorité ministérielle en charge de la réforme fonciére a estimé que, " la garantie
de la propriété et des droits qui lui sont attachés constituent le fondement des économies des
sociétés modernes. A cet égard, il convient de souligner que la propriété fonciéere est I'une des
formes majeures que prend la propriété dans une logique de développement durable et de
préservation du patrimoine des générations futures"®®. Ces propos traduisent une nette
préférence de I'Etat pour le régime de I'immatriculation fonciére a toutes autres formes de
gestion des terres et des ressources naturelles. Pour justifier I'option de la sécurisation
fonciere par le titre foncier, l'autorité ministérielle a estimé que, ce sont les "survivances d'une
gestion fonciere fondée sur les savoirs et savoir-faire endogénes aux cbétés d'un cadre Iégislatif
moderne qui créent un dualisme juridique". Se fondant sur cette logique, "I'Etat a multiplié les
initiatives de sécurisation fonciére en vue de restaurer son autorité sur le foncier et d'établir de
nouvelles régles favorables aux investissements...".

Cependant, en I'absence d’études approfondies sur les maitrises fonciéres environnementales
et leurs systemes d’autorité traditionnelle et, avant toute conclusion de leurs impacts négatifs
sur le développement économique et social du pays, I'option du régime de I'immatriculation
fonciére ne constitue-t-il pas un présupposé, dont la finalité est d’exclure I'endogénéité
juridigue du champ de la régulation juridique des milieux ?

Dans le sens de cette logique d’exclusion et, contrairement a sa volonté de s’investir dans la
mise en ceuvre "de ['approche participative... inscrite dans la dynamique de la
décentralisation..." ", 'Etat a adopté une politique du “top down” pour définir le livre blanc de
politique fonciere et domaniale et voter le code foncier et domanial. Le but poursuivi a travers
cette réforme, étant de restaurer I'autorité de I'Etat sur le foncier et I'environnement et de lui
donner les moyens de sa politique.

L'implication des communes et des communautés aux seuls débats départementaux, pour
définir la politique et la réforme dénote le caractére peu participatif des débats sur le fond de
ces documents. Or, la politique fonciére et domaniale ne peut étre pertinente pour les
communautés rurales et les communes, que si elle se définit dans une vision permanente de
recherche de consensus autour d’enjeux communs et de défis normatifs a relever. Dans le
domaine foncier et environnemental ou, les enjeux des acteurs sont souvent divergents, la
concertation et la négociation constituent les piliers sur lesquels doivent reposer le processus
d’élaboration des politiques et des réformes. Le diagnostic de proximité constitue I'outil par

168 MUHRFLEC, op. cit., p. 20.
169 MUHRFLEC, op. cit., p. 17.
170 MUHRFLEC, op. cit., p. 18.
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excellence, d'identification des acteurs, de leurs enjeux respectifs et des interactions entre les
intéréts en présence. Il permet d’opérer un état des lieux qui ne s'écarte pas des situations
foncieres et environnementales concrétes et d’asseoir sur du consensus, la vision, les objectifs
et les orientations stratégiques de la politique et de la réforme.

Le dialogue de proximité donne sens aux concepts de participation et de décentralisation. Mais
les rédacteurs du livre blanc de politique fonciére et domaniale ont fait un état des lieux qui a
essentiellement mise en relief les enjeux de I'Etat, des investisseurs et dans une moindre
mesure, ceux des communes. Or, si I'Etat a la prétention d'unifier sa Iégislation, laquelle
engloberait "le foncier urbain, périurbain et rural et conditionne la réussite de sa politique
fonciére et domaniale au respect des principes de bonne gouvernance, de décentralisation et
de prise en compte de I'environnement"*’?, il est souhaitable que les communes et les
communautés rurales soient bien ancrées dans le dispositif de gouvernance fonciére et
environnementale. Au cas contraire, on peut craindre dans la mise en ceuvre des mesures
juridiques, une faible adhésion de ces deux acteurs qui, en réalité, constituent les véritables
piliers sur lesquels repose la régulation juridique fonciére et environnementale.

Le rapport du Local Government Capacity Programme ayant conclu a une “faible implication
des communes dans les différentes étapes qui ont conduit a I'élaboration du code foncier et
domanial’*"?, on peut déduire que les principes de la décentralisation et de la participation
populaire n‘ont pas été convenablement appliqués. Or, le non-respect des principes de la
décentralisation et de la participation populaire est de nature a dépouiller de toute légitimite,
le livre blanc et des instruments juridiques subséquents. On aboutit au constat d'un manque
de véritables débats démocratiques assurant a la participation populaire et la décentralisation
son mouvement ascendant et graduel, partant de la base vers le sommet.

L'absence de débats démocratiques signifie exclusion d'acteurs potentiels et occultation
d’enjeux importants relatifs aux patrimoines fonciers communs et la gestion décentralisée des
ressources naturelles. Or, la reconnaissance des droits fonciers des communautés rurales et
des communes constitue un préalable pour une conception et une définition des politiques et
réformes fonciéres adaptées aux réalités nationales. Selon le Comité technique foncier et
développement, les droits a inscrire dans les documents de politique doivent faire I'objet de
“débats élargis [......] avec tous les acteurs concernés (administrations centrales et
déconcentrées, collectivités locales, élus, société civile, autorités coutumiéres, acteurs privés,
etc.) avec qui, la gouvernance fonciere doit se construire.” ",

Dans une économie essentiellement basée sur l'agriculture et I'élevage, la gouvernance
fonciére et environnementale est liée a la prise en compte des préoccupations de toutes les
composantes de la société notamment des communautés rurales. Car, par “dela le débat entre
les différents modéles de production, agrobusiness ou production a petite échelle, se cachent
de véritables choix de société, dont les enjeux sont vitaux pour notre survie”*’*. D’aprés S.
Cormier, “les sociétés rurales [ouest-africaines] ont pour finalité essentielle de se reproduire,
de concilier croissance et survie’”. La définition des politiques ne devrait plus se limiter
uniqguement au développement des politiques d’investissement du pays. Elle devrait s’étendre
aux préoccupations de I'agriculture familiale notamment. La Déclaration de Paris sur I'efficacité

171 MUHRFLEC, op. cit., p. 12.

172 _LGCP, Intégration de la décentralisation dans la loi 2013-01, p. 25.

173 Comité technique « Foncier & développement », Opportunités et défis d’une approche, p.27.
174 LGCP, op. cit., p.28.

175 M-C. Cormier-Salem et al., « Les paysans ont leurs raisons que les experts ignorent », p.26.
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de l'aide au développement, dans son principe “Appropriation”, recommande d’ailleurs, que
les pays partenaires exercent une réelle maitrise sur leurs politiques et stratégies de
développement et assurent la coordination de I'action a I'appui au développement!’®.

Les rédacteurs du livre blanc de politique fonciére et domaniale se sont engagés a faire valoir
une approche participative impliquant tous les acteurs “afin d’assurer progressivement a notre
pays une sécurité fonciere par la mise en ceuvre d’une stratégie efficace”. Cette approche
prend en considération les logiques de développement de tous les acteurs. Mais, la politique
fonciére et domaniale, loin d’avoir pris en compte les logiques de penser et d’agir des
communautés rurales, a été élaborée suivant une logique unidirectionnelle sur la base des
référents juridigues exogénes. Les acteurs communautaires et communaux n’ont pas été
véritablement associés a la définition de la politique fonciére et de la production des mesures
législatives et reglementaires. Cette absence de participation est une problématique
récurrente qui rend difficile I'acceptation sociale des mesures juridiques et par suite, leur
application. D’ailleurs, le droit étatique n’avait-il pas déja raté son apogée, faute d’avoir eu une
véritable épigée dés la colonisation ?

Pour avoir congu une politique fonciére exclusive de I'endogénéité juridique et pour avoir
également, produit des mesures |égislatives et réglementaires sans une véritable approche
participative, le droit foncier béninois garde sa fictivité originelle. La problématique fonciére et
environnementale devient plus complexe lorsque de telles mesures internalisent les principes
des instruments juridiques internationaux relatifs au foncier et a I'environnement. En effet,
observé de I'extérieur, le droit positif semble en phase avec les engagements internationaux
du pays. Mais en réalité, il s’agit d’'une illusion juridique qui ne résiste pas aux réalités
socioculturelles et économiques nationales. Confronté a son contexte d’implémentation, le
droit foncier et le droit de I'environnement renvoient a I'image déformée des situations
fonciéres et environnementales réelles du pays. Un double visage refléte le paysage juridico-
institutionnel des régulations juridiques : la réalité des situations fonciéres et 'image tronquée
de ces mémes situations relevée dans les documents de politique et de réforme.

L’ambivalence du droit positif béninois est a la mesure de son ineffectivité et de son
inefficience. Or, comme le souligne O. Barriére, “le droit est quelque chose de vivant, qui est
qualifié de «positif» lorsqu’il est appliqué. Il est situé au cceur de la dynamique sociale a
lagquelle il participe et dont il dépend. Le rapport entre oralité et écrit s’inscrit dans une
démarche politique ou I’Etat croit trop souvent «posséder» le droit, en raison de la violence
légitime dont il dispose. Cette vision produit des dérives : 'unicité d’'un droit «posé» par le
|égislateur, qui considére le reste dans une formulation «coutumiére» et qui est porté par la
conviction que I'univers juridique ne se décline en normes™*"’.

Le droit positif béninois est le fruit d’'une vision unilatérale du droit car, exprimant 'omnipotence
et 'omniscience des gouvernants dans la régulation juridique. Cette suprématie en matiere
fonciere et environnementale rend la normativité fictive a I'égard des communes et des
communautés rurales. C’est cette fiction juridique qui fait perdurer des antagonismes de
logiques de vision dans les documents de politique et de réforme.

L’opposition de logiques juridiques, entre I'Etat central, les communes et les communautés
rurales peut s'apprécier aux deux niveaux de la finalité du droit et des modes de sa protection.
La finalité du droit est d'assurer I'ordre social et de répondre aux besoins de stabilité et de

176 OCDE, Déclaration de Paris, p.4.
1770, Barriére, Eléments d'une socio-écologie juridique, op. cit., p.13.
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sécurité des citoyens. L'atteinte de ce double objectif de stabilisation et de sécurisation
suppose que les différentes composantes de la société convergent vers une méme logique de
penser et d'agir. Elles doivent avoir une vision commune pour la résolution des questions
fonciéres et environnementales. Or, dans le livre blanc de politique fonciére et domaniale,
transparait sans ambiguité, que le "domaine" doit s'imposer au "foncier’ c’est-a-dire, que les
domaines publics et privés immobiliers de I'Etat et des collectivités territoriales priment sur les
patrimoines fonciers communs et les parcelles des personnes privées. Ceci corrobore I'objectif
du livre blanc qui est “d’assurer [...] la sécurisation des investissements, la gestion efficace
des conflits fonciers, une meilleure gestion du patrimoine foncier de I'Etat et des Collectivités
Territoriales, 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’’®,

L’ascendance des domaines immobiliers de I'Etat et des collectivités territoriales sur les
patrimoines fonciers communs est confortée par le choix du régime de la propriété fonciére
qui régit 'ensemble des terres rurales, périurbaines et urbaines. Ce régime repose sur une
procédure contradictoire de confirmation des droits fonciers débouchant sur la délivrance d’un
certificat de propriété foncierel’®. Ce certificat (anciennement appelée titre foncier dans la loi
65-25), seul document qui confere la pleine propriété et auquel est attaché tous les attributs
du droit de propriété!® tels que définis a I'article 42 du code foncier et domanial®®!.

L’opposition entre les conceptions étatique et locale réside également, dans la nature et I'objet
du droit positif. Pour I'Etat, la terre est un bien, un actif monnayable. En revanche, pour les
communautés rurales, la terre demeure un patrimoine c’est-a-dire, une chose hors du
commerce. A la valeur économique que les pouvoirs publics accordent a la terre, les
communautés rurales opposent sa dimension éminemment sociale. Socle de tous les
arrangements sociaux, 'ascendance du social sur '’économique fait que la “vente” d’'une terre
rurale ” ne I'affranchit pas complétement du cordon ombilical qui la relie au patrimoine foncier
lignager de provenance.

Dans I'entendement des communautés rurales ce qui est “vendu”, ce n’est pas la terre en tant
que support mais, les utilités qu’elle procure. Ainsi compris, la vente d’'une portion du
patrimoine foncier commun n’emporte pas droit d’exclure. La vente (imparfaite) permet
seulement de conforter durablement les droits d’exploitation pour rester en conformité avec le
principe de I'exo-intransmissibilité des terres lignagéres. Cette vente peut s’assimiler a une
maitrise exclusive spécialisée a I'égard des personnes non-membres du groupe. Il s’en suit,
gue toutes les maitrises fonciéres et environnementales endogenes ne peuvent s’éteindre par
le simple fait d’'une vente ou de toute autre mutation fonciére.

Pour illustrer notre propos sur le caractére imparfait des ventes des terres sous emprise de
I'endogénéité juridique, nous transcrivons ci-dessous (voir encadré 1), le témoignage d’un chef
traditionnel, témoin passif d'une “vente de terre rurale” intervenue entre une famille
autochtone et un expatrié francais.

178 MUHRFLEC, op. cit., p.14.

179 Art. 4 du Code Foncier et Domanial.

180 art. 112 du code foncier et domanial

181 Suivant les dispositions de I'article 42 du code foncier et domanial, “le droit de propriété confére a
son titulaire, la jouissance et la libre disposition des biens qui en sont I'objet, de la maniére la plus
absolue...”.
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Selon le chef traditionnel de Kpatougou (un quartier du 2e arrondissement de Djougou) lors
d’une séance de sensibilisation communale contre la vente massive des terres : « Celui qui
coupe la branche d’un arbre sur laquelle il est assis se retrouve au sol avant elle. L’acquisition
de deux cents hectares de terres a Wassa (village de I'arrondissement de Bariénou dans la
commune de Djougou) par le Frangais que vous connaissez tous, doit nous instruire. Cet
expatrié avait obtenu de prime abord une parcelle a Kpébouko (dans I’Arrondissement de
Kolokondé). Sur une petite portion de cette terre, il produisait des céréales pour
I'alimentation de son bétail. Souvenez—vous de cette femme qui, un jour, entra sur cette
parcelle a la recherche de résidus de mais pour divers usages. Mécontent de la présence de
cette femme sur ses terres, ce frangais a été violent avec elle, la pourchassant avec son
véhicule. La pauvre dame, dans sa fuite, a été renversée et a eu une jambe fracturée. La
réaction de la population a été d’expulser ce monsieur qui s’est vu ainsi refusé tout droit
d’accés a cette terre ». « Le méme Frangais ne s’étant pas découragé, poursuivit sa quéte de
terres dans d’autres arrondissements de la commune de Djougou. Sa destination fut d’abord
le village de Déwa (arrondissement de Sérou) ol il a négocié des centaines d’hectares de
terre contre cinqg millions de francs CFA. Dans ce cas, certaines personnes informées de la
mauvaise expérience avec l'expatrié a Kpébouko ont fait échouer ce nouveau projet
d’acquisition. Alors, I'expatrié mit a contribution des intermédiaires influents pour faciliter
I'acquisition de nouvelles terres. Enfin, deux cents hectares ont été acquis a Wassa contre
moins de dix millions de francs CFA d’apreés plusieurs témoignages. (Le narrateur souligne
en passant que les vendeurs ont perdu le droit de récolte du néré sur ces terres). Le néré
arbre fruitier prisé dans la localité produit sur ses terres et pourrit au grand dam des “ex-
propriétaires’ qui se voient totalement interdire, I'accés a ces terres. C’est une honte pour
nous “propriétaires”. Acceptons donc I'alternative de mise en bail de nos terres qui nous est
proposée ».

Encadré 1: Témoignage du chef de terre de Kpatougou

Source : APIC ONG, 2012

Le droit de disposer de la terre “de la fagon la plus absolue...”, tel que prévu a l'article 42 du
code foncier et domanial, est difficilement concevable lorsque ce droit porte sur un patrimoine
foncier commun. Les sujets de droit, pour ce type de patrimoine foncier, sont des groupes
sociaux (Clan, lignage, segment de lignage, famille) qui disposent du droit d’exclusion et
d’inclusion et auxquels sont rattachés les droits des individus ou groupes d'individus. Les droits
fonciers des individus portent rarement sur le droit d’exclusion qui reste une prérogative
réservée aux chefs des lignages majeurs. La circulation des droits fonciers au sein des
lignages a un mouvement descendant c’est-a-dire que les droits concédés sur une terre
lignagére ne s’affranchissent pas du droit d’exclusion. Il en est ainsi par exemple, des dons ou
des préts de longue durée concédés a des personnes extérieures au groupe lignager qui, en
cas d’abandon ou de déces, retournent toujours dans le patrimoine foncier d’origine. Bien que
les ayants droit du donataire puissent prétendre a la “succession” de leurs ascendants, le
statut de la terre objet de la donation ne change pas. Cette terre ne peut étre distraite du
patrimoine foncier lignager global. Elle est toujours partie intégrante du patrimoine foncier
commun.

Les droits sur les portions des patrimoines fonciers communs sont socialement stratifiés. La
strate la plus importante correspond a la strate sociale la plus étendue et la plus ancienne.
Elle constitue la base du patrimoine foncier commun et est a 'origine de son statut juridique.
Les lignages, les familles et les ménages constituent par ordre d’importance, les strates de
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'ensemble du lignage. Les droits fonciers issus des strates supérieures sont rattachés a la
strate de base a l'instar du principe général de droit selon lequel, I'accessoire sulit le principal.
Les droits fonciers des strates supérieures sont d’autant plus faciles a mettre en évidence
lorsque les liens sociojuridiques avec la strate de base sont fortement établis et reconnus par
la mémoire collective.

Au sein des communautés lignagéres, la terre est une chose. Que la terre soit autre chose
qu’un bien, peut échapper a I'entendement du juriste de culture juridique d’obédience judéo-
chrétienne. Pour comprendre les droits fonciers portant sur les patrimoines fonciers communs,
le juriste béninois doit se départir de son addiction au droit colonial. L’édification d’'un droit
commun suppose de tenir compte de I'endogénéité juridique a c6té des principes de la
décentralisation et des exigences de I'Etat de droit. Etant une réalité vivante au sein des
communautés rurales, 'approche patrimoniale de gestion des terres impose au juriste béninois
a faire une autre lecture des rapports fonciers et environnementaux. Les sacrifices a consentir
pour parvenir a cette relecture des droits fonciers sont énormes pour le juriste positiviste mais,
des raisons d’effectivité relative des mesures juridiques au sein des patrimoines fonciers
communs et la perspective d’'une coviabilité socio-écologique I'y obligent. La prédominance
des patrimoines fonciers communs au sein des terres rurales!®? constitue un élément important
permettant de déduire que les droits sur les terres rurales sont des droits patrimoniaux. Partant
de cette déduction, on peut constater que des mesures juridiques protégeant principalement
la propriété fonciére individuelle auront un faible portage sur des droits fonciers sous emprise
des pratiques, coutumes et habitus.

Dans le contexte présent du choix politique d'individualiser les droits fonciers par le titre, les
maitrises foncieres et environnementales endogenes sont pergues comme des contraintes
majeures a l'affirmation de l'autorité de I'Etat sur les terres rurales, au renforcement de ses
domaines immobiliers et a la sécurisation des investissements nationaux et étrangers. Au
méme moment, les aspirations profondes des agriculteurs, des éleveurs et des pécheurs sont
orientées vers la reconnaissance et la protection juridique des espaces agricoles, pastoraux,
cynégétiques et halieutiques. Dans ce sens, la politique fonciére doit pouvoir appréhender
toutes ces réalités socio fonciéres pour trouver le juste milieu des mesures juridiques en
prenant en charge les besoins locaux et nationaux.

Les rapports de force étant inégalitaires entre les acteurs locaux, il est souhaitable, au nom de
la subsidiarité nationale et pour raison de menace a la coviabilité socio-écologique, que I'Etat
s’engage a donner plus de responsabilités aux acteurs les plus proches des ressources
naturelles. En effet, 'inégalité induit un déséquilibre de position des acteurs lors de la définition
de la politique fonciére et domaniale et absout toute transparence dans les rapports fonciers.
Le déséquilibre renforce le réle de I'Etat et dans une moindre mesure, celui des collectivités
territoriales au détriment des communautés détentrices de la majorité des terres rurales. La
violence légitime améne par exemple, a soumettre les patrimoines fonciers communs et les
propriétés individuelles a I'expropriation pour cause d'utilité publique, a la mise en valeur
obligatoire des terres rurales et a l'obligation d'observer le droit de préemption de I'Etat,
pendant que les domaines publics sont d'offices protégés par la domanialité publique c’est-a-
dire, par l'insaisissabilité, I'imprescriptibilité et I'inaliénabilité. La domanialité publique est un
concept juridique hérité du droit colonial. Les criteres fondamentaux de cette domanialité été
dégagés par la jurisprudence. Suivant la jurisprudence francgaise, la domanialité s’applique a

182 Résultats des enquétes topo fonciéres, Projet 300 Plans fonciers ruraux, 2011.
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un bien immobilier, lorsque celui-ci est une propriété de I'Etat, des collectivités territoriales ou
des établissements publics!®?,

L’appartenance d’un bien immobilier au domaine public suppose également, son affectation a
un service public'® ou affecté aux besoins d’'un service public quelle que soit sa nature
administrative ou industrielle et commerciale’®®. Le bien doit enfin, faire l'objet d’un
aménagement spécial'®®. Le législateur frangais de 2006 s’est largement inspiré de ces critéres
pour décider que “le domaine public d’une personne publique [..] est constitué des biens lui
appartenant qui sont soit affectés a I'usage direct du public, soit affectés a un service public
pourvu qu’en ce cas ils fassent I'objet d’'un aménagement indispensable a I'exécution des
missions de ce service public’®. De cette définition Iégislative, il ressort que le critére relatif
a 'aménagement spécial est remplacé par celui de 'aménagement indispensable qui lui réduit
le champ d'application de la domanialité publique.

Dans la |égislation fonciére béninoise, le domaine public est défini comme la “partie inaliénable
du patrimoine de I'Etat ou des collectivités territoriales qui est soumise a un régime juridique
et au contentieux de droit administratif*®®. Le domaine public immobilier de I'Etat et des
collectivités territoriales est constitué de 'ensemble des biens fonciers et immobiliers classés
ou délimités, affectés ou non a l'usage du public’®®. Le domaine public immobilier de I'Etat
comprend i) le domaine public naturel constitué des sites naturels® et, ii) le domaine public
artificiel qui est constitué des aménagements et ouvrages réalisés dans un but d’intérét
général ou d'utilité publique ainsi que des terres qui les supportent. Les critéres organique,
matériel ou fonctionnel qui caractérisent le domaine public apparaissent dans cette définition
avec une énumeération des personnes publiques auxquelles doivent appartenir les biens (Etat
et collectivités territoriales) a I'exclusion des établissements publics. Le critere d’affectation
des biens n’est plus déterminant puisque, le domaine public est celui affecté ou non a 'usage
du public. Il en est de méme pour 'aménagement indispensable qui devrait exclure des biens
domaniaux du champ d’application de la domanialité publique.

L'opposition de logique entre les communautés rurales, les communes et I'Etat s'observe
également, au niveau de la représentation des modes de reconnaissance juridique de la
propriété et des preuves de sa matérialité. Dans la législation fonciére béninoise, seul le
certificat de propriété fonciere'®' constitue le titre qui confére la pleine propriété a son
titulaire®2. Dans les systémes juridiqgues endogénes en revanche, la primauté de I'occupation
et des modes de transfert (don, échange, ...) emporte maitrise exclusive du groupe lignager
sur le patrimoine foncier concerné. Si au sein des communautés rurales, le témoignage des
anciens et la mémoire collective suffisaient a apporter la preuve de I'exclusivité des droits,
aujourd’hui, ces moyens de preuve ont perdu de leur poids (disparition des personnes agées,
des preuves physiques telles que les ruines des premiéres installations, les bosquets, etc.).
Mais, en I'état actuel des pratiques locales, des coutumes et des habitus, la matérialité des

183 CE 21 mars 1984 Mansuy.

184 CE 28 juin 1935, Marecar.

185 CE 19 octobre 1956 Société Le béton.

186 TC, 22 octobre 2007, Préfet des Bouches du Rhone.

187 |, 2111-1 du Code général de la propriété des personnes publiques.
188 Art, 7 du code foncier et domanial.

189 Art. 263 du code foncier et domanial.

190 Art. 264 du code foncier et domanial.

191 Nouvelle dénomination du titre foncier depuis I'avenement du code foncier et domanial de 2013.
192 Art. 112 du code foncier et domanial.
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droits sur les terres rurales et les ressources naturelles peut-elle se réduire au seul “papier”
(titre foncier, attestation de détention coutumiere) ?

En milieu rural, la parole donnée, notamment celle des ainés, témoins directs ou héritiers des
accords oraux anciennement conclus, a plus de valeur que les actes établis sur la base des
lois et reglements souvent méconnus par les communautés rurales. La fréquente remise en
cause de plusieurs accords sous-seings privés et actes authentiques!®® justifie qu'on
s'interroge sur la perception qu'ont les communautés de ces titres et réfléchir sur la possibilité
d'arrimage de ces outils avec les besoins réels de sécurisation fonciére rurale. Le dualisme de
logique semble encore opposer I'écrit a l'oral, l'individuel au commun, toutes choses qui invite
le Iégislateur & améliorer sa vision de politique fonciére et environnementale.

B - Une vision de politigue environnementale a améliorer

Le Bénin a ratifié la plupart des conventions internationales relatives a I'environnement. Malgré
ces engagements internationaux, I'Etat béninois ne dispose pas d’'un document de politique
environnementale clairement définie a I'instar du foncier et du domaine. Dans le cas spécifique
des domaines forestiers de I'Etat, il existe depuis janvier 2012 un nouveau document de
politique forestiére nationale plus ou moins participative qui n’est pas adopté a ce jour (1). La
gestion de la faune reste toujours dominée par I'Etat malgré I'institution de I'approche de
cogestion des aires protégées (2).

1 - Une vision de politique forestiére participative “sur le papier’ non concrétisée dans les faits

La nouvelle politique forestiere du Bénin a I'horizon 2025 vise : « un Bénin vert ou les
ressources forestieéres, fauniques et naturelles sont gérées de maniére durable pour la
satisfaction des besoins écologiques, économiques et socio-culturels des populations et
contribuent a la réduction de la pauvreté, a la sécurité alimentaire et a la lutte contre les
changements climatiques »'%*. Elle intégre la durabilit¢ dans la gestion des ressources
naturelles en générale et celle foréts en particulier. Elle assigne également, plusieurs réles et
responsabilités aux populations pour la gestion des ressources biologiques de leurs terroirs et
celles relevant du domaine forestier de I'Etat.

Cette assignation de rbles permet aux communautés rurales de prendre désormais activement
part, au diagnostic forestier préalable et a I'élaboration des plans d’aménagement participatif
et des plans de gestion des foréts et des terroirs. Des réles de maitrise d’ceuvre, de gestion et
de mise en ceuvre des plans d’'aménagement participatif et de gestion des foréts et terroirs du
domaine forestier non permanent de I'Etat leur sont également dévolus!®®. La participation des
populations a 'animation du processus de concertation et de partage d’expériences apparait
comme une réelle volonté politique de négocier les mesures juridiques applicables aux
ressources nationales forestieres.

La nouvelle politique forestiere intéegre également le principe de la décentralisation dans la
gestion des foréts. Les collectivités territoriales, en vertu des compétences a elles dévolues
par les différentes lois sur la décentralisation peuvent assurer suivant cette politique, la gestion
des foréts, de la faune et des ressources naturelles du domaine forestier non permanent de

193 En 2012, nous avons enregistrés dans forestiers du moyen Ouémé, 18 cas de remises en cause de
vente de terres pour contestation du droit d’exclure. Dans le Borgou également, 87 cas de conflits de
remises en cause de ventes opérées sur des terres lignagéres ont été enregistrées auprés des mairies
au cours de la période de janvier a juin 2019.

194 MEHU, Politique forestiére nationale, op.cit., p. 22.

195 MEHU, op. cit., p. 46.
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I'Etat!®® situées sur leurs territoires. Cette tendance évolutive de la politique forestiére reste a
concrétiser par la prise des mesures législatives et réglementaires afin de permettre aux
communes et aux communautés de jouer efficacement leur partition dans la conservation et
l'utilisation durables des foréts relevant non seulement de leurs patrimoines propres mais
également dans celles relevant de I'ensemble du domaine forestier de I'Etat.

2 - Une approche de cogestion des aires protégées toujours dominée par I’Etat

Aux termes de l'article 2 de la loi 2002 -16 du 18 octobre 2004 portant régime de la faune, la
faune constitue un élément essentiel du patrimoine biologique de la nation dont 'Etat garantit
la conservation et que chaque citoyen a le devoir de respecter et de veiller a sa protection. Le
principe d’'une cogestion des aires protégées est posé a l'article 3 de cette loi. En effet, le
|égislateur recommande qu’un partenariat soit obligatoirement établi entre I'administration
chargée de la faune et les populations riveraines dans la gestion de la faune et de ses habitats
en vue de maintenir et de développer, a long terme, ses valeurs et ses fonctions biologique,
écologique, socio-économique, alimentaire, scientifique, éducative, culturelle, esthétique et
récréative. Mais, au-dela de ce partenariat institué, il s'induit des dispositions des articles 2, 3,
23 et 51 de cette loi, que les aires protégées sont gérées par I'administration chargée de la
faune. Cette gestion peut aussi étre assurée par des personnes physiques ou morales
habilitées a cet effet, sur la base d'un contrat approuvé par décret pris en conseil des ministres.
Les populations riveraines des aires protégées sont, dans tous les cas ou cela est possible,
associées a leur gestion et/ou bénéficient d'une partie des revenus ou des produits issus de
leur mise en valeur, a travers les faitieres des associations villageoises de gestion des
réserves de faune créées dans les deux parcs.

L’Etat, personne morale de droit public (a travers le CENAGREF et/ou la DGFRN) passe
obligatoirement des contrats de gestion de la faune avec des personnes physiques et/ou
morale. Ces contrats sont, aux termes de I'article 53, conclus dans les conditions fixées par
décret pris en conseil des ministres sur proposition du ministre chargé de la faune. Aux termes
des articles 53, 54 et 55, les contrats de gestion peuvent prévoir une période probatoire dont
la durée ne peut excéder un an renouvelable une seule fois. Sont obligatoirement précisée, la
durée du contrat (entre cinq et dix ans renouvelables), les obligations de I'Etat vis-a-vis du
cocontractant, la nature des travaux a exécuter et les avantages matériels et financiers a
accorder en contrepartie, le droit pour l'administration chargée de la faune de prendre
unilatéralement toute mesure conservatoire et toute sanction en cas de non-respect par le
cocontractant de ses obligations ou de résilier unilatéralement le contrat avant son terme pour
un motif d'intérét général.

Le droit de résiliation unilatérale du contrat de gestion accordé a I'Etat, pour un motif d'intérét
général ouvre droit pour le cocontractant a une indemnisation. Tout contrat de gestion de la
faune est complété par un cahier des charges qui en fait partie intégrante et dont il précise les
modalités d'exécution, notamment en ce qui concerne les obligations relatives a la protection,
I'aménagement, I'équipement et la mise en valeur de la zone objet du contrat. Mieux, c’est ce
cahier des charges qui définit les formes de collaboration du bénéficiaire du contrat avec les
populations riveraines de la zone concernée, y compris les modalités de leur participation a la
gestion de celle-ci et/ou de leur intéressement aux avantages socio-économiques qui en

196 Suivant le document de la politique forestiére nationale, le domaine forestier non permanent est le
"domaine couvrant les terres boisées (massifs forestiers) ou non du domaine forestier national,
susceptibles d’étre affectées a d’autres utilisations autres que forestieres (agriculture, élevage, projets
de développement, etc.), comprenant également les foréts communautaires et des particuliers".
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découlent. Les textes en vigueur étant silencieux sur la nature de ce contrat (privé ou
administratif) que passe I'administration chargée de la faune avec les particuliers, il nous parait
important de faire recours a la jurisprudence pour apporter des clarifications.

La jurisprudence insiste sur deux critéres principaux pour déterminer la nature administrative
ou non d’'un contrat passé par 'administration : les critéres organique et alternatif. Le critére
est dit organique lorsque I'une au moins des parties au contrat soit 'administration. Dans le
cadre de la gestion de la faune l'une des parties au contrat de gestion de la faune est
'administration. En effet, le Centre National de Gestion des Réserves de Faune est un Office
d’Etat a caractére social, scientifique et culturel, doté d’'une personnalité morale et d’'une
autonomie administrative et financiére. Créé en avril 1996, le Centre National de Gestion des
Réserves de Faune a pour mission la conservation et la gestion des Aires Protégées définies
comme I'ensemble des réserves naturelles intégrales, des Parcs Nationaux, des réserves de
faune, des réserves spéciales ou sanctuaires, des Zones Cynégétiques et de leurs zones
tampons, existantes ou a créer en Républiqgue du Bénin. Ce premier critére est donc bien
rempli.

Le second critére alternatif exige que le contrat fasse participer le co-contractant de
'administration au service public ou qu’il comporte des clauses exorbitantes du droit
commun®®’. Bien qu’exclusifs en matiére de faune, les deux éléments exigés par ce critére
sont tous réunis : la gestion de la faune est une question de service public et mieux, les contrats
conclus accordent a 'administration le droit de résiliation unilatérale, ce qui est exorbitant en
droit commun. Par la réunion de ces deux critéres, les contrats que 'administration de gestion
de la faune signe avec des personnes physiques ou morales de droit privé sont des contrats
administratifs qui accordent beaucoup de pouvoirs a I'Etat. Ainsi, il est reconnu a
'administration chargée de la faune le droit de prendre unilatéralement toute mesure
conservatoire et toute sanction en cas de non-respect par le cocontractant de ses obligations.

Les structures de cogestion!®® sont en position non de décideurs mais de collaborateurs a la
gestion, donc réduits a émettre seulement des avis. Larticle 16 de [larrété
n°020/MDR/DC/CC/CP du 13 janvier 1992 illustre a suffisance, cet état de chose. Il précise
que, sous l'autorité du DG/CENAGREF, les Directeurs des parcs Nationaux sont chargés de
planifier et coordonner, les activités de lutte anti braconnage, de gestion des feux de brousse
et de lutte contre la transhumance, de faire appliquer les instruments Iégislatifs et
réglementaires de la faune, d'assurer le suivi écologique des aires protégées, de contrdler les
activités touristiques et de chasse, de mettre en ceuvre la stratégie de la gestion participative
des aires protégées, de suivre I'exécution correcte des cahiers de charges liant les
associations villageoises de gestion des réserves de faune aux guides de chasse et au Centre
National de Gestion des Réserves de Faune, d'informer et sensibiliser les populations
riveraines, d'assurer la gestion quotidienne du par cet d'assurer la coordination des partenaires
au niveau local. De ce fait, le Centre National de Gestion des Réserves de Faune exécute sa
mission en liaison avec les populations riveraines et la société civile dans les zones
cynégétiques et leurs zones tampon. Aux termes de l'article 17 du méme arrété, les activités
se rapportant a la gestion participative des aires protégées seront assurées prioritairement par
les ONG et les Associations Villageoises de Gestion des Réserves de Faune. La cogestion
des réserves de biosphére doit cependant, dépasser le cadre traditionnel des mesures
juridiques édictées et s’inscrire dans une autre dynamique de coconstruction. Cette

197 Cf. TC, 15 novembre 1999, Cne de Bourisp, n° 3144 CE, 5 février 2018, société Endel, n°414846.
198 Cf. article 37 du décret n° 2011-394.
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problématique sera abordée dans le chapitre consacré aux dynamiques foncieres et
environnementales dans les deux réserves de biosphére de la Pendjari et du W.

§ 2 - Une volonté d’exclure I'’endogénéité juridique dans le livre blanc

Dans le but de faciliter I'acces a la terre a I'Etat et a ses démembrements pour des besoins
collectifs'®® et la mise en ceuvre de projets de développement, le livre blanc a, sur la base des
mesures édictées dans la Lettre de cadrage de la réforme fonciere, suggéré l'introduction dans
la 1égislation fonciére de concepts juridiques dont plusieurs datent de I'époque coloniale. Par
ces concepts, le livre blanc vise a revaloriser le droit du colonisateur (A). L’application de ces
théories dans le contexte béninois, constitue une menace pour les patrimoines fonciers
communs et pour la gestion participative des terres et des ressources naturelles (B).

A - Le livre blanc de politique fonciére et domaniale : une revalorisation de I’héritage
juridique colonial

Le livre blanc a rompu avec la logique rurale et décentralisée et a entériné la procédure
coloniale d’immatriculation fonciére?®. Des théories juridiques coloniales, anachroniques du
point de vue des perspectives offertes par la loi sur le régime foncier rural de 2007 aux
systémes juridiques endogénes, sont préconisées : la théorie des biens vacants et sans maitre
(1) et la purge des droits coutumiers par application de la procédure d'affirmation des terres
rurales (2).

1 - Larevalorisation de la théorie des “’biens vacants et sans maitre”

Inspirée sans doute de la théorie coloniale des "terres vacantes et sans maitre" prévue a
I'article 10 du décret colonial du 23 octobre 1904 organisant le domaine, la théorie des "biens
vacants et sans maitre"® est une théorie réfutant l'ordre juridique endogéne qui est
préconisée par le Livre blanc de politiqgue fonciere et domaniale Elle permet a I'Etat de se doter
des moyens de s'approprier de nouvelles terres. Par cette théorie de "terres vacantes et sans”,
les terres naturelles (terrains nus, foréts, etc..) qui ne relévent pas de la propriété fonciére
privée et ne peuvent étre identifiées comme patrimoines privés peuvent systématiquement
étre enregistrées au nom de I'Etat et intégrées dans son domaine immobilier. Cette mesure
introduite dans la réforme est inopportune dans la mesure ou, avec les fortes pressions
fonciéres que connait le pays, la disponibilité de “terres vacantes et sans maitre” est une
illusion.

Le remplacement de l'expression "terres vacantes" par celle de "biens vacants" appelle
quelques observations complémentaires. Les "biens vacants et sans maitre" sont en principe
des biens immobiliers répertoriés et dont les ayants droit ne seraient pas connus et qui ne sont
non plus confondus aux patrimoines lignagers. Ainsi compris, ces biens peuvent étre classés
dans la catégorie des biens en déshérence. Or, les biens en déshérence ne font pas partie de
la composition du domaine privé immobilier de I'Etat tel que prévu a l'article 284 du code
foncier et domanial mais plutét du domaine privé immobilier des collectivités territoriales?®?. Ce
constat est conforté par le fait que, dans I'esprit des rédacteurs du livre blanc, la terre n'est
plus une chose hors du commerce mais un bien marchand. Dans cette optique, les biens
vacants et sans maitre peuvent étre aussi assimilés aux terres qui n’'ont jamais fait I'objet d’'une

199 Ecoles, infrastructures sanitaires, sportives, services administratifs etc.
200 Avohouéme et al., Politique publique locale fonciére au Bénin, p. 280.
201 MUHRFLEC, op. cit., p.118.

202 Art. 286 du code foncier et domanial.
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appropriation premiere et qui tombent du coup, dans le domaine privé immobilier des
communes®®,

En somme, la revalorisation de la théorie de "biens vacants et sans maitre" renforcerait plutét
le patrimoine foncier des communes et non celui de I'Etat. La volonté de transformer les
"choses" en "biens» transparait également dans la proposition des rédacteurs du livre blanc,
d'établir des titres fonciers pour toutes les aires protégées du pays. Mais, cette proposition
n'‘apporte aucune plus-value au droit dans la mesure ou les aires protégées disposent déja
d'un acte de classement. Délivrer des titres fonciers pour ces aires protégées accentuerait le
risque de les soumettre au régime de cession a titre onéreux ou gratuit ou de location selon
les régles du droit commun?®4, Or, ces aires protégées qui sont partie intégrante du domaine
forestier de I'Etat sont inaliénables?®®, hors du commerce tant qu'ils n’ont pas fait I'objet d’un
déclassement.

2 - La purge des maitrises foncieres et environnementales endogenes

La purge exprime une idée de rejet du systeme endogéne de gestion des terres et des
ressources naturelles au profit exclusif de I'hnéritage juridique colonial. Elle se situe dans le
prolongement des idées inculquées aux élites nationales qui n'ont pas réussi a décoloniser
leur mentalité malgré I'accession du pays a la souveraineté internationale. Le livre blanc de
politique fonciére et domaniale élaboré plus d’'un demi-siécle aprés I'indépendance de 1960,
a suggeéré la purge des droits coutumiers comme mode de constitution du domaine de I'Etat
et des communes. Cette théorie vise également a constituer l'assiette de la négociation des
terres au profit de porteurs de projet?®®. La purge traduit une forme de déculturation par rejet
de I'endogénéité juridique. Elle s’apparente a la théorie des "biens vacants et sans maitres" a
une nuance pres. Dans la purge, I'Etat est conscient de I'existence de droits acquis suivant les
regles coutumiéres. Il a également conscience de la difficulté de la transformation des droits
endogénes en droit de propriété privée. Cependant, le législateur organise un mécanisme de
leur transfert a I'Etat ou aux communes. La purge est un concept juridique que le législateur
béninois de 2013 reprendra a son compte en incluant dans le domaine privé immobilier de
I'Etat, les terres et biens immeubles confisqués?®’ et dans le patrimoine foncier des communes,
les terres en déshérence?®.

Dans le contexte de circulation des terres entre systemes de parenté et d'alliance propres aux
communautés rurales, une terre déja appropriée suivant les regles coutumiéres ne peut plus
rester sans héritier. Il s'agit d'une méconnaissance des principes coutumiers qui conduit les
rédacteurs du livre blanc a un déni de droit. En effet, au sein des communautés rurales, le
droit a I'héritage est commun tout comme le patrimoine foncier lui-méme. Les héritiers des
patrimoines fonciers communs ne se limitent pas aux seuls parents en ligne directe du chef
de lignage. Les collatéraux, membres des lignages ou des familles alliées et amies jouissent
des mémes droits que les parents en ligne directe. Purger alors les droits coutumiers en tenant
comme unité de base la famille nucléaire, est non seulement une méconnaissance du
fonctionnement des systémes juridiques endogénes mais également, une menace de
désarticulation des patrimoines fonciers communs.

203 Art. 286 du code foncier et domanial.

204 Art. 299 du code foncier et domanial.

205 Art. 23 de la loi portant régime de la faune.
206 MUHRFLEC, op. cit., p.115.

207 Art. 284 du code foncier et domanial.
208 Art.286 du code foncier et domanial.
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B - Les paradigmes juridiques coloniaux : une menace permanente pour les
patrimoines fonciers communs

Les rédacteurs du Livre blanc de politique fonciére et domaniale estiment que "les survivances
d'une gestion fondée sur les savoirs et savoirs faire endogénes aux cotés d'un cadre législatif
moderne créent un dualisme juridique"®. En situant le dualisme juridique dans le contexte de
son avenement, il convient de retenir que c'est la culture juridique coloniale qui s'est imposée
aux cultures juridiques endogénes. Le pluralisme juridique est de ce fait, une invention
coloniale, a travers I'adoption du décret du 24.7.1925 qui a institué un mode de constatation
des droits fonciers endogenes. La persistance de ce malaise juridique résulte du maintien des
théories et concepts dont I'acceptation sociale fait défaut. Par exemple, la purge des droits
coutumiers et la revalorisation de la théorie des “biens sans maitre” sont percues par les
acteurs locaux comme des menaces pour I'intégrité des patrimoines fonciers communs (1) et
pour les diversités biologiques qu’ils supportent (2).

1 - Des patrimoines fonciers communs menacés

Les rédacteurs du livre blanc de la politique fonciére et domaniale qualifient les patrimoines
fonciers lignagers de “propriété communautaire” qu’ils définissent comme, "le domaine dont
la communauté lignagére est le premier occupant et qui est effectivement mise en valeur"?%°,
Une telle définition des patrimoines fonciers lignagers est trés restrictive de leur envergure
spatiale, des diverses maitrises foncieres et environnementales et des systémes d’autorité
traditionnelle. En attendant de donner ultérieurement des précisions sur ces différentes
maitrises fonciéres et environnementales, nous retenons qu’il ne s’agit pas de “propriétés
lignagéres” mais de patrimoines fonciers communs aux groupes.

Nous admettons néanmoins, que ces patrimoines fonciers communs ont pour origine, la
premiére occupation qui confere le droit d’exclusion au premier occupant. Nous nous
démarquons également de la réduction de ces patrimoines fonciers a la portion de terre
effectivement mise en valeur par les communautés. Les rédacteurs du livre blanc souhaitent
a l'évidence, limiter les prétentions fonciéres des lignages, aux seules terres que mettent
effectivement en valeur les groupes sociaux. Mais, la mise en valeur de la totalité d'un
patrimoine commun n'est jamais systématique, ni raisonnable. Elle n’est méme pas
concevable pour des raisons d’utilisation durable et de transmission de patrimoines
écologiques viables aux membres futurs des groupes sociaux. En effet, la gestion patrimoniale
des terres rurales obéit a des principes et des standards qui s’inscrivent dans la durabilité. En
effet, toutes les terres lignagéres ne sont pas mises en valeur en méme temps en prévision
des utilisations futures des membres présents et a venir. La durabilité dans I'utilisation des
patrimoines fonciers communs se traduit en termes de constitution de réserves foncieres
villageoises et lignagéres a coté des terres effectivement mises en valeur dans le cadre
d'activités socio-économiques. Les réserves villageoises et/ou lignageres sont également
constituées, pour répondre aux besoins de conservation et de sollicitation éventuelle des
migrants agricoles et des éleveurs. Elles permettent d’assurer la viabilité des différents
maillons du foncier rural et d’assurer par la-méme, les rapports d’interdépendance entre
I'agriculture, le pastoralisme, la péche et la chasse. L'existence, au sein de plusieurs villages
de fermes agricoles et de campements d’éleveurs sédentaires ou transhumants est la preuve
que ces espaces non mis en valeur, n'échappent pas au contrOle des lignages et qu’ils
constituent des espaces ressources de prédilection de la manifestation des arrangements

209 MUHRFLEC, op. cit., p.17.
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sociaux. En cela, les réserves fonciéres constituent le socle de prévention et de réglement des
conflits fonciers.

La constance dans l'utilisation d’une terre, consolide les droits fonciers des membres des
lignages. Mais, cette constance est fonction du cycle d'utilisation de la terre. Le cycle est
constitué d'étapes de cultures partant du premier défrichement a la mise en jachére de la terre
pour baisse évidente de fertilité?!!. Nous décrivons ce processus de consolidation des droits
fonciers endogénes a travers I'exemple du "wonsu" qui désigne le patrimoine foncier d’'un
lignage dans l'aire culturelle bariba. Le mode opératoire de ce processus de consolidation des
droits fonciers est transposable a quelques nuances prés, a 'ensemble des autres aires
culturelles du pays dans lesquelles la pression fonciere qui individualise les patrimoines
communs, n’est pas forte (cf. encadré ci-dessous).

La défriche est un important mode de constitution des patrimoines fonciers lignagers. Elle
concerne les "terres neuves" devenues par ailleurs rares ces derniéres années. La défriche en
baatonum « soo kasirebu » n’est pas, en elle-méme, un acte qui confére automatiquement
une maitrise exclusive sur la terre. L’acquisition d’un tel droit passe par I'utilisation de la
terre sur la durée. Le processus est le suivant : la friche nouvellement défrichée accueille
I'igname et devient un « taka » (champ d’igname en Baatonum). En fin de premiére année,
les buttes d’igname sont cassées et deviennent le bannu (ancien champ d’igname en
Baatonu). A cette étape du “bannu”, les droits fonciers de I'exploitant - défricheur ne sont
pas suffisamment établis pour lui garantir une maitrise exclusive. Une terre abandonnée a
cette étape pourrait étre récupérée par un autre villageois qui reléguera au second plan le
passage du premier en le privant de toute prétention a revendiquer ladite terre. En deuxiéme
année de culture, la terre devient un “kparo’ et peut accueillir le mais, le sorgho ou le coton.
Une troisieme année de culture lui confére le statut de “kpaka”, puis celui de kpaka toko
(quatriéme année, cinquieme année si possible) qui finira par devenir un “wonsu” (jachére).

La maitrise exclusive est d’autant plus facile a établir que I'exploitant-défricheur réussit a
boucler le cycle de rotation qui le méne a la jachére (c’est-a-dire du soo = friche au wonsu =
jachére). A l'issue de ce processus en effet, la terre relativement épuisée n’est pas récupérée
tout de suite par un autre villageois. Elle passe par la phase de jachére, élément stratégique
dans I'établissement de droits et dans les revendications fonciéres. La superposition de
I’élément « habitat » a ce processus permet encore de mieux renforcer les droits fonciers.
Par exemple, I'érection d’une habitation sur le lieu défriché apporte un supplément de
preuves dans les revendications futures, car la maison (diiru) ou la hutte (kuru), en cas
d’abandon, deviendra une ruine (bansu), preuve incontestable d’une présence antérieure et
de droits déja établis.

Encadré 2 : La défriche dans l'aire culturelle bariba
Source : H. Edja et al., Rapport de I'Etude socio — fonciére sur la tenure.

Par le concept de “propriété communautaire” (Que nous remplacons par la suite, par celui de
patrimoine foncier commun), les rédacteurs du livre blanc dénient également aux

211 H. Edja et al., Rapport de I’Etude socio — fonciére sur la tenure, p.12.
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communautés rurales toute aptitude a assurer une gestion durable de leurs patrimoines
fonciers. La jachére constitue pourtant, une forme de gestion durable des terres par la
régénération des ressources naturelles qu’elle permet. Les foréts sacrées, les réserves
lignageres et villageoises constituent des formes de préservation de ressources naturelles
dans toutes leurs diversités originelles rendue possible par la force des interdictions et des
tabous. Le patrimoine foncier des communautés englobe non seulement les terres
effectivement mises en valeurs pour des besoins de culture mais également, les réserves
fonciéres constituées pour des besoins de conservation et d’utilisation future. La définition
restrictive de la notion de patrimoine foncier commun induit une volonté d’appropriation des
réserves fonciéres communautaires en les assimilant a des "biens vacants et sans maitre"?*2,
La finalité est de les incorporer aux domaines immobiliers de I'Etat ou des communes dés lors
que le défaut de mise en valeur effective est constaté. Ceci constitue une menace potentielle
pour les écosystémes et les biotopes de ces espaces dans la mesure ou, les communautés
conscientes des dangers de I'éventualité d’'une expropriation (le classement des foréts
coloniales est toujours vivace dans les esprits), développent des stratégies d’occupation de
ces réserves. Ainsi, au lieu de la traditionnelle demande d’installation formulée par les migrants
agricoles, c’est a des offres d’installation qu’'on assiste pour permettre aux lignages de
marquer leurs empreintes dans les réserves foncieres.

Dans le Moyen Ouémeé ou il existe d'importantes réserves forestiéres, nous avons constaté
que les populations procédent a des défrichements anarchiques ne répondant a aucun besoin
immédiat d’exploitation. Le but de ces défrichements est de marquer de leurs empreintes les
terres forestieres qui sont actuellement objet de diverses convoitises. Dans cette région, la
pression fonciere encore faible, tolére les migrations agricoles des autres départements. Les
migrants, pour bénéficier des contrats fonciers (location de terres, métayage, etc.) doivent
posséder une expertise des techniques de carbonisation et d'implantation des plantations
d’anacardier au profit des lignages. Le recours a cette stratégie d’appropriation des terres
lignagéres contribue malheureusement, a la dégradation des écosystémes et des biotopes
avec une modification profonde des paysages naturels. Des essences fruitieres ou forestieres
sont installées au détriment des écosystémes naturels et de I'habitat de la faune sauvage.

2 - Des écosystemes et des diversités biologiques menacés

Le Livre blanc a suggéré d'élaborer et de faire appliquer des instruments juridiques, techniques
et financiers susceptibles de faciliter l'accés des pouvoirs publics, des opérateurs
économiques et des citoyens a la terre, au bon moment et a un co(t raisonnable pour la
réalisation de leurs projets. La question est de savoir quelles sont les terres dont I'acces doit
étre facilité aux personnes porteuses de projets économiques. Le livre blanc gagnerait & situer
le 1égislateur sur cette question pour éviter des dérives dans les patrimoines fonciers communs
notamment dans les réserves foncieres villageoises et lignagéres. L’exclusion de
'endogénéité juridique des documents de politique fait peser des menaces sur les
écosystemes des patrimoines fonciers communs. Les divergences de vision entre politiques
sectorielles agricoles et pastorales constituent également, une menace les ressources
biologiques des réserves de biosphére. L'objectif non déclaré des rédacteurs du livre blanc est
de purger définitivement les terres rurales détenues en vertu des régles et pratiques locales
par leur confirmation forcée. Cette tendance hégémonique est une incitation au morcellement
et a la marchandisation des patrimoines fonciers communs. Les conséquences d'une telle
position des rédacteurs du livre blanc sont multiples. Les écosystémes et la diversité

212 MUHRFLEC, op. cit., p.11.
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biologique de ces patrimoines, déja entamés par les cultures de rente, subissent les effets
néfastes des investissements des opérateurs économiques. La priorité des investisseurs étant
la rentabilité économique de leurs activités, les dimensions sociale et environnementale
peuvent étre reléguées au second plan. L'accés aux terres communautaires par les
investisseurs peut supprimer l'agriculture familiale au profit de Il'agrobusiness. Les
communautés villageoises peuvent étre dans ces conditions, réduites a des emplois précaires
au sein des entreprises exergant sur ces terres ou contraintes a I'exode.

La dimension socio-culturelle de ces patrimoines communs échappe aussi aux rédacteurs du
livre blanc. Pourtant, ces patrimoines fonciers communs ont une forte dimension religieuse
attestée par l'existence sur ces espaces, de foréts et mares sacrées. La dimension religieuse
accordée a ces espaces par les communautés, ne peut souffrir de les réduire a des biens
marchands. Dans une logique marchande, I'intérét religieux/écologique représenté par les
lieux sacrés disparaitra au profit de la rentabilité économique des investissements qu’ils
supportent. D'un point de vue du droit et de I'éthique, il n’est pas indiqué de mettre ces
patrimoines fonciers sur le marché au risque de déstabiliser I'agriculture familiale et de
désarticuler les liens de famille.

La déstabilisation de I'agriculture familiale conduit a la paupérisation des communautés, a la
modification de leurs habitudes alimentaires pour des produits dont elles n'ont pas le monopole
de production ni les moyens financiers pour se les procurer. Dépossédées de leurs terres par
le biais des ventes non régulées, les populations sont exposées a l'exode rural et a une
insécurité fonciére permanente. Cette situation de crise fonciére qu’engendre la mise a
disposition de terres rurales aux investisseurs, principalement ceux de I'agrobusiness, menace
directement ou indirectement les réserves de biosphéres. Les menaces auxquelles sont
soumises les réserves de biosphére du W et de la Pendjari sont de plusieurs ordres.
L'imprécision des politiques et réformes dans le domaine de I'environnement est une menace
grave pour les écosystémes et la biodiversité. En effet, au méme moment ou I'Etat s'engage
au plan international a protéger I'environnement, il a fait de la culture du coton, I'un des piliers
de I'économie nationale. Le danger réside dans la promiscuité des bassins cotonniers avec
les réserves de biosphére de la Pendjari et du W. La culture du coton constitue une menace
pour la flore, la faune et son habitat a cause de son exigence en terre et de I'augmentation
des superficies emblavées.

Avec la volonté du législateur de faciliter aux investisseurs l'accés aux terres rurales, la
capacité de charge des terres jouxtant les réserves les de biosphére sera vite atteinte et les
populations accentueront leurs pressions sur ces domaines classés de I'Etat. Ensuite, la
capacité relative des administrations chargées des aires protégées a assurer le contrble de
I'intégrité physique des réserves, favorise les avancées des fronts agricoles au-dela des limites
concédées dans le cadre de la cogestion de la zone d’'occupation contrdlée. Les incursions
des cultures cotonniéres au coeur méme des réserves menacent la viabilité des systémes
écologiques.

La production du coton nécessite aussi I'emploi de trés grandes quantités de produits
phytosanitaires dont les effets sur la santé humaine et I'environnement sont catastrophiques
surtout lorsqu'il s'agit de pesticides interdits d'usage en Europe et que I'on retrouve entre des
mains non autorisées dans les bassins cotonniers ceinturant les réserves de biosphére. Pour
ce qui concerne l'environnement et particulierement la faune, les problemes sont plus
complexes lorsque les pesticides utilisés sont notamment des organophosphorés, des
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carbamates et des pérythroides?®. Ces produits affectent les microarthropodes, les
myriapodes, les vers de terre, les insectes et surtout les invertébrés. Une étude réalisée sur
les Réserves de Biosphere de la Pendjari et du W a conclu a la présence de taux de nitrates,
au-dela du seuil de 44 mg/L admissible pour I'eau de boisson ou d’abreuvage entre 4,34 et
53,60 mg/L pour une moyenne de 22,15 mg/L. L’endosulfan est présent a 46-430 mg/L dans
le bassin de la Pendjari.

Du point de vue de I'abondance et de I'ubiquité, les diclorodyphenyl-ethane (DDT) viennent
aprés I'endosulfan, téte de pont, suivis de I'neptachlore®!4. Des études antérieures avaient déja
révélé des menaces sur les écosystéemes des parcs nationaux du W et de la Pendjari, dont la
dégradation de la qualité chimique des points d’eau situés dans la Réserve de Biosphére de
la Pendjari (Djibril, 2002, cité par H. Soclo, 2004 :39), la contamination des sols et des eaux
de surface par des pesticides organochlorés dans les zones de culture de coton voisines des
deux parcs (Assongba, 1996; Djibril, 2002, cité par H. Soclo, 2004 :39), le phénoméne de
tarissement précoce des mares de la réserve de biosphére de la Pendjari (Tchogou, 1995 cité
par H. Soclo, 2004 :39) et la dégradation des habitats d’oiseaux sur les hauteurs de I'Atacora,
lige a l'utilisation de pesticides dans les zones riveraines de la réserve de biosphére du W
(Adjakpa, 1997, cité par H. Soclo, 2004 :39).

Face a tous ces dangers liés a I'utilisation des pesticides dans ou en périphérie des réserves
de biosphére de la Pendjari et du W, il y a nécessité que des mesures juridiques soient prises
pour protéger la santé humaine et les écosystemes. Au plan de I'éthique et de la politique
environnementale, I'Etat doit opérer un choix entre les devises tirées du coton et la protection
des aires protégées. En encourageant la production cotonniére dans les bassins cotonniers
riverains des aires protégées, I'Etat enfreint & ses obligations constitutionnelles de veiller a la
protection de I'environnement et de garantir le droit de chaque citoyen béninois a un
environnement sain, satisfaisant et durable®®.

Section 2 - Des enjeux fonciers ruraux ignorés par le livre blanc

Le livre blanc a occulté des enjeux importants relatifs aux patrimoines fonciers communs (81)
et aux aires protégées (82). Sur le plan national, les patrimoines fonciers communs et les
domaines immobiliers de I'Etat constituent les derniers refuges des diversités biologiques dans
des écosystemes et biotopes plus ou moins intacts.

8 1 - Des enjeux relatifs aux patrimoines fonciers communs méconnus

Ni le livre blanc de politique fonciére et domaniale, ni le code foncier et domanial ne donnent
une définition des concepts de “patrimoine foncier lignager et du “foncier pastoral” qui
constituent pourtant la majorité des terres rurales. Les patrimoines fonciers communs sont
constitués des terres agricoles, pastorales et forestieres sous emprise des coutumes et des
pratiques locales. O. Barriere définit les patrimoines comme des "ensembles d'éléments
matériels et immatériels qui participent a la reproduction socio-culturelle du groupe et qui font
ainsi l'objet d'une transmission intergénérationnelle les rendant inaliénables par nature"®. Les
enjeux socioculturels et économiques liés a ces patrimoines communs ne font pas I'objet de

213 E. Korogoné, Contribution a I'étude du cadre juridique de la protection des Végétaux, p. 62.

214 MAEP, Etude de I''mpact de I'utilisation des engrais chimiques et des pesticides, p.8.
215 Art. 27 de la Constitution du Bénin du 11 décembre 1990.

216 Q. Barriere et A. Rochegude, Foncier et environnement en Afrique, op. cit., p. 90.
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mesures juridiqgues adéquates (A). Par rapport au foncier agricole, le foncier pastoral est
encore plus marginal dans les documents de politiques et de réformes (B).

A - Enjeux dans les patrimoines fonciers communs : une réalité occultée

Les patrimoines fonciers communs sont de plus en plus soumis a une forte dégradation de
leurs ressources biologiques. La viabilité des patrimoines fonciers communs est hypothéquée
par la marchandisation, I'affaiblissement des pouvoirs des chefs coutumiers, le foncier-coton.
Ces espaces communs, a enjeux multiples, constituent des champs de régulation juridique a
prendre en compte dans les politiques et réformes (1). Le foncier pastoral mérite également
une attention particuliére du fait de sa nature d’appendice du foncier agricole et aussi des
menaces qui pesent sur lui et sur la survie du groupe des pasteurs (2).

1- Les patrimoines forestiers communs : des espaces-ressources et des normes de
régulations endogénes

L'exemple significatif de patrimoines forestiers communs est donné par les massifs forestiers
du Moyen Ouémé appartenant au domaine protégé de I'Etat. L'intérét de soumettre ces
massifs forestiers a des mesures juridiques est double. D'abord, il s'agit d'espaces forestiers
de grandes envergures comprenant des especes de flore endémiques qui sont menacées de
disparition (a). Ensuite, ces massifs, foréts protégées?’ pour I'Etat, sont percus par les
communautés riveraines comme partie intégrante de leur patrimoine foncier commun (b). Ce
qui rameéne a une superposition de droits non élucidés entre “domaine protégé de I'Etat” et
“patrimoines forestiers communs” sur le méme espace-ressource. A ces deux acteurs
réclamant des droits sur ces massifs forestiers, il faut ajouter les communes dont les
prétentions sont de créer des foréts communales. Ceci pose le probléeme de régulation
juridique a résoudre entre la préservation des droits Iégitimes des communautés riveraines, la
velléité d’appropriation par les communes des patrimoines forestiers communs et la défense
de leur droit de gestion intentionnelle (c).

a) Des patrimoines forestiers communs a soumettre a des mesures juridiques

En dehors des parcs nationaux et des foréts classées dont plusieurs sont fortement
dégradées, les massifs forestiers du moyen Ouémé sont des foréts du "domaine protégé”
relativement intacts. lls couvrent huit (08) communes de deux départements : Banté, Bassila
Dassa-Zoume, Glazoué, Ouésse, Savalou, Savé (Les Collines) et Tchaourou (Borgou) avec
85 villages riverains. lls constituent les derniéres réserves forestiéres avec une superficie
forestiere estimée a plus de 305 505 hectares?'®. La pertinence d'une régulation juridique
durable de cet espace est établie sur le constat de sa dégradation accélérée suite, a une
surexploitation de ses ressources ligneuses. La demande de plus en plus croissante en bois-
énergie et en bois d'ceuvre, les migrations agricoles et les activités pastorales constituent les
principales menaces qui pésent sur ces massifs forestiers. La carbonisation est de loin I'activité
qui détruit irrémédiablement le plus les ressources ligneuses de ces massifs.

Le rapport sur 'approvisionnement en bois-énergie des villes de Cotonou et de Porto-Novo?*°,
indique que les communes (Bassila, Bante, Tchaourou, Save, Ouésse, Savalou et Dassa) des
massifs forestiers du moyen Ouémé constituent les principaux bassins d’approvisionnent en
charbon. La consommation globale est estimée a 3,9 millions de tonnes en 2007 pour

217 La loi portant régime des foréts définit en son article 4, les foréts protégées comme toutes autres
foréts du domaine n'ayant pas fait I'objet d'un classement.

218 DFS/PFSE, SIEF, 2009.

219 G. S. AKouéhou et al, Approvisionnement en bois énergie, p.7.
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'ensemble du Bénin?°. Selon l'auteur, si les tendances actuelles se prolongent, il faut
s’attendre a une dégradation trés rapide du capital ligneux des massifs forestiers du Moyen
Ouémé, sous l'effet cumulé des défrichements et du développement de I'exploitation
commerciale de bois pour la fabrication de charbon. La carte n°3 ci-dessous montre que les
bassins d’approvisionnement de la ville de Cotonou vont au-dela des patrimoines forestiers
communs et s’étendent aux foréts classées de I'Etat.
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Carte 3 : Circuits d'approvisionnement de Cotonou en bois-énergie

Source : G. S. AKouéhou et al, Approvisionnement en bois énergie.
La situation est identique pour l'exploitation des bois d'ceuvre sous la forme de madrier.
L'intensité de cette activité a baissé par la pression exercée sur les exploitants forestiers par
I'administration forestiére et la rareté des espéces ligneuses recherchées telles que Khaya
senegalensis (cailcédrat), Ptérocarpus erinaceux (vene), Isoberlinia doka (isoberlinia),
Anogeissus-beicarpus (anogeissus), Diospyros mespiliformis (ébéne) et Afzelia africana
(lingué). Entre 1980 et 1991, la régression du couvert végétal au Bénin a été estimée a 1%
(FAO). Au cours de la méme période, cette diminution est revue a la hausse a 1,4% (World
Ressources Institute 1998).

Un autre rapport de la FAO couvrant la période de 1978 a 2010, indique que le Bénin a perdu
pres de 85% de ses foréts denses et plus de 30% de son couvert végétal soit prés de 75.000

220 ¢, Serre Duhem, Bassins d’approvisionnement en bois-énergie, p.26.
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ha de foréts détruites chaque année (FAO 2010). Cette régression alarmante de la couverture
forestiere incite a prendre des mesures juridiqgues adéquates.

b) Domaine protégé versus patrimoines fonciers communs

La législation nationale ne donne pas une définition uniforme du concept de domaine protégé.
Dans le code foncier et domanial, le domaine protégé est un "domaine objet de protection de
la part des pouvoirs publics, qui peut ultérieurement étre soumis & un régime de classement”
(art. 7). Cette définition est une reprise de celle déja donnée par la loi portant régime foncier
rural au Bénin qui parle d'un bien appartenant a I'Etat ou a une collectivité locale, “domaine
objet de protection de la part des pouvoirs publics qui peut ultérieurement étre soumis a un
régime de classement” (art. 4). La loi portant régime des foréts bien antérieure a ces deux
textes législatifs, mentionne que le domaine forestier de I'Etat comprend dans sa structuration,
le domaine protégé qui intégre "foréts protégées constituées par le reste du domaine de I'Etat
n’ayant pas fait 'objet d’un acte de classement” (art. 10).

Nous pouvons retenir que le domaine protégé concerne, suivant les différentes définitions
|égislatives, 'ensemble des terres forestieres ou non qui jouxtent les foréts classées et autres
aires protégées de I'Etat dont la caractéristique est de n’avoir pas encore fait I'objet d’'une
procédure de classement pour incorporation dans le patrimoine foncier immobilier de I'Etat ou
des collectivités locales. Compris comme potentiel élément constitutif des domaines
immobiliers de I'Etat ou des communes, la dénomination "domaine protégé" n’est pas
appropriée aux massifs forestiers du Moyen Ouémé pour plusieurs raisons. La premiére est
relative a I'absence de matérialisation physique par des bornes de cet espace. Ceci pose un
probléeme de limite entre le domaine protégé et les patrimoines fonciers communs. La
superposition d'espaces entre le domaine protégé et les prétentions fonciéres des
communautés indique une ambiguité sur le titulaire de la maitrise exclusive sur ces massifs
forestiers.

En partant des dispositions de I'article 198 de loi du 14.8.2013?%, on peut déduire, a tort ou a
raison, que les plans fonciers ruraux réalisés dans les massifs forestiers du Moyen Ouémé
lont été en toute légalité en I'absence de toute contestation des autorités en charge du
domaine et du foncier. D’ailleurs, I'autorisation d’ouverture des opérations d’élaboration des
premiers plans fonciers ruraux sous la base de la loi sur le régime foncier rural (qui imposait
ce méme principe du respect des domaines public) a été sanctionnée par la prise des arrétés
communaux. Les enquétes topo foncieres réalisées dans cadre du Projet 300 plans fonciers
ruraux dans les villages des massifs forestiers du Moyen Ouémé ont permis d’identifier des
espaces fonciers appartenant seulement a des personnes privées (famille, lignages et
villages).

Ces données issues des plan fonciers ruraux et confortées par nos enquétes sur le terrain en
2013, ont fait ressortir des réserves forestieres de tailles modestes (5 a 20 ha) appartenant a
des individus. Les enquétes topo fonciéres ont également, fait ressortir des réserves
forestieres plus grandes (50 a 5000 ha) appartenant a des collectivités familiales, a des
villages ou a un ensemble de villages se partageant ou non, le méme chef de terre. De vastes
terres qui semblent n’avoir pas fait de fagon précise, 'objet d’'une appropriation premiére ont
été identifiés. L'importance des prétentions fonciéres des communautés de ces massifs

221 Art. 198, “les droits fonciers des particuliers, des groupements de producteurs ou des collectivités
familiales sont enregistrés au plan foncier rural en respectant l'intégrité des domaines public et privé de
I’Etat et des collectivités...”
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forestiers est donnée par le tableau n° 2 qui fournit un apercu sur la configuration de ces
espaces.

Tableau N° 2: Les divers types d’espaces fonciers

Types de niches Superficies (ha) Pourcentage (%)

Terres agricoles et réserves familiales 17821,50 22,68
Réserves forestieres villageoises 60303,00 76,74
Parcelles litigieuses 455,00 0,58
Total 78579,50 100,00

Source : Enquétes de terrain 2013

Les données contenues dans ce tableau sont relatives aux terres de quelques villages
administratifs des massifs forestiers du Moyen Ouémé ayant fait I'objet de levés
topographiques dans le cadre du plan foncier rural. L'analyse repose sur une vingtaine de
villages disposant de leur plan parcellaire et du listing des ayants droit. Les données de ces
villages sont cependant transposables a 'ensemble des autres villages, toutes les communes
ayant au moins deux villages bénéficiaires du plan foncier rural et, les réalités socio fonciéres
étant plus ou moins identiques d'une commune a l'autre. Il ressort de I'analyse de ce tableau,
que les réserves villageoises occupent la premiéere place en termes d'étendue, avec plus de
76,74% de la superficie des massifs concernés.

Les réserves villageoises sont suivies des réserves lignagéres et des terres agricoles
familiales (22,68%). Les terres conflictuelles occupent quant a elles, seulement 0,58% des
massifs forestiers. Les conflits fonciers portent généralement sur des revendications
d'anciennes jachéres et de limites des champs individuels. On peut constater que ces conflits
sont relativement faibles et n'affectent pas le systéeme de fonctionnement des régulations
juridiques endogeénes.

En considérant leur position prépondérante dans la configuration des terres rurales, les
communautés villageoises et lignagéres doivent figurer au centre des régulations juridiques a
opérer dans les massifs forestiers du Moyen Ouémé. Toute autre forme de régulation juridique
tendant a ignorer les systémes d’autorité traditionnelle ne produira pas les fruits escomptés et
pourrait constituer des menaces a la viabilité des massifs forestiers. En effet, les communautés
riveraines sont trés attachées a leurs terres, souhaitent que des mesures de coviabilité soient
prises en concertation avec les autorités communales, mais elles sont opposées a toute forme
de dépossession de la part des pouvoirs publics. Dans ces conditions, le concept de "domaine
protégé" hérité de la colonisation pourrait étre repensé autrement et supprimé du vocabulaire
du |égislateur pour ne pas porter atteinte a des droits privés constitutionnellement protégés.

La constitution béninoise du 11 décembre 1990 précise en son article 22 que : " Nul ne peut
étre privé de sa propriété que pour cause d'utilité publique et contre juste et préalable
dédommagement ". Encore, faut-il que ce soit de la propriété au sens de l'article 42 du code
foncier et domanial. Or, comme nous l'avions déja souligné auparavant, I'abusus qui
caractérise fondamentalement le droit de propriété, est absent des systemes juridiques
endogenes, notamment lorsqu’il est question des patrimoines fonciers communs.

Les droits sur la terre sont également considérés en droit international comme des droits de
I’'hnomme régis par les conventions internationales telles que le Pacte international relatif aux
droits économiques, sociaux et culturels (1966), le Pacte international relatif aux droits civils
et politiques (1966) et la Convention internationale sur I'élimination de toutes les formes de
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discrimination raciale (1969). Le Bénin ayant ratifié toutes ces conventions, celles-ci sont
désormais partie intégrante de son arsenal juridique. Il convient de respecter ce droit
constitutionnel des personnes privées a défaut de metire en ceuvre la procédure
d’expropriation pour cause d’utilité comme le mentionne l'article 22 précité.

c) Domaine forestier communal versus patrimoines forestiers communs

Le code foncier et domanial prévoit sans le définir, le domaine forestier des collectivités
territoriales comme un élément constitutif de leur domaine privé immobilier (article 286). La loi
forestiére, antérieure aux lois sur la décentralisation, ne pouvait pas prévoir un domaine
forestier pour les communes qui n’avaient pas d’existence juridique. Ce vide juridique peut
conduire a des interprétations divergentes dans la définition et le contenu de cette notion de
forét communale. La forét communale peut étre comprise soit, comme une forét ou des foréts
se situant sur le territoire communal mais relevant du patrimoine forestier des personnes de
droit privé, soit encore, comme une forét appartenant en propre a la collectivité territoriale
décentralisée et qui de ce fait doit étre obligatoirement immatriculée en son nom.

La question du patrimoine foncier des collectivités locales se pose de plus en plus avec la
volonté politique clairement affichée des mairies de se doter de « foréts communales ». Les
lois de la décentralisation affirment d’ailleurs le principe d’'un patrimoine foncier géré par les
collectivités locales. Dans le ressort territorial de certaines communes se trouvent des foréts
classées (qui ne sont pas transférées aux communes concernées) et des patrimoines
forestiers lignagers. Mais, aucun domaine forestier appartenant en propre a ces collectivités
territoriales n’a été identifié en dehors des plantations communales..

L'initiative des autorités communales du moyen Ouémé de mettre en place et de donner un
statut juridique aux ressources ligneuses de leur ressort territorial ne repose que sur la seule
volonté politique proclamée de gérer au mieux lesdites ressources. Les communes
concernées ne disposent d’ailleurs pas dans leur domaine privé immobilier, de domaines
pouvant servir d'assiette a la concrétisation de cette volonté politique. Seules quelques
plantations érigées sur des terres communautaires, par suite de donations, peuvent étre
revendiquées par les communes. Le dénuement foncier des communes riveraines des massifs
forestiers du Moyen Ouémé rend difficile la concrétisation du projet de constitution de foréts
communales.

Cette situation est aggravée par l'absence de ressources financieres communales propres
pouvant leur permettre de renforcer leur patrimoine foncier grace, a des acquisitions de terres
a titre onéreux. C’est une des raisons pour lesquelles les premiéres foréts communales été
mises en place sur des terres communautaires grace a des dons en contrepartie de promesses
de construction d'infrastructures sociocommunautaires (Enquéte de terrain, 2013).

Les administrations communales n’ayant pas honoré a leurs engagements passés, les
populations sont plut6t réticentes pour la mise en commun des terres en vue de la constitution
des foréts communales. Elles affichent leur appréhension sur I'éventualité d'une dépossession
de leurs patrimoines forestiers au profit des collectivités territoriales lorsque, ces foréts
communales et intercommunales seront définitivement mises en place. Les populations ont
cependant, marqué un vif intérét pour l'opportunité d’aménagement de leurs réserves
forestieres méme si parfois, cet engouement sous-entend des stratégies de déguerpissements
de migrants agricoles et d’éleveurs peuls.
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Carte 4: Massifs forestiers du Moyen Ouémeé
Source : Projet de Fourniture de Services d’Energie, 2012

En novembre 2012, dans le village de Boroné (Commune de Tchaourou), un notable exprime
sa satisfaction par rapport a 'avénement du projet de constitution des foréts communales en
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ces termes : “nous souhaitons mettre ces patrimoines forestiers dans les mains de la mairie
dans le but de contrecarrer les ventes anarchiques de terres rurales opérées par les enfants
du Baalé (chef de terre d’'un age trés avancé)”. Un autre notable déclare : “nous pouvons
céder a titre gratuit les terres concernées a la mairie de Tchaourou pour des besoins
d’aménagement. Nous voulons cependant que les habitants de notre village puissent
bénéficier des retombées issues de 'aménagement de ces foréts”.

Ailleurs, les villageois ont donné leur accord de principe pour mettre a la disposition de la
mairie a titre gratuit, les terres concernées par les aménagements. Mais, notre enquéte a
révélé qu'il s’agit en réalité d'une stratégie destinée a mettre un terme a des accords fonciers
anciens passés avec des migrants agricoles et des éleveurs peuls. Cette stratégie vise a
expulser, par le biais de ce don a la mairie, les éleveurs peuls et les migrants agricoles. La
mise en place des foréts communales aurait ainsi servi d'alibi aux autochtones pour faire
déguerpir ce groupe d'acteurs avec lequel des conflits fonciers sont devenus fréquents.

Dans le village de Oké Lagba (Commune de Tchaourou) dans lequel une dizaine de
campements a été dénombré, le chef village (autorité administrative) et le Balodée (chef des
chasseurs) sont unanimes pour dire qu”une donation au profit de la mairie est possible dans
le cadre de 'aménagement forestier. A la question de savoir le sort qu"il sera réservé aux
personnes installées dans I'espace a aménager, la réponse a été spontanée et ciblée : “nous
allons simplement demander aux peuls de quitter les lieux qu’ils occupent”.

Il en est de méme a Akpéro, Kémon et Toui ou les migrants agricoles ont été installés dans
les réserves communautaires forestiéres de Toumi. Le chef du village de Akpéro (autorité
politico administrative) estime que : “les migrants agricoles peuvent étre facilement déplacés
ailleurs puisque c’est nous qui les avons installés”.

Dans le village d’Alafiarou, les participants au focus group ont eu des positions divergentes
sur la nature du contrat a conclure avec la mairie de Tchaourou dans le cadre de la constitution
des foréts communales. Alors que le Baalé (chef de terre, descendant du premier occupant)
soutient que ces terres seront mises a la disposition de la mairie a titre gratuit, sous la forme
d’'un contrat de donation, il est contredit publiquement par le Balodé (chef des chasseurs et
par ailleurs plus agé que le Baale). Le chef des chasseurs estime que : “ces terres seront
mises a la disposition de la mairie pour protéger les arbres mais, elles doivent cependant rester
patrimoine des lignages ou des villages qui les ont cédées”. Le Balodé est soutenu par
plusieurs notables du focus group dont notamment, monsieur TCHABI Joseph. Ce dernier
s’inquiéte sur la disponibilité fonciére du village et I'avenir de la production agricole : “Si on
quitte Wari Maro pour Koda en passant par Alafiarou, c’est la forét classée ; dans ces
conditions, céder a la mairie cette portion de forét est trés délicat pour I'avenir de notre
communauté car, ajoute-t-il ou allons-nous cultiver désormais ?”

Dans le village de Guinirou, un notable se rappelle que : “il y a eu des évenements pareils
dans le temps ayant conduit a des expropriations de plus d’une quarantaine d’hectares de
terres” allusion faite au classement des terres communautaires lors de la constitution de la
forét classée de Wari Maro.

Le Balodé (chef des chasseurs) d’Alafiarou s’interroge aussi sur l'intention cachée d’'un tel
projet et se rappelle que: “il y a une période ou une partie de notre forét a été classeée,
aujourd’hui vous venez sous les mémes prétextes d’aménagement des ressources naturelles
nous arracher le reste de nos terres alors que, vous étes (forestiers et autorités communales)
a la base de la destruction des arbres ; les étrangers viennent couper les arbres avec la
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complicité des forestiers, nos enfants ont commencé a s’impliquer dans cette exploitation
anarchique de la forét. Dites-moi qui ameéne la trongonneuse, pensez-vous qu'avec nos petites
haches, le risque de destruction est plus élevé ? C’est vous qui amenez ces engins et c’est
encore vous qui profitez de nos foréts mais cette fois-ci, nous ne voulons ni donner
gratuitement, ni vendre nos foréts”.

Dans certains villages (cas de Gogoro et Okounfo) des interrogations subsistent. |l s’agit d’'une
part, du sort des cultivateurs dont les champs se trouvent a I'intérieur de I'espace a aménager
et des bénéfices réels les villages peuvent tirer de ces aménagements projetés. Il s’agit d’autre
part, du devenir des espaces aménagés en termes de sécurisation des maitrises fonciéres et
environnementales endogénes.

L’inquiétude traduit bien le souci des communautés rurales de conserver leurs patrimoines
fonciers tout en manifestant une réelle volonté de participer activement a la gestion de leurs
ressources forestiéres. Pour la réussite du projet de création de foréts communales, il faut au
préalable susciter 'adhésion totale des communautés et définir ensemble avec elles, des
regles juridiques basées sur les pratiques locales, les coutumes et les habitus. La clarification
des différentes maitrises fonciéres permet de disposer d’'une base de données socio fonciéres
sur la base de laquelle des régles de fond et de forme sont directement négociées avec tous
les ayants droit. L’identification des instances endogénes et de leurs prérogatives constitue
également un préalable. Ceci permet d'assurer une Iégitimité au nouveau statut des massifs
forestiers en méme temps qu’il permet la libre expression des droits de gestion intentionnelle
des communes. Mais, il s'agit d'enjeux foncier-environnementaux importants que les
rédacteurs du livre blanc ont totalement ignoré.

L’intérét de cette problématique réside d’une part, dans la conscience qu’ont tous les acteurs
de la nécessité de protéger l'intérét écologique régional et d’autre part, dans la représentation
divergente du statut de ces espaces qu’ont I'Etat, les communes et les communautés
riveraines. Patrimoines fonciers lignagers pour les communautés, les massifs forestiers du
Moyen Ouémeé sont percus par les autorités communales comme des espaces forestiers
relevant du domaine protégé de I'Etat sur lesquels les communautés n’auraient que de simples
droits d’'usage. L’expérimentation du concept de mise en commun des dans quelques villages
des massifs forestiers du Moyen Ouémé sera faite dans la deuxieme partie du travail.

2 - Des enjeux fonciers non pris en compte dans le livre blanc

Les massifs forestiers du Moyen Ouémé constituent un exemple assez illustratif en termes de
viabilité menacée des milieux. L’intérét de ce choix réside dans la dynamique de réflexion en
cours entre les communautés riveraines et les autorités communales pour rechercher les
solutions juridiques de coviabilité socio-écologique (a). Le défi du foncier-coton n’est pas
spécifiqgue aux massifs forestiers du Moyen-Ouémé mais, il constitue une problématique dont
les impacts négatifs directs menacent toutes les formations forestieres y compris celles
relevant du domaine de I'Etat (b).

a) La sauvegarde des massifs forestiers du Moyen Ouémé : un enjeu de viabilité
écologique

L’enjeu pour les communes et les communautés riveraines des massifs forestiers du Moyen
Ouémé est d'ordre écologique. La durabilité des ressources forestieres de ces patrimoines
communs dépend de la dynamique endogéne a la base de leur constitution et de
'accompagnement des autorités communales. Il s'induit dans cette perspective, un besoin en
normes locales capables d’établir un lien étroit entre l'intérét écologique local et l'intérét
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écologique communal ou intercommunal. La disparition croissante des ressources ligneuses
de ces massifs forestiers incite & prendre des mesures juridiques de préservation. Les régles
de conservation et d'utilisation durable de ces patrimoines forestiers peuvent porter sur la
revalorisation des pratiques endogénes a la base de la constitution des foréts et sites sacrés.
Ce type de régulation juridique endogéne, a laquelle les riverains peuvent adhérer facilement,
a été occulté dans le livre blanc.

Le défi que les communautés doivent relever est d'abord celui de I'intégration de ces espaces
dans un cadre communautaire de gestion patrimoniale. Par cette intégration, des regles
communes de gestion sont définies et arrétées sous la forme de chartes de territoire, vu que
'envergure de plusieurs de ces patrimoines forestiers dépasse le cadre traditionnel des
villages administratifs. Ceci permet aux villages et aux communes partageant les mémes
réalités socioculturelles de construire des modes communs de régulation juridique des
ressources naturelles de leurs terroirs. L'intercommunalité dans la conservation et I'utilisation
rationnelle des ressources forestiéres permet I'élargissement de la charte territoriale a
'ensemble des communes des massifs forestiers du Moyen Ouémé. Il est souhaitable que le
|égislateur confére un statut de patrimoines forestiers communs qui sont gérés suivant une
patrimoniale alliant I'intérét socioculturel a l'intérét écologique local.

La dimension religieuse qui s'associe a |'écologie est un canal approprié pour une meilleure
conservation et une utilisation durable des ressources biologiques de ces massifs forestiers.
La satisfaction des besoins économiques et alimentaires des communautés doit pouvoir
reposer prioritairement dans l'utilisation durable des terres agricoles afin de préserver ces
massifs forestiers des atteintes a leur intégrité physique et a leurs ressources biologiques.
Mais ceci ne peut advenir qu’a travers une négociation directe avec les communautés dont les
droits d’exclure sont a reconnaitre. Le défi de revaloriser la dimension religieuse des réserves
villageoises est un ciment pour la défense de l'intérét écologique local, de l'intérét écologique
communal et de l'intérét écologique intercommunal. La religion dans I'écologie, en vue de la
protection de ses ressources biologiques, trouve sa manifestation la plus concréte dans les
foréts communautaires et particulierement dans les foréts sacrées censées abriter les esprits
des ancétres.

L’obligation pour chacun des membres des groupes lignagers de sauvegarder l'intérét
écologique ne peut aboutir que si I'enjeu religieux, qui unit et réunit les membres des lignages
et des villages est respecté. Le respect des régles de conduites et de comportements propres
aux groupes, face a des enjeux communs et des défis écologiques a relever, est primordial
dans ce processus.

L’intérét écologique local se manifeste dans les massifs forestiers du Moyen Ouémé par la
volonté des communautés de conserver et de protéger les foréts sacrées considérées comme
demeure de leurs ancétres. Le nombre important de foréts sacrées dénombrées dans les
massifs du Moyen Ouémé (347 foréts sacrées pour une superficie de 8 233,13 ha) est un
indicateur de l'importance de lintérét religieux qui a permis jusque-la de préserver les
ressources biologiques de ces espaces sacrés contre les différentes atteintes. Le tableau 3
donne un apercu du nombre et de la superficie de ces foréts sacrées dans quelques
communes des massifs forestiers du Moyen Ouémé.
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Tableau 3: Nombre et superficie des foréts sacrées des massifs forestiers du Moyen Ouémé

Communes Nombre de Foréts sacrées | % Superficie (ha)
Dassa-Zoume 44 12,68 113,48
Glazoué 54 15,56 637,6
Savalou 45 12,97 317,08
Banté 43 12,39 6223,58
Save 30 8,65 12,58
Ouesse 77 22,19 590,46
Tchaourou 54 15,56 338,33
Total 347 100 8233,13

Source : Synthése IBT, mai 2006 des données de Agbo et Sokpon (1997).

Les tabous et les interdits sous-tendent des régles d'interdiction permettant d’assurer une
régulation juridique efficace sur I'accés et le contrble des ressources biologiques de ces foréts
sacrées. Ces éléments sont a répertorier et a insérer dans les chartes ou les conventions
locales d’environnement, toutes les fois que leur juridicité est prouvée et que les communautés
rurales jugeront de leur opportunité et de leurs forces dans la formulation des regles de gestion
des ressources fonciéres et environnementales de proximité.

L’intérét religieux porte également sur des especes de faune comme les crocodiles (Mare Boli
dans la Pendjari), les pythons dans les temples vodoun du sud Bénin et surtout le cas
spécifigue du colobe de la forét sacrée de Kikélé (Bassila) dans les massifs forestiers du
Moyen Ouémé ou croyance endogéne et religion islamique s’allient pour défendre l'intérét
écologique local qui porte sur colobe de Geoffroy Colobus vellerosus. D’aprés S. Djégo-
Djossou et al, les croyances traditionnelles jouent un role capital dans la conservation de la
biodiversité en Afrique?*2. Ces auteurs ont étudié, a partir d’'une approche ethnographique
basée sur des interviews personnalisées, les attitudes et les perceptions des communautés
sur le colobe de Geoffroy Colobus vellerosus de la forét sacrée de Kikélé dans la commune
de Bassila. Les résultats auxquels ils sont parvenus, ont permis de conclure que la population
de colobe est protégée par des croyances traditionnelles depuis son introduction vers les
années 1800. lls ont également révélé que cette considération ethno zoologique observée
chez tous les enquétés contribue a la conservation du colobe de Geoffroy.

Le statut sacré conféré au colobe par 'ensemble de la communauté villageoise de Kikélé est
renforcé par l'islam, religion pratiquée par 75% de la population. Cette nouvelle dimension
religieuse résulte du visage noir entouré d’une criniére blanche laissant sur la téte une touffe
de poils noirs du colobe qui lui donne 'aspect du chef religieux «Imam»?23, Mais l'intérét
écologique local protégé par les intéréts religieux est aujourd’hui menacé par les villages
limitrophes de Kikélé. Les menaces de braconnage, de destruction de I'habitat traditionnel et
les problemes de consanguinité de cette espéce endémique de singe justifie que des mesures
juridigues soient négociées avec les populations riveraines de l'aire géographique du colobe
et 'administration forestiére (carte n°5).

222 5. Djégo-Djossou et al., Croyances Traditionnelles, p.195.
223 |dem
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Carte 5: Localisation du village de Kikélé

Source : S. Djego-Djossou et al., Croyances Traditionnelles.
Les massifs forestiers du Moyen Ouémé font de plus en plus 'objet de morcellements :
lotissement par les mairies pour des besoins d'urbanisation, création des fermes
agropastorales par des fonctionnaires des administrations publiques et des privés nationaux
et les promoteurs de I'agrobusiness. Cette marchandisation progressive des terres rurales
provoque la dilution de l'intérét religieux par la rupture des liens entre le visible et l'invisible,
désacralise les patrimoines forestiers communs et participe a la désarticulation des systemes
juridigues endogénes. La marchandisation des terres rurales est préjudiciable a la libre
expression des valeurs socioculturelles. Plusieurs patrimoines fonciers communs ont pu
subsister a cette marchandisation.

D’autres espaces fonciers pourraient, par voie de négociation, entrer dans le cadre d’une
gestion patrimoniale par reconstitution. Les foréts et mares sacrées par exemple, peuvent
servir de point de départ pour des régulations juridiques durables par l'identification des
régulons juridiques endogenes. Jean-Pierre Aubin définit le concept de « loi de régulation »
dans les systémes culturels, loi qui indigue comment évoluent « les régulons culturels en
fonction des comportements des individus d’un groupe de fagon a maintenir une organisation
nécessaire a sa survie »*?*, Les régulons constituent des éléments d’un corpus juridique
orientant les comportements des individus et des groupes dont dépendent les systemes
juridiques endogénes. Nous pensons aussi “que la question de la viabilité d’un systeme, de
son aptitude a vivre ou exister, concerne directement sa régulation inhérente’??® et donc, des
capacités des régulons endogénes a s'imposer a la psyché collective des communautés et de
chacun de leurs membres. Ces régulons endogénes de nature juridiques, conditionnent la

224 0. Barriére, Eléments d'une socio-écologie juridique, op. cit., p.16. ; cité dans AUBIN Jean-Pierre,
La mort du devin, 'émergence du démiurge, p.760.
225 |bid.
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culture juridique de ces groupes communautaires. C’est au niveau des régulons endogénes
que doivent s’opérer la négociation des mesures juridiques sur les milieux. L'accompagnement
des communes et de I'Etat dans la traduction des régulons endogénes en normes juridiques
est le point de départ de toute définition de mesures juridiques de protection des massifs
forestier du Moyen Ouémé. Nous associons dans la deuxieéme partie du travail, la dynamique
communale et 'endogénéité juridique pour asseoir une régulation juridique négociée autours
d’intéréts écologiques locaux, communaux et intercommunaux, pour faire prévaloir la
dimension patrimoniale de ces massifs.

b) Le défi du foncier-coton

La gestion durable des terres rurales est un défi auquel sont confrontées les communautés
rurales des bassins cotonniers du nord Bénin et des massifs forestiers du Moyen Ouémé. Le
foncier-coton, néologisme que nous employons pour montrer lincompatibilité du
développement de la culture cotonniére dans ces bassins avec la conservation durable des
ressources biologiques des patrimoines fonciers communs et des réserves de biosphere. Pour
les communautés, le défi du foncier-coton est a la fois écologique et socio-économique. Le
foncier-coton menace non seulement les ressources biologiques des patrimoines fonciers
communs mais également l'agriculture familiale dont les bases s’effondrent au profit de
I'individualisation des terres et de la modification profonde des habitudes alimentaires. Nous
pensons que la problématique du foncier-coton doit étre repensée en lien avec lintérét
écologique local, la sécurité alimentaire et sanitaire et I'économie locale. Dans le
développement consacré aux manifestations de l'urgence écologique dans la réserve de
biosphére du W, nous reviendrons sur ce concept de foncier-coton. La santé humaine et
animale subit aussi les conséquences des produits phytosanitaires utilisés dans la culture
cotonniére. Les principes actifs de ces produits se retrouvent dans la chaine alimentaire depuis
les champs jusqu'aux nappes phréatiques.

La position géographique des bassins cotonniers, qui fait d'eux le chateau d'eau du pays,
présume de I'exposition de I'ensemble du pays aux produits chimiques. Une enquéte menée
en 1991 sur des produits maraichers cultivés a Cotonou a révélé la présence de plusieurs
principes actifs de pesticides qui ne sont utilisés que dans les bassins cotonniers du nord
Bénin??®, La faune sauvage et les animaux domestiques ne sont pas exempts de cette
exposition aux pesticides, le bassin cotonnier constituant en effet, le lieu par excellence de
pratique intense de l'activité pastorale et de la conservation de la faune sauvage du pays. La
menace du foncier-coton s’étend également a I'agriculture familiale avec I'occupation par les
champs de coton d’'importantes superficies de terre. e foncier-coton influe sur le revenu des
paysans dont l'investissement dans la culture cotonniére se fait par ailleurs au détriment des
cultures vivriéres. Or, le revenu coton ne permet pas au producteur de subvenir & ses besoins
fondamentaux et le met dans cycle d'endettement permanent. Les pesticides chimiques
agricoles sont vendus a crédit aux paysans qui s’en approvisionnent plus qu’il n’en faut afin
d'utiliser le surplus pour les cultures vivrieres. Souvent, ce surplus d’intrants n’est pas utilisé
sur les spéculations dont les intrants ne sont pas disponibles mais revendu en deca du prix de
cession pour des besoins de liquidités en vue de I'achat des denrées alimentaires (enquéte
de terrain 2015). La dette sur les intrants coton étant prélevée directement a la source par les
centrales d'achat et de distribution, des paysans se retrouvent déficitaires pour la campagne
cotonniére. Le seul moyen de s'en sortir pour ces producteurs de coton, est de rester dans le

BN

systeme pour bénéficier encore de la fourniture d'intrants a crédit lors de la campagne

226 E. Korogoné. Op. cit., p. 70
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suivante. Il s’en suit alors un cycle d’endettement permanant duquel il est difficile de sortir les
paysans.

B - Le foncier pastoral : un espace spécifique de régulation juridique ignoré

Au Bénin, I'élevage constitue la deuxieme activité la plus importante apres l'agriculture avec
plus de 18,5%%" de contribution au Produit intérieur brut agricole?® (MAEP, 2017). Malgré
cette performance, le foncier pastoral fait face a des contraintes majeures. En tant que partie
intégrante des terres rurales, le foncier pastoral n'a pas fait I'objet de mesures Iégislatives et
réglementaires spécifiques parce que trés imbriqué dans le foncier agricole (1). Les enjeux
liés au pastoralisme sont par conséquent, traités de fagcon marginale dans les politiques et
réformes fonciéres agricoles. Mais, ce traitement non différencié de la problématique pastorale
ne permet pas de mettre en relief les enjeux importants dont le foncier pastoral est porteur (2)
et qui justifient que des défis normatifs y soient relevés non seulement dans l'intérét des
pasteurs mais également pour la survie du secteur.

1 - Une tendance évolutive dans I'appropriation de I'espace pastoral

Les politiques étatiques ainsi que les textes législatifs n’ont pas réussi a sécuriser les pasteurs
face aux évolutions socio-économiques et politiques que connaissent les espaces
pastoraux??®. Dans le Rapport de juillet 2008 du Comité Permanent Inter Etats de Lutte contre
la Sécheresse dans le Sahel intitulé « Note sur I'élevage transhumant au Sahel », il était déja
signalé que : “aujourd’hui, les divers Etats ont largement hypothéqué la part de I'élevage sur
le foncier rural et n'ont pas valorisé la trame fonciére pastorale’°. Cette remarque est
également valable pour les Etats non sahéliens servant de terres d’accueil aux transhumants
des Etats membre du CILSS. Au Bénin, le foncier pastoral est quasi dépendant du foncier
agricole (a). Il est traditionnellement fondé sur des arrangements sociaux entre pasteurs et
autochtones agriculteurs. Les paturages et les points d'eau constituent les éléments
importants sur lesquels repose le foncier pastoral. La raréfaction des ressources en eau et en
paturage ainsi que les revendications foncieres des autochtones par suite de la
sédentarisation de plusieurs pasteurs ont profondément modifié la carte du foncier pastoral au
point qu’il est aujourd’hui indispensable de faire une autre lecture du concept de foncier
pastoral (b).

a) Une dépendance séculaire du foncier pastoral vis-vis du foncier agricole

Les éleveurs peuls se retrouvent un peu partout sur le territoire national. La partie
septentrionale du pays représente pour les pasteurs leur lieu d’'implantation le plus ancien. La
plupart des campements peuls sont installés sur des terres d’agriculteurs autochtones
disposant de maitrise fonciére exclusive. La dépendance fonciére des pasteurs s’est
accentuée avec la raréfaction des ressources pastorales.

La rareté des ressources fourragéres et des points d’eau oblige les pasteurs a se sédentariser
progressivement et a adopter I'agropastoralisme comme nouveau mode de vie. Dans les
départements du nord Bénin par exemple, la dépendance fonciére des pasteurs a pour origine
historique la domination politique des agriculteurs wasangari (bariba ou Baatombu) sur les

227 Selon ANOPER, 2014, ce pourcentage est faible par rapport au taux moyen des pays de la
CEDEAO estimée a 30% du PIB agricole.

228 MAEP, Plan Stratégique de Développement du Secteur Agricole, p. 21.

229 Djao Camara A., Des injonctions de développement créatrices d’incertitude, p. 6; cité dans |. Habibou
et al., « Pastoralisme et politiques développementalistes, 10. p.

230 CILSS, Note sur I'élevage transhumant au Sahel : diagnostic, contraintes et perspectives, p.3.
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Peuls. Elle s’exprime a travers la structure géographique des hameaux peuls (gure) qui sont
rattachés a des villages Baatonu (siire) faisant en méme temps office pour les Peuls de centre
économique (comme marchés) et politique, le Djowuro (Chef de campement peul) étant
assujetti au chef de terre baatonum. Cette structure hiérarchique s’est maintenue dans
presque toutes les localités ou cohabitent agriculteurs et éleveurs hormis les cas de hameaux
peuls importants, aujourd'hui érigés en villages administratifs et disposant des mémes
maitrises foncieres et environnementales que les agriculteurs autochtones. La domination
politique se reflete dans le fait que le mot «terre» (leidi) est toujours utilisé en liaison avec le
terme "haabe" que les peuls emploient pour les désigner les Baatombu (ethnie autochtone).
La jonction des deux mots donne le "leidi haabe" signifiant "terre des Baatombu". L'expression
équivalente pour les Peuls eux-mémes est le "gure fulbe" signifiant «camp des Peuls». Dans
le foncier pastoral, s’expriment des maitrises fonciéres se répartissant entre les autochtones
et les pasteurs peuls a qui des droits d'accés aux ressources pastorales et a des terroirs
d'attache sont localement reconnus.

b) Pour une relecture du foncier pastoral

Pendant longtemps le systéme foncier pastoral semble avoir bien fonctionné grace a la
disponibilité des ressources en fourrage et en eau et l'interdépendance entre I'agriculture
familiale et I'élevage. La sédentarisation des pasteurs et la pression démographique ont
engendré de nouvelles contraintes auxquelles le pastoralisme fait face. La sédentarisation
impliqgue des revendications fonciéres pour assurer la survie de l'activité pastorale et
également pour préserver l'identité culturelle des pasteurs. Les traditionnels arrangements
fonciers connaissent une évolution exprimée en termes de revendications fonciéres et de
concurrence dans l'accés aux ressources naturelles devenues par ailleurs rares. Pour les
éleveurs particulierement, la disponibilité des paturages est en nette diminution et la mobilité
des troupeaux devient de plus en plus sources de conflits entre les agriculteurs, les éleveurs
sédentarisés et les transhumants étrangers des pays voisins. Les contraintes auxquelles font
face les agriculteurs et les éleveurs locaux ou transhumants nécessitent qu’une nouvelle
lecture du foncier pastoral soit faite et que de nouvelles mesures juridiques soient prises. Cette
problématique est abordée dans la deuxieme partie de notre travail relatif a la compréhension
des dynamiques locales et I'établissement des conventions locales ou des chartes de territoire.
En attendant, nous pensons que cette approche d’établissement de conventions locales ou de
chartes de territoire peut étre une réalité pour remédier a I'occultation des enjeux pastoraux
dans les politiques et réformes fonciéres et environnementales.

2 - Des enjeux pastoraux occultés dans les politiques et réformes

Le foncier pastoral est presque absent des régulations juridiques (a) pourtant les enjeux
économiques, environnementaux et culturels importants liés a l'activité pastorale (b) justifient
que des mesures politiques et juridiques soient prises dans lintérét de tout le pays et
particulierement pour assurer la survie et la reproduction du groupe des pasteurs.

a) Un foncier pastoral faiblement régulé

Le livre blanc de politique fonciére et domaniale ne fait aucune proposition de réglementation
du foncier pastoral mais traite de cette problématique a travers ses manifestations les plus
négatives. Au foncier pastoral, le livre blanc associe d’emblée I'idée d'une concurrence des
troupeaux transhumants et sédentaires avec la faune sauvage sur les points d’eau et les
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paturages dans les réserves de biosphere??, la cause des conflits avec les agriculteurs®? et
des nuisances a I'environnement?2, La loi n° 87-013 du 21.9.1987 portant réglementation de
la vaine pature, de la garde des animaux domestiques et la transhumance définit la vaine
pature comme “le droit pour un éleveur de faire paitre son bétail sur les espaces naturels et
non clos d’autrui aprés la récolte” (Article 2). Les espaces naturels comprennent les paturages
naturels ou parcours du bétail constitués de l'ensemble des espaces libres naturels
traditionnellement destinés a la pature des animaux, les jachéres ou espaces cultivables
laissés au repos ou non exploités, les paturages artificiels aménagés pour la production de
fourrages ou réserveés a cet effet et les paturages post-culturaux, ou 'ensemble des surfaces
cultivées entierement libérées des récoltes, constituées, par les restes des sous-produits
agricoles.

Pour le législateur nigérien, 'espace est “destiné a I'élevage supportant une ou plusieurs
ressources pastorales pouvant étre librement utilisées par des pasteurs et leurs troupeaux au
cours de leur parcours’?®, ’espace pastoral est donc un espace global associant des formes
intégrées de mise en valeur et des droits collectifs d'utilisation et de gestion (Tignougou, 1996).
La loi n°® 2018-20 du 23 avril 2019 portant Code pastoral en République du Bénin, donne
également un contenu a la notion de transhumance. Suivant l'article 2 de cette loi, la
transhumance est une pratique répétitive, saisonniére et pendulaire de déplacements des
troupeaux suivant des parcours connus et bien précis sous la garde des pasteurs ou des
bergers en vue de I'exploitation des ressources pastorales d’un territoire donné. Le Iégislateur
béninois distingue la transhumance interne et la transhumance transfrontaliere. La premiére
concerne les déplacements saisonniers des troupeaux nationaux d’'une localité a une autre ou
d’'un département a un autre dans les limites du territoire national. Cette premiére catégorie
de transhumance peut étre classée en petite transhumance et en grande transhumance. La
petite transhumance est celle qui s’effectue entre terroirs villageois voisins. La grande
transhumance est celle qui implique des déplacements de plus grande amplitude. Pour
permettre le libre exercice de la transhumance, le |égislateur interdit de procéder a tout
défrichement, a toute installation de culture ou a toute autre activité non pastorale sur une
distance de cent métres autour des paturages, des couloirs de passage, des axes et pistes de
transhumance, des aires de repos, des marchés a bétail et des points de rassemblement du
bétail. Cette zone d’exclusion est déclarée d'utilité publique (article 21). Malgré toutes ces
mesures juridiques, les conflits entre agriculteurs et éleveurs sont légion : destruction des
cultures, abattage des animaux, coups et blessures et souvent des pertes en vies humaines.
La transhumance des troupeaux étrangers au Bénin est autorisée a des périodes déterminées
de I'année. Celle-ci commence annuellement, sur tout le territoire national a la mi-décembre
pour prendre fin en mars ou avril selon les départements. Le retour des éleveurs et des
troupeaux étrangers dans leurs Pays d'origine est alors obligatoire a cet instant (article 17).

Au niveau sous régional, la transhumance inter Etats est définie par la Communauté
Economique des Etats de I'Afrique de I'Ouest (CEDEAQO) comme : "les déplacements
saisonniers entre Etats, du bétail ayant quitté les limites de ses parcours habituels, en vue de
I'exploitation des points d’eau et des péaturages'®. Le franchissement des frontieres terrestres

21 MUHRFLEC, op. cit., p. 39.

282 MUHRFLEC, op. cit., p. 46.

233 MUHRFLEC, op. cit., p. 92.

234 Art. 2, Ordonnance 2010-029 du 20 mai 2010 relative au pastoralisme.

235 Décision A/DEC.5/10/98 relative a la réglementation de la transhumance entre les Etats membres
de la CEDEAO du 31 octobre 1998.
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en vue de la transhumance est autorisé entre tous les pays de la CEDEAO pour les especes
bovines, caprines, camélines et asines dans les conditions définies par la décision
A/DEC.5/10/98 relative a la réglementation de la transhumance entre les Etats membres de
cette Communauté. Le Réglement C/REG.301/03 relatif a la mise en ceuvre de la
reglementation concernant la transhumance par les Etats membres de la CEDEAO comporte
également un certain nombre de dispositions ayant pour but de faciliter la mise en ceuvre par
les Etats membres de la CEDEAO, des principes majeurs de la transhumance transfrontiere
contenus dans la décision A/DEC 5/10/98, relative a la libre circulation des populations et des
biens, et a la prévention, a la gestion et aux reglements des conflits?®,

Au Bénin, les portes d’entrée des transhumants sont données par la carte n° 6 ci-apres.
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Carte 6 : Pistes de la transhumance transfrontaliére en direction du Bénin
Source : FAO, 2012 : 34

236 Michelot et al., Aires Protégées transfrontaliéres, p. 16.
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Trois axes sont prévus dans le cadre des pratiques de transhumances transfrontaliéres en
Afrique de I'QOuest :

= Axe Central : comprenant le corridor Mali, Burkina Faso et Niger comme pays de départ
et la Céte d’lvoire, le Ghana et le Togo comme Etats d’accueil.

= Axe Est: comprenant le corridor Mali, Burkina Faso et Niger comme pays de départ et le
Bénin et le Nigeria comme Etats d’accueil.

= Axe Ouest : comprenant le corridor Mali, Mauritanie comme pays de départ et le Sénégal
et la Guinée comme Etats d’accueil

Selon Salihou, le Bénin accueille tous les ans, de nombreux éleveurs étrangers en provenance
du Burkina Faso, du Niger et du Nigéria. Dans le cadre de son enquéte sur les couloirs de
transhumance, il a retraceé les itinéraires cartographiques de cette transhumance a la fois au
niveau national et départemental. Ce qui a permis d’établir la cartographie des itinéraires : i)
des portes d’entrée et des parcours naturels des troupeaux transhumants transfrontaliers, ii)
des postes vétérinaires le long des parcours naturels, iii) des points d’eau et autres
infrastructures d’accueil des transhumants et iv) des zones de tension liées a la transhumance
au Bénin. Trois étapes ont été suivies pour I'établissement de cette cartographie : i) la
recherche des documents planimétriques a consisté a faire I'état des lieux des différents
documents cartographiques récents couvrant chaque département du pays ; i) les levés GPS
(systéme de positionnement globale) des limites des couloirs de passage, des points d’eau,
des aires de péaturages, des aires de parcages et des portes d’entrée sur le territoire national
des troupeaux transhumants sont conduits par un comité composé des autorités locales, des
populations riveraines (surtout agriculteurs et éleveurs), des membres du comité de gestion
de la transhumance, I'agent forestier et de I'équipe du Consultant ; et iii) les enquétes socio-
économiques ont principalement permis d’identifier les zones de conflits existants et latents
au niveau de chaque Département?®” (voir carte n°7 pour les zones de tensions dans le Borgou
et I'Alibori). L’eau et les paturages constituent des déterminants fondamentaux de I'espace
pastoral sans lesquels aucune transhumance interne ou inter étatique n’est possible. Les
droits d’accés a l'eau et aux fourrages sont des droits assurant la viabilité de lactivité
pastorale. Ceux-ci doivent faire I'objet d’'une régulation juridique construite a partir du local
pour éviter les conflits inhérents a I'imposition des couloirs de passage tracés directement par
les autorités étatiques ou inter étatiques pour éviter les difficultés relatives a leur acceptation
sociale.

Photo 1: Couloir de passage des troupeaux occupé par un champ
Source : Enquéte de terrain, 2019.

237 M. A. Salihou, Couloirs de transhumance transfrontaliére en I'’Afrique de I'Ouest, p.4.
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Carte 7: Zones de tension de la transhumance dans le Borgou et I'Alibori.
Source : P. Lesse et al., Transhumance en République du Bénin, p 2674.

b) Un foncier pastoral porteur d'enjeux sociaux culturels et économiques importants

Le foncier pastoral est porteur d'enjeux importants sur le plan social, économique et
environnemental. La contribution moyenne de I'élevage au Produit Intérieur Brut (PIB) agricole
régional est de 44%?23®. Avec un cheptel bovin de plus de 60 millions de tétes, 160 millions de
petits ruminants et 400 millions de tétes de volailles, la région Ouest africaine est une aire
privilégiée pour I'élevage®®*. Les productions animales de 2012 ne couvrent pas les besoins
des populations car, il y a un déficit de 58% pour la viande, 37% pour le lait et 56% pour les
ceufs?®, Sur la période de 2009 a 2012, la moyenne annuelle de production de viande est de

238 FAQ, 2010.
239 CEDEAO, Importance socio-économique de I'élevage dans I'espace CEDEAO, 6 p.
2490 FAQ, 2011 :14.
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60680,5 tonnes contre, une moyenne annuelle d’importation de 145319,75 tonnes en
provenance de la France, des Pays-Bas et de 'Espagne?*!.

Le foncier pastoral constitue également un enjeu de développement social pour la survie des
pasteurs qui sont actuellement, confrontés a l'insécurité fonciere, aux difficultés d'acces aux
points d'eau et aux paturages. La survie et la reproduction du groupe des pasteurs oblige a
prendre des mesures juridiques de protection de I'espace pastoral pour non seulement, le bien
étre des pasteurs mais aussi, pour I'ensemble des citoyens dont le régime alimentaire est trés
dépendant des produits laitiers et des protéines animales.

L'apport inestimable de I'élevage transhumant dans la fertilisation des sols est aussi, un enjeu
trés important de gestion durable des écosystémes et des biotopes. Les rédacteurs du livre
blanc de politigue fonciére et domaniale auraient di prendre compte cet enjeu et corriger le
déséquilibre de position qui existe entre le foncier pastoral et le foncier agricole. Ceci
permettrait au foncier pastoral d’avoir la place qui est la sienne dans le développement
économique et socioculturel du pays. La transhumance est en effet, citée comme un moyen
efficace d’adaptation aux changements climatiques en cours et de gestion durable des
ressources naturelles. D’aprés la FAO, la pature des ruminants a une incidence sur les
processus interactifs de la physiologie végétale et de la biologie des sols?#2.

Selon J-P. Pradere®®, la consommation par les ruminants des résidus agricoles qui, au lieu
d’étre brulés, permet d’éviter 'émission de 15 a 25 kg de CH4 par ha de résidus de culture
paturé. De méme, en réduisant le couvert herbacé de la savane, les ruminants réduisent par
la méme occasion, la puissance des feux périodiques permettant ainsi d’éviter la destruction
d’arbres et d’arbustes. La présence d’animaux affaiblit aussi, la couverture de graminées et la
puissance des feux de brousse ce qui, dans un premier temps, favorise les buissons puis,
dans un deuxiéeme temps, le remplacement des buissons par des ligneux non-pyrophytes,
renforcant ainsi, grace au paturage, la création de paysage de savane arbustive et la capacité
de stockage du carbone.

§ 2 - Des enjeux a prendre en compte dans la conservation des aires protégées

Les aires protégées du pays notamment, celles de du W et de la Pendjari, ont été constituées
par suite des déguerpissements opérés par le colonisateur. Si certaines communautés ont pu
étre plus ou moins contenues hors des réserves, d'autres en revanche ( cas d'une dizaine de
villages de l'axe Tanguiéta-Batia), sont confrontées a une insécurité fonciére mettant en
danger leur sécurité d'existence et l'intégrité physique de la réserve. En effet, le processus de
déguerpissement de certains villages situés au cceur du parc vers les hameaux situés dans la
zone tampon n'a pas réglé le probleme de la redistribution des terres entre autochtones
déplacés et autochtones non déplacés qui se partageaient les pouvoirs sur les terres des
villages originels.

Entre I'Etat et les autochtones, le débat sur le statut juridique de la zone d’occupation controlée
n'‘est pas clarifié méme si, les communautés riveraines reconnaissent de plus en plus,
I'appartenance de cette zone au domaine immobilier de I'Etat. Il subsiste une ambiguité sur le
statut juridique de la zone d’occupation contrblée. Cette ambiguité de statut est préjudiciable
a la protection des écosystemes et des biotopes de la zone. En effet, les communautés

241 INSAE, 2013.
242 EAO, La transhumance transfrontaliére en Afrique de I'Ouest, p. 62.
243 J.-P. Pradeére, Liens élevage-environnement-développement durable, 2014, p. 33.
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riveraines nourrissent toujours l'espoir de se voir rétablir dans leurs droits anciens?* tout au
moins, dans la zone tampon et particulierement dans la zone d'occupation contrélée
concédée?®,

L'outil privilégié pour atteindre I'objectif de conservation et d'utilisation durable des réserves
est la cogestion mettant en partenariat I'Etat, les collectivités territoriales et les communautés
riveraines. Mais, la relativité des résultats des différents modes de gestion?*® intervenus depuis
la création des réserves interroge I'effectivité du droit appliqué aux aires protégées. Dans un
contexte d’inadaptation du droit, le risque est en effet grand, que les ressources biologiques
de la réserve soient toujours soumises a de fortes pressions anthropiques. La situation critique
dans laquelle se trouvent les réserves, oblige de prendre en compte les enjeux de tous les
acteurs qui s'y affrontent (A), d'étudier les mécanismes de jonction des Iégitimités sociales a
la 1égalité étatique et de dégager les défis normatifs permettant la coviabilité socio-écologique
au niveau de ces réserves (B).

A - Enjeux fonciers et environnementaux dans les aires protégées

En plus de I'enjeu écologique qui devra étre une priorité pour tous les acteurs étatiques et non
étatiques, plusieurs autres enjeux participant a la coviabilité socio-écologique doivent faire
l'objet d’une attention particuliere dans la construction de la régulation juridique
environnementale. |l s’agit d’abord, de I'enjeu socioculturel et économique (1) qui trouve son
fondement dans la nécessité d'assurer une sécurité d'existence aux communauteés riveraines.
Il s’agit également, des enjeux fonciers qui ont justifié la création d'une zone d'occupation
contrélée ou d’une zone tampon au niveau des parcs nationaux (2).

1- L'enjeu socioculturel et économique : cas de la zone d'occupation contrbélée du parc
Pendjari

La zone d’occupation contrélée constitue a double titre, un espace vitale pour les,
communautés riveraines. Cette zone est concédée aux riverains pour I'exercice d’activités
socioéconomiques compatibles avec les objectifs d’utilisation durable et de conservation des
ressources biologiques du parc national de la Pendjari. A I'enjeu écologique défendu par
I'administration du parc, s'opposent des enjeux économiques (a) et socioculturels (b) exprimés
par des communautés dont les terroirs sont imbriqués dans le domaine immobilier de I'Etat
abritant plusieurs lieux de culte.

a) Les enjeux économiques dans la zone d'occupation contrélée

Diverses activités économiques se meénent dans cette zone. Les cultures vivrieres, la
carbonisation, la coupe du bois de feux pour la commercialisation et la culture du coton
constituent les principales activités économiques observées dans la zone d'occupation
contrélée. L'ampleur de ces activités et leurs impacts directs sur les ressources ligneuses et
I'habitat de la faune obligent a prendre des mesures juridiques idoines. La carbonisation et la
production du bois énergie en plus de ce qu'elles procurent d'importantes ressources

244 Y | Kiansi, Cogestion de la Réserve de Biosphére de la Pendjari, p. 41.

245 Centre National de Gestion des Réserves de Faune, PAG, 2005.

246 | a réserve a connu jusqu’en 1989 une gouvernance répressive. Les années 90 marquent un début
d’implication des populations dans la gestion de la réserve. Ce n’est qu’en 1998 qu’interviendra le
modéle de cogestion de la réserve avec la création du Centre National de Gestion des Réserves de
Faune. La cogestion fait d’ailleurs I'objet de remise en cause a la suite de plusieurs crises
institutionnelles entre I'union des associations villageoises de gestion des réserves de faune, les
autorités des communes riveraines et 'administration chargée de la conservation de la réserve.
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financiéres additionnelles, constituent de véritables stratégies de reconquéte de I'espace. En
effet, dans I'imaginaire des communautés, I'absence de ressources ligneuses rendrait inapte
a la conservation. Ce qui ferait perdre a cet espace son statut d’aire protégée comme ce fut le
cas de plusieurs périmetres de reboisement et de certaines foréts classées qui ont
completement disparu dans le sud Bénin.

Les différentes activités productives autres que les cultures de subsistance ont pour but non
exprimé, la destruction de I'habitat de la faune sauvage et I'accélération du processus de
dégradation des terres, I'érosion et le comblement des mares et des rivieres de maniére a les
rendre impropres a la conservation. Sans ressources fauniques et floristiques, les populations
espérent par ce biais, un juste retour de ces terres dans leur patrimoine foncier. En réalité, il
s’agit d’'un malentendu entre la Iégalité étatique et les Iégitimités locales qui devrait étre
transcendé afin de régler la question de coviabilité socio-écologique.

L’accés aux terres et aux ressources naturelles dans la réserve de biosphére est une
problématique a repenser, de maniére a assurer la sécurité d’existence des communautés
riveraines, sans pour autant porter atteinte a la viabilité de l'aire protégée. La nécessité
d’opérer une jonction entre les Iégitimités locales et la 1égalité étatique constitue une priorité
de régulation juridique dont l'efficacité dépend en grande partie, du consensus qui doit
entourer la définition des mesures juridiques de régulation environnementale.

b) Les mares et les bosquets sacrés au ccoeur des réserves de biosphere: I'enjeu
socioculturel

Une dizaine mares et de bosquets sacrés constituent des lieux de culte pour les populations
riveraines du parc Pendjari. Malgré le classement de cette zone, les pratiques socioculturelles
s'observent sur tout le parc.

Dans l'ancien village de Batia (Tandagou) situé prés de la source aux éléphants a l'intérieur
du parc, se trouve une pierre constituant le lieu des cérémonies d'initiation qu'organise le clan
des "Bibemba". Selon les autochtones du village de Batia, cette pierre est un fétiche chargé
de la protection du parc grace aux sacrifices qui y sont organisés annuellement, sur indication
de l'oracle. Un autre fétiche situé sur le méme site appelé "Atakudiéna" géré par le clan des
"Bijaaba" permet d'implorer les ménes des ancétres, pour des questions de sécheresses
prolongées et de maladies épidémiques sévissant dans leur village.

L'intérét de ces deux fétiches pour le parc est lié a la défense faite aux membres de ces clans
de consommer la viande de certaines catégories de faune sauvage dont le crocodile, le python
et la plupart des grands mammiféres (éléphant, cob et buffle). Si ces interdits sont respectés
et bien encadrés par des régles endogenes aux groupes, ils constituent une forme de
régulation juridique efficace. En effet, les communautés riveraines vivent dans la crainte
d’offenser les ancétres fondateurs des lignages pour qui, ces grands mammiféres ont joué un
r6le majeur dans la création de la communauté villageoise.

Le cas de la mare "Bori"?*’ constitue, comme la plupart des sites sacrés, un exemple réussi
d’une régulation juridique endogéne ayant garanti la viabilité des espéces halieutiques et leur
biodiversité. La péche dans la mare sacrée “Bori” est strictement interdite en dehors la période
trisannuelle ou des sacrifices précédent la péche collective. Cette régulation juridique
endogéne d’origine ancestrale est jusqu’ici bien respectée par les habitants du village de
Tanongou (commune de Tanguiéta). Elle vise plusieurs objectifs : assurer la régénération du

247 Mare a crocodiles sacrés dans le village de Tanongou (Commune de Tanguiéta).
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stock de poisson, préserver la diversité des especes halieutiques et protéger en méme temps,
les crocodiles sacrés.

Pendant les trois ans de repos de la mare sacrée, la péche y est strictement, interdite. Un délai
maximum de trois jours est accordé par le maitre de la mare sacrée, pour opérer la péche
collective. Les instruments de péche sont strictement reglementés. Les crocodiles sacrés sont
sortis de I'eau puis, réintégrés dans la mare sacrée aprés I'opération de péche.

La sauvegarde de ces lieux sacrés grace aux rituels et autres sacrifices, constitue une forme
endogéne de régulation juridique des diversités biologiques mais aussi une forme de
sauvegarde des valeurs socioculturelles des communautés. En effet, les communautés sont
convaincues que sans l'organisation des cérémonies, les ressources biologiques de ces sites
sacrés disparaitront irrémédiablement. Dans ce contexte sociologique marqué par des
croyances aux pouvoirs magiques, le renforcement de cette régulation juridique, par le biais
des chartes ou des conventions locales d’environnement respectant les maitrises fonciéres et
environnementales endogénes et leurs systémes d’autorité traditionnelle reste, est un défi
normatif a relever. Ceci, au double plan de la gestion patrimoniale des terres et des ressources
naturelles et du respect des valeurs et standards socioculturels des communautés riveraines.

2 - Les enjeux fonciers dans la zone d’occupation contrdlée

Lors du classement de la réserve partielle de faune de la Boucle de Pendjari?*®, les populations
qui y vivaient ont été déplacées pour la zone tampon. L’accroissement de ces villages pose
aujourd’hui, la question fonciére qui n’était pas entiérement évacuée ni pendant la période
coloniale, ni a I'indépendance du pays encore moins, avec la nouvelle politique fonciére et
domaniale. Cependant, l'insécurité fonciére en termes de manque de terres semble étre
artificielle au niveau de la zone d'occupation contrdlée car sa capacité de charge n'est pas
encore atteinte. Le ratio superficie de la zone d’occupation contrélée (34000 ha) par la
population des villages riverains?*® est de 3,54 hectares. Ce ratio est largement en dessus de
la moyenne communale et indique une faible pression fonciére. La question fonciére se pose
non en termes quantitatif mais en termes de fertilité du sol.

Les sollicitations fonciéres dans plusieurs cas, relevent d'une stratégie de récupération des
terres ancestrales par incursion des champs de cultures au-delas des limites concédées par
I'administration du parc national. Selon Kiansi®*°, la revendication de manque de terres
cultivables dans la zone d'occupation contrdlée est plus un prétexte de quéte de Iégitimité. Il
est donc urgent de trouver des mécanismes de sécurisation de l'intégrité physique du Parc et
en méme temps de réfléchir sur les implications de ce déguerpissement inachevé par la voie
du dialogue et de la négociation. Cette réflexion permettra d'une part, d'assurer la sécurité
fonciére des communautés enclavées et d'autre part, de préserver les ressources d'assurer
biologiques de la réserve. Elle permettra également le processus de coviabilité socio-
écologique. Cette coviabilité se définit par un équilibre entre les besoins des sociétés pour leur
reproduction et le maintien des processus écologiques, biotiques et abiotiques, et des
composants®! de la réserve. |l s’agit d’'un défi normatif a relever car les intéréts des riverains
et de 'administration du parc sont antagonistes.

248 Arrété n° 8884 S.E. du 13 décembre 1954.

249 9599 habitants selon le RGPH 4.

2% Kiansi, op.cit., 176.

251 O, Barriére et A. Rochegude, Foncier et environnement en Afrique, op. cit., p.40.
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B - Les défis d'une régulation juridique durable dans la zone d’occupation contrélée

Deux principaux défis normatifs sont a relever dans la zone d'occupation contrélée pour limiter
la pression anthropique sur I'ensemble de la réserve de biosphere de la Pendjari. Le premier
défi a trait a la problématique de la régulation juridique fonciére inachevée au niveau de la
zone concédée aux populations riveraines par I'Etat et dont la constitution n’est pas sous-
tendue par un texte législatif ou reglementaire (1). Le deuxieme défi est relatif aux crises
institutionnelles enregistrées dans la mise en ceuvre de la nouvelle approche de cogestion des
aires protégées prévue par la loi portant régime de la faune. Ces crises institutionnelles
résultent d'un défaut de construction juridique intégrant la gestion décentralisée et les hormes
endogénes de gestion des ressources naturelles et de 'impossibilité d’affranchir cette nouvelle
approche, des contingences politico-administratives (2).

1- Laproblématique d'une régulation juridique fonciere inachevée

La question de la régulation juridique fonciere de la zone d'occupation contrdlée du parc est
relative a la particularité de cette portion du domaine immobilier de I'Etat (a) dont le statut
juridique reste encore ambigu (b). La mise en place d'une telle zone devrait faire I'objet d'une
construction juridique préalable (c) pour éviter d'une part, que la paix sociale ne soit entamée
et que d'autre part, que les ressources biologiques de la réserve de biosphére de la Pendjari
ne fassent l'objet d'une utilisation abusive de la part des riverains.

a) Un domaine public & statut particulier

La zone d’occupation contrélée est une bande de largeur variable (entre 3 et 5 km) selon les
villages, incluse dans le domaine forestier de I'Etat ou des droits d’'usage ont été accordés, a
des fins agricoles par 'administration forestiére, aux populations riveraines de la Réserve de
Biosphére de la Pendjari dans le cadre d’'un plan d’'aménagement participatif. C’est le décret
n°2005-550 du 31 ao{t 2005 portant approbation du plan d’aménagement participatif et de
gestion de la réserve de biosphére de la Pendjari qui sert de fondement juridique a I'accés aux
terres et aux ressources naturelles a ces populations confrontées a des contraintes foncieres
allant de la perte de fertilité des sols de leurs terroirs villageois aux conflits fonciers entre
autochtones ou entre autochtones et allochtones, migrants agricoles et éleveurs transhumants
ou résidents. Les 22 villages administratifs riverains qui ceinturent la réserve de biosphére de
la Pendjari se répartissent sur deux axes de la fagon suivante :

= Axe Tanguiéta-Batia: villages de Batia, Collégou, Sangou, Tchafarga, Tanongou,
Pessagou, Tchanwassaga, Nanébou et Bourgnissou ;

= Axe Tanguiéta-Porga: villages de Sépounga, Tiélé, Mamoussa, Kani, Wantéhoun,
Copendiri, Dassari, Nagasséga, Pouri, Nodi, Sétchédiga, Daga et Porga.

En tant que portion de la zone tampon, la zone d’occupation contrblée obéit a la régle de la
domanialité publique qui s’applique a tout domaine public immobilier de I'Etat. Appartenant au
domaine forestier de I'Etat, la zone tampon est inaliénable et ses limites ne peuvent étre
modifiées que dans les formes de sa création (Article 23 de la loi sur la faune), c’est-a-dire par
une loi conformément aux dispositions de I'article 21 de la loi sur la faune. L’article 273 du
code foncier et domanial précise que le domaine public immobilier de I'Etat est inaliénable,
imprescriptible et insaisissable. Les espaces pouvant faire I'objet d’utilisations socio-
économiques contrbélées doivent étre sous-tendus par un texte reglementaire (article 24 de la
loi sur la faune).

Les dispositions de l'article 22 de la loi sur la faune précisent aussi que : “Tout projet de
constitution, de modification ou de suppression d’une aire protégée doit étre précédé d’une
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étude d’impact sur 'environnement réalisée conformément a la législation en vigueur”. La
zone d’occupation controlée présente aujourd'hui une configuration particuliere nécessitant
que des mesures juridiques soient prises pour assurer la sécurité d'existence des populations
riveraines et l'intégrité physiqgue du domaine. En effet, la vocation premiére de la zone
d'occupation contrdlée est la satisfaction des besoins socioéconomiques des riverains en lien
avec l'utilisation et la conservation durable de ses ressources biologiques. Or, la zone
d'occupation contrélée fait I'objet de morcellement et de délivrance de titres fonciers par la
mairie de Tanguiéta. La plupart des infrastructures administratives (bureaux de la mairie,
(Etablissements scolaires, commissariat police, Brigade de Gendarmerie, tribunal de
conciliation, hopital etc.) ainsi que batiments de personnes privées disposant d'un titre foncier
ou hon, sont entierement situées dans la zone d'occupation contrélée. La question est de
savoir de quelles maitrises peuvent se prévaloir les communautés, les communes et I'Etat
central.

Des ventes sous seing privés ont été également opérées par les populations autochtones au
sein de cette zone. Dans le village de Sépounga (Commune de Tanguiéta) : des cas de vente
de parcelles de plus d'une centaine d'hectares a l'intérieur de la zone d’occupation contrélée
ont été enregistrés en 2017. Saisis de cette question, I'Association villageoise de gestion des
réserves de faune et la Direction du Parc National ont dépéché une équipe sur le terrain pour
procéder a la destruction des batiments érigés par l'acheteur.

Les implications de cette vente sont multiples. D'un c6té, I'administration par le biais de la force
publique, essaie d'assurer l'intégrité de son domaine et l'autre, le vendeur de bonne ou de
mauvaise foi qui réclame son droit de propriété. Un autre cas de réclamation de parcelle par
un autochtone est signalé a Nanebou (commune de Tanguiéta). Un individu a érigé un
batiment sur une parcelle cultivée par un autre villageois sous prétexte que ses grands-parents
en étaient les premiers occupants.

Les notables du village, I'Association Villageoise de Gestion des Réserves de Faune et la
Direction du Parc Nationale tentent de régler le conflit a I'amiable avec comme argument que
la parcelle en question est d'abord et avant tout, partie intégrante du domaine immobilier de
I'Etat. Dans les deux cas, se pose le probléme de droit appligué a la zone d’occupation
contrélée et son acceptation sociale : la Iégitimité contre la légalité.

La problématique de la régulation juridique a la zone d’occupation contrélée reste entiere car,
de telles situations ne sont pas rarissimes et ne manqueraient pas de soulever dans un avenir
proche, de graves tensions a I'échelle de toutes les communes riveraines de la réserve de
biosphére de la Pendjari. Les prétentions fonciéres des communautés riveraines mettent non
seulement en danger l'intégrité physique de la réserve mais aussi, ses ressources biologiques.
L'urgence écologique est déclarée dans la zone d’occupation de la Pendjari. Elle est aggravée
par l'insécurité fonciére alors que le droit en I'état, ne répond plus a la problématique de la
viabilité conjointe des systémes sociaux et écologiques.

b) Lazone d’occupation contrblée : un statut juridique ambigie

La zone d'occupation contr6lée délimitée dans la zone tampon et concédée aux populations
riveraines de la réserve de biosphere de la Pendjari ne repose sur aucun instrument juridique.
La notion de zone d'occupation contrélée est d'ailleurs inconnue de la Iégislation nationale. Ni
les lois sur la forét, sur la faune, sur I'environnement, ni le code foncier et domanial n'ont fait
cas d'une zone d'occupation contrblée. Il n'existe donc pas une définition juridique de ce
concept.
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Le corps du décret n° 2005-550 du 31 aolt 2005 portant approbation du plan d’aménagement
participatif et de gestion de la réserve de biosphere de la Pendjari sur lequel la zone
d'occupation contrblée tire sa légalité ne comporte aucune disposition spécifique qui lui soit
consacrée. En compulsant le plan d’'aménagement, on comprend que la délimitation de la zone
d'occupation contrblée reléve plutét d’'une construction technique a effet de résoudre des
problémes d’accés a la terre et aux ressources naturelles auxquels sont confrontées les
populations riveraines. Cette volonté d'assurer une sécurité fonciere aux populations devait
émaner d'une construction juridique déterminant les droits et les obligations des uns et des
autres dans l'accés aux terres et ressources naturelles relevant du patrimoine foncier de I'Etat.

A l'ambigtiité du statut juridique de la zone d'occupation contrélée, il faut adjoindre le manque
de courage de l'administration a faire respecter la Iégislation forestiere dans un contexte a
forte dominance de pratiques endogenes. L'aspect technique semble comporter moins de
risques pour le conservateur qui, dans le discours soutient la Iégalité nationale mais dans la
pratique, compose indirectement avec les légitimités locales sans pour autant chercher a
opérer une véritable jonction entre les mesures législatives et réglementaires et les pratiques
développées par les populations riveraines. Avec le rythme élevé de croissance
démographique?®?, I'urbanisation et la forte dégradation des terres agricoles, des conflits
d'envergure peuvent éclater. Au sein des communautés riveraines, les conflits sont d’ailleurs
plus ouverts et préoccupants mais avec I'administration, les communautés évitent ces genres
de conflits. Ensuite, il faudra compter avec possibilité qu’'un jour, I'Etat décide d'assurer
l'intégrité de son domaine immobilier au nom des principes d'inaliénabilité, d'incessibilité et
d'imprescriptibilité.

La matérialisation des coordonnées géographiques révele, des superpositions de droits sur
les mémes espaces. Les conflits qui en résulteront viendront aggraver la situation de conflits
fonciers déja déclarés au sein des communautés dans lesquelles subsistent encore des
incompréhensions ou des non-dits avec I'Etat et les communes. Il est utile de rappeler que par
suite du déguerpissement opéré lors de la création du parc par le colonisateur, les villages ont
été reconstitués mais les problémes fonciers des personnes déguerpies et réinstallées dans
I'actuelle zone d'occupation contrblée n'ont pas été définitivement réglés. C'est le cas du
village de Batia®*® (ou Tandagou) situé a l'intérieur parc, et ol se pose avec acuité des
différends fonciers entre autochtones dans un espace ayant statut de domaine forestier de
I'Etat. La carte ci-dessous en est une illustration des conflits fonciers potentiels. Elle montre
des patrimoines fonciers communs (d’aprés I'enquété N'serma Bernard, un ancien chef
d’arrondissement), mais en reéalité, patrimoine de I'Etat pour le régisseur des propriétés
fonciéres.

252 Selon le recensement général de la population de 2003 (RGPH 3), la population des deux communes
riveraines de Matéri et de Tanguiéta est de 138440 habitants. En 2013, ces deux communes affichent
une population de 188633 habitants (RGPH4), soit une augmentation de 50193 (36,25%) en dix ans.
253 Ce village s'appelait Kpantuomu avant le déguerpissement.
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Carte 8: Une portion du patrimoine foncier de la collectivité N'Serma dans les deux versants de la
chaine de montagne de I'Atacora (village de Nodi)
Source : Enquéte de terrain, janvier 2020

c) Des préalables nécessaires a l'institution de la zone d’occupation contrélée

La mise en place de la zone d’occupation contrélée (ZOC) devrait étre précédée d’'une étude
socio fonciére dans le but de déterminer d’une part, les pratiques fonciéres du site retenu et
d’autre part, les impacts des déguerpissements antérieurs sur les relations entre les
autochtones déguerpis et ceux qui sont restés sur leurs terres. Dans un second temps, une
mesure réglementaire devrait permettre de déterminer 'emprise réelle de la zone concédée,
la répartition des terres entre les autochtones et ceux qui ont été déplaceés ainsi que les régles
de gestion de cet espace environnemental. En 'absence d’une telle étude et d’'une mesure
juridique, les populations riveraines, profitant de la faible capacité des pouvoirs publics a
assurer un contrOle efficace de lintégrité de l'aire protégée par manque de ressources
humaines et financiéres, se sont plus ou moins définitivement installées dans le domaine
forestier de I'Etat.

L’occupation du domaine est pergue comme Iégitime par les communautés riveraines. Elle est
percue comme un juste retour de ces terres dans leurs patrimoines fonciers suite a leur
expropriation sans dédommagement par le colonisateur. Les communautés estiment que
I'existence leurs fétiches a l'intérieur du parc, I'indépendance du pays et le droit de tout étre
humain a un village, sont autant d’élément fondant leur légitimité sur ces terres. Elles
développent en conséquence, des stratégies de récupération fonciére. Ces stratégies
consistent a rendre les terres impropres a la conservation de la faune, a participer au
braconnage de subsistance, a servir de complices dans le grand braconnage ou a observer
une passivité déconcertante dans la dénonciation des infractions commises contre l'aire
protégées.

L’étude socio-fonciére fine permettrait non seulement de mettre en exergue tous ces
comportements qui compromettent a terme la viabilité des réserves mais également a prendre
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la mesure des enjeux fonciers et environnementaux en présence, les acteurs et leurs
perceptions des droits détenus. La compréhension fine des pratiques locales, des
représentations sur les terres dans la zone d’occupation contrélée permettra d’enclencher des
négociations consensuelles sur les normes de gestion de ces terres. Le but est d’aboutir a une
forme de régulation juridique a travers laquelle, les ressources biologiques de la zone
d’occupation contrélée peuvent étre gérées durablement en harmonie avec les besoins
socioéconomiques et culturelles des communautés riveraines. En effet, des prétentions
foncieres de nature différentes sont la base des conflits entre les divers acteurs par une
superposition de droits légitimes et Iégaux. Dans un premier temps, on peut observer la
superposition des droits fonciers communautaires sur les domaines immobiliers de I'Etat.
Cette superposition a une origine historique liée a la constitution du parc. L’avénement de la
décentralisation marque un deuxiéme niveau de superposition des droits fonciers entre I'Etat
et les communes sur les domaines immobiliers de I'Etat dont I'assiette reléve du territoire des
communes. La carte ci-dessous est le résultat d’'un levé que nous avons fait avec le logiciel
Locus Map et exporté sur Google Earth pour visualiser deux fermes acquises a titre onéreux
dans la ZOC (Village de Bourgnissou)
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Carte 9: Position géographique dev deux fermes privéés dané la ZOC, village de Bdurgnissou
Source : Enquéte de terrain, janvier 2020

|»

Google eaith
[C

En observant les différentes pratiques fonciéres dans la zone d’occupation contrélée, sources
de conflits entre les acteurs communautaires, communaux et étatiques, un besoin de normes
s’invite dans le débat juridique. Mais, quelle est la réalité de la régulation étatique (gestion
étatique proclamée) face aux prétentions fonciéres communautaires (Iégitimité revendiquée)
et communales (gestion décentralisée réclamée). Face aux ressources biologiques du parc
qui subissent beaucoup de pressions anthropiques, il est indispensable de construire une
nouvelle normativité pour assurer des régulations juridiques durables en vue d’une utilisation
et conservation durable des ressources biologiques de la réserve.

Cette construction normative se fait par intégration des trois échelles de régulation juridique
dans une logique de co-construction visant I'acceptation par les différents maillons, du principe
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de la défense de lintérét écologique national. L’institution de la cogestion des réserves de
biosphere ne suffit pas a elle seule pour assurer cet intérét écologique national. Il faut porter
la cogestion au-dela du discours et la reconstruire a partir des logiques des acteurs dans leur
ensemble en prenant pour base de I'édifice juridique, les représentations et les pratiques des
communautés riveraines, en intégrant la décentralisation dans toutes ses dimensions
politiques, économique et environnementale, et en prenant en compte les pouvoirs régaliens
de I'Etat.

2 - Une cogestion sous emprise des contingences politico-administratives

La cogestion est une approche de gestion des aires protégées que nous essayerons de définir
dans la logique du droit international de I'environnement et du droit positif béninois (a) avant
d’évoquer les difficultés de sa mise en ceuvre en milieu réel (b).

a) Lacogestion dans les instruments juridiques internationaux et nationaux

La cogestion est une nouvelle forme de gestion des terres et des ressources naturelles. Elle
fait suite a l'approche dirigiste dominée par I'Etat et qui a montré ses limites dans la
gouvernance des parcs nationaux du W et de la Pendjari. Promus dans les instruments
juridiques internationaux relatifs a I'environnement par suite des crises écologiques (i), les
principes de cette approche de gestion des aires protégées apparaissent de plus en plus leur
apparition dans la littérature juridique nationale (ii).

i) La co-gestion dans les instruments juridiques internationaux

Il n'existe pas de définition internationalement acceptée de la cogestion dans le contexte des
aires protégées?*. La cogestion est un concept polysémique. Le principe d’une participation
des populations aux décisions concernant 'environnement transparait dans les engagements
internationaux des Etats relatifs a I'environnement.

Le concept de participation se retrouve dans la Convention sur la Diversité Biologique en son
article 8 j qui recommande aux Etats d’'impliquer les populations dans la préservation et le
maintien des connaissances, innovations des communautés autochtones et locales. La
déclaration de Rio sur I'environnement et le développement accorde une importance capitale
a l'approche participation en son principe 10 : “la meilleure fagon de traiter les questions
d’environnement est d’assurer la participation de tous les citoyens concernés, au niveau qui
convient. Les Etats doivent faciliter et encourager la sensibilisation et la participation du public
en mettant les informations a la disposition de celui-ci. Un accés effectif aux actions judiciaires
et administratives, notamment les réparations et les recours, doit étre assuré”.

L’Agenda 21 dans son principe 10.10 recommande aux gouvernants, en collaboration avec
les organisations nationales et avec I'appui des organisations régionales et internationales, de
promouvoir la participation du public tel que les femmes, les jeunes, les populations et
collectivités autochtones et autres collectivités locales a la prise de décisions et a leur mise en
ceuvre.

La participation du public a la prise de décisions instaure la confiance entre les acteurs
potentiels et facilite la mise en ceuvre des actions publiques décidées et arrétées. A cet effet,
G. Monédiaire rappelle, dans le cadre de la participation du public a I'élaboration des actes
réglementaires en matiere d’environnement que, “il est inquiétant que le droit nouveau
apparaisse, compte tenu de ses limites substantielles, tout a fait impuissant a réduire le

254 B, Lausche, Lignes directrices pour la législation des aires protégées, p. 99.
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phénoméne de perte de confiance générale des citoyens a I'égard des institutions, en évitant
soigneusement la procéduralisation de tout dialogue sincére entre société politique et société
civile’?®®. Selon Michel Prieur, comme « une forme d’association et d’intervention des citoyens
a la préparation et a la prise de décision administrative #%». Mais comme le souligne A. Van
Lang, “les multiples occurrences du principe de participation en droit positif n’ont toutefois pas
permis de le doter d’une signification précise, handicap qui entrave inévitablement sa
portée’?%”. Ceci s’explique par le fait que le “débat public, situé plus en amont dans
I'élaboration de la décision, souffre d’une portée treés limitée’?8. Dans le cadre des travaux ou
ouvrages soumis a enquéte publique, M. Prieur suggére de “prévoir la participation du public
plus en amont dans le processus a un moment ou il est encore possible d'amender le projet”2%°.
Mais, quelle est la réalité de cette participation au niveau national ?

i) La cogestion dans le contexte béninois

Ni la loi sur la faune qui I'a institutionnalisée, ni son décret d’application ne donnent une
définition du concept de cogestion. La cogestion est cependant la nouvelle option choisie par
le 1égislateur pour la gestion des aires protégées du Bénin. |l s’agit d’'une approche concertée
d'utilisation et de conservation durables des écosystémes et de la diversité biologique qui fait
suite au modéle répressif institué dés la constitution des parcs et I'approche participative
intervenue dés 1990 sous impulsion du Projet de Gestion des ressources Naturelles. Elle
trouve son fondement juridigue dans les conventions internationales sur I'environnement
ratifiées par le Bénin et rendue obligatoire par les dispositions de la loi n° 98-030 du 02 février
1999 portant loi-cadre sur I'environnement (article 3), de Loi n® 93-009 du 2 juillet 1993 portant
régime des foréts en République du Bénin (article 40), de la loi portant régime de la faune
(articles 24, 25, 48, 49 et 95), du Décret n°2011-394 du 28 mai 2011 fixant les modalités de
conservation, de développement et de gestion durable et de ses habitats en République du
Bénin (articles 9, 32 et 33).

La participation est rendue trés active par la législation béninoise par I'implication obligatoire
des populations riveraines a toutes les étapes de 'aménagement des aires protégées. Cette
obligation législative d’associer les communautés riveraines transparait a I'article 3 de la loi
sur la faune qui prévoit que : « la gestion de la faune et de ses habitats doit étre faite en
partenariat avec les populations riveraines en vue de maintenir et de développer, a long terme,
ses valeurs et ses fonctions biologique, écologique, socio-économique, alimentaire,
scientifique, éducative, culturelle, esthétique et récréative ». Ainsi, le plan d’'aménagement est
obligatoirement élaboré et mis en ceuvre avec la participation des populations riveraines
(article 48 alinéa 1er). Celles-ci peuvent méme étre associées a la gestion des aires protégées
et/ou bénéficier d’'une partie des revenus ou des produits issus de leur mise en valeur (article
51 alinéa 2). Un contrat de gestion peut également étre passé avec les populations riveraines
dans le cadre de I'exécution de certaines prestations des plans d’aménagement des aires
protégées.

La participation des populations riveraines est également consacrée par l'article 3 de la loi
cadre sur I'environnement en son principe d) qui impose que tous les groupes sociaux
interviennent a tous les niveaux dans la formulation et 'exécution de la politique nationale en

255 G. Monédiaire, La participation du public & I'élaboration des actes, p.238.
256 M. Prieur, « Le droit a I'environnement et les citoyens : la participation », p. 398.

257 A, Van Lang, « Le principe de participation : un succes inattendu », p. 26.
2% A, Van Lang, idem.
259 M. Prieur, Les principes généraux du droit de I'environnement, p. 45.
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matiere d’environnement. Le |égislateur estime par cette disposition que la production et la
mise en ceuvre des mesures juridiques ne peut se faire qu'avec la participation effective des
populations riveraines eu égard des échecs des politiques dirigistes antérieures. La
consécration des principes des conventions internationales relatives a I'environnement a
conduit a l'introduction dans la législation béninoise des notions de diversité biologique, de
patrimoine commun de I'humanité, de développement durable, de cogestion et de
décentralisation notamment pour trouver des solutions a la dégradation des écosystéemes et
des diversités biologiques.

Malgré cette évolution significative de la Iégislation béninoise en matiere de gouvernance des
aires protégées, des limites subsistent quant a [leffectivité de I'approche cogestion
relativement aux contrats liant les populations riveraines a I'administration chargée de la faune.
La législation étant muette sur la nature de ces contrats, il convient de les caractériser a travers
les critéres organique et alternatif dégagés par la jurisprudence pour les qualifier de contrats
administratifs ou non.

Le premier critere dit organique exige que l'une des parties soit une administration publique.
Ce qui est le cas du Centre National de Gestion des Réserves de Faune qui est un Office
d'Etat a caractére social, scientifique et culturel, doté d'une personnalité morale et d'une
autonomie administrative et financiere. Le critére alternatif exige que le contrat fasse participer
le co-contractant de l'administration au service public ou qu'il comporte des clauses
exorbitantes du droit commun. On constate que la gestion de la faune et des aires protégées
reste encore sous le contrdle de I'Etat (art. 23). Elles sont gérées par I'administration chargée
de la faune. Leur gestion peut étre confiée a des personnes privées sur la base d'un contrat
de gestion (art. 51). Les contrats conclus dans le cadre de cette gestion, accordent a
['administration, le droit de résiliation unilatérale, droit exorbitant en droit commun. Ce sont des
contrats administratifs accordant plus de pouvoir a I'Etat dans la gestion et la conservation de
la faune et des aires protégées (art.56). La suite du travail développera cet aspect important
de la gestion des réserves de biosphére.

L’approche de cogestion responsabilise les acteurs locaux dans la conservation de la diversité
biologique de la réserve. Elle bute sur des questions d’arrimage avec les lois sur la
décentralisation. L’expérimentation du modéle de cogestion, en tant que systeme de
gouvernance des aires protégées, a démarré et prospéré avant que les lois sur la
décentralisation ne soient rendues opérationnelles avec I'élection des maires en 2002.

Depuis 1990, le Bénin a révisé sa vision de la gestion des aires protégées en optant pour la
cogestion, une approche concertée entérinant les statuts des réserves de biosphére prénés
par le MAB UNESCO et associant I'Etat et les populations riveraines organisées au sein des
associations villageoises de gestion des réserves de faune. Ce partenariat repose
essentiellement sur la cogestion des aires protégées, une approche recommandée par des
instruments juridiques internationaux sur I'environnement®° que le Bénin a ratifié et rendue
obligatoire par les dispositions de la loi sur les foréts, de la loi sur la faune ainsi que leurs
mesures d’application®®!. En vertu de ce partenariat, des conventions cadres sont signées

260 principes 4 et 19 de La Déclaration de Stockholm de 1972, Principes 10 et 22. Déclaration de Rio
de 1992 sur I'environnement et le développement, Convention sur I'acces a I'information, la participation
du public au processus décisionnel et I'accés a la justice en matieére d’environnement (Convention
Aarhus).

261 | oi n° 2002-16 du 18 octobre 2004 portant régime de la faune en République du Bénin, Loi n°93-
009 du 02 Juillet 1993 portant Régime des Foréts en République du Bénin, Loi n° 2002-16 du 04 juillet
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entre le Centre national de gestion des réserves de faune et I'Union des associations
villageoises de gestion des réserves de faune par la suite, entre ces deux acteurs principaux
et les communes riveraines pour la conservation de la réserve de biosphére de la Pendjari.

b) De lamédiation pour sauver la cogestion dans les réserves de biosphére

Malgré les différents accords intervenus entre ces principaux acteurs, des divergences de
nature a paralyser la gestion de la réserve sont intervenues. Une crise a d’abord opposé le
Centre National de Gestion des Réserves de Faune a I'Union des Associations Villageoises
de Gestion des Réserves de Faune (AVIGREF) sur linterprétation du décret fixant les
modalités de conservation, de développement et de gestion durable de la faune et de ses
habitats.

Une illustration de cette crise est la vive réaction de I'Union des AVIGREF, a travers un
communiqué par suite de la déclaration faite par le Ministre en charge des aires protégées sur
les antennes de la télévision Canal 3 Bénin au lendemain de la rencontre qu’il a eue avec les
responsables de cette Union des Associations Villageoises de Gestion des Réserves de faune.
Selon les responsables de cette structure de cogestion (cf. annexe 2), “le Ministre estime que
le décret en vigueur et qui est signé le 28 mai 2011 contient des irrégularités et que les
Ministres qui l'ont signé ont commis des erreurs parce qu’ils n’ont pas pris le soin de le lire
avant de signer. Les tentatives de I'Union des associations villageoises de gestion des
réserves de faune pour relever les irrégularités commises a ce niveau ont mis le Ministre dans
un autre état d’ame avec des propos non appropriés a l'endroit des responsables de
I'Union 262,

La deuxiéme crise a conduit a la suspension par arrétés communaux (cf. annexe 3), de I'Union
des associations villageoises de gestion des réserves de faune®® et par la mise en place
d’autres organes sur le fondement de larticle 372%* du décret fixant les modalités de
conservation, de développement et de gestion durable de la faune et de ses habitats.

Les difficultés de mise en ceuvre de la cogestion trouvent leurs causes dans I'ambiguité du
statut de la zone d'occupation contrélée qui rend inopportunes, les mesures juridiques. Les
questions de légalité et de Iégitimité sont d'abord a régler. On ne peut pas imposer des
conduites a une communauté qui pense avoir subi une injustice lors de son déguerpissement
et qui, ayant été réinstallées sur des terres lui appartenant doit se conformer aux mesures
unilatérales de I'Etat. La régulation juridique doit se co-construire pour régler des probléemes
de légitimité sociale des mesures juridiques et de viabilité conjointe des systemes sociaux et
écologiques.

2002 portant régime de la faune en République du Bénin, Loi n° 93-009 du 2 juillet 1993 portant régime
des foréts en République du Bénin et Décret n°2011-394 du 28 mai 2011 fixant les modalités de
conservation, de développement et de gestion durable et de ses habitats en République du Bénin.
Décret n° 96-271 du 2 juillet 1996 portant modalités d’application de la loi n° 93-009 du 2 juillet 1993.
262 U-AVIGREF, 2011.

263 | es AVIGREF sont enregistrées au journal officiel en tant qu’organisation non gouvernementale sur
la base de la loi de 1901 régissant les associations.

264 Cet article dispose que : “les collectivités décentralisées s’organisent pour mettre en place les
structures de cogestion des aires protégées et des zones villageoises de chasse. Ces structures de
cogestion sont '’émanation des populations riveraines y compris les chasseurs”.
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CHAPITRE 2- UNE REFORME FONCIERE SUR LES TRACES DU LIVRE BLANC DE
POLITIQUE FONCIERE ET DOMANIALE

Le code foncier et domanial a été élaboré sur la base des principes et orientations définis dans
le livre blanc de politique fonciére et domaniale. Cette réforme législative trés ambitieuse vise
un double objectif : a) promouvoir une meilleure gouvernance fonciéere et b) créer un climat
sécurisé pour des investissements durables. Dans la perspective d’atteindre ces deux
objectifs, le Iégislateur béninois a introduit dans le droit positif de nouveaux concepts juridiques
qui peuvent étre percus comme des innovations (Section 1) mais qui a lI'analyse, consacrent
des visées hégémoniques du livre blanc a I'endroit de 'endogénéité juridique (Section 2).

Section 1 - Une réforme législative tres ambitieuse mais, a quel prix ?

La réforme fonciére et domaniale a abouti a la promulgation d'une Iégislation unifiée : la loi
2013-01 du 14.8.2013 portant code foncier et domanial. Ce texte Iégislatif entend réorganiser
le statut des terres, supprimer le dualisme institutionnel, généraliser la formalisation des droits
fonciers et surtout redonner a I'Etat, la maitrise du foncier et du domaine. Au-dela des défis de
I'unicité du droit, de la sécurisation des droits fonciers et domaniaux que le Iégislateur béninois
entend relever (81), ce sont davantage les prérogatives de I'Etat et de ses démembrements
dans l'accés et le contréle des terres rurales que tendent la majorité des dispositions du
nouveau code foncier et domanial (82).

8§81 -Un code destiné arenforcer des droits fonciers et domaniaux

Pour sécuriser les droits fonciers et domaniaux, le législateur a prévu des mesures et
I'application de certains principes et orientations. Ces principes, orientations et mesures
permettent de guider les actions et d'organiser principalement la protection juridique de la
propriété (A). Mais, cette protection juridiquement assurée n'épargne pas les droits fonciers
des particuliers d’atteintes diverses de la part des collectivités territoriales et de I'Etat (B).

A - Des principes, des orientations et des mesures pour sécuriser la propriété fonciére

Les principes et orientations du code (1) confortent la propriété fonciére individuelle, I'égal
acces a la propriété pour I'homme et la femme et affirment la suprématie de la domanialité
publique sur la propriété fonciere des personnes physiques et morales. Suivant ces principes
et orientations, les particuliers ont I'obligation de mettre en valeur leurs terres rurales. Des
mesures sont également prises pour une protection et une reconnaissance administrative du
droit de propriété (2).

1- Les principes et les orientations du code foncier et domanial

Le code foncier et domanial se démarque des législations foncieres antérieures par la
limitation du monopole foncier de I'Etat a la seule détention du territoire national (a). Le but est
de préserver intégrité du territoire national, de garantir les droits de propriété fonciere des
acteurs et de permettre la mise en valeur des terres rurales . En tant que garants de l'intérét
général, le code foncier et domanial assigne également, a |I'Etat et aux collectivités territoriales,
l'obligation d'assurer un accés équitable au foncier pour I'ensemble des acteurs (b) et
I'exploitation durable des terres (c).

a) Le principe selon lequel I'Etat est détenteur du territoire national

Le principe est énoncé a l'article 5 du code foncier et domanial. Ce principe fait de I'Etat non
un propriétaire mais, le détenteur du territoire national. Par ce principe, le législateur de 2013
se démarque des législations précédentes qui avaient affirmé le monopole foncier de I'Etat.
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Ce principe qui limite les prérogatives de I'Etat en matiere fonciére a la seule détention du
territoire national est trés novateur. Il implique que I'Etat n'est plus le seul propriétaire des
terres et que, des personnes morales et physiques de droit privé peuvent prétendre a la
propriété fonciere. En vertu de ce principe, I'Etat doit préserver l'intégrité du territoire national,
garantir ses propres droits de propriété et ceux des collectivités territoriales et des personnes
morales et physiques de droit privé. Le principe de la détention oblige I'Etat a s'assurer de
l'utilisation et de la mise en valeur durable du territoire national. Ce principe a le mérite de
reconnaitre aux acteurs non étatiques, le droit au foncier et a sa protection.

Dans la pratique, la portée du principe selon lequel I'Etat est détenteur du territoire national
est limitée. D’abord, I'Etat lui-méme a de sérieuses difficultés a assurer une protection efficace
de son propre domaine immobilier. Les atteintes a l'intégrité physique des foréts classées, des
parcs nationaux et des périmétres de reboisement sont Iégion. De plus, le principe de la
détention du territoire ne tranche pas avec I'ambiguité de certains concepts coloniaux qui ont
été reconduits dans le code. C’est le cas par exemple, de la notion de domaine protégé. Le
domaine protégé incorpore dans le patrimoine foncier de I'Etat "le reste des foréts du domaine
de I'Etat n'ayant pas fait I'objet d'un acte de classement"?%> ou "domaine objet de protection de
la part des pouvoirs publics, qui peut ultérieurement étre soumis a un régime de
classement"?%, Or, en dehors des domaines classés de I'Etat (foréts classées, parcs
nationaux et autres périmétres de reboisement), il ne reste que les patrimoines fonciers
lignagers qui, de par leur grande étendue et la richesse de leurs ressources biologiques, sont
seuls a faire I'objet de convoitises de la part de I'Etat, des collectivités territoriales et des
investisseurs prives.

En reconnaissant les droits fonciers acquis suivant les régles coutumieres, le |égislateur
entend protéger les patrimoines fonciers communs aussi. Cette protection des patrimoines
fonciers communs nécessite au préalable, la clarification du concept de "domaine protégé”, la
détermination de son objet et de son assiette. Au mieux, il est souhaitable que le |égislateur
procéde a la radiation du concept de domaine protégé de la liste des concepts juridiques
contenus dans les mesures législatives et réeglementaires.

Le principe de la détention du territoire national ne s'éloigne pas du principe du monopole
foncier de I'Etat dans la mesure ou, la propriété d'une terre rurale est assujettie a une obligation
pour I'ayant droit, de la mettre en valeur au risque d’étre privé de sa jouissance. La mise en
valeur obligatoire peut étre contre-productive au sein des villages car, toutes les terres rurales
ne sont pas destinées a une exploitation immédiate pour de multiples raisons.

Comme nous le verrons plus loin avec les réserves fonciéres lignageres et villageoises, les
terres rurales constituent des espaces fonciers a multifonctionnalité. Leur destination ne se
limite point a la seule mise en valeur qui est une logique propre a la loi du marché. En effet, a
cette vision économique des terres rurales, les communautés rurales opposent une logique
socioéconomique accordant a la fois une place prépondérante aux activités agricoles et a la
dimension religieuse des rapports de 'homme aux milieux. C’est ce qui explique I'existence
de services socioculturels aux cotés des services d’approvisionnement.

265 Article 10 de la loi n°93-009 du 02 juillet 1993 portant régime des foréts en République du Bénin.
266 Article 4 de la loi n° 207-03 du 16 octobre 2007 portant régime foncier rural et article 7 Loi 2013-01
du 14 ao(t 2013 portant code foncier et domanial.
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b) L'acces équitable au foncier

Au Bénin, les femmes représentent plus de 51,16% de la population?®’. Elles occupent une
place centrale dans les activités génératrices de revenus, I'agriculture et le petit élevage.
Malgré cette position privilégiée et I'affirmation du principe de non-discrimination fondée sur le
sexe ou le genre par les instruments juridiques nationaux et internationaux en matiére de droits
de 'homme, de l'environnement et de développement durable, les femmes font face a
I'insécurité fonciere qui serait due aux réalités socio-culturelles. Conscient de la discrimination
faite aux femmes dans l'accés au foncier au niveau des systémes juridiques endogénes, le
|égislateur a pris des mesures pour corriger cette disparité. L'Etat et les collectivités territoriales
ont I'obligation de veiller au respect de I'égalité de 'homme et de la femme dans I'accés au
foncier®®. Cette obligation Iégislative, prévue a l'article 6 du code foncier et domanial, est
renforcée par les dispositions de l'article 316 du méme code qui étend la non-discrimination
dans l'acceés aux ressources fonciéres en général et aux terres agricoles en particulier, et a
I'origine sociale de I'homme et de la femme.

La nature patrilinéaire et patrilocale de I'accés au foncier par héritage est farouchement
combattue dans les argumentaires des défenseurs du droit des femmes au foncier notamment.
Dans les systemes juridiques endogénes cependant, cette discrimination faite aux femmes
répond a un besoin de préservation de l'intégrité des patrimoines fonciers communs en les
maintenant dans le giron lignager et villageois.

Le principe de I'accés équitable au foncier ne saurait étre une réalité dans un contexte d’exo
intransmissibilité des patrimoines fonciers communs et d’accaparements massifs des terres
rurales. Les accaparements des terres rurales et les expropriations pour cause d’intérét
général constituent d’ailleurs, des facteurs d’aggravation de l'insécurité fonciéere et alimentaire
plus préoccupant pour toutes les composantes de la société rurale. Ni les allochtones, ni les
autochtones encore moins les femmes, ne sont épargnées par cette forme d’insécurité
fonciere grandissante. La gravité du phénomene, étant donné I'ampleur des superficies des
terres accaparées et thésaurisées, n’a rien a envier a la discrimination selon le genre, des
systémes juridiques endogénes.

Placée dans son contexte sociologique, la discrimination faite aux femmes dans 'accés au
foncier trouvait sa justification dans la régle endogéne de I'exo intransmissibilité des
patrimoines fonciers communs. L'exo intransmissibilité garantie l'intégrité physique des
patrimoines fonciers communs et par ricochet, la sécurité fonciére de tous les membres du
groupe lignager y compris les femmes. La plupart des communautés n’étant pas
endogamiques, il était alors admis que la femme pouvait accéder a la terre dans sa famille
d’accueil. On ne saurait donc apprécier cette discrimination faite au genre, dans I'accés et le
contrble du foncier a partir du référentiel juridique occidental, sans courir le risque d’accentuer
'opposition entre les deux systémes de penser. En I'absence d’une jonction entre la logique
étatique et celle des systemes juridiques endogénes, le principe de l'accés équitable se
limitera au discours, I'Etat n’ayant par ailleurs pas les moyens financiers et humains d’assurer
le contréle du respect de ce principe.

c) L’exploitation durable des terres

L'obligation pour I'Etat et les communes de veiller & I'exploitation durable des terres dans le
respect des intéréts des générations présentes et futures est prévue a l'article 5 du code

267 INSAE, RGPH4 2013.
268 Art, 6 du code foncier et domanial.
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foncier et domanial. En vertu de cette obligation, I'Etat et les communes s'assurent que les
projets de mise en valeur des terres participent d’'une agriculture durable, préservent
I'environnement et contribuent a la garantie de la sécurité alimentaire dans lintérét des
générations présentes et futures?®,

L’obligation d’exploiter durablement les terres est une internalisation du principe du
développement durable dont font référence tous les instruments juridiques internationaux
relatifs a I'environnement. Cependant, I'efficacité du principe de développement durable n’est
ni dans la ratification des conventions internationales sur I'environnement, ni dans son
incorporation au droit national mais, dans la capacité du pays a définir des normes prenant en
charge les enjeux fonciers et environnementaux de toutes les composantes des communautés
rurales. Or, comme dit précédemment, les visées hégémoniques de la politique fonciére et
domaniale, a I'endroit de 'endogénéité juridique, constituent une menace potentielle pour les
patrimoines fonciers communs, leurs écosystémes et biotopes. La logique libérale de cette
politique et les contradictions avec les logiques des politiques sectorielles sur I'environnement
et I'agriculture, constituent autant de goulots d’étranglement pour I'exploitation durable des
terres. D’ailleurs, le concept de développement durable n’est-il pas inscrit dans une logique
économique ?

Tel qu’il est défini dans le rapport Brundtland, le concept de développement durable ne
mentionne pas expressément I'environnement comme une priorité d’action mais, comme une
alerte a la finitude des ressources naturelles renouvelables. La préoccupation semble étre
orientée vers la satisfaction des besoins actuels et futurs dans un monde de plus en plus
soumis a la rareté des ressources naturelles. La politique fonciére et environnementale doit
transcender cette conception éminemment économique du concept de développement
durable pour tenir compte d’'un développement dans lequel la terre n’est plus seulement un
bien marchand mais un lieu de de conservation et d’utilisation rationnelle des ressources
naturelles. Malheureusement, la terre et ses ressources naturelles sont encore pergues
comme des actifs monnayables. C’est principalement dans cette logique libérale que le
|égislateur entend assurer une protection et une reconnaissance administrative a la propriété
privée résultant de la mise en ceuvre de la procédure de I'immatriculation fonciére.

2 - Une protection et une reconnaissance administrative du droit de propriété

Le code foncier et domanial a défini des modes d'accés a la terre et aux ressources naturelles
(a) et a prévu des mesures pour la protection et la reconnaissance administrative du droit de
propriété fonciére (b).

a) Les modes d’accés a la terre suivant le code foncier et domanial

Suivant l'article 8 du code foncier et domanial, la propriété des terres s’acquiert et se transmet
par succession, donation, achat, testament, échange, accession ou incorporation et par la
prescription. En dehors de la succession et du testament qui sont régis par les dispositions du
Code des personnes et de la famille, les autres modes d’acquisition obéissent aux conditions
geénérales des contrats pour leur validité a I'exception de la prescription qui est soumise a des
regles particuliéres. La vente d’'un fond de terre ou d’'un immeuble par exemple, doit désormais
étre précédée, sous peine de nullité absolue, de la confirmation de droits fonciers dudit
immeuble?”®. A défaut de confirmation, le vendeur devra, préalablement a la transaction,
obtenir auprés de I’Agence Nationale du Domaine et du Foncier, un certificat d’appartenance

269 Art. 361 du code foncier et domanial.
270 Art. 17 al. 1 du code foncier et domanial.
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dont le délai de validité, mentionné au bas dudit document, est d'un (01) an non
renouvelable?’*. Toute acquisition de terre devra faire I'objet d’'une approbation préalable du
conseil communal ou municipal du lieu de situation de 'immeuble aprés avis motivé de la
Commission de Gestion Fonciére. Dans tous les cas, 'Agence Nationale du Domaine et du
Foncier exerce un droit de préemption sur toutes les transactions opérées sur les terres
rurales?’.

Pour renforcer la protection des droits fonciers, des sanctions sont prévues en matiere de
vente. C'est le cas de la vente de son propre immeuble a plusieurs personnes qui est passible
d’'une peine d’emprisonnement et/ou d’'une amende. La vente d’'un immeuble appartenant a
autrui a plusieurs personnes est punie du double de la peine sans préjudice des dommages
et intéréts auxquels s’expose I'auteur. Le code prévoit aussi a I'article 18 que, “tous faits ou
toutes conventions portant sur un immeuble dont les droits ont été confirmés, ayant pour effet
de constituer, transmettre, déclarer, modifier ou éteindre un droit réel immobilier, doivent étre
constatés par acte notarié ou par acte sous seing privé déposé au rang des minutes d’'un
notaire quel que soit le lieu de situation de limmeuble...”. L’annexe 4 fait le point des
infractions aux dispositions du code foncier et domanial ainsi que les sanctions y afférentes.

b) Des outils pour assurer la sécurité du droit de propriété fonciere

Deux outils sont prévus par la législation béninoise pour assurer la sécurité des droits fonciers
des citoyens : le certificat de propriété fonciére (titre foncier) et le certificat foncier rural.

i) Linstitution du certificat de propriété fonciere

Suivant a l'article 112 du code foncier et domanial, seul le certificat de propriété fonciére (Titre
foncier) confére a son titulaire la pleine propriété de I'immeuble auquel il se rattache. Le
certificat de propriété fonciére est délivré au terme d’'une procédure de confirmation de droits
fonciers dans les registres fonciers créés a cet effet. Peuvent en faire obijet, tous les fonds de
terre batis ou non batis. La confirmation des droits fonciers peut étre collective ou individuelle.
Il lui est attribué tous les attributs du droit de propriété et toutes les terres non couvertes par
elle sont sous I'emprise de droits présumés.

Les droits présumés émanent des documents de présomption tels que [lattestation de
détention coutumiére, I'attestation de recasement et I'avis d'imposition. La procédure collective
de confirmation des droits fonciers est également ouverte aux personnes morales de droit
public (Etat et collectivités territoriales) ou aux personnes morales de droit privé (sociétés,
associations et collectivités familiales). En cas de confirmation collective des droits fonciers, il
est délivré un certificat individuel par morcellement du certificat global entre chague membre
de l'association d’intérét foncier.

La demande de confirmation de droits fonciers est adressée au régisseur de la propriété
fonciére. Celui-ci la transmet dans un délai maximum de quinze (15) jours pour notification et
affichage, au président du tribunal du lieu de situation de 'immeuble, au maire de la commune
dans le ressort duquel se trouve limmeuble, a chacun des titulaires des droits réels
mentionnés dans la réquisition et a la Direction du Journal Officiel. A I'issue de cette publication
de la réquisition, le régisseur procede au bornage contradictoire et a I'établissement du
certificat de propriété fonciére qui acquiert un caractére définitif et inattaquable sauf en cas de
fraude ou d’erreur.

271 Art. 17 al. 2 du code foncier et domanial.
272 Art. 362 du code foncier et domanial.
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Le législateur prévoit que les personnes morales de droit privé peuvent s’organiser en
association d’intéréts fonciers a I'exception des collectivités familiales. L’exclusion des
collectivités familiales du droit a une association d’intéréts fonciers constitue une régression
par rapport a la loi 2007-3 du 16.10.2007 portant régime foncier rural dont l'article 7 accordait
cette possibilité aux membres des collectivités familiales. En milieu rural, la confirmation des
droits fonciers se fait principalement a partir du plan foncier rural.

i) L’institution du plan foncier rural

Le plan foncier rural (PFR) est un document qui fait I'inventaire des terres rurales avec
enregistrement des droits rattachés ainsi que de leurs titulaires, dans le but de répondre aux
besoins individuels et collectifs de sécurité fonciére, de planification et d’investissement (art.
7du code foncier et domanial). Le PFR a pour but d’assurer la sécurité des droits réels
immobiliers, plus spécialement ceux établis ou acquis selon la coutume ou selon la |égislation
en vigueur, afin d’encourager des investissements a long terme et une meilleure utilisation des
terres (art. 195 du code foncier et domanial).

Il est institué pour chaqgue village un plan foncier rural établi a la demande du chef de village,
apres délibération du conseil de village (art. 196 du code foncier et domanial). Les autorités
administratives sont chargées de l'adhésion des populations a cette institution dont le
financement et la mise en ceuvre sont sous-tendues par une approche participative mettant
en relation les communautés rurales, les collectivités territoriales et I'Etat (art. 193 al.1*" du
code foncier et domanial).

L’établissement du plan foncier rural est de la compétence du bureau de I'organe en charge
de la confirmation des droits fonciers qui s’assure de la collaboration des structures techniques
appropriées publiques ou privées (art. 196 al.2 du code foncier et domanial). Mais I'ouverture
et la cléture des opérations pour I'établissement du plan foncier rural sont cependant
prononcées par arrété du maire (art. 196 al.3 du code foncier et domanial).

Le plan foncier rural est constitué de deux documents essentiels (art. 194 du code foncier et
domanial) : le plan parcellaire constitué de 'ensemble des parcelles d'un village et le registre
des ayants droit qui comporte la liste de toutes les personnes dont les parcelles sont
cartographiées au plan parcellaire avec leurs numéros d’identification, leur superficie et tous
renseignements sur l'origine des droits rattachés a la parcelle. Le plan foncier rural constitue
une documentation fonciére publique pouvant servir de base a tout acte ainsi qu’'a toute
décision judiciaire portant reconnaissance, création, mutation ou extinction de droit réel
immobilier établi ou acquis selon la coutume.

A la fin des opérations d’établissement du plan foncier rural, copies du plan parcellaire et du
registre des ayants droits sont transmises a la section villageoise de gestion fonciere, a la
commission de gestion fonciére de la commune et au bureau communal de confirmation des
droits fonciers. Le titulaire de droits ainsi enregistré au plan foncier rural peut adresser, au
régisseur du bureau communal, une requéte de confirmation de droits fonciers. Celui-ci
dispose d’un délai d’'un (01) mois pour délivrer le titre foncier (art. 204 nouveau du code foncier
et domanial).

Il convient de souligner que toutes les transactions et mutations enregistrées sur le plan foncier
rural doivent, sous peine de nullité, étre constatées par écrit et enregistrées par la section
villageoise de gestion fonciere ou homologuées au tribunal de premiére instance du lieu de
situation de I'immeuble. Les droits fonciers, une fois confirmés doivent faire I'objet d’'une
inscription dans les registres fonciers sous peine d’inopposabilité. La propriété d’'une terre
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rurale non couverte par le plan foncier rural est établie par son inscription au registre foncier.
Les droits fonciers des particuliers, méme lorsqu’ils sont confirmés et publiés peuvent étre
limités dans un but d’intérét général.

B - Des limites au droit de propriété fonciére des personnes de droit prive

Les immeubles ou les droits réels immobiliers des personnes de droit privé, bien que garanti
par un titre foncier, peuvent faire I'objet d’'une atteinte de la part de la part de I'Etat et des
collectivités territoriales (communes) a travers une procédure spéciale : I'expropriation pour
cause d'utilité publique. Cette procédure qui a une origine coloniale (1) a été adoptée par le
législateur béninois pour la satisfaction d’'un besoin d’intérét général (2).

1 - De l’origine coloniale de I’expropriation pour cause d’utilité publique

L'expropriation pour cause d'utilité publique est une pratique qui remonterait a la nuit des
temps avec l'apparition de la propriété privée et la nécessité d’empiéter et d’'approprier des
parcelles privées pour des besoins de grands chantiers ou de tracé de de voie de circulation?’3.
La notion d’expropriation suppose une atteinte a un droit juridiquement protégé. Elle fut
introduite au Dahomey (Bénin) par le décret du 25 novembre 1930 réglementant I'expropriation
pour cause d’utilité publique en Afrique Occidentale Francaise, modifié par les décrets du 24
ao(t 1935 et du 9 février 1949274, Suivant le décret colonial de 1930, I'expropriation s’opére
par autorité de justice sur des terres immatriculées. Elle ne concerne pas les “terres formant
la propriété collective des indigénes ou que les chefs indigénes détiennent comme
représentants de collectivité indigéne conformément aux regles du droit coutumier local” qui
restent soumises aux dispositions de la réglementation domaniale les concernant (décret du
25.11.1930, art. 2 al. 2).

Par la suite, la procédure d’expropriation pour cause d'utilité publique va s’étendre aux terres
des indigénes avec la prise du décret n° 55-580 du 20.5.1955 portant réorganisation fonciére
et domaniale en AOF et AEF (AOF, 1956 : 1806). Suivant l'article 3 de ce décret, sont
confirmés, les droits fonciers coutumiers exercés collectivement ou individuellement sur les
terres non appropriées selon les régles du code civil ou du régime de l'immatriculation. Le
législateur colonial soumet désormais les terres des indigénes au régime de I'expropriation
tout comme les terres disposant de titre foncier et pouvant bénéficier par conséquent, de la
compensation en cas d’expropriation prévue a l'alinéa 2 de l'article 3 du décret du 20.5.1955.
A l'indépendance, la procédure d’expropriation pour cause d'utilité publique a été reprise in
extenso, dans la loi 65-25 du 14 ao(t 1965 portant organisation du régime de la propriété
fonciere au Dahomey (Bénin) et par la suite, dans la loi n° 2013-01 du 14 ao(t 2013 portant
code foncier et domanial au Bénin.

2 - De la procédure d’expropriation en droit béninois

Suivant les dispositions du code foncier et domanial, I'expropriation pour cause d’utilité
publique peut étre définitive (a) ou temporaire (b).

a) L’expropriation définitive
Selon le Lexique juridique et fiscal, I'expropriation est la “déclaration officielle de l'autorité
publigue dont est investie une institution d'intérét général (association reconnue d'utilité
publique, fondation) ou une opération (expropriation) en considération de l'intérét général qui
s'attache a celle-ci et qui entraine I'application d'un régime juridique dérogatoire a celui du droit

273 R. Koltirine, L utilité publique, A ménagement et Nature, p. 7.
2742714 B,0.C. 1930: 1892.
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commun’?”®,  L’expropriation pour cause d'utilit¢é publique comporte deux notions

fondamentales dont le respect est fondamental pour la validité de la procédure: le
dédommagement préalable et l'intérét général. L’expropriation doit étre motivée par “une
nécessité publique ou dans l'intérét général de la collectivité” (Art. 14, Charte Africaine des
Droits de 'Homme et des Peuples de 1981) et une “ cause d'utilité publique” (article 22 de la
constitution du Bénin et article 43 du code foncier et domanial). Mais, I'intérét général et I'utilité
publique sont deux notions a ne pas confondre.

La loi fondamentale du Bénin et le code foncier et domanial semblent avoir fait un amalgame
entre ces deux concepts. En effet, selon le lexique juridique et fiscal,?’® I'utilité publique est la
déclaration officielle de l'autorité publique dont est investie une institution d'intérét général ou
une opération en considération de l'intérét général qui s'attache a celle-ci et qui entraine
I'application d'un régime juridigue dérogatoire a celui du droit commun. Quant a lintérét
général, le Vocabulaire juridique (2005 :496) indique que c’est “ ce qui est pour le bien public
277 Bien que mentionné dans le droit béninois?’®, aucune définition du concept d’intérét
général n’apparait clairement. Des indications dans le code foncier et domanial permettent
cependant de le circonscrire. Il y a intérét général lorsqu'il est question de construction de
routes, de chemins de fer, de ports, d’'aéroports, d’écoles, d'universités, d'aménagements
urbain ou rural, d'installation de services publics et de tous autres travaux d’intérét général,
régional, national ou local (article 215 du code foncier et domanial).

L'exigence d'une utilité publique et d'un intérét général exprime le caractére exceptionnel que
revét la procédure d’expropriation. Cette procédure permet a I'Etat et aux collectivités
territoriales, dans un but dintérét général et sous réserve d'un juste et préalable
dédommagement (article 43 du code foncier et domanial), de contraindre toute personne a lui
céder tout ou partie d’'un immeuble ou d’un droit réel immobilier. C'est l'intérét général qui
justifie et sert de fondement Iégal a la limitation du droit de propriété des individus et des
personnes morales de droit privé.

L’expropriation est une prérogative qui est reconnue uniquement a I'Etat et aux collectivités
territoriales. Elle ne peut étre effective que si I'entité expropriante satisfait effectivement a son
obligation de dédommagement juste et équitable avant toute jouissance de l'immeuble (article
5 du code foncier et domanial). La Chambre administrative de la Cour Supréme a été amenée
a condamner I'Etat Béninois a payer des dommages et intéréts a un requérant parce que,
I'entité expropriante ne s’était pas conformée a “la procédure d'enquéte préalable a la
déclaration d'utilité publique, a la détermination des parcelles a exproprier, a l'arrété de
cessibilité et a une juste et préalable indemnisation conformément aux dispositions des articles
1,2,3,4,5,6,7,9,12,13, 14, 15, 16, 20, 23, 24 et 27 du décret sur I'expropriation pour cause
d'utilité publique et I'occupation temporaire en Afrique Occidentale Francaise du 26 Novembre
1930 en vigueur au moment des faits’?™®.

Dans un autre arrét de 2005, la Chambre administrative de la Cour Supréme a également
décidé que, “le non-engagement de [l'administration dans une procédure réguliére

275 B, Bédaride, 2013.

276 |bid.

217 G. Cornu et al., Vocabulaire juridique, PUF, 2005, 7éme éd., 970 p.

278 Articles 53 et 139 de la constitution ; articles 46, 47, 53 et 57 de la loi portant régime des foréts ;
Article 43 de la loi-cadre sur I'environnement ; Article 54 et 55 de la loi sur la faune et Articles 6, 205,
215, 217, 247, 265, 274, 277, 329, 349, 361 et 366 du code foncier et domanial.

219 Bénin, Cour Supréme, Chambre administrative, 18.12.1998,13/CA.
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d’expropriation et la perte du terrain donnent lieu a une restitution du domaine spolié ou a
défaut & une indemnisation*®. L’Etat peut cependant, étre déli¢ de cette obligation de
dédommagement. C’est le cas, lorsque le droit en vigueur au moment de la mise en ceuvre de
la procédure d’expropriation excluait cette possibilité. En effet, selon une jurisprudence
constante de la Cour constitutionnelle béninoise??!, la constitution du 11 décembre 1990 n'est
rétroactive que si l'affaire querellée porte sur un principe a valeur constitutionnelle. Or, la Loi
fondamentale du 26 ao(t 1977 (ancienne constitution béninoise) reconnaissait a I'Etat, le droit
d'expropriation pour des raisons d'intérét public, sans qu'il y ait lieu a une indemnisation
préalable. Suivant l'article 28 de cette loi, “L'Etat peut selon les dispositions de la loi, en cas
de nécessité et pour des raisons d'intérét public, exproprier [...]. Une indemnisation intervient
si les conditions l'exigent”.

Le dédommagement est également subordonné a “la matérialité de I'expropriation pour cause
d'utilité publique” (Décision DCC 15-233 du 16.11.2015). Ainsi, le simple fait pour l'autorité
expropriante d’apposer, sur un terrain muni de titre foncier, la marque « a détruire dans les
(48) heures » ne suffit pas a prouver la matérialité d’'une opération d’expropriation donnant lieu
a dédommagement.

Contrairement au décret colonial du 25 novembre 1930%%2, |la procédure d'expropriation pour
cause d’utilité est essentiellement administrative dans le droit béninois. Elle ne devient
judiciaire qu’au moment de la fixation par le juge, du montant de I'indemnisation. La procédure
est enclenchée par la déclaration d’utilité publique de l'autorité expropriante.

L’acte déclaratif d'utilité publique est soit une loi, un décret ou un arrété indiquant d’'une part,
la zone géographique concernée par les travaux d'intérét général projetés et précisant d’autre
part, le délai pendant lequel I'expropriation devra étre réalisée. A la suite de la prise de l'acte
déclaratif d'utilité publique et de sa publication, une enquéte de commodo et incommodo,
sanctionnée par un rapport, est réalisée par une commission composée du ministre, du préfet
et du maire ou de leur représentant selon le cas, un représentant des populations concernées
par I'expropriation et un représentant du ministre concerné par les opérations. La déclaration
de cessibilité est précédée par I'évaluation de la valeur vénale de lI'immeuble par une
commission mixte et 'homologation du prix par le juge. Le transfert du droit de propriété a
I'administration expropriante ne s’opére que lorsque le paiement du juste prix convenu ou fixé
par décision de justice est effectif. La Décision DCC 18-062 du 08.03.2018 du juge
constitutionnel indique d’ailleurs que “sans une dépossession en l'absence d’une juste et
préalable indemnisation, la déclaration d’utilité publique en elle seule ne saurait étre assimilée
a une expropriation”.

b) Les occupations temporaires par I’'administration et les collectivités territoriales

La procédure ordinaire d’expropriation peut étre remplacée par une autre procédure plus
courte justifiée par l'urgence de la réalisation d'un projet ddment déclaré d'intérét général.
Dans ce cas, l'acte déclaratif d'utilité publique et I'enquéte de commodo et incommodo sont
réalisés simultanément et le délai de I'enquéte ramené a huit (08) jours seulement. A
I'expropriation pour cause d’intérét général, le code foncier et domanial assimile les cas
d’'occupations temporaires, par 'administration et les collectivités territoriales, des propriétés
appartenant a des particuliers.

280 Bénin, Cour Supréme, Chambre administrative, 1703.2005, 39/CA.

281 Décision DCC 01-051 du 27.06.2001 et Décision DCC 12-102 du 03.03.2012.
282 B 0.C., 1930, 1892.
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L'administration ou la collectivité territoriale peut occuper un terrain soit pour y installer des
bornes ou des signaux destinés a marquer les points trigonométriques et d’autres repéres
nécessaires, soit pour en extraire des terres ou matériaux, soit pour y fouiller, soit d’'une
maniére générale, pour tout autre objet relatif a 'exécution des travaux publics ou d’intérét
general. Lorsque les parties sont d’accord, les travaux peuvent commencer aussitot. Le
montant de l'indemnité est immédiatement versé. A défaut d’accord entre les parties, le
tribunal est saisi par la partie la plus diligente. L’'occupation temporaire ne peut étre ordonnée
pour un délai supérieur a 5 ans sauf accord des propriétaires.

§ 2 - Des innovations majeures pour la régulation juridiqgue du foncier et du domaine

Le législateur a apporté beaucoup d'innovations au droit foncier béninois par des concepts
dont plusieurs sont issus de la littérature juridique coloniale. Ces concepts juridiques tendent
a lutter contre l'accaparement et la thésaurisation des terres rurales, a organiser et conforter
des droits fonciers. En effet, les terres rurales sont de plus en plus I'objet de convoitises par
I'Etat, les communes et les investisseurs privés nationaux ou internationaux. La thésaurisation
et I'accaparement sont les voies empruntées pour dépouiller les communautés rurales de leurs
patrimoines fonciers. Appatées par des gains monétaires immédiats, celles-ci n'hésitent pas a
brader leurs patrimoines fonciers avec le risque de compromettre la sécurité d'existence des
groupes sociaux. Conscient de cette injustice faite aux populations rurales, I'Etat a pris a
travers le code foncier et domanial, des mesures pour lutter contre le phénomene (A) et des
mesures pour organiser et conforter des droits fonciers (B).

A - Des mesures contre l'accaparement et la thésaurisation des terres rurales

Pour lutter contre le phénoméne d'accaparement massif des terres rurales ou leur
thésaurisation (1), le législateur a pris un certain nombre de mesures tendant a réguler le
marché foncier rural, a organiser et a conforter des droits fonciers (2).

1 - Des terres rurales accaparées et thésaurisées

La problématique de I'accaparement des terres n’est pas nouvelle. Dans une perspective
historique, les processus coloniaux et postcoloniaux de prises de possession et d’exploitation
des territoires peuvent étre rangés parmiles phénomenes d’accaparements massifs des terres
des pays colonisés®3. Le phénoméne d’accaparement des terres rurales a pris des
proportions trés inquiétantes de nos jours. Une compilation d’études effectuées par la Coalition
Internationale pour l'acces a la terre (ILC), le Centre de coopération International en
Recherche Agronomique pour le Développement (CIRAD) et lInternational Institute for
Environnement and Development (IIED) avec la collaboration de 40 organisations a permis
d’en dégager les tendances principales. Suivant les conclusions de cette étude, au moins 203
millions d’hectares ont fait 'objet de négociations (achevées ou en cours) entre 2000 et 2011.

L’Afrique est principalement concernée par les accaparements de terres avec plus de 134
millions d’hectares la surface ayant fait I'objet de transaction entre 2000 et 2010. Selon le Land
Matrix Partnership, 227 millions d’hectares ont fait I'objet d’acquisitions depuis 2001, soit
I'équivalent de la taille de I'Europe du Nord-Ouest. Plus de 1100 transactions, équivalant a 67
millions d’hectares, ont été vérifiées par le Land Matrix Partnership. La moitié des terres se
situe en Afrique, couvrant une superficie presque équivalente a la taille de 'Allemagne et plus
de 70 % du total des transactions vérifiées relévent du domaine agricole?®*.

283 CCFD-Terre Solidaire, p. 10.
284 Oxfam, Terres et pouvoirs, 2011, p.58.
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Les notions d'accaparement et de thésaurisation sont inconnues de la législation fonciere
béninoise. Seule la thésaurisation est évoquée dans le livre blanc pour recommander des
mesures tendant a éviter que des individus s'approprient de grandes superficies de terres
rurales®®, Les phénomenes d'accaparement et de thésaurisation sont cependant, trés
répandus dans plusieurs communes. Les patrimoines fonciers communs en sont les
principales cibles et les principaux acteurs de ces phénomenes sont des hommes politiques,
des fonctionnaires et les investisseurs nationaux et étrangers. Les nationaux acquiérent
également, des terres rurales soit pour y installer des fermes agricoles ou pastorales, soit
encore pour des raisons de thésaurisation dans la perspective de les revendre lors de
I'extension des villes. L'accaparement des terres par les investisseurs étrangers porte le plus
souvent, sur de tres grandes superficies de terres rurales. On estime a plus de 236100
hectares, la superficie des terres accaparées par seulement cing (05) investisseurs privés
étrangers provenant d’ltalie, de Chine, de Libye et du Nigeria dans les communes de Ouésse,
Sehoue, Zogbhodomé, Zakpota et Tchaourou (Voir encadré ci-dessous).

La société italienne Green Waves a acquis 200 000 ha a Toui dans la commune d’Ouéssé au
centre du pays destiné a la culture du jatropha. Cette société a bénéficié de I'intermédiation
du vizir (secrétaire générale des rois du Benin), information confirmé par le Chef
d’arrondissement de Toui. Des investisseurs chinois dans la commune de Sehoué dans le
Toffo exploitent une parcelle de 600 ha en mais, fruits et légumes. Les informations
disponibles suggerent que ces investisseurs auraient bénéficié des services d’intermédiaires
béninois, et notamment de cadres d’ONG de développement locales. La société béninoise
CAJAF-COMON dans les communes de Zogbodomey et de Zé pour exploiter environ 5000 ha
en culture de mais, soja et palmier a huile. C’est un cas qui illustre apparemment bien les
stratégies d’intimidation des petits propriétaires a qui on a fait croire que le gouvernement
allait les exproprier pour vendre leur terre. Ce cas a fait I'objet d’un reportage France 24
avec SYNPA, diffusé fin 2009. La société nigériane BETEXCO dans la commune de
Zogbodomey dans le sud du Bénin qui exploite une parcelle de 1000 ha pour produire du
manioc. La aussi des intermédiaires béninois ont été sollicités pour faciliter les acquisitions.
De nombreux spéculateurs béninois auraient acquis des milliers d’ha de terres en friches
dans les communes de Djidja dans le Sud et d’Ouéssé dans le centre du pays pour les
revendre ou les placer comme participations dans des sociétés commerciales. C’est le cas
par exemple d’un investisseur béninois, actionnaire du groupe MTN, qui loue 1000 ha en de
bas-fond dans la commune Djougou au Nord pour la culture du riz. L’exploitation est menée
par des ouvriers ghanéens avec une mécanisation lourde. Le vizir (Secrétaire Général du
Conseil des Rois du Bénin) a déclaré a France 24 dans un reportage diffusé fin 2009, qu’il

disposait de 150 000 ha préts a la vente aux investisseurs étrangers.
Encadré 3 : Les accaparements de terres rurales
Source : CCFD/SYNPA, Agricultures familiales et sociétés civiles face aux investissements massifs
dans les terres agricoles au Benin, pp. 11-12.

L'absence de statistiques officielles ne permet pas de mesurer I'ampleur de I'accaparement et
de la thésaurisation des terres rurales. Les impacts négatifs sur les communautés, I'économie
locale et I'environnement sont cependant une réalité. Les acquisitions massives de terres
rurales au profit de l'agrobusiness® se font généralement avec la complicité des élus locaux,
des chefs coutumiers et des Etats qui leur octroient des contrats de vente ou des concessions
a des prix préférentiels dans I'espoir de bénéficier des retombées des activités qui y sont

285 MUHRFLEC, op. cit., p.122.
286 MERLET, Politiques foncieres et réformes agraires, 84.
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menées. Les populations dépossédées, servent souvent de main d'ceuvre a vil prix a ces
entreprises si elles n‘ont pas opté pour I'exode faute de trouver de nouvelles terres a cultiver.
On constate sur le plan social, une dislocation du tissu familial. L'agriculture familiale bute
aussi, contre l'agro business doté de puissants moyens financiers et matériels de nature a
phagocyter les agricultures de subsistance. Au plan environnemental, I'agrobusiness imprime
un nouveau visage au paysage par la destruction des écosystemes et des biotopes. En
l'absence de mesures juridiques adéquates, l'accaparement a grande échelle et la
thésaurisation des terres rurales constituent des menaces réelles pour les communautés

villageoises et I'environnement.
2 - Des mesures juridiques pour réguler le marché foncier en milieu rural

Aux termes de la Déclaration de Politique Fonciére et Domaniale, “I'égal droit d’acces au
foncier exige par ailleurs, la prise de mesures concréetes pour empécher le pillage des terres
par des spéculateurs publics et privés, nationaux et étrangers’?®’. Pour lutter contre le pillage
et la thésaurisation des terres rurales, le législateur a pris une série de mesures relatives aux
conditions d'acquisition des terres par les non nationaux et des seuils d’accés aux terres
rurales par acquisition. Ainsi, la possibilité d'acquérir une terre rurale n'est offerte aux non
nationaux, aux représentations diplomatiques et consulaires et aux organismes internationaux
installés ou intervenant au Bénin que sous réserve d’accords de réciprocité ou de traités ou
accord internationaux (article 14 Code Foncier et Domanial).

Les non nationaux peuvent néanmoins accéder a la terre par le biais de la location ou des
baux emphytéotiques d'une durée maximale de cinquante (50) ans non renouvelable (article
61 al. 3 du code foncier et domanial). Des seuils et des conditions sont également fixés pour
accéder par acquisition, aux terres rurales. Aucune acquisition de terre rurale ne peut excéder
une superficie cumulée de mille (1000) hectares. L’acquisition d’'une terre rurale dont la
superficie est comprise entre (02) deux et vingt (20) hectares est conditionnée a I'approbation
préalable du conseil communal ou municipal, d’un projet de mise en valeur a des fins agricoles,
halieutiques, pastorales, forestieres, industrielles, artisanales ou de préservation de
'environnement. Au-dela de vingt (20) hectares, et jusqu’a cent (100) hectares, le projet de
mise en valeur doit étre approuvé par I’Agence national du Domaine et du Foncier aprés avis
du conseil communal ou municipal. Entre cent (100) et cing cents (500) hectares, il faut outre
I'approbation du conseil communal, I'avis favorable de I'Agence, I'approbation du projet par le
ministre en charge du foncier. Au-dela de cing cents (500) hectares, le projet de mise en valeur
est approuvé par décret pris en conseil des ministres.

Toute acquisition de terre rurale doit obligatoirement faire 'objet d’'une approbation préalable
du conseil communal ou municipal du lieu de situation de 'immeuble, aprés avis motivé de la
Commission de Gestion Fonciére. Dans tous les cas, ’Agence Nationale du Domaine et du
Foncier exerce son droit de préemption sur toutes les transactions opérées sur les terres
rurales. Ainsi, toute vente effectuée sur une terre rurale qui n'aurait pas obtenu le visa
préalable de '’Agence Nationale du Domaine et du Foncier ou permis a celle-ci d'exercer son
droit de préemption est nulle et de nul effet. Avec I'ouverture du pays vers le libéralisme
économique et la législation fonciére qui favorise la mise en valeur des terres rurales, on peut
craindre que ces mesures ne soient pas suffisantes pour empécher le phénoméne de
'accaparement des terres. La mise en ceuvre de cet arsenal juridique nécessitant des colts
financiers énormes, les actions publiques peuvent souffrir d’'un déficit de financement. La

287 MUHRFLEC, op. cit., p.21.
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priorité de I'Etat est d’ailleurs au renforcement de ses patrimoines fonciers qui bénéficient des
principes d’inaliénabilité, d’insaisissabilité et d'imprescriptibilité.

B - L'organisation de droits et le renforcement des patrimoines fonciers de I'Etat et des
communes

Le législateur a pris des mesures dans le but d'organiser des droits fonciers (1) et renforcer le
patrimoine foncier de I'Etat et des communes (2).

1 - Des mesures pour organiser des droits fonciers

Les principales innovations du code concernent l'encadrement de la copropriété (a),
I'élargissement du champ d'action des baux emphytéotiques (b) et le raccourcissement des
délais de procédure (c).

a) Lanotion de co-propriété dans le droit foncier béninois

Selon le lexique des termes juridiques?®, le concept de « copropriété » désigne la modalité du
droit de propriété découlant de la pluralité des titulaires du droit sur la chose d’ou résulte que
le droit de propriété de chacun est ramené a une quote-part dont le copropriétaire peut
librement disposer, tandis que la gestion du bien indivis lui-méme est soumise a I'accord de
tous, parce que le droit s’applique matériellement, a la totalité du bien. L’introduction en droit
béninois de la copropriété avec tout son systeme de fonctionnement est une avancée par
rapport aux lois 65-25 sur la propriété fonciére et 2007-03 sur le régime foncier rural. Mais
cette innovation aurait pleinement eu tout son sens si la question des patrimoines fonciers
lignagers et des réserves villageoises était prise en compte par le Iégislateur et traitée dans
toutes ses dimensions sociales, culturelles et économiques a l'instar de la copropriété qui a
bénéficié de plusieurs mesures d’encadrement.

b) Un élargissement du champ des baux fonciers

En plus du bail emphytéotique déja connu en droit béninois, le Iégislateur a prévu le bail &
construction et le bail a plantation qui sont dans la pratigue des acteurs des opérations
courantes en matiére de transfert de droits fonciers mais qui n'avaient fait 'objet d’une
réglementation précise. Si le législateur a eu le mérite d'avoir ouvert le champ des baux au
bail & construction et au bail a plantation, on peut cependant, déplorer que le Code foncier et
domanial ne fasse aucun développement sur les baux a plantation en dehors de sa définition.
En effet, le code consacre prés d'une dizaine d'articles (articles 68 a 75) aux baux a
construction dont les régles sont applicables aux baux a plantation dans la mesure ou elles ne
sont pas incompatibles avec la nature de ces baux. Eu égard a limportance des baux a
plantation dans la conservation des terres et des ressources naturelles, il eQt été judicieux de
leur accorder une attention soutenue par des normes précises au lieu de les assimiler ou de
les présenter comme une simple variante des baux a construction.

c) Des délais de procédure réduits

Une innovation majeure dans la procédure concerne la fixation d'un délai pour la délivrance
du titre foncier. La délivrance de ce titre de propriété est désormais enfermée dans un délai
de 120 jours pour les demandes de confirmation de droits fonciers non entachés de fraude,
d’erreur ou n‘ayant pas fait I'objet d’opposition ou de contestation. Il s'agit d'une avancée
notable par rapport a la loi 65-25 ou les requérants au titre foncier étaient soumis a une
procédure tres longue et colteuse. Une autre innovation au sens du code, est la prescription

288 |_exique des termes juridiques, 10° édition, pp. 154-165.
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extinctive consiste a éteindre par une possession paisible, notoire, non interrompue et sans
équivoque de dix (10) ans, un droit présomptif de propriété préexistant. Ce délai de dix (10)
ans est une innovation du législateur comparée a la prescription acquisitive telle qu’héritée du
droit frangais qui était de trente (30) ans. Toutefois, la prescription extinctive ne s’applique pas
aux domaines publics ou privés de I'Etat et des collectivités territoriales, de méme qu’aux
immeubles munis de titre foncier ou aux immeubles irrégulierement occupés. D’ailleurs, toute
occupation illégale du domaine ou de zone impropre a I’habitation par une personne physique
ou morale est punie d’'une amende allant de cing cent mille (500 000) francs a trois millions (3
000 000) de francs CFA. La prescription ne court non plus entre époux et contre celui qui est
dans I'impossibilité d’agir par suite d’'un empéchement résultant de la loi, d’'une convention ou
d'un cas de force majeure. De méme, 'occupation ou I'exploitation par suite d’autorisation ou
de simple tolérance ne peuvent non plus fonder la prescription. Le moyen tiré de la prescription
est d’ordre public. Mais, nous pensons que l'intérét du principe de la prescription extinctive
posé par le code serait plus grand, s'il prenait entierement en charge le foncier rural ou la
remise en cause de droits fonciers anciens est aujourd’hui récurrente. Ceci éviterait les
nombreux conflits latents observés lors des opérations d'établissement des plans fonciers
ruraux, de délivrance des attestations de détention coutumiére, d’élaboration des contrats
fonciers et de lotissement.

2 - Des mesures pour renforcer les patrimoines fonciers de I'Etat et des communes

Les articles 284 et 286 du code foncier et domanial ajoutent de nouveaux modes de
constitution du domaine privé immobilier de I'Etat et des collectivités territoriales. Il s'agit d'une
innovation législative comparée a la loi portant régime foncier rural. Ces modes qui renforcent
le domaine privé de ces entités font apparaitre dans le droit, des concepts juridiques nouveaux
tels que la préemption (a), la confiscation et la déshérence (b).

a) Le droit de préemption

En droit béninois, la préemption est une technique spécifique du droit de I'urbanisme. Elle est
une prérogative permettant a 'administration ou a certains organismes chargés de service
public d’acquérir par priorité un bien lors de son aliénation?°. La préemption est organisée par
I'article 420 du Code général des impbts aux termes duquel, seule I'administration de
'enregistrement peut exercer le droit de préemption. La préemption est qualifiée d’acte
extrajudiciaire alors gu'en cas de désaccord des parties sur le prix, le juge intervient et un délai
de six (6) mois est accordé a I'administration pour exercer son droit de préemption. Le code
foncier et domanial mentionne également dans plusieurs de ses dispositions le concept de
préemption mais n’en donne pas une définition. Le décret n°2015-009 du 29 janvier 2015 qui
fixe les modalités du droit de préemption pallie cette insuffisance législative. Aux termes de
I'article 2 de ce décret, le droit de préemption est "la faculté conférée par la loi & une personne
publigue ou a une personne morale de droit public d'acquérir de préférence a toute autre
personne un immeuble, lorsque son propriétaire manifeste sa volonté de le vendre. En vertu
de ce droit, la personne publique doit se prononcer prioritairement sur toute transaction
fonciere portant sur un immeuble et faire connaitre son option avant la conclusion de ladite
transaction". L'exercice du droit de préemption améne quelques observations quant aux
titulaires de ce droit et a I'objet auquel il se rapporte. Le droit de préemption est reconnu
concurremment aux communes, a |'Etat et a 'Agence nationale du domaine et du foncier (art.
3 du décret n° 2015-009 du 29 janvier 2015) mais seule cette derniere a compétence sur les

289 SERHAU SEM, Recueil des textes principaux en matiére de droit domanial, de droit de I'urbanisme
et de droit foncier, p.185.
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terres rurales. Le droit de préemption des collectivités locales s'exerce seulement sur les
transactions portant sur des immeubles situés en milieu urbain ou pour lesquels elles ne sont
pas signataires d'actes administratifs (art. 6 du décret précité). L'Etat ne préempte que par
I'entremise de I'Agence Nationale du Domaine et du Foncier en cas d'échec des négociations
menées par le conseil consultatif foncier dans le cadre de l'exécution d'une décision, de
jugements ou d'arréts ordonnant une expulsion forcée.

b) Ladéshérence et la confiscation pour renforcer des patrimoines fonciers

Le code prévoit sans les définir, la déshérence et la confiscation comme modes de
renforcement des patrimoines fonciers respectivement pour les collectivités territoriales et
I'Etat.

i) Les terres en déshérence: patrimoine des communes

Selon le dictionnaire juridique, la "déshérence est la situation dans laquelle se trouve un bien
ou un patrimoine lorsque son propriétaire est décédé sans laisser d'héritier connu ou si tous
les héritiers connus y ont renoncé". La déshérence prend fin en cas d'acceptation de la
succession par un héritier. En droit, la déshérence résulte d'un défaut d'héritiers par la suite
duquel un bien appartenant au défunt revient a I'Etat. Le code civil francais (art.768) dont se
sont inspirés les rédacteurs du livre blanc entendait ainsi régler la succession des personnes
décédées et n‘ayant pas d'héritier pour des biens diment répertoriés et non réclamés faute de
pouvoir identifier les propriétaires. Il est prévu par cet article que I'Etat recueille les biens
laissés par le défunt. Le législateur béninois décide par contre, que les terres en déshérence
entrent dans le patrimoine des collectivités territoriales (art. 284 Code Foncier et Domanial)
pendant que les terres et biens confisqués reviennent a I'Etat.

i) Les biens confisqués: patrimoine de I'Etat

La confiscation des terres et biens immeubles comme mode de constitution du domaine privé
immobilier de I'Etat est prévu a l'article 284 du code foncier et domanial. Le Iégislateur ne
donne pas une définition de ce concept normalement utilisé en droit lors des saisies ordonnées
par le juge. Il s'agit d'une peine par laguelle est transféré autoritairement a I'Etat tout ou partie
des biens d'une personne a titre de peine principale, accessoire ou complémentaire. Compte
tenu des implications de la confiscation, notamment en milieu rural, il faut que le Iégislateur
prenne des mesures d'encadrement pour éviter que la paix sociale et I'ordre public local soient
troublés. Malgré toutes ces innovations pour organiser des droits fonciers et renforcer les
patrimoines fonciers de I'Etat et des collectivités territoriales, le code foncier et domanial
apparait comme un instrument juridique qui affaiblit davantage les communautés rurales et les
communes en matiere fonciére rurale.

Section 2 - Un code qui affaiblit les communes et les communautés dans le domaine
foncier

Les ambitions du législateur a travers le code foncier et domanial n'ont pas véritablement
permis de relever les défis de l'unification du droit et de la sécurisation fonciere des
communautés et des collectivités territoriales. La volonté d'affaiblir les communes et les
communautés est clairement exprimée dans le livre blanc qui suggére la restauration de
I'autorité de I'Etat dans la gestion fonciere. L'affirmation de cette autorité passe par la primauté
du domaine sur le foncier. Elle s'est concrétisée a travers plusieurs dispositions du code qui
affaiblissent les communes et les communautés (81) et par la mise en place d'une institution
au service d'un droit étatique et centralisateur (82).
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8 1 - Une volonté d'affaiblir des acteurs potentiels de la régulation juridique

L’affaiblissement des acteurs communaux et communautaires par le 1égislateur transparait
dans la limitation du champ d'intervention des systemes juridiques endogénes (A) et dans la
réduction substantielle du contréle par les communes, de l'information fonciere rurale (B).

A - Lalimitation du champ d'intervention des systémes juridiques endogenes

Le code foncier et domanial affiche une disproportion dans sa structuration. Cette
disproportion s'est opérée au détriment des droits fonciers endogénes au profit de la propriété
privée et du domaine (1). En excluant les droits fonciers endogénes de la liste des droits réels
immobiliers (art. 39 du code foncier et domanial), le Iégislateur entend aussi réduire
substantiellement I'emprise des chefs coutumiers sur les terres et ressources naturelles sous
leur contrdle (2) et empécher ceux-ci et les membres de leurs communautés de se constituer
en association d'intérét foncier (3).

1 - Un traitement non équitable pour I'’endogénéité juridique

Les dispositions qui encadrent la propriété, la reconnaissance administrative du droit de
propriété, les atteintes au droit de propriété, le domaine immobilier de I'Etat et des collectivités
territoriales, la preuve et le contentieux foncier ainsi que le cadre institutionnel de gestion du
domaine et du foncier représentent 75,87% de l'ensemble des dispositions du code contre
moins de 8% pour celles relatives aux terres rurales coutumiéres. Cette structuration
disproportionnée est tendancieuse dans un contexte ou la majorité des terres rurales sont des
patrimoines fonciers lignagers. En faisant fi de ce contexte foncier, le Iégislateur a emboité les
pas du colonisateur qui avait estimé que les droits fonciers des indigénes ne répondaient pas
aux normes du code civil frangais et leur avait dénié pour cette raison, toute existence
juridique. L’absence de volonté politique de traiter équitablement les systémes juridiques
endogenes est la conséquence de diagnostics qui n'ont pas porté sur une évaluation
conséquente de la cohabitation droit étatique/endogénéité juridiqgue avant toute conclusion
tendant au choix de la procédure de I'immatriculation fonciéere (cf. les études de base réalisées
par Stewart). Persuadé de venir a bout des systéemes juridiques endogenes par ce biais, le
|égislateur a prévu limiter considérablement l'influence des chefs coutumiers en confinant leur
r6le dans la gestion des patrimoines fonciers lignagers a leurs "seules exploitations".

2 - Un recours aux mesures coloniales pour restreindre les prérogatives des chefs coutumiers

Conformément a l'alinéa 4 de l'article 352 du code foncier et domanial, les "chefs coutumiers
qui réglent I'utilisation des terres par les familles ou les individus ne peuvent en aucun cas se
prévaloir de leurs fonctions pour revendiquer d’autres droits sur le sol que ceux résultant de
leur exploitation personnelle en conformité avec la coutume". Cette limitation des prérogatives
des chefs coutumiers est une reprise de l'interdiction faite par le colonisateur "aux chefs de
terre ou autres chefs coutumiers de revendiquer a leur profit personnel d'autres droits sur le
sol que ceux résultant d'un faire-valoir par eux-mémes, en conformité avec la coutume" (point
4 alinéa 3 du décret du 20.5.1955). Cette limitation, si elle a le mérite d'empécher des chefs
coutumiers indélicats de s'approprier a des fins personnelles des patrimoines fonciers des
groupes qu'ils représentent, péche par une vision obtuse des roles joués par ceux-ci dans
I'accés et le contrdle des ressources foncieres. En effet, les prérogatives des chefs coutumiers
ne se limitent pas a leurs "seules exploitations". Ils contrblent encore I'ensemble des
patrimoines fonciers lignagers. Le recours au décret colonial du 20 mars 1955 pour réduire le
pouvoir des chefs coutumiers est une véritable régression du droit. En effet, comment
concevoir I'existence des systémes juridiques endogenes sans leurs institutions de régulation
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juridigue dont le réle est justement, de réguler I'acces au foncier des membres du groupe et
d'arbitrer les conflits fonciers suivant les pratiques, les coutumes et les habitus. En limitant les
prérogatives des chefs coutumiers a leur "exploitation personnelle”, le législateur fait entorse
aux principes coutumiers régissant le foncier et les relations sociales qui les sous-tendent.
Cette limitation des prérogatives des chefs coutumiers pose la question de l'avenir des
patrimoines fonciers communs. Les risques de voir définitivement disparaitre les terres
lignageres et les réserves villageoises au profit d'une individualisation induite par la loi du
marché est grand. Le respect de linterdiction faite aux chefs coutumiers conduit a la
renonciation des autres prérogatives que les normes coutumieres leur accordent. Il s'agit
cependant d'une utopie qui en rajoute a la fiction du droit positif béninois.

La méconnaissance ou lignorance du fonctionnement des systémes juridiques endogénes
conduit a légiférer sur des problématiques n‘ayant guére de lien avec les pratiques fonciéres
réelles des communautés rurales. Or, le lien entre chefs coutumiers et les terres qu'ils gérent
est d'abord un lien religieux, social et culturel avant d'étre économique. Les rapports des chefs
coutumiers aux patrimoines fonciers communs font transparaitre la prédominance des liens
invisibles sur les liens visibles, la force dominante du sacré sur les intéréts des groupes
sociaux et des individus. O. Barriére remarque dans le delta du Niger au Mali que, le rapport
avec l'invisible octroie au sacrificateur un droit éminent sur lI'espace halieutique et lui confére
le statut de maitre de I'eau. Ce statut interdit toute considération matérielle préalable du fonds,
support des ressources renouvelables (terre, paturages, pécheries, ...) et garant de la survie
des hommes.

Les obligations des chefs coutumiers se partagent entre le visible et l'invisible, le sacré et les
besoins du monde visible. C'est au nom de ce lien entre le visible et l'invisible que les chefs
coutumiers accueillent et installent les migrants agricoles, organisent les rites et autres
cérémonies sacrées et arbitrent les conflits liés a la terre et aux ressources naturelles. Ce lien
intangible entre le visible et l'invisible est toujours fortement ancré dans les esprits des
communautés lorsqu’il est question des patrimoines fonciers communs. En caricaturant les
prérogatives des chefs coutumiers, le Iégislateur entend fragiliser et purger définitivement les
systémes juridiques endogénes. En écartant les droits fonciers endogénes des différents droits
réels immobiliers (article 39 du code foncier et domanial), le législateur entend également se
défaire de toutes les contingences religieuses et des contraintes inhérentes aux patrimoines
fonciers communs. L'interdiction faite aux collectivités familiales de se constituer en
association d'intérét foncier se situe dans le prolongement de la déstabilisation des institutions
endogénes de régulation fonciére.

3 - Des collectivités familiales privées du droit d'association

Suivant l'article 143 al. 2 du code foncier et domanial, "la personne morale de droit privé a
I'exception des collectivités familiales, peut étre organisée en association d’intérét foncier, au
nom de laquelle les présumés propriétaires de parcelles situées dans un périmétre donné
décident de mettre en commun leurs immeubles aux fins de la confirmation de leurs droits
fonciers". L'exclusion des collectivités familiales de la liste des personnes morales de droit
privé pouvant bénéficier du droit de s'organiser en association d'intérét foncier pour défendre
leurs droits entre dans la logique de leur déstabilisation déja annoncée dans le livre blanc et
que le code reprend en son compte. La stratégie pour parvenir a cette fin est de réduire les
prérogatives des chefs coutumiers, de prévoir également moins des mesures pour les baux a
plantations et de dénier enfin aux membres des collectivités familiales le droit de s'associer.
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Cette volonté du législateur d'affaiblir les systemes juridiques endogénes pour s'approprier
des terres lignagéres et des réserves villageoises est renforcée d'une part, dans la
réglementation du droit de préemption sur les terres rurales au profit de 'ANDF et d'autre part,
par la réduction des prérogatives des communes lors de I'établissement des plans fonciers
ruraux. Le but est de contr6ler l'information fonciere rurale afin de mettre en application les
théories de biens vacants, de confiscation et de d'expropriation pour cause d’intérét général.

B - Laréduction des prérogatives des communes en matiere fonciére rurale

Dans sa stratégie d'affaiblissement des acteurs communaux et communautaires, le l1égislateur
a non seulement limité le champ d'intervention des systémes juridiqgues endogenes mais a
également réduit substantiellement le contrdle par les communes de l'information fonciére
rurale. La réduction des prérogatives communales s'appréciera par rapport a leurs besoins en
terres rurales et au droit de préemption qui aurait pu leur étre concédé. Ne pas concéder le
droit de préemption des terres rurales aux communes bouleverse le jeu démocratique dans
I'acces et le contrble du foncier rural (1), tout comme dénier la maitrise d'ouvrage déléguée a
ces communes dans I'établissement des plans fonciers ruraux pose le probleme de I'efficacité
et de I'efficience de I'outil PFR (2).

1 - Le droit de préemption sur les terres rurales : une prérogative non concédée aux
communes

Le livre blanc de politique fonciére et domaniale reconnait concurremment a I'Etat et a ses
démembrements le droit de préemption. Par ce droit, 'Etat et les collectivités territoriales
décentralisées ont la possibilité de se constituer des réserves fonciéres sans forcément
recourir a I'expropriation®®. Le |égislateur a cependant limité pour les communes, I'exercice
de cette prérogative aux seuls biens immobiliers situés dans leur ressort territorial (art. 286
Code Foncier et Domanial) et a attribué le droit de préemption sur toutes les transactions
opérées sur les terres rurales a 'Agence Nationale du Domaine et du Foncier (art. 362 Code
Foncier et Domanial). En concédant cette prérogative a ’Agence Nationale du Domaine et du
Foncier, le législateur prive du coup les communes de la possibilité de renforcer leur propre
patrimoine foncier. La position du Iégislateur sur cette prérogative accordée a un établissement
public au détriment d’'un démembrement de I'Etat est assez surprenante. En effet, hormis les
municipalités de Cotonou, de Porto-Novo et de Parakou, les soixante-treize (73) communes
restantes sont essentiellement rurales. Cette mesure législative contrarie ainsi, plusieurs
dispositions des lois sur la décentralisation. Par exemple, la loi n°95-029 du 15 janvier 1999
portant organisation des communes reconnait a celles-ci des compétences propres en matiére
de développement local, de I'aménagement de I'habitat et de I'urbanisme et en matiére
d'environnement, d'hygiéne et de salubrité (Article 82). La commune a également la charge
de la création, de I'entretien des plantations, des espaces verts et de tout aménagement public
visant a I'amélioration du cadre de vie. Elle veille a la protection des ressources naturelles,
notamment des foréts, des sols, de la faune, des ressources hydrauliques, des nappes
phréatiques et contribue a leur meilleure utilisation (Article 94). Il se pose une question d'ordre
pratique : ou les communes trouveront des terres rurales pour répondre aux leurs obligations
législatives si droit de préemption sur les terres rurales de leur ressort territorial n'est pas un
droit exclusivement réservé pour elles ?

Dans un contexte ou le domaine privé immobilier des communes est peu fourni voire
inexistant, cette mesure vient en contradiction avec le livre blanc de politique fonciére qui
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reconnait au méme titre cette prérogative a I'Etat et ses démembrements®!. Cette
contradiction du code avec I'esprit du livre blanc trouve son fondement dans la volonté de
centraliser la gestion fonciére rurale.

Le droit de préemption sur les terres rurales concédé a I’Agence Nationale du Domaine et du
Foncier apparait comme une entorse aux principes de la gestion décentralisée des terres et
des ressources naturelles pourtant recommandés par le livre blanc de la politique fonciére et
domaniale. La volonté du législateur de 2013 d'affaiblir les communes dans la gestion fonciére
rurale est également perceptible dans la réduction des prérogatives communales lors de
I'établissement des plans fonciers ruraux (LGCP, 2013 : 35 a 40). Cette question a d’ailleurs
fait 'objet d’'une conférence de presse le 25 juillet 2014 du Bureau de I'’Association nationale
des communes du Bénin (ANCB), I'occasion de sa 2™ session ordinaire de I'année 2014. A
cette occasion, le Bureau de 'ANCB a plaidé pour la prise en compte de la décentralisation
dans le code foncier et domanial afin de corriger ce qu’il considére comme une injustice de
plus.

2 - Une réduction des prérogatives communales dans I’établissement des plans fonciers
ruraux

Suivant l'alinéa 2 de l'article 196 du code foncier et domanial, I'établissement du plan foncier
rural releve désormais de la compétence exclusive du bureau local de I'organe en charge de
la confirmation des droits fonciers. Cette compétence auparavant dévolue au ministére chargé
de l'agriculture (Art. 108 Loi 2007-3 du 16.10.2007) était déléguée a toute personne morale
publique ou privée en occurrence les communes. En retirant aux communes le bénéfice de
cette délégation, le code foncier limite leurs interventions a la prise des arrétés d’ouverture et
de cléture qui sont désormais des actes dissociés de l'initiation des plans fonciers ruraux. Une
telle conception du réle des communes dans la gestion fonciére rurale est une régression du
droit par rapport a I'expertise acquise par les administrations communales dans la gestion
fonciére a travers la mise en ceuvre de la loi 2007. Cette conception s’écarte également de la
ligne de conduite du Livre blanc qui a recommandé de mettre les communes au cceur de toute
activité concernant leur territoire. Le législateur de 2017 qui modifié et complété le code a
remédier a cette lacune en décidant que 'ANDF délegue la maitrise d’'ouvrage des plans
fonciers ruraux aux communes. De fagon pratique, il était difficile aux communes de s'impliquer
réellement dans le processus tant qu'elles n'ont pas le pouvoir de procéder a I'établissement
d'un outil destiné a sécuriser les terres rurales de leur ressort territorial. Or, I'établissement du
plan foncier rural constitue la phase la plus importante permettant de connaitre avec précision
les disponibilités fonciéres des villages et leurs caractéristigues. La sécurisation des
patrimoines fonciers communs par le plan foncier rural apparaissait déja comme une solution
dont I'appropriation par les communautés est tres difficile. Comme on le constatera plus loin,
I'outil plan foncier rural ne semble pas étre une solution au probléme de sécurisation en milieu
rural eu égard aux résultats mitigés auxquels le processus a abouti. Peu de villages ayant
participé a la réalisation du plan foncier rural ont accepté de retirer leur certificat foncier rural.
Méme les villages qui connaissent le phénoméne de la marchandisation de la terre, hésitent
a utiliser les certificats fonciers ruraux comme garantie de préts bancaires. La mise en relation
des banques avec les populations n’a pas été faite de sorte que celles-ci ont continué de
garantir leurs crédits avec les conventions de vente que les institutions de micro finances
acceptent au détriment des certificats fonciers ruraux. Ceci pose la question de I'opportunité
d’'un tel outil dans un contexte de méfiance a I'égard certificats fonciers ruraux que les
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populations assimilent aux titres fonciers qu’elles rejetés durant la période coloniale. Nous
pensons qu’il s’agit d’'un probléme d’inadéquation entre I'idée que la population se fait de la
sécurité fonciere et comment les pouvoirs publics congoivent la question. Il a été constaté que,
dans I'entendement des communautés rurales, la cartographie des patrimoines fonciers était
largement suffisante pour leur permettre de planifier leurs opérations socioéconomiques.

Enfermer la propriété dans du papier devenait suspect aux yeux des communautés.
L’enregistrement des représentants des groupes lignagers dans le listing des ayants droit
n'avait pas sa raison d’étre. Il s’assimilait a un accaparement foncier par ces personnes
enregistrées au détriment du groupe. De plus, la matérialisation par des bornes en ciment était
percu par les communautés comme une entrave a la libre expression et a la flexibilité des
arrangements sociaux. Nous pensons également que ces outils sont vécus sont des
impositions venues du sommet. Car, ni le titre foncier, ni le certificat foncier rural n’ont fait objet
de discussions préalables avec les communautés ou leurs représentants avant leur
institutionnalisation par les lois et réglements.

Les dispositions de I'article 196 du code foncier et domanial étaient également en contradiction
avec celles l'article 6 du méme code qui fait des communes des garantes de l'intérét général
au méme titre que I'Etat. Pour garantir cet intérét général, les communes ont l'obligation de
prendre un certain nombre de mesures importantes. Ainsi, il appartient aux communes
concurremment avec I'Etat, d'assurer un accés équitable aux terres pour I'ensemble des
acteurs, de sécuriser les droits réels immobiliers établis ou acquis selon la coutume.

Les communes doivent également organiser la reconnaissance juridique effective des droits
fonciers coutumiers légitimes des populations, lutter contre la spéculation fonciére et le
morcellement anarchique et abusif des terres rurales. Elles doivent assurer la mise en valeur
effective des terres et leur exploitation. Ces différentes obligations constituent des missions
importantes pouvant justifier que les collectivités territoriales jouent un réle de premier plan
dans la gestion fonciere rurale, notamment dans I'établissement des plans fonciers ruraux.

La mesure juridique qui fait de I'établissement du plan foncier rural une affaire de I'Agence
Nationale du Domaine et du Foncier et de ses démembrements est une entorse au principe
de la décentralisation et de la déconcentration. En effet, la loi 2007-03 portant le régime foncier
rural avait prévu la possibilité d'une délégation par le Ministére en charge de I'agriculture de
sa compétence en matiére de gestion du PFR aux Communes (Article 108). C'est dans le
cadre de cette délégation de pouvoir que la plupart des plans fonciers ruraux ont été établis
dans les villages. Enlever cette prérogative aux communes, c'est accentuer le clivage entre
les trois niveaux de régulation juridique (communautés, communes et Etat). Réduire
I'intervention des autorités communales a la prise d'arrété d'ouverture et de fermeture des
opérations d'établissement des PFR et les obliger a publier au journal officiel le registre des
ayants droit, c'est abuser du pouvoir contre une institution créée par une loi au profit d'un office
d'Etat. Cette entorse aux principes de la gouvernance fonciere et de participation citoyenne
dans la gestion des affaires publiques locales s'accentue avec le dualisme institutionnel
imposé aux communes par la création des bureaux locaux de confirmation. D'ailleurs, le Livre
blanc (point 1.7.3 sur la gestion fonciére) reconnait I'existence "d’une étroite relation entre
décentralisation et gestion de l'information fonciere du fait de la place fondamentale des
communes dans le dispositif de gestion fonciére prévue par la loi sur la décentralisation et plus
récemment par la loi sur le foncier rural' qui "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
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d’'un plan foncier rural sur demande du conseil villageois et qui sera dépositaire de la
documentation fonciére produite...?%2,

En réduisant les prérogatives des communes dans le processus d'établissement des plans
fonciers ruraux, le législateur s'est écarté de la ligne de conduite tracée par le Livre blanc
visant a valoriser la gestion décentralisée des ressources foncieres et les expériences déja
acquises par les communes dans I'établissement des plans fonciers ruraux.

§ 2 - Une institution au service du droit étatique

Pour asseoir confortablement un droit foncier étatique, le Iégislateur a prévu la mise en place
d'un cadre institutionnel dominé par l'agence nationale du domaine et du foncier. Mais la
pertinence de ce cadre reste a démontrer au vu des enjeux fonciers auxquels le pays est
confronté (A) et de la capacité réelle de l'institution a relever le défi de l'unicité institutionnel
résultant de l'unicité du droit (B).

A - Un cadre institutionnel pour sécuriser des droits fonciers et domaniaux

L’objectif fondamental du Iégislateur a travers le code foncier et domanial est de promouvoir
une gestion sécurisée des terres afin de stimuler I'investissement. Pour atteindre cet objectif,
le Iégislateur a mis en place un cadre institutionnel constitué d'organes de gestion (1) et de
personnes ressources (2).

1 - Un cadre institutionnel de gestion du foncier et du domaine

Trois principales institutions sont prévues pour la gestion du domaine et du foncier : 'Agence
Nationale du Domaine et du Foncier (a), le Conseil consultatif foncier (b) et les Commissions
de gestion fonciére au niveau communal (c).

a) L’Agence Nationale du Domaine et du Foncier

L’Agence Nationale du Domaine et du Foncier (ANDF) est un établissement public a caractére
technique et scientifique de type spécifique doté de la personnalité morale et de I'autonomie
financiéere placée sous la tutelle du Ministére en charge des Finances (Art. 416 code foncier et
domanial). Elle est investie d'une mission de sécurisation et de coordination de la gestion
fonciere et domaniale au plan national (Art. 418 code foncier et domanial) et son champ
d’intervention couvre tout le secteur foncier tant rural, périurbain qu’urbain (Art. 4 du décret
2015-010). L’agence nationale du domaine et du foncier a, en son sein, des régisseurs de la
propriété fonciére et des hypothéques (Art. 33 du décret 2015-010) qui sont des officiers
publics chargés de la confirmation des droits fonciers. Il existe au niveau national un régisseur
principal de la propriété fonciére et au niveau local des régisseurs communaux ayant
compétence communale ou intercommunale. (Art. 432 Code Foncier et Domanial et art. 34 du
décret 2015-010). Les attributions de '’Agence Nationale du Domaine et du Foncier (ANDF)
sont énoncées a l'article 418 du code foncier et domanial, détaillées et précisées a l'article 5
du décret n° 2015-010. Dans le domaine du foncier rural, TANDF est chargée de la mise en
ceuvre des politiques, stratégies et programmes de I'Etat en matiere fonciére et domaniale.
Elle assure également la mise en ceuvre des procédures relatives a la gestion du foncier,
donne son approbation préalable a tout projet de mise en valeur des terres et coordonne la
réalisation des Plans Fonciers Ruraux. Au niveau communal, ’Agence nationale du domaine
et du foncier a pour démembrements des Bureaux communaux du domaine et du Foncier
(BCDF).

292 MUHRFLEC, op. cit., p.70.
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b) Le Conseil Consultatif Foncier (CCF)

Le Conseil Consultatif Foncier est une instance nationale dont la mission est de servir de lieu
d’échange et de concertation quant aux actions a privilégier pour la mise en ceuvre avec
succeés du code foncier et domanial. Dans ce cadre, il doit notamment mettre en synergie les
différents organes a tous les niveaux de la gestion du patrimoine foncier national, proposer au
gouvernement des mesures d'harmonisation des actions de tous les intervenants, impulser le
débat national sur la réforme fonciére et la mise en ceuvre de la politique fonciére et domaniale,
proposer également les regles et procédures de gestion du foncier, étudier les avant-projets
de textes législatifs et réglementaires et proposer des mesures qui assurent la constitution par
I'Etat des réserves fonciéres. Malgré I'effort du législateur de 2017 qui a élargi la composition
de cet organe a un seul représentant de I'Association des communes du Bénin (ANCB), il
demeure qu'’i s’agit d’'une sous-estimation de la dimension décentralisation de la gestion des
ressources fonciéres rurales et d’'une occultation de la participation populaire parce qu’aucun
représentant des systémes juridiques endogénes n’y figure.

¢) La Commission de gestion fonciére de la commune

La Commission de Gestion Fonciére (CoGeF) est une instance consultative créée au terme
des dispositions de I'article 427 du code foncier et domanial ayant pour mission d’assister le
maire dans la gestion des questions foncieres. Elle est chargée d’assister le maire dans la
gestion des questions fonciéres notamment en ce qui concerne la gestion des fonds de terre
du domaine privé immobilier de la collectivité territoriale, le suivi de la mise en valeur des terres
concédées, le retrait des terres attribuées en concession, le constat de non mise en valeur ou
d'insuffisance de mise en valeur. Elle donne également son avis motivé sur toute acquisition
de terre ou toute aliénation a titre gratuit d'un immeuble du domaine privé de la collectivité
territoriale, appuie les sections villageoises dans la mise a jour des plans fonciers ruraux et
concourt a I'élaboration et a la révision des conventions locales de gestion des ressources
naturelles et du schéma directeur de la commune.

A I'instar de conseil consultatif foncier au niveau national, la Commission de Gestion Fonciére
ne comporte en son sein, aucun membre des sections villageoises de gestion fonciere. Un
seul notable fait office de représentant des communautés au sein de cette instance
consultative. Or, il n'est pas établi que celui-ci fasse I'unanimité au sein des sections
villageoises de gestion fonciére dont ce notable n’est pas forcément membre. Lorsqu’on sait
gu’au niveau de ces sections, plusieurs enjeux fonciers (agricoles, pastoraux, halieutiques,
etc...) figurent a leur agenda, il n'est pas évident que 'exclusion des membres des sections
de cet organe permettent d’éclairer l'autorité communale de toutes ces différentes
problématiques.

Au niveau des villages administratifs, la CoGeF a pour démembrements les sections
villageoises de gestion fonciére (SVGF). Suivant I'article 25 du décret 2015-017, la SVGF a la
responsabilité d’'accompagner les populations du village dans la formalisation des transactions
et mutations fonciéres et de mener des enquétes devant permettre au maire de délivrer
I'attestation de détention coutumiére. Elle intervient également dans la mise en ceuvre des
opérations d’établissement du plan foncier rural, sa mise a jour et son archivage. La section
villageoise de gestion fonciére apporte enfin son appui conseil au reglement des conflits
fonciers
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2 - Des personnes responsables de la sécurisation fonciere et domaniale

Les régisseurs sont des officiers publics chargés de la confirmation des droits fonciers et des
hypothéques. lls assurent aux titulaires des immeubles, la garantie des droits qu’ils possédent
sur les immeubles soumis au régime en vigueur. lls sont répartis en deux catégories : le
régisseur principal & compétence nationale et les régisseurs communaux ayant compétence
au niveau communal ou intercommunal. Le régisseur principal exerce les fonctions de suivi,
de contréle, d’audit et d’évaluation des régisseurs communaux. Ces régisseurs communaux
exercent leurs responsabilités de maniére autonome en dépendant néanmoins
hiérarchiquement du régisseur principal dans I'exercice de leurs compétences respectives.
Le régisseur de la propriété fonciére recoit les réquisitions et porte, dans le livre de
présentation, la date, I'heure et la minute exactes de leur présentation, ainsi que les mentions
nécessaires pour les identifier. Les régisseurs sont tenus de conserver dans les bureaux, les
documents qui leur sont transmis, de faire les inscriptions sur les registres de maniére a
assurer l'intégrité de linformation, de préserver les inscriptions contre toute altération,
d’établir et de conserver dans un autre lieu gue les Bureaux de confirmation de droits fonciers,
en sdreté, un exemplaire des registres et autres documents tenus sur support informatique et
de conserver a des fins d’archives, dans les Bureaux de confirmation de droits fonciers ou
dans tout autre lieu, les registres et documents sur support papier qui ont fait I'objet de
confirmation des droits fonciers, d’'une opération visant a les reproduire sur un support
informatique.

Les régisseurs ne peuvent ni se départir des registres et documents, ni étre requis d’en
produire une copie hors du Bureau, sauf en justice, dans le cadre d’'une procédure d’inscription
en faux ou d’'une contestation portant sur l'authenticité d’'un document. De méme, les
régisseurs ne peuvent ni corriger ni modifier les plans cadastraux. S’ils s’y trouvent des
omissions ou des erreurs dans la description, I'étendue ou le numéro d’une parcelle, dans le
nom du propriétaire ou le mode d’acquisition ou le numéro d’inscription du Certificat de
propriété fonciéere, ils doivent en faire rapport au responsable de l'organe en charge du
cadastre qui peut, chaque fois qu’il y a lieu, en corriger 'original ainsi que la copie, et certifier
la correction. Dans l'accomplissement de leurs missions, les régisseurs civilement et
pénalement responsables des fautes commises. C’est ce qui justifie qu’ils prétent serment,
avant d’entrer en fonction, devant le président du tribunal du lieu de son travail et aussi qu’ils
fournissent un cautionnement pour garantir leur gestion envers le trésor public et envers les
tiers. Un décret pris en conseil des ministres fixe le montant et les modalités de la caution.

En cas d’absence ou d’empéchement d’'un régisseur, la gestion du Bureau est confiée a un
intérimaire désigné par le ministre de tutelle apres avis favorable du titulaire. Il ne peut en étre
autrement puisque celui-ci demeure responsable des opérations effectuées en son absence,
sauf recours contre l'intermédiaire. De méme, en cas de démission, le régisseur ne peut
abandonner ses fonctions avant l'installation de son successeur, sous peine de répondre de
tous dommages-intéréts auxquels la vacance momentanée du Bureau pourrait donner lieu.
Pour la gestion de I'ensemble des documents administratifs et techniques décrivant la
propriété fonciéere, le code a institué le cadastre qui est un instrument de sécurisation des
droits fonciers et domaniaux.

3 - Le Cadastre : un instrument de sécurisation des droits fonciers ?

Suivant I'article 7 du code foncier et domanial, le cadastre est un “ensemble constitué de
documents cartographique et littéral a I'échelle nationale ou locale, comportant, le premier des
informations graphiques, le second des renseignements attachés, relatifs aux parcelles de
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propriété individuelle ; le cadastre s'entend comme un ensemble technique des outils
d'identification, d'enregistrement et de description des terres ou une représentation
cartographigue de l'ensemble du territoire national sur une base communale et selon sa
division en parcelles de propriétés”. Le cadastre est la représentation cartographique de
'ensemble du territoire national en vue de l'identification et de la localisation des parcelles
ainsi que de leurs propriétaires. Garant de la propriété fonciére, le cadastre ne peut, par sa
nature, ni conférer ni enlever un droit de propriété.

Le cadastre assure des fonctions d’identification de la propriété, d'évaluation de la propriété et
d'identification du propriétaire et la confirmation de ses droits. Par ces fonctions, le cadastre
constitue le systeme unitaire informatisé des archives techniques, fiscales et juridiques de
toutes les terres du territoire national. Le feuillet du cadastre correspondant a une propriété
fonciére est soumis a une publicité sur place et par extrait, déposé auprés de 'administration
centrale de ’Agence nationale du domaine et du foncier et dans chaque mairie. Le cadastre
est installé au sein de I'organe en charge de la confirmation des droits fonciers. |l est organisé
a I'échelle nationale et communale. Sur le cadastre, il est attribué a chaque parcelle un
identifiant unique appelé numéro unique parcellaire (N.U.P). Ainsi, en tant gu’infrastructure de
base du registre foncier, le cadastre doit avoir comme principal clé d’accés, le numéro unique
parcellaire. Le cadastre est établi suivant deux procédures : la confirmation des droits fonciers
qui s'applique a I'Etat et aux collectivités locales et la confirmation des droits fonciers
individuels applicable a une propriété privée. Les documents officiels du cadastre sont
principalement le plan cadastral, le livre de renvoi et le plan parcellaire.

B - Un cadre institutionnel de gestion fonciére non pertinent

Le cadre institutionnel proposé montre les limites de sa pertinence quant a assurer l'unicité et
la symbiose avec les services technigues des mairies (1) qui malheureusement sont exclues
du cadre de concertation des acteurs du foncier (2).

1 - Un cadre institutionnel qui accentue le dualisme

La principale contrainte révélée par le diagnostic du dispositif institutionnel de gestion fonciére
qui nécessite selon I'analyse du Livre Blanc, la mise en place d’'une structure autonome, est
la centralisation de 'administration de la conservation et de I'immatriculation. En effet, comme
il est affirmé aussi bien dans le livre blanc que dans la Déclaration de Politique Fonciére et
Domaniale « en dehors du caractere prohibitif du codt 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 ». La centralisation a énormément limité 'accés des
populations au titre foncier. Ainsi, la mise en place de I'’Agence nationale du domaine et du
foncier (ANDF) qui est une structure autonome de la conservation fonciere (art 416 a 426 Code
Foncier et Domanial) et de ses démembrements apparait comme une solution indispensable
pour résoudre la question de la lourdeur des procédures observées devant la Direction du
Domaine et de 'Enregistrement des Titres. Mais la question qui se pose aujourd’hui est de
savoir, si en face de la redynamisation et de la déconcentration des services de la Direction
du Domaine et de 'Enregistrement des Titres, une telle proposition de démultiplication des
institutions de gestion fonciére est encore opportune. On peut répondre a cette question par
la négative. En effet, avec les appuis du programme MCA-Bénin, il est prévu la création de
onze (11) centres des domaines dont sept (07) sont déja opérationnels. Dans ces conditions,
I'efficacité du cadre institutionnel de gestion fonciére et domaniale développée dans
l'orientation 2 de la Déclaration de Politique Fonciére et Domaniale sera obtenue avec
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I'existant et éviterait ainsi a la base, la démultiplication institutionnelle ; source des conflits
d’attribution.

A titre d’exemple, les prérogatives des structures locales de gestion fonciere (CoGeF et ses
démembrements) sont amenuisées au profit du bureau local de I'organe en charge de la
confirmation des droits fonciers qu’est ’Agence nationale du domaine et du foncier. En effet,
alors que le bureau local s’occupe des faits ou conventions ou sentences ayant pour effet de
constituer, transmettre, déclarer, modifier ou éteindre un droit réel immobilier (art.157), de
constituer de nouveaux droits, de changer la structure de la collectivité, la personne de son
représentant qualifié ou les conditions d’exercice des droits collectifs (art. 353), les sections
villageoises de gestion fonciére (SVGF) appuient la formalisation des droits d’'usage (art 354
al 2). De telles dispositions réduisent énormément les prérogatives des SVGF qui, aux termes
des dispositions de l'article 67 de la loi 2007-3 du 16.10.2007 portant régime foncier rural
étaient les organes devant lesquels le contrat constatant le transfert définitif d’'une terre rurale
doit étre conclu sous peine de nullité. A cela, il faut ajouter les démembrements du consell
national de la réforme fonciére prévus par la Déclaration de Politique Fonciére et Domaniale
a mettre en place au niveau communal. En somme, la mise en place de 'Agence Nationale
du Domaine et du Foncier et de ses démembrements ne semble pas étre une garantie ni a
lactualisation des informations fonciéres enregistrées au niveau communal, ni a
I'enregistrement de ventes frauduleuses ou non légitimes. On constate un forcing pour faire
cohabiter au niveau communal, le bureau local de 'organe en charge de la confirmation des
droits fonciers et les structures locales de gestion fonciére auparavant mises en place par la
loi portant régime foncier rural.

2 - Un cadre institutionnel exclusif

La relative participation des communes et des communautés rurales dénoncée lors de la
définition de la politique fonciére et domaniale s'est accentuée dans la production des mesures
|égislatives et réglementaires. Les visées hégémoniques du Iégislateur a I'endroit de ces
acteurs changent ici d'échelle. Elles concernent les collectivités locales auxquelles les lois sur
la décentralisation ont accordé d'énormes prérogatives en matiére fonciére et
environnementale?®, L’affirmation de 'autorité de I'Etat en matiére fonciére se traduit par une
mise a |'écart des collectivités décentralisées, des institutions de dialogue et de concertation
telle que le Conseil Consultatif Foncier. Cette instance consultative placée sous la
responsabilité du représentant du président de la république a pour mission de servir de lieu
d’échange et de concertation pour les actions a privilégier afin de mettre en ceuvre avec
succes, le code foncier et domanial (article 425). Cette importante institution de dialogue et de
concertation de onze (11) membres ne prend pas en compte la représentation de la société
civile, des communes et des instances coutumiéres (article 425). Or, au nombre des
attributions de cette institution figure en bonne place, la formulation de proposition de solution
susceptible de résoudre ou d’atténuer les difficultés soulevées par la mise en ceuvre de la loi
sur le code foncier et domanial.

293 Au terme de l'art 94 de la loi 97-029, "La commune a la charge de la création, de I'entretien des
plantations, des espaces verts et de tout aménagement public visant a I'amélioration du cadre de vie.
Elle veille & la protection des ressources naturelles, notamment des foréts, des sols, de la faune, des
ressources hydrauliques, des nappes phréatiques et contribue a leur meilleure utilisation. Elle est
consultée sur tout aménagement relatif aux sites miniers se trouvant sur son territoire”.
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L’article 4 du décret n° 2015-007 du 29 janvier 2015 portant attributions, organisation et
fonctionnement de cette institution parle entre autres, de mettre en synergie les différents
organes (donc y compris les instances locales) a tous les niveaux du patrimoine foncier
national, de proposer au gouvernement des mesures d’harmonisation des actions de tous les
intervenants dans la mise en ceuvre de la réforme fonciére et de la politique fonciére et
domaniale et d'impulser le débat national sur la réforme fonciére et la mise en ceuvre de la
politique fonciére et domaniale. L’article 424 du code précise en son alinéa 3, que le conseil
consultatif foncier participe a I'élaboration du plan pluriannuel d'activité de I'Agence Nationale
du Domaine et du Foncier et contribue a sa mise en ceuvre.

La question est de savoir qui des communes et des communautés (acteurs principaux des
régulations juridiques locales) et des membres désignés du conseil consultatif foncier peut
contribuer efficacement a la planification, a I'exécution et au suivi évaluation de I'application
des mesures juridiques. Il s'agit la d'une atteinte aux principes de la gouvernance et de la
participation populaire. La mise a I'écart des communes correspond bien a la logique du livre
blanc qui n'avait suffisamment pris en compte les enjeux fonciers de ces entités. Il est fort a
craindre que cette mesure participe a la rupture des liens qui devraient exister entre I'Etat
central et ses démembrements dans la mise en application des mesures juridiques et leur
évaluation.
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TITRE 1I- DES LACUNES DANS LA LEGISLATION FONCIERE: DES REFORMES
INADAPTEES ET DES MENACES POUR LA COVIABILITE SOCIO-ECOLOGIQUE

Dans le premier titre de notre travail, nous avons montré le caractére non inclusif du processus
de définition des politiques et réformes foncieres et environnementales au Bénin. La relative
participation populaire et 'occultation de la décentralisation ont confirmé la politique du top
down appliquée par I'Etat et qui est en déphasage avec les discours sur les approches
participatives et de cogestion des ressources fonciéres et environnementales. En réalité, ce
sont les lacunes du droit foncier et du droit de 'environnement qui ne permettent pas de
prendre correctement en charge, linsécurité fonciére, les crises écologiques et les
changements climatiques.

L’analyse des lacunes dans le référentiel normatif s'appuie sur les documents de politique et
de réforme pour relever les points d’achoppement de la difficile mise en ceuvre des régulations
juridiques fonciéres et environnementales (Chapitre 1). La finitude des ressources naturelles
et linadaption du droit positif aux réalités socioculturelles et économiques du pays
recommandent de réécrire le droit de I'Etat sur la base de I'endogénéité juridique dans la
perspective de la réconciliation des sociétés et des milieux (Chapitre2).
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CHAPITRE 1- DROIT FONCIER ET DROIT DE L’ENVIRONNEMENT : DE LA FICTION
DANS LA REGULATION JURIDIQUE FONCIERE ET ENVIRONNEMENTALE

Le droit foncier et le droit de I'environnement comme dit précédemment, sont fictifs. Cette
fiction est batie sur des référents juridiques exogénes hérités du droit colonial. Omniprésente
dans les documents de politique et de réforme, la fiction juridique est a l'antipode de
'endogénéité juridique qui est le droit dominant dans les pratiques des acteurs. La fiction ne
facilite pas I'adhésion franche et transparente des communautés rurales a I'adoption et a la
mise en en ceuvre des mesures juridiques de sécurisation fonciére et environnementale. C’est
la fiction juridique qui est a la base de la suprématie de I'Etat dans le choix du régime foncier.

Mais, a la monopolisation du droit de produire des mesures juridiques, les communautés
rurales ont toujours opposeé leurs légitimités sociales. A la |égalité supposée du régime foncier
et la place prépondérante de I'Etat dans la gestion des ressources naturelles, s’opposent dans
les faits, des maitrises fonciéres et environnementales endogénes et leurs systémes d’autorité
traditionnelle. Cette opposition porte essentiellement, sur la représentation du droit sur la terre
et les ressources naturelles et des institutions de mise en ceuvre des actions publiques. Plus
exactement, une opposition entre deux approches de gestion des ressources: I'une, orientée
vers la liberté de l'individu, et I'autre patrimoniale, défendant les intéréts fonciers des groupes
sociaux.

Au Bénin, le social est toujours imbriqué au juridique. Ainsi, la |égalité étatique ne peut aller
sans la légitimité sociale. Lorsqu’il s’agit des terres et des ressources naturelles, les coutumes,
pratiques locales et habitus privilégient les intéréts fonciers des groupes sociaux au détriment
de de ceux des individus pris isolément. La fiction juridique réside donc, dans la volonté du
législateur de dissocier le droit positif de 'endogénéité juridiques. La dissociation du droit des
faits sociaux conduit a un mélange de genres juridiques, préjudiciable a I'harmonie des
mesures juridiques et la coviabilité socio-écologique. Il accentue également, la dépendance
du pays dans la définition de ses politiques et réformes. Comme le souligne J-D Naudet, “La
dépendance dynamique s’applique a des processus dans lesquels la perte d’autonomie se
renforce a l'intérieur d’un cercle vicieux, ou « I'aide appelle 'aide”. Le paradoxe selon 'auteur,
c’est “une aide omniprésente et qui pourtant n’atteint guere les populations, et notamment les
pauvres’?%*,

Le droit béninois du foncier et de I'environnement se trouve donc, a la croisée des chemins.
Le modéle juridique occidental qui lui sert de référence n’est pas universel et il ne répond pas
aux besoins locaux en mesures juridiques de gestion des terres et des ressources naturelles.
Bien au contraire, le modéle exogéne a participé au divorce des sociétés traditionnelles et des
milieux du fait de I'introduction de modes d’accés a la terre (achat) jusque-la inconnu de
I'agriculture familiale. D’ailleurs, I'universalisme juridique occidental ne semble-t-il avoir atteint
son apogée ?

La remise en cause du monopole de I'Etat dans la production normative au sein méme des
sociétés occidentales indique que le droit ne se réduit plus a la seule loi positive. Dans un
contexte de plus en plus dominé par I'ouverture du champ juridique a des sources de droit
autres que la loi et la jurisprudence, il est souhaitable d’analyser les lacunes du droit,
principalement, ses écarts d’avec I'endogénéité juridique (Sectionl) pour construire un droit
commun orienté vers la coviabilité socio-écologique (Section 2).

2% 3.D. Naudet, Le dilemme entre solidarité et dépendance, p.176.
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Section 1 - Des lacunes dans les politiques et réformes

La théorie du droit différencie les lacunes du droit des lacunes de la [0i?®®. Pour P. Foriers, il y
a lacune du droit, lorsque manque dans un ordonnancement juridique une norme dont le juge
puisse faire usage pour résoudre un cas déterminé ou, lorsque la regle figurant dans
l'ordonnancement juridique pour résoudre un cas déterminé n'apparait pas opportune,
satisfaisante ou juste?®®. Cependant, la lacune du droit positif béninois dépasse le cadre du
prétoire ou de 'opportunité ou non, de la régle de droit pour interpeller le fondement méme du
droit et de I'assiette ayant servi son édification. Dans la |égislation béninoise, les lacunes
portent essentiellement, sur des stéréotypes et des préjugés résultant de la croyance absolue,
en l'universalisme des référents juridiques coloniaux. Or, ce modele juridique colonial a confiné
le Iégislateur béninois dans une vision unidirectionnelle du droit comportant un fort risque
d’exclusion de l'endogénéité juridique et de perte de légitimité des mesures juridiques
édictées.

L’'option d’'un régime foncier fondé sur la procédure de I'immatriculation fonciére, dans un
contexte ou prédomine des patrimoines fonciers lignagers, est la manifestation récurrente d’'un
complexe juridique qui fait du modéle juridique colonial, la seule référence valable en matiére
fonciére et environnementale. Le complexe juridique signifie ici, renoncement total du passé
historique du pays, de sa culture juridique et de ses valeurs et standards au profit, des
référents juridiqgues exogenes. Or, si ce droit de référence correspondait bien aux réalités
socioculturelles des pays occidentaux, il n’en est pas de méme pour le Bénin ou, les sociétés
reposent sur la défense des intéréts des groupes sociaux et la solidarité dans l'acces et le
contrble des terres et des ressources naturelles.

Le livre blanc de politique fonciere et domaniale et le code foncier et domanial du Bénin ont
été élaborés sur la base de référents exogénes qui perpétuent les complexes et les préjugés
juridiques. Or, comme nous I'avions mentionné plus haut, le modéle juridique colonial a montré
les limites de son efficacité et de sa pertinence a prendre en charge les problématiques
fonciéres et environnementales lorsque I'endogénéité est exclue de la définition des mesures
juridiques. La négation récurrente de 'endogénéité juridique constitue une lacune majeure du
droit (81). A cette premiere lacune du droit positif, s’ajoutent les lacunes relatives a la
cohérence interne des politiques et des réformes fonciéres (82).

§ 1 - L’exclusion de I’endogénéité juridique : une lacune majeure du droit positif

L’exclusion I'endogénéité juridique des politiques et réformes fonciéres et environnementales
remonte a la colonisation francaise, période au cours de laquelle un nouveau régime foncier
a été institué au Dahomey (Bénin) par le biais du Décret du 24 juillet 1906 organisant la
propriété fonciére dans les colonies et territoires relevant du Gouverneur Général de I'Afrique
Occidentale Frangaise. Pour opérationnaliser ce nouveau régime foncier, le 1égislateur colonial
avait également institué le Service de la conservation de la propriété fonciere et droits fonciers
en vue d'assurer a leurs titulaires, la garantie des droits réels qu’ils possédent sur les
immeubles soumis au régime de I'immatriculation (article 1" Décret du 24.07.1906).

Au début de la colonisation, I'immatriculation était facultative mais exceptionnellement
obligatoire, en cas d’aliénation ou de concession de terres domaniales ou encore, dans le cas
ou un immeuble détenu jusque-la dans les formes admises par les coutumes indigénes, doit

295 H. Dinh, op. cit., p. 1.
2% P, Foriers, Les lacunes du droit, p. 7.
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faire, pour la premiére fois, 'objet d’'un contrat écrit, rédigé en conformité des principes du droit
francais.

Inspirée du Torrens Act Australien, la procédure de I'immatriculation a pour but de purger
définitivement les droits fonciers endogénes qui, par leur nature patrimoniale, ne satisfont
guére aux critéres du droit de propriété fonciere tels que définis par le droit francais. Suivant
I'article 544 du code civil frangais en effet, « la propriété est le droit de jouir et disposer des
choses de la maniere la plus absolue, pourvu qu'on n'en fasse pas un usage prohibé par les
lois ou par les reglements ». |l s’agit d’un droit a valeur constitutionnelle en France que le
constituant béninois a également pris a son compte dans la loi fondamentale et le code foncier
et domanial®’. Le droit de propriété est acquis par I'immatriculation au livre foncier de
'immeuble au profit de son titulaire. Le Iégislateur de 1906 a rendu définitive 'immatriculation
pour qu’aucun immeuble immatriculé ne puisse plus étre soustrait au régime de
'immatriculation, pour étre placé a nouveau sous I'empire de celui auquel il était soumis
antérieurement (article 3 du décret du 24.07.1906). L’entreprise de transformation des droits
fonciers traditionnels a été une tache ardue et peu efficiente malgré, la mise au point d’une
multitude de constructions juridiques a effet d’infléchir les attitudes des “indigénes” a I'égard
de la procédure de 'immatriculation fonciére (A). A I'indépendance du pays en 1960, et plus
d'une vingtaine d’années aprés le renouveau démocratigue de 1990, le régime de
l'immatriculation fonciére est maintenu avec les mémes concepts et théories juridiques
coloniaux. La volonté de I'Etat de s’octroyer des pouvoirs exorbitants sur les terres rurales et
les ressources naturelles apparait clairement affichée dans les documents de politique et de
réforme avec la théorie de la purge comme instrument privilégié pour parvenir a cette
mainmise (B).

A - Des constructions juridiques défavorables a I’endogénéité juridique

Les législations fonciéres coloniales ont abordé la question de la purge des droits fonciers
africains originels sur la base d’un certain nombre de concepts et théories juridiques tendant
a justifier les fondements juridiques de I'imposition du régime de I'immatriculation fonciére (1).
Les tentatives du législateur colonial pour infléchir la logique de penser et d’agir des
autochtones, aux fins de les soumettre a la procédure de I'immatriculation fonciére, ont été
vaines, tant le fossé entre le droit colonial et les systémes juridiques endogénes était trop
grand pour étre aussi facilement comblé (2).

1 - Des théories juridiques pour perpétuer un droit d’origine coloniale

Le législateur colonial avait mis au point plusieurs constructions juridiques dans le but de
rendre opérationnel le régime de 'immatriculation fonciére. La théorie de la succession d’Etat
(a) fut le premier concept juridique appliqué aux colonies pour justifier l'intervention du
colonisateur dans la régulation juridique. Sous I'effet des critiques a la fois de la jurisprudence
de I'époque et de la doctrine, cette théorie juridique a vite été abandonnée au profit d’autres
constructions juridiques telles que, les théories de terres vacantes et sans maitres (b), de la
mise en valeur des terres (c) et de I'expropriation pour cause d’utilité publique (d).

a) Une théorie de succession d'Etat pour se substituer aux anciens royaumes

La théorie de la succession d’Etat a été instituée dés le début de la colonisation. Elle permettait
a la France d’accaparer des terres et des ressources naturelles de ses nouvelles colonies
dans la “légalité” (Sic). L'objectif poursuivi par le colonisateur francais, a travers cette théorie,

297 Voir Art. 22 de la constitution béninoise de 1991 et art. 42 du code foncier et domanial.
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était d’octroyer de grandes concessions de terres aux industries et entreprises coloniales dans
des conditions juridiques optimales. L’argument juridique a I'appui de cette prétention, a été la
substitution de I'Etat francgais aux territoires conquis. Mais, cette théorie de substitution a été
fortement critiquée par la doctrine et par la jurisprudence particulierement, dans les décisions
de la Cour d’Appel de 'AOF. Ainsi, dans un arrét de principe en date du 10 mars 1933, la Cour
d’'Appel a décidé que, “les souverains locaux méme s'ils avaient des droits exorbitants sur les
terres étaient des détenteurs sans titre qui ne pouvaient Iégitimement transmettre leurs droits
abusifs & un Etat civilisé”?%. La jurisprudence a été on ne peut plus claire sur cette question :
les souverains n’étaient pas les propriétaires des terres de leur royaume mais des détenteurs.
La succession d’Etat ne se comprend qu’entre deux Etats dont I'un renonce volontairement ou
involontairement a sa souveraineté. Or, le cas du Dahomey (Bénin), 'Etat dans sa
configuration actuelle n’existait pas. La succession s’assimilait plutét & une annexion de
royaumes qui ne formaient pas un Etat encore moins une nation. La méthode utilisée pour
assujettir ces colonies était d’ailleurs condamnée par une décision de la Cour d’Appel de 'AOF
qui indiquait que “L'Etat frangais ne saurait prétendre avoir légitimement acquis par voie de
conquéte ce qui...”.

Dans la doctrine, la théorie de la succession d’Etat a été farouchement combattue. G. A.
Kouassigan estimait que, “le souverain n’a que des pouvoirs d'administration générale’?*°. A
ce titre, le souverain ne pouvait transmettre une chose qui ne leur appartenait pas. Les
souverains avaient pouvoir sur les hommes et ce pouvoir ne s’étendait pas aux terres des
collectivités lignagéres. Le souverain, détenteur du pouvoir politique se distinguait du chef de
terre qui est un descendant direct du premier occupant et qui est la seule autorité habilitée par
les systémes juridiques endogeénes, a officier les cérémonies religieuses relatives aux terres
et aux ressources naturelles. Tout comme les souverains étaient des détenteurs de la terre,
les chefs de lignages possédaient également, la terre pour le compte des membres des
groupes lignagers auxquels ils appartiennent. C’est le groupe social qui posséde la terre et
non I'individu. La légalité de la théorie de la succession d’Etat ayant été combattue, celle-ci a
été abandonnée au profit de la théorie des terres vacantes et sans maitre pour justifier la
mainmise du colonisateur sur les patrimoines fonciers lignagers.

b) Une théorie de terres vacantes et sans maitre pour accaparer des patrimoines fonciers
lignagers

L’application de la théorie des terres vacantes et sans maitre fait suite a celle de la succession
d’Etat qui n'a pas prospéré dans les colonies frangaises. Le code civil francais de 1804,
décrété le 14 ventdse an Xl a servi de source d’inspiration au législateur colonial pour la
construction de la théorie des terres vacantes et sans maitre. Le Décret colonial du 15
novembre 1935 portant reglementation des terres domaniales en AOF, s’inspirant sans doute
des dispositions de ce code, prescrit que : “les terres vacantes et sans maitre appartiennent
a I’Etat”. La prescription est alors élargie aux terres inexploitées ou inoccupées depuis plus de
dix ans et a celles qui ne font pas I'objet d’un titre régulier de propriété ou de jouissance par
application des dispositions du code civil ou des décrets du 8 octobre 1925 et du 26 juillet 1932
(article 1). En vertu de la loi francaise, « terre vacante et sans maitre », regroupe selon C.
Coquery-Vidrovitch, “foute terre ni immatriculée, ni possédée suivant les regles du code civil
francais par les autochtones : c'est-a-dire la quasi-totalité du domaine colonial’®%. Pour

298 Cour d'Appel de I'AOF, 10.3.1954, Penant 1933, I.
29 G.A. Kouassigan (1966). Op. cit.87.
300 ¢, Coquery-Vidrovitch, op. cit., p.73.
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l'auteure, l'application de cette théorie comporte beaucoup d’inconvénients pour les
autochtones. Peu terres rurales disposaient en effet, de titre régulier. La disponibilité fonciére
favorisait des jachéres de longues durées et les besoins socioéconomiques des communautés
n'exigeaient pas I'exploitation a grande échelle des terres. Il devenait alors de plus en plus
difficile pour les indigénes de prouver leurs droits fonciers sur leurs propres terres.

La Circulaire en date du 7 décembre 1935 du gouverneur général de 'AOF a eu pour effet
d’aggraver l'insécurité fonciére des indigénes. Le gouverneur général instruisait en effet, les
lieutenants généraux du Groupe et I'administrateur de la Circonscription de Dakar, de
s’opposer aux prétentions de certains spéculateurs qui tendent a faire immatriculer sans aucun
droit ou de revendiquer des terrains depuis longtemps vacants et sans maitre, en déclarant
que leurs ancétres les ont cultivés autrefois. Or, la premiére occupation constitue la base
méme des patrimoines fonciers communs et leur fondement juridiqgue dans les systemes
endogeénes de gestion des terres et des ressources naturelles. Plus d’'un demi-siécle aprés
I'accession du pays a la souveraineté internationale, le Livre blanc de politique fonciere et
domaniale préconise la revalorisation de la théorie des “biens vacants et sans maitre” pour
doter I'Etat des moyens de s’approprier de nouvelles terres®®. Le |égislateur béninois s’est
inscrit dans la logique de cette théorie coloniale en disposant que, les terres qui n’ont jamais
fait 'objet d’'une appropriation premiére relévent du domaine privé immobilier des collectivités
territoriales (article 286 code foncier et domanial). La théorie des terres vacantes et sans
maitre, sans étre totalement abandonnée par le Iégislateur béninois, a été renforcée par celle
de la mise en valeur obligatoire des terres rurales qui a elle aussi, une origine coloniale.

c) Lamise en valeur obligatoire de toutes terres rurales privées

La mise en valeur des terres est une construction juridiqgue sous-tendue par la volonté du
législateur coloniale d’assurer la rentabilité purement économique des terres conquises au
profit de la Métropole. Cette théorie assujettit toute concession accordée aux entreprises
coloniales a I'obligation de mettre en valeur les terres concédées. Sur la base de cette théorie,
des concessions ne peuvent étre accordées qu’aux personnes ou aux sociétés notamment
francaises justifiant de ressources financiéres capables d’assurer la mise en valeur des terres.
La justification des moyens financiers concerne les concessions de plus de deux (200)
hectares (article 4 du décret du 15 novembre 1935). La théorie de mise en valeur obligatoire
des terres rurales®®? a été reprise par le législateur béninois pour faciliter I'accés a un foncier
sécurisé aux porteurs de projets d'investissement. Aux criteres d’éligibilité des concessions
coloniales qui visaient exclusivement les opérations de développement rural, le |égislateur
indépendant a adjoint les projets d’investissement destinés a préserver I'environnement.

Les actions de développement rural qui peuvent étre assimilées a une mise en valeur concerne
la mise en place et I'exploitation des cultures pérennes, annuelles ou saisonnieres, I'élevage
des animaux domestiques ou sauvages, le maintien, I'enrichissement ou la constitution de
foréts, la péche, 'aquaculture, les infrastructures et les aménagements de cultures irriguées,
la création de jardins botaniques et de parcs zoologiques et la construction et I'exploitation des
établissements de stockage, de transformation et de commercialisation des produits agricoles,
de I'élevage, de la foresterie, de la péche et de toute autre activité a caractére rural.

801 MUHRFLEC, op. cit., p.118.

802 |_e |égislateur béninois a consacré une quinzaine de mesures pour la théorie de mise en valeur des
terres rurales (cf. : articles 5, 7, 308, 309, 360, 364, 365, 368, 369, 370, 371, 373 et 510 du code foncier
et domanial).
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L'obligation de mettre en valeur les terres rurales acquises en pleine propriété ou détenues
dans les formes admises par la coutume est un principe prévu a l'article 367 du code foncier
et domanial. En vertu de ce principe, toute terre rurale, dont la mise en valeur n’est pas
assurée, peut faire I'objet d’'une mise en valeur par toute autre personne physique ou morale
(article 365). Les propriétaires de terres rurales autres que I'Etat et les collectivités territoriales,
ont 'obligation de mettre en valeur leurs terres y comprises celles dont la durée de la jachére
est supérieure a cinqg (05) ans. L’obligation de mise en valeur peut étre assortie d'une amende
fixée par le conseil communal ou municipal lorsque la mise en repos momentané de la terre
rurale dépasse deux (02) ans et qu'a la cinquiéme année de repos momentané, le propriétaire
ou l'usager n'y introduit pas des plantes fertilisantes ou tout autre moyen de fertilisation
capable de régénérer la qualité de ces terres.

Constitue un défaut de mise en valeur, 'absence de tout entretien ou de toute production d’'une
terre rurale durant une période continue de cing (05) ans, décomptée a partir de la date du
constat de I'absence d’entretien ou de production. L’insuffisance de mise en valeur résulte
également, d’'un mauvais état d’entretien ou d’abandon d’une installation industrielle sur des
terres rurales pendant le méme délai. L’insuffisance de mise en valeur est aussi assimilable
au défaut de mise en culture. Sont également considérées non mises en valeur, les
concessions devenues définitives, lorsque les conditions imposées par le cahier des charges
annexé a l'arrété d'octroi ne sont pas remplies, les parcelles isolées demeurées en friche
pendant cing (05) années consécutives sans introduction de plantes fertilisantes ou de tout
autre moyen de fertilisation, les parcelles mises en jachéere pendant plus de cing (05) ans. Le
mauvais état de production constitue un défaut de mise en valeur. L’état de non mise en valeur
concerne les entreprises agricoles ou les parcelles isolées portant des cultures pérennes dont
les rendements sont largement inférieurs a ceux habituellement obtenus dans la localité.

Le défaut de mise en valeur d'une terre rurale donne droit, a toute personne physique ou
morale de demander au maire, I'autorisation d’exploiter cette terre notamment pour y mener
des activités agricoles ou pastorales. Dans ce cas, une demande de mise en valeur est
adressée au maire de la commune qui saisit d'abord la commission de gestion fonciére de la
commune. Celle-ci se prononce, aprés une enquéte contradictoire, sur I'état de non mise en
valeur ou d’insuffisance de mise en valeur du fonds de terre concerné, ainsi que sur les
possibilités de mise en valeur rurale de cette terre. Un arrété communal constatant le défaut
de mise en valeur est pris et notifié au propriétaire ou au présumé propriétaire.

Pendant le délai d’affichage de deux mois, celui-ci fait connaitre par écrit au maire qu’il
s’engage a mettre en valeur le fonds inexploité ou sous-exploité, dans un délai d’'un (01) an,
ou qu’il y renonce. L’absence de réaction du propriétaire ou du détenteur vaut renonciation.
Dans ce cas, le droit d’exploitation peut étre attribué a toute personne qui en fait la demande,
avec obligation d’engager la mise en valeur selon les conditions du bail dans le délai d’'un (01)
an. L’autorisation d’exploiter est accordée par le maire, aprés avis de la commission de gestion
fonciére de la commune.

En cas de pluralité de demandes, la priorité est accordée au demandeur rural en situation de
premiére installation. Le bénéficiaire de I'autorisation d’exploiter conclut avec le propriétaire
ou le présumé propriétaire, un bail qui détermine les conditions de jouissance et le montant du
bail. Le bail peut étre renouvelé dans les conditions prévues par le contrat, lequel détermine
également les conditions de reprise du fonds par le bailleur en cas de non-renouvellement.
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2 - L’échec des théories juridiques coloniales

Le régime de l'immatriculation fonciére vise a transformer les droits fonciers traditionnels
détenus par les autochtones en droits de propriété individuelle a travers une procédure
aboutissant a la délivrance de titres fonciers. L'objectif est de permettre aux investisseurs
coloniaux de disposer d'un foncier sécurisé pour leurs projets économiques. C’est
principalement dans cette optique qu’il convient de situer les tentatives d’instaurer dans les
colonies, un régime de propriété débarrasseé des attributs des droits fonciers traditionnels pour
les conformer aux normes et standards du droit frangais.

L’entreprise de conformation des droits fonciers traditionnels aux normes juridiques
occidentales soulevait une difficulté majeure : les autochtones ne sont pas préts a se défaire
de leurs habitus, de leurs pratiques et de leurs coutumes séculaires en matiére d’acceés et de
controle des terres et des ressources naturelles. L’échec des différentes |égislations coloniales
s’explique alors, par le refus des communautés rurales d’une acculturation juridique, violente
dans ses théories et dans son imposition et contraires aux réalités socioculturelles. Le rapport,
en date du 8 octobre 1925, du ministre des colonies André HESSE au Président de la
République frangaise illustre 'aveu d’échec de la Iégislation fonciére coloniale. Dans ce
rapport, le ministre des colonies écrivait : “le décret du 24 juillet 1906 qui a organisé en Afrique
occidentale francaise le régime de la propriété fonciére sur la base de I'immatriculation n’a pas
regu des indigénes tout I'accueil qu'on en escomptait, par suite, semble-t-il, des difficultés
qu’offre pour eux la complexité de la procédure établie et des frais qu’elle entraine et, par suite,
aussi des dispositions parfois contraires a leurs habitudes sociales que comporte cette
reglementation’®. Des propos du Ministre des colonies, on retient que I'application du régime
de I'immatriculation posait trois problémes majeurs pour les indigénes : la complexité de la
procédure d’immatriculation, son co(t exorbitant et les normes contraires aux valeurs
endogénes que comporte la réglementation de 1906.

Pour remédier a ces problémes de complexité de procédure, du colt exorbitant d’obtention du
titre et d'incompatibilité des valeurs, le décret de 1906 a été remplacé par celui du 08.10.1925
qui institue un mode particulier de constatation des droits fonciers des indigénes en AOF.
L’objectif visé par ce nouveau décret est de vaincre la résistance des “indigenes” vis-a-vis de
ce nouveau droit qui se substituerait ainsi a “leurs habitudes sociales”. Paradoxalement, ce
décret de 1925 qui avait la prétention de changer les habitudes sociales des indigénes, par la
réadaptation de la législation aux pratiques locales, a maintenu les dispositions essentielles et
'ordonnancement du décret du 24.07.1906. La mise en ceuvre du décret 08.10.1925 fut
également un échec : les habitudes sociales étaient si ancrées dans psyché collective, que
leur substitution était une sinécure.

En réalité, la démarche du législateur colonial s’apparentait a une quéte de Iégitimation des
mesures juridiques qu’il entendait imposer. Mais, édicter des mesures juridiques était une
chose, les faire appliquer par des communautés ayant une autre conception du droit foncier,
en était une autre. En effet, les "“indigénes” accordaient une importance de premier plan au
caractére sacré des terres et des ressources naturelles et a leur nature de patrimoniale,
contrairement au nouveau régime qui privilégiait I'appropriation privative.

La nature de patrimoine commun des terres et des ressources naturelles implique qu’elles
appartiennent, non a l'individu mais au groupe social. Le groupe vient avant l'individu et les
droits fonciers de ce dernier ne s’entendent et ne se comprennent que dans le cadre du groupe

303 BOC, 1906, p. 681.
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auquel il appartient. Nul profit, nulle propriété individuelle au détriment du groupe n’a droit de
cité dans ces communautés dans lesquelles, la terre et les ressources naturelles sont en
méme temps, patrimoine de chacun et de tous. Au contraire des standards et valeurs
endogenes, les théories et concepts juridiques coloniaux sont fondés sur des valeurs
économiques qui promeuvent les droits fonciers individuels. Comme le souligne le juge
Ousmane Camara, “Si en Europe et particulierement en France, la solitude, pour ne pas dire
I'isolement est de mise, en Afrique au contraire, quelles que soient les circonstances, l'individu
seul n’existe pas, il se meut dans un univers social qui I'enveloppe et le dépasse en méme
temps =04,

La recherche de profit fait des choses, des biens. Le régime de I'immatriculation fonciere se
situe dans ce prolongement. Il est cependant tres difficile d’asseoir ce régime dans un contexte
socioculturel ou la terre et les ressources naturelles sont en majorité des patrimoines
communs. Le régime de l'immatriculation portait en lui-méme, le germe de la division qui
fragilisait les sociétés africaines sans apporter de solutions concrétes a leurs aspirations
profondes c’est-a-dire, la préservation de I'agriculture familiale correspondant aux maitrises
foncieres et environnementales endogénes. Le régime de 'immatriculation ne permet pas de
réduire les écarts du droit colonial d’avec 'endogénéité juridique. La question fonciére ne se
résout pas seulement a encourager I'immatriculation des terres. Il faut plutét ceuvrer pour
I'acceptabilité sociale des instruments juridiques proposés. Ceci permet de pacifier les
rapports fonciers et environnementaux en tenant compte des caractéristiques fondamentales
du foncier agricole, pastoral, halieutique et cynégétique.

En instituant un mode de constatation des droits fonciers endogénes, le Iégislateur du
08.10.1925 n’a pas pour autant réussi a se départir de son complexe sur l'universalisme
juridigue occidental. Les mémes théories coloniales de mise en valeur des terres, de terres
vacantes sans maitre et de domanialité publique, déja présentes dans le décret du 24.07.1906,
sont maintenues et confortées dans les Iégislations fonciéres ont suivi. Faute d’avoir occulté
les systémes juridiques endogénes, la mise en ceuvre de ces législations coloniales a échoué.
Le revirement Iégislatif du 08.10.1925 n’a pas permis de trouver une issue favorable a la mise
en ceuvre des mesures juridiques. Le revirement Iégislatif de 1925 traduit néanmoins, une
volonté du législateur colonial, de rechercher la Iégitimation des mesures édictées. Mais, une
dizaine d’années d’application de ce décret a suffi a montrer les limites de cette prétention
face a la contrariété des objectifs économiques du colonisateur. En conséquence, le décret n°
55-580 du 20.5.1955 est adopté par suite du constat que “/’efficience des programmes tendant
a l'accroissement de la production agricole dépend de la participation active, tant morale que
matérielle, des collectivités autochtones et des représentants des populations au sein des
assemblées territoriales. Or, cette participation ne serait pas effective si l'actuel régime
domanial et foncier n’était pas modifié pour tenir compte de I'évolution profonde des esprits et
des coutumes locales” (Exposé des motifs du décret).

A l'instar du décret colonial du 08.10.1925, celui du 20.5.1955 n’a pas réussi a combler les
attentes des communautés rurales. Au lieu d’opérer une jonction entre les systemes de droit
en présence, la réorganisation du foncier et du domaine a porté essentiellement, sur la
définition restrictive des biens constituant le domaine privé immobilier de I'Etat et la
redistribution du domaine actuellement approprié entre les différentes collectivités publiques
locales. Elle a porté également, sur la confirmation solennelle des droits fonciers coutumiers

304 0. camara, Mémoire d’un juge africain, p.74.
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et la possibilité pour leurs détenteurs notamment individuels, d’en disposer librement ou de les
transformer en droit de propriété définitive par immatriculation.

Le décret du 20.5.1955 restait tres important pour I'avenir des droits fonciers traditionnels car,
droits fonciers traditionnels venaient d’étre juridiquement reconnus pour la premiére fois par le
législateur colonial. Malheureusement, ce méme décret confortait le pluralisme des normes et
des institutions. La portée de cette reconnaissance juridique reste cependant discutable. En
réalité, |l s’agissait d’'une incitation a faire immatriculer les terres des “indigénes” suivant le
droit colonial dans I'espoir de les purger progressivement. Aprés I'indépendance, le Iégislateur
béninois a fait le choix fatidique d’emboiter les pas du colonisateur en affichant cette fois-ci,
une ferme détermination de purger définitivement les maitrises fonciéres et environnementales
endogenes et de désarticuler leurs systémes d’autorité traditionnelle. Mais revenons au temps
colonial, pour noter qu’une fois la difficulté de I'entreprise de soumission des indigénes aux
référents coloniaux admise, le Ilégislateur colonial a imaginé une autre forme de
reconnaissance juridique de ces droits traditionnels avec I'espoir de les conduire également,
vers le régime de l'immatriculation fonciére.

B - La purge : un instrument privilégié pour exclure I’endogénéité juridique

Dans le dictionnaire juridique, le verbe "purger" est relié aux mots "hypothéque" et "privilege"
pour signifier que la charge qu'elle faisait peser sur I'immeuble qui en était grevé, a été levée
par suite, par exemple, du désintéressement des créanciers. Cette institution propre aux droits
des biens a été, par analogie, appliquée aux terres rurales pour débarrasser celles-ci des
attributs traditionnels empéchant de les traiter comme des biens marchands. Les multiples
échecs de cette opération depuis la colonisation (1) n’ont pas conduit le Iégislateur béninois a
définir ses politiques et réformes en tenant compte de I'endogénéité juridique (2).

1 - Une tentative de reconnaissance des droits fonciers traditionnels

Le législateur colonial s’était préoccupé du sort des droits traditionnels beaucoup plus pour un
but purement économique que juridique. La circulaire du Gouverneur Général CARDE, datant
du 4.12.1924 et relative aux certificats administratifs délivrés par application de I'article 65 du
décret du 24.7.1906, est trés explicite sur cette préoccupation économique. Pour le
Gouverneur Général en effet, “I'occupation effective, la mise en valeur sans avoir eu besoin
de l'autorisation d’un tiers ou sans redevance, la continuité de cette occupation et de cette
mise en valeur sans contestation de la part des tiers en forment les principales caractéristiques
et conditions qui se confondent au surplus avec celles que la coutume reconnait comme
créatrices d’un droit d’'usage ou de superficie”. |l en déduit la réalité d’'une concordance entre
les droits d’usage définis et reconnus par les coutumes et les caractéristiques de la propriété
dont a fait état le Iégislateur colonial.

La reconnaissance d’'un “droit de propriété” aux indigénes détenteurs de droits d’'usage ou de
superficie poursuivait le but primordial de fixer les travailleurs sur des terres, en leur donnant
toutes les garanties de jouissance prévues par les lois coloniales. Le gouverneur estimait qu’il
était de l'intérét de la France, “lorsque les droits invoqués par les indigénes ne sont pas
parfaitement établis, d’examiner avec bienveillance leur requéte et de ne pas s’opposer a
Iimmatriculation si la conviction est établie que lintéressé s’est installé sur la terre avec le
désir de la faire fructifier et de s’y attacher”. On note ici, une certaine flexibilité juridique
intéressée, une tendance du législateur colonial & accepter la transition des droits coutumiers,
qui ne rempliraient pas toutes les conditions légales, vers le régime du droit de propriété privée,
par la recherche et I'acceptation d’une similitude dans certaines de leurs manifestations.
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L’intérét économique apparait comme facteur déterminant de cette flexibilité juridique pour
permettre la transition des droits coutumiers vers un droit de propriété privée au sens civiliste
du terme.

Convaincu du fait que les coutumes locales ne pouvaient pas facilement étre occultées, le
législateur colonial avait pour cette raison, institué un mode de constatation des droits des
indigénes par décret du 8.10.1925 applicable en Afrigue Occidentale Francaise. Ce texte se
proposait de trouver des solutions aux questions relatives d’une part, a la complexité et aux
colts d’établissement des titres fonciers et d’autre part, a celles liées aux dispositions du
régime de la propriété fonciére qui étaient estimées contraires aux habitudes sociales des
populations indigenes. La faculté était désormais offerte aux détenteurs de droits acquis
suivant les régles du droit coutumier local, de faire constater et affirmer leurs droits au regard
de tous les tiers (article 1°7). L'unique article 83 de la section 2 relative au droit coutumier
indigéne permet, par le biais de la procédure d'immatriculation, de consolider des droits
d'usage et de leur conférer des droits de disposition reconnus aux propriétaires par la loi
frangcaise quand bien méme, la tenure du sol ne présente pas tous les caractéres de la
propriété privée.

La volonté du colonisateur de faire constater et d’affirmer les droits fonciers locaux a eu deux
mérites. Le premier est la reconnaissance des limites du régime de I'immatriculation compte
tenu du contexte sociologique et économique et le second est la proposition d’'une mesure
alternative transitoire a cette procédure d’immatriculation. Mais, ni l'allegement de la
procédure, ni la réduction du co(t de I'opération n’ont permis de réduire significativement les
écarts entre le droit colonial et les droits traditionnels. La perspective de I'ouverture des droits
fonciers endogénes a de I'immatriculation n’a pas prospére.

Dans son rapport en date du 28 juillet 1932, adressé au Président de la République frangaise,
Albert SARRAUT, alors ministre des colonies écrivait : “bien que le régime de la propriété
fonciere a été organisé par le décret du 24 juillet 1906, une pratique de plus de vingt années
n’a pas manqué de faire surgir quelques difficultés d’application qu’il importe de résoudre”. Le
décret du 26.7.1932, “tout en conservant I'ordonnancement et la plupart des dispositions du
décret du 24.7.1906, le nouveau texte introduit dans la réglementation antérieure de
nombreuses dispositions d’ordre pratique et rétablit la purge des hypothéques par le tiers
détenteur sur expropriation forcée et sur expropriation pour cause d’utilité¢ publique, en
adoptant toutefois une procédure plus simplifiée que celle du code civil”. Les législations
postérieures au décret colonial du 26.7.1932 ont été élaborées dans le méme esprit de
généralisation de la propriété privée. La loi 65-25 portant organisation de la propriété fonciére
au Dahomey indépendant est, a un seul article prés, la copie intégrale du décret colonial du
26.7.1932 qui réorganisait le régime de la propriété fonciere en Afriqgue Occidentale Francaise.
En effet, seule la référence au contexte colonial a été supprimée, le fond du texte et son
architecture originelle sont restés identiques au décret colonial. Le texte législatif de 1965 fut
maintenu au cours de la période révolutionnaire, période au cours de laquelle toutes les terres
y comprises celles munies de titres fonciers pouvaient étre confisquées ou expropriées par
I'Etat “en cas de nécessité ou pour des raisons d’intérét public, réquisitionner, acheter
d’autorité ou prendre en charge la terre” (art. 28, Loi fondamentale du 26 aolt 1977).

Avec I'option du pays pour le libéralisme économique lors du renouveau démocratique de 1990
et sous I'impulsion des projets de développement, le Iégislateur a adopté la loi du 16.10.2007
sur le régime foncier rural a cété de loi 65-25, du 14 ao(t portant régime de la propriété
fonciére. Ce nouveau texte est spécifique au domaine privé rural de I'Etat et des collectivités
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territoriales (communes) ainsi qu’aux terres rurales appartenant aux personnes physiques ou
morales de droit privé (article 1°7). Les terres rurales comprennent, outre celles relevant du
domaine privé rural de I'Etat et des collectivités territoriales, celles appartenant aux
particuliers, aux collectivités familiales et aux personnes morales de droit privé (article 5).

Contrairement aux textes qui I'ont précédée, la loi du 16.10.2007 portant régime foncier rural
reconnait juridiguement “les droits acquis suivant les regles coutumiéres ou les pratiques
locales” (article 7 al. 2) au méme titre que les droits de propriété fonciere résultant de
'immatriculation fonciére. Ce texte législatif révolutionnaire consacre cependant, le pluralisme
juridigue lorsque dans une méme disposition, il est affirmé que “les terres rurales des
particuliers, des collectivités familiales et des personnes morales de droit privés sont détenues,
soit en application du régime de I'immatriculation, soit en vertu des regles coutumiéeres” (Article
7 al. 1°"). Mais, la reconnaissance juridique des droits fonciers endogénes reste un interméde,
le législateur de 2013 ayant décidé de son abrogation avec I'adoption d’'un nouveau code
foncier et domanial, le 14 ao(t 2013. Ce nouveau texte législatif traite désormais de toutes les
questions relatives aux terres rurales, péri urbaines et urbaines. Le code foncier et domanial
est donc I'aboutissement du livre blanc de politique fonciére et domaniale qui a recommandé,
de régler la question de I'éparpillement des textes législatifs sur le foncier et le domaine.

Si le code foncier et domanial semble avoir réglé la question de la dispersion des textes sur le
foncier, il demeure que la problématique de la prise en compte des droits fonciers endogénes
reste entiere. En effet, la plupart des dispositions du code sont en faveur du régime de
'immatriculation. La question des droits fonciers endogénes reste trés marginale dans les
dispositions du code. Elle traduit une visée hégémonique sur I'endogénéité juridique qui était
déja perceptible dans le livre blanc de politique fonciere et domaniale. L’intérét relatif du
législateur pour 'endogénéité juridique s’inscrit dans une logique libérale de gestion des terres
et des ressources naturelles. Des stratégies sont développées dans cette perspective pour
limiter, non seulement le champ d’intervention des systémes juridigues endogénes mais
également, pour réduire substantiellement, le contréle de l'information fonciére rurale par les
autorités communales. Ceci constitue en soi une lacune majeure du droit positif et une entorse
a la gestion décentralisée des ressources foncieres et environnementales.

2 - L’exclusion de I’endogénéité juridique : une lacune majeure du droit positif

Les décrets coloniaux avaient fait I'effort de reconnaitre une place aux droits traditionnels
méme si, la volonté réelle du colonisateur était de les purger définitivement. Cette ouverture
offerte aux droits fonciers traditionnels vers le régime de limmatriculation n’a pas été
consolidée par le Iégislateur post colonial. Celui-ci a opté pour le mimétisme juridique par la
généralisation de la propriété fonciére et par I'affirmation du monopole foncier de I'Etat dans
un contexte socio-économique qui s’y préte le moins. Le mimétisme juridique transparait
clairement dans la loi 65-25 du 14.8.1965 portant régime de la propriété fonciere au Dahomey
(Bénin). Il est conforté dans le code foncier et domanial du 14.8.2013 avec cette fois-ci,
beaucoup d’ambiguités dans les constructions juridiques qui le fondent. Ces deux textes
consacrent le régime de la confirmation des droits fonciers (Art. 2 loi du 14.8.1965 et art. 4 loi
du 14.8.2013) et traitent de I'endogénéité juridique de fagon subsidiaire. La lecture de la loi
65-25 14.8.1965 portant régime de la propriété fonciére au Dahomey fait d’ailleurs ressortir sa
similitude avec le décret colonial du 26.7.19323%. Le code foncier et domanial du 14.8.20133%,

305 JORF, 2.8.1932 et rectificatif : 8985.
306 J.0.R.B du 16.9.2013 N°18 bis.
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adopté quarante-huit (48) ans exactement aprés la loi du 14.8.1965, n’a également pas
démontré sa capacité a affirmer la souveraineté juridique du pays. Fruit d’'une compilation de
lois éparses, le code foncier et domanial est une reprise in extenso, de dispositions entieres
des décrets coloniaux du 26.7.1932 et du 20.5.1955, de la loi du 14.8.1965 portant régime de
la propriété fonciére au Dahomey 3 et de la loi du 16.10.2007 portant régime foncier rural.
Par cette compilation, le Iégislateur de 2013 conforte et consolide les mémes lacunes et écarts
des textes juridiques antérieurs qu’il a pourtant abrogés.

Le législateur de 2013 ne s’était pas seulement limité a la compilation des textes coloniaux. Il
a également donné un coup d’arrét a la révolution juridique enclenchée cinq (05) ans plus tét,
par la loi du 16.10.2007 qui avait consacré 'ensemble de ses dispositions aux terres rurales.
Ce texte législatif révolutionnaire constituait un exemple type de Iégislation fonciére ayant pris
en compte les droits fonciers endogénes tels qu’ils sont effectivement et non, tels que le
|égislateur aurait voulu qu’ils soient. Suivant l'article 7 de la loi de 2007 en effet, les terres
rurales des particuliers, des collectivités familiales et des personnes morales de droit privé
peuvent étre détenues, soit en application du régime de I'immatriculation, soit en vertu des
régles coutumiéres. Bien que consacrant une dichotomie dans le régime foncier, cette loi
accorde une existence juridique a part entiére aux systémes juridiques endogéenes.

Le Iégislateur de 2007 protégeait par cette loi, les droits fonciers résultant de la libre installation
incontestée ou de l'occupation primitive confirmée par la mémoire collective. Il reconnaissait
également, les droits fonciers acquis par la succession suivant les régles coutumieres.
L’attribution a titre définitif de la terre, par l'instance coutumiére et les pratiques et normes
locales, pouvait donner lieu a des droits fonciers juridiquement protégés. Le législateur
permettait méme, aux membres des collectivités familiales de s’organiser en association
d’intérét foncier pour défendre leurs droits fonciers. Celles-ci ont la prérogative de définir des
regles spécifiques de gestion des terres rurales. La dichotomie introduite dans le droit positif
demeure néanmoins une faiblesse majeure ; le législateur n’ayant pas réussi, dans le cadre
d’une politique fonciére, a opérer la jonction entre la loi 65-25 et la loi du 16.10.2007. La remise
en cause de ces acquis juridiques, par le Iégislateur de 2013, a davantage creusé les écarts
entre le droit positif et 'endogénéité juridique.

§ 2 - Des lacunes dans les politiques et réformes fonciéres et environnementales

La politigue publique désigne un ensemble de savoir-faire, d'instruments et de procédures,
d’états d’esprit et de démarches concrétes®®. Pour Fouilleux, la politique publique est un
ensemble de regles de jeu®® tandis que Miiller Pierre estime que c’est le lieu ou se fabriquent
les recettes a partir desquelles sont mis en place des programmes concrets d’action
publique®®. La finalité de la politique publique est la production d’actions publiques sur la base
d’'un certain nombre de déterminants a partir d'idées et de jeux d’acteurs pour répondre aux
préoccupations des populations dans les différents secteurs de la vie en société. En tant que
centre de production de l'action publique, la politique publique revét une forte dimension
cognitive ou s’affrontent des intéréts divers. Les jeux de pouvoirs et d’intéréts corporatistes se
révelent des la phase de formulation au cours de laquelle les acteurs dominants du jeu
impriment leur vision de politique a I'action publique censée résoudre des problémes. Ces jeux
de pouvoirs peuvent avoir une double incidence sur la problématique fonciére et

307 J.0.R.D, 1.10.1965: 788.

308 3.C. Thoenig, Politiques publiques et cycles de vie, p. 58.
309 E. Fouilleux, Entre production et institutionnalisation des idées, p. 3.
310 P, Muller, Les politiques publiques, p.199.
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environnementales allant de la négation pure et simple des systemes juridiques endogenes a
l'impossibilité d’établir un lien de causalité entre la solution apportée par I'action publique et le
probléme tel qu'il se pose dans la société. A ces lacunes originelles, nous adjoignons celles
relatives a l'absence d’harmonisation des politiques sectorielles (A). Au sein méme des
politiques sectorielles, lorsqu’elles existent, des incohérences et des contradictions subsistent
entre elles et les réformes qu’elles engendrent (B).

A - Des lacunes dans la formulation des politiques publiques

Selon H. Wolman, I'échec d’une politique publique, au stade de sa formulation, se situe dans
le caractére inapproprié de la théorie de la causalité®'!. Les données précises sur la
problématique fonciére et environnementale ainsi que leur exploitation objective sont donc
indispensables au stade du processus de formulation de la politique publique. Ce qui signifie
gu’a la formulation des politiques publiques, peuvent subsister des lacunes préalables
résultant des écarts entre le probléme de politiqgue publique retenue et sa matérialité sur le
terrain (1). A cette lacune primaire, commune a toutes les politiques publiques sectorielles
béninoises, s’ajoutent les lacunes relevant du manque de cohérence générale des actions
publiques arrétées qui se révelent difficiles, voire impossibles a mettre en ceuvre. L’absence
d’harmonisation des politiques publiques peut annihiler l'efficacité des actions publiques
sectorielles prises individuellement (2).

1-Les lacunes des politiques publiques

L’échec des politiques publiques et des actions publiques qu’elles générent résultent le plus
souvent des erreurs commises lors de l'identification de I'action publique. Les administrations
chargées de leur élaboration et les partenaires techniques et financiers influencent I'approche
retenue, le choix du probléme objet de I'action publique en fonction de leurs intéréts. Les
préjugés interviennent également, dans le choix de l'action publique et conduisent les
décideurs a des choix de politiques en deca des attentes des populations. Or, la politique
publique doit se fonder sur des mesures concretes, des décisions de nature plus ou moins
autoritaires, s’inscrivant dans un cadre général d’actions publiques destinées a un public et
définissant obligatoirement des buts ou des objectifs a atteindre3!2,

Dans le cadre des régulations fonciéres et environnementales, 'administration publique est le
plus souvent, a la base de la décision d’élaborer une nouvelle politique publique dans des
domaines intéressant la société dans son ensemble. Parfois aussi, les politiques et réformes
publiques sont suscitées par les partenaires au développement. D’ou le réle déterminant que
ces acteurs de la société jouent aux cdtés de l'administration publique qui demeure
néanmoins, I'acteur principal de la définition et de la validation du document de politique
publique. Mais, la politique publique dans un contexte de pluralisme juridique et de
décentralisation de I'administration territoriale qui caractérise le droit béninois, les bailleurs et
I'administration publique ne sont pas les seuls acteurs potentiels. Les instances endogénes
de gestion fonciére, la société civile, les organisations non gouvernementales et les syndicats
paysans (Synergie Paysanne par exemple) constituent des maillons de Iégitimité des
politiques publiques. Ce syndicat paysan se mobilise de plus en plus, pour influencer les
politiques et réformes fonciéres, sur la base des intéréts de leur corporation. L’intérét de cette
mobilisation réside dans la capacité de ces acteurs a porter dans les arenes de définition des
politiques publiques, les préoccupations de la base. Ceci permet d’influencer le choix des

311 H. Wolman, Les facteurs de réussite ou d'échec des politiques publiques, p. 63.
312 P, Muller, op. cit., p. 11.
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problémes a traduire en actions publiques et a rendre légitimes et durables les solutions
juridigues apportées.

La légitimité sociale d’une politique publique garantie I'efficacité et I'efficience de sa mise en
ceuvre. Elle conditionne la réussite des actions publiques retenues par le consensus qui se
dégage entre les acteurs. En effet, la politique publique n’est pas un processus abstrait. Elle
s’élabore a travers I'action, les luttes, les hésitations, voire les erreurs d’hommes et de femmes
en chair et en 0s®3 La politique publiqgue suppose pour sa formulation, une bonne
identification des acteurs qui participent a son élaboration pour permettre d’analyser leurs
stratégies et comprendre les ressorts de leurs comportements. L’élaboration de la politique
publiqgue nécessite ainsi, de décoder non seulement les logiques de I'administration, mais
également de comprendre la complexité des réseaux d’acteurs qui participent a I'action
publique. Mais, comme nous I'avons montré au début de notre travail (cf. Paragraphe 1 : Le
livre blanc de politique fonciére et domaniale : un contrat d'adhésion), le livre blanc de politique
fonciere et domaniale du Bénin est ni plus ni moins, un véritable contrat d’adhésion dans lequel
la participation populaire et la décentralisation sont des enjeux occultés.

La définition du livre blanc de politique fonciére et domaniale n’ayant pas été sous-tendue par
des résultats d’études approfondies sur les problématiques fonciéres et environnementales
des communes et des communautés, il va de soi que les enjeux et défis fonciers des
communautés et des communes n’aient pas considéré a leur juste valeur. C’est pourquoi les
enjeux fonciers de ces deux niveaux de régulation restent marginaux dans les documents de
politique et de réforme ; 'Etat entendant affirmer son autorité sur les terres rurales. Pourtant,
dans le cadre de la mise en ceuvre de la loi 2007-3 du 16.10.2007 portant le foncier rural, les
communes et les communautés villageoises ont montré leurs capacités et leurs expertises de
gestion des questions fonciéres rurales.

Le processus de I'élaboration du livre blanc de politique fonciére et domaniale a révélé
I'émergence des intéréts corporatistes (géomeétres experts, notaires etc.), de I'Etat et du
bailleur de fonds qui ont su imposer la procédure de limmatriculation sans grande
considération pour la gestion fonciere communale et communautaire. La politique fonciére et
domaniale béninoise revét donc, le visage du courant dominant c’est-a-dire, celui de I'Etat,
des corporations et des partenaires au développement. Mais I'Etat, en cautionnant une
politique fonciére exclusive de I'endogénéité juridique et réductrice des prérogatives
communales dans la gestion fonciére, est plutét victime de ses propres turpitudes par le fait
méme de la prégnance des stéréotypes et des préjugés caractérisent le droit positif. Victimes
également de préjugés, les administrations publiques n’ont pas pu transcender leurs intéréts
particuliers et aller au-dela du modéle colonial dans le sens de réfléchir a une adaptation de
politique fonciére contexte socioculturel et écologique du pays. Le livre blanc de politique
fonciére et domaniale a repris les mémes lacunes des législations antérieures en excluant les
systemes juridiques endogénes de la production des mesures de régulation juridique fonciére
et environnementale. La nature de contrat d’adhésion de ce document de politique fonciéere et
domaniale est, source de conflits potentiels pour cause d’opposition de représentations du
droit sur la terre et les ressources naturelles. Les actions publiques de cette politique fonciére
et domaniale ne sauront pas régler la question de l'unicité du droit recherchée, encore moins,
celle de la coviabilité socio-écologique.

313 P, Muller, op. cit.,16
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Le vote en procédure d’'urgence du code foncier et domanial et 'adoption d’'une douzaine
décrets d’application le 29 janvier 2015, dénotent de la volonté du législateur d’affirmer la
suprématie du régime de la propriété fonciere. Malgré cette célérité dans I'adoption des
mesures |égislatives et réglementaires, pas un seul certificat de propriété fonciére (auparavant
appelée titre foncier) n’a été délivré sur la base de ces nouveaux instruments juridiques. Le
processus d’élaboration des plans fonciers ruraux a été bloqué, la maitrise d’ouvrage de
I'établissement de ces documents ayant été retirée aux communes, les démembrements de
I'agence nationale du domaine et du foncier n’ont pas pu prendre le relais, faute de moyens
financiers et de de conflits d’attributions entre les bureaux communaux du domaine et du
foncier et les instances communales de gestion fonciere.

Les lacunes des politiques et réformes béninoises ont pour origine des préjugés et des
complexes. Suivant le dictionnaire Trévoux, “Préjugé, en termes de métaphysique, c'est un
jugement porté sans un examen suffisant, une préoccupation d'esprit qui se fait ou par erreur
de nos sens, ou par l'opinion que nous concevons, ou par l'exemple ou la persécution de ceux
que nous fréquentons”. Pour le Dictionnaire philosophique de Voltaire, “ll y a des préjugés
universels, nécessaires, et qui sont la vertu méme”. Le chevalier de Jaucourt, dans
I'Encyclopédie, définit le préjugé comme un “faux jugement que I'ame porte de la nature des
choses, aprés un examen insuffisant des facultés intellectuelles”. 1l dénonce d’ailleurs, “cette
malheureuse pente de I'ame vers I'égarement » qui préfere le faux au doute, le simple au
complexe, l'apparent au réel et, selon les moments, I'ancien au nouveau, au nom de la
tradition, puis le nouveau a I'ancien, au nom de la mode”3%4,

Les politiques et réformes publiques béninoise ont évolué en dent de scie, oscillant entre
régime de 'immatriculation, tentative de reconnaissance des systémes juridiques endogene
et réaffirmation des référents du droit colonial. Dans son ouvrage “Essai sur les moyens
d’extirper les préjugés des blancs contre la couleur des africains et des sang-mélés”, S.
Linstant situe la premiére période des préjugés coloniaux, a la naissance des colonies®. Le
préjugé de couleur est le socle des sociétés coloniales®!®. Selon Reynaud-Paligot, “si /a
science des races n’est pas née pour justifier I'entreprise coloniale, elle a été largement utilisée
pour légitimer la domination et I'exploitation des peuples colonisés’'’. De cette domination, &
la fois politique, économique et socioculturelle, sont nés des complexes et des préjugés
juridigues dont les gouvernants ont du mal a se départir. Le préjugé juridique ici, a une
dimension européocentrique et se traduit dans la domination politico-économique et la
poursuite des relations inégalitaires teintées d’ethnocentrisme entre I'ancienne puissance
coloniale et les pays indépendants. Ceci se traduit selon A. Samir, par un “Last but not leasts
les préjugés idéologiques défavorables a I'Afrique, en relation évidente avec le racisme
colonial et par le recours a la “coercition administrative, last hut not least3® aboutissant a la
déformation de la société traditionnelle africaine. L’appréciation du droit des Etats Ouest
africains selon des normes et valeurs occidentales est I'expression de ce préjugé qui est
entretenu par le mythe de l'universalité du modéle juridique occidental. Le préjugé se
caractérise alors, par l'incapacité a sortir de soi, a dépasser une situation particuliére imposée,
a la relativiser pour accéder a la vue globale. Le modéle occidental continue de s’imposer dans
les arénes de définition des politiques et des réformes. Pourquoi les discours coloniaux, a

314 M. Delon, « Réhabilitation des préjugés et crise des Lumiéres », p.143.
815 S, Linstant, Essai sur les moyens d’extirper les préjugés des blancs, p. 31.
316 F, Regent, Préjugé de couleur, p. 1.

817 C. Reynaud-Paligot, « Usages coloniaux des représentations raciales, p.3.
318 A, Samir, Sous-développement et dépendances en Afrique noire, p. 757.
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I'origine des représentations erronées des systémes juridiques endogénes, continuent d’avoir
cours dans les rapports foncier-environnementaux alors que la colonisation est terminée ?

Les propos introductifs®'® du livre blanc de I'autorité ministérielle en charge des questions
foncieres illustrent ce préjugé. Mais, avant de nous prononcer sur le préjugé mis en relief dans
ces propos, nous nous proposons de revenir d’abord, sur la définition du concept “survivance”
en nous appuyant sur l'article de R. Zeebroek, “Survivance ou intempérance ? A propos du «
Lundi perdu’®?®. Selon cet auteur, le concept de survivance a été forgé au XIX siécle dans une
perspective évolutionniste. Le terme “survivance” a été introduit dans I'usage anthropologique
par Tylor E. B. dans son ouvrage “Primitive culture” de 1871. Dans cet ouvrage, Tylor
considérait qu’il était possible que des “traits culturels” survivent a la transformation des
institutions sociales auxquelles ils étaient associés. Durkheim qui reprit cette méme idée dans
son ouvrage ‘Les régles de la méthode sociologique” en 1895, évoque, en parlant des
préjugés, des faits “ayant perdu toute utilité en continuant d’exister par la force aveugle de
I'habitude’?!. En parlant de survivance, I'autorité ministérielle a estimé que les maitrises
foncieres et environnementales endogénes et leurs systémes d’autorité, ont perdu toute utilité
tout en continuant de coexister aux c6tés du droit moderne. Le préjugé apparait ici, comme un
manque de preuve du caractére obsoléte de I'endogénéité juridique. En réalité, il s’agit d’'un
jugement précongu, fortement ancré dans les esprits des gouvernants et de I'élite nationale a
effet de faire perdurer la fiction dans le droit positif. Une étude objective sur les maitrises
fonciéres et environnementales endogénes et leurs systémes d’autorité traditionnelle aurait
permis des arguments sur leur prégnance et leur capacité a répondre a des problématiques
de coviabilité socio-écologique. Dans le contexte de crises écologiques persistantes, les
préjugés sont a dépasser en vue I'avénement du droit commun, seul capable d’apporter des
solutions juridigues durables a la coviabilité socio-écologique par la prise en compte de
I'endogénéité juridique dans le droit de I'Etat. Cette nécessité transparait dans les instruments
juridiques internationaux relatifs a I'environnement. C’est le cas, de la Convention sur la
sécheresse qui fait obligation aux Etats de répertorier les technologies, connaissances, savoir-
faire et pratiques ainsi que leurs utilisations potentielles dans le cadre des actions publiques
pour faire face aux différentes menaces liées a la sécheresse.

2 - Les écarts entre politiques et réformes publiques

Les écarts entre les politiques publiques et les mesures |égislatives sont analysés en prenant
'exemple des politiques publiques sur la forét et sur I'environnement et des mesures
législatives qui contredisent les politiques publiques dont elles sont issues. L’exemple du livre
blanc de politique fonciére et domaniale et de certaines de ses mesures d’application est assez
illustratif.

Aussi paradoxal que cela puisse paraitre, 'environnement et les ressources biologiques ne
disposent pas d’'un document de politique publique a l'instar du foncier et du domaine. Suivant
les dispositions de l'article 1¢" de la loi n °98-030 du 12 février 1999 portant loi-cadre sur
'environnement, c’est cette loi-cadre qui définit les bases de la politique en matiére
d'environnement et organise sa mise en ceuvre, en application des dispositions des articles
27, 28, 29, 74 et 98, de la Constitution béninoise. Cette démarche s’assimile a celle de la
charrue avant les beeufs. Sur la base de la loi-cadre sur I'environnement, un Plan d’Action
Environnemental (PAE) a été élaboré par le gouvernement avec l'appui des partenaires
techniques et financiers. Ce document est envisagé comme partie intégrante de la politique

319 I es survivances d’une gestion fonciere fondée sur les savoirs et savoir-faire endogenes aux cotés
d’un cadre législatif moderne créent un dualisme juridique : le régime foncier coutumier et le régime
foncier moderne”, MUHRFLEC, op. cit., p. 17.
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globale de développement du pays. Ayant précédé I'adoption de la loi-cadre, le Plan d’Action
est considéré comme le texte fondateur d’'une politique environnementale au Bénin par les
innovations qu’il apporte a la gouvernance des ressources environnementales. Le Plan
d’Action Environnemental a été élaboré suivant une démarche participative chevauchante.
Des Ateliers régionaux constituant I'outil principal de la consultation des communautés ont été
d’abord organisés dans les six (06) anciens départements®?? du pays. Ces ateliers régionaux
avaient pour objectifs d’assurer des échanges d’'informations et de discussions dans le but
d’identifier les problémes, leurs causes, les approches de solutions et les contraintes liées a
leur mise en ceuvre. Le groupe cible visé comprenait entre autres acteurs, des paysans, des
éleveurs, des exploitants forestiers et des pécheurs.

Les échanges ont eu lieu en francais et en langues nationales sous la forme d’'un forum de
libre expression des différents acteurs et, de travaux de groupes pour définir les priorités et
les modalités de mise en ceuvre des actions arrétées. Des enquétes villageoises et urbaines
ont été organisées par la suite dans quatorze zones écologiques pour conforter et tester les
informations recueillies au cours des ateliers régionaux. Par suite de ces deux étapes, un
atelier national a été organisé en 1992 et qui a réuni les représentants des ministéres
sectoriels, des institutions gouvernementales, des organisations non gouvernementales, le
secteur privé, les universités et institutions de recherche, les associations professionnelles et
de développement, des collectivités locales et des bailleurs de fonds.

Ces différents acteurs se sont prononcés sur les études diagnostiques, la stratégie et les
priorités arrétées a la base. Des groupes de travail thématiques animés par des consultants
nationaux ont constitué le cadre de définition des actions publiques retenues sur la base des
directives des participants a I'atelier national. Des recherches complémentaires ont été faites
et ont permis d’une part, de faire le point des travaux des 202 projets et programmes de
développement a caractére environnemental et d’autre part, de réaliser un inventaire complet
des textes législatifs et reglementaires ayant une portée environnementale sur la période de
1898 a1992. Cette recherche complémentaire a servi de prémices a la formulation d’'une loi-
cadre sur I'environnement.

Dans une démarche comparatiste, nous reproduisons schématiquement les étapes du Plan
d’Action Environnemental et du livre blanc de politique fonciére et domaniale que nous avions
étudié plus haut. Une dizaine d’années sépare la rédaction des deux documents de politique.
Le plan d’action environnemental est intervenu en 1992, soit sept (07) ans avant la réforme de
'administration territoriale qui a vu 'avénement de la décentralisation administrative. Notre but
est de faire ressortir les lacunes dans chacune des deux démarches et de montrer comment
des préjugés sont plus ou moins prononcés dans I'un ou l'autre des politiques définies dans
des contextes différents. Dans cette perspective, nous retragons le processus d’élaboration
de ces deux documents sous la forme d’un tableau comparatif (cf. tableau n°4 ci-dessous).

322 | es AVIGREF sont enregistrées au journal officiel en tant qu’organisation non gouvernementale.
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Tableau 4: Appréciation du niveau d'implication des acteurs communaux et communautaires

Niveau Valeurs, outils et standards PAE LBPFD Politique

d’implication idéale

des acteurs

National Position 3 Position 2 Position 4
Engagements Oui Oui <\ Oui
internationaux Oui Oui \ Oui
Politique de Oui Oui Oui
développement Oui Oui Oui
Lois et décrets
Diagnostic national

Département Position1 / Position 1 / Position 3
Tutelle Non Non Ou
Déconcentration Non Non Oui
Arrété préfectoral Non Non Ou
Diagnostic départemental Oui Oui Oui

Commune Position Position Position
Décentralisation NA Oui Oui
Arrété communal NA Oui Oui
Diagnostic communal Non Oui 0

Village Position 2 Position 2 Position 1

= Pratiques locales Oui Non Oui
= Diagnostic villageois Oui Oui Oui

Source : Elaboré a partir du PAE 1992 et du LBPFD, 2011

Ce tableau n° 4 permet de faire une appréciation croisée sur des déterminants tels que la
qualité des acteurs en présence, les travaux réalisés et I'itinéraire de formulation de la politique
publique. En plus, sur la base d’'un autre tableau (cf. annexe 5), nous faisons une autre lecture
de l'implication des acteurs. Cette lecture vise a montrer le peu de considération des
rédacteurs du livre blanc pour des valeurs, outils et standards comme la dimension
décentralisation des politiques publiques, la qualité des diagnostics locaux et communaux

indispensables a la formulation d’actions publiques Iégitimement Iégalisées.

Contrairement au Livre blanc, le PAE n’a pas fait 'objet de diagnostics préalables a la base.
Ceci constitue une grave insuffisance pour le document de politique qui en est résulté. Les
décideurs I'ont certainement compris puisque, des enquétes villageoises ont été programmées
au lendemain des ateliers régionaux pour conforter ou infirmer des actions publiques arrétées
lors des débats régionaux. La probabilité que ces enquétes influencent les débats futurs sur
le plan de génération des actions publiques reste faible car, il s’agit bien d’enquétes de
sondage et non d’études diagnostics a valeur scientifique éprouvée. La qualité des consultants
a également une importance dans le cadre de la formulation des politiques publiques. Alors
que, dans le cadre du plan d’action environnemental, il est fait appel a des consultants
nationaux pour conduire le processus de définition de la politique, dans le cas du livre blanc,
les consultants sont étrangers et choisis dans le pays du bailleur de fonds dont ils sont
originaires.

Au-dela de toute suspicion Iégitime liée aux exigences non écrites du financement américain,
de la capacité du cabinet Stewart a appréhender la problématique fonciere dans le contexte
social béninois, il y a que, la barriere linguistique et juridique a été difficile a transcender. Le
référentiel juridique américain auquel les consultants de ce bureau d’études sont habitués
n’arrange en rien lintelligibilité du discours juridique entre les cadres de I'administration
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béninoise formatés dans la culture juridique judéo chrétienne. Certes, on objectera que le
comité de pilotage de la rédaction du livre blanc était également composé de nationaux ayant
une expérience avérée dans le domaine. A cette objection, nous opposons trois éléments a
'appui de notre argumentation.

D’abord, les cadres dont il s’agit sont des professionnels du foncier urbain et accessoirement
du foncier rural pour certains, mais tous ayant un intérét professionnel trés prononcé pour des
travaux de levés topographiques (géométres experts) et des transactions et mutations
fonciéres en milieu urbain (notaires et cadres de 'administration des finances publiques). Des
biais sont possibles dans le traitement de I'information, méme si sa collecte se fait en toute
objectivité scientifique. D’ailleurs le comité de pilotage était sous le controle de Stewart,
cabinet spécialisé en slretés immobilieres.

Ensuite, si les nationaux membres du comité de pilotage étaient réellement experts, chacun
dans son domaine de compétence, il aurait été plus efficace et efficient de leur confier la
mission de conduire le processus de définition de la politique fonciere du pays. De deux choses
'une, ou il y a un probleme d’incapacité de la part des experts nationaux a concevoir des
politiques et des réformes sur la base des valeurs et standards propres au pays, ou pour faire
simple, nous sommes en présence d’'un préjugé séculaire selon lequel, c’est I'occident qui
peut le mieux.

Enfin, I'élaboration du livre blanc fait par suite d’'une crise institutionnelle entre partisans du
foncier rural relevant du Ministére de I'Agriculture et partisans de I'application intégrale du
régime de l'immatriculation fonciere émanant du Ministére chargé de la réforme fonciéere. Le
jeu de pouvoir semble avoir été en faveur de ces derniers, puisque le livre blanc a pris faits et
causes pour le titre foncier, comme seul instrument de sécurisation des droits fonciers sur les
terres rurales, périurbaines et urbaines au Bénin. Dans le tableau de comparaison du
processus d’élaboration des politiques foncieres et environnementales nous relevons
certaines lacunes résultant de I'occultation de la dimension décentralisation et la participation
populaire dans I'élaboration de la politique fonciere et du plan d’action environnementale
(PAE). Ni le PAE (qui a I'excuse d’étre antérieur a la réforme de I'administration territoriale) ni
le livre blanc n’ont véritablement pas pris en compte I'aspect décentralisation dans la gestion
fonciére et environnementale. La participation populaire a été également traitée de la méme
fagon, en contradiction avec des principes de plusieurs engagements internationaux du
pays323,

B - Des lacunes dans les mesures législatives et reglementaires

Dans cette partie nous allons analyser les lacunes Iégislatives contenues dans le code foncier
et domanial qui semble étre une loi de plus (1). Les écarts et lacunes du code foncier de la loi

fonciere s’étendent aux mesures réglementaires dont plusieurs entrent en contradiction avec
le code (2).

1 - Des lacunes dans le code foncier et domanial

Les lacunes du code foncier et domanial peuvent s’apprécier sur plusieurs points importants
concernant I'action publique par laquelle le Iégislateur souhaite trouver une solution juridique
aux problémes fonciers et domaniaux. Le Iégislateur s’est attelé a mettre a la disposition des

323 Principes 4 et 19 de la Déclaration de Stockholm de 1972, Principe 10 de la Déclaration de Rio de
1992, Convention Aarhus, 1998 ; Article 8, j de la Convention sur la diversité biologique, Articles 3, 5,
10,13, 17,18, 19 et 21 de la Convention sur la désertification, Articles 4 et 6 de la Convention
Changement Climatique, Articles 16 et 17 de la Convention Maputo.
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citoyens une législation fonciére unifiée. Mais la lecture du code foncier et domanial fait
apparaitre beaucoup de similitudes avec les Iégislations antérieures. Ce qui lui enléve toute a
au code foncier et domanial toute son originalité. En effet, le code est une compilation opérée
a partir des dispositions des décrets coloniaux du 24 juillet 1096 et du 26 juillet 1932, de la loi
65-25 portant organisation de la propriété fonciére et de la loi 2007-3 du 16.10.2007 portant
régime foncier rural. Ces copiés/collés a effet de transposer des normes juridiques exogénes
sur des réalités socioculturelles bien différentes, cachent mal la volonté de I'Etat d’éteindre
endogénéité juridiques. "Pourquoi tant de textes recopiés et si peu de résultats ?"%?* s’est
interrogé C. Kuyu. Pour M. Alliot, cette situation résulte d’'une omission d'analyse du droit,
laquelle "aurait montré que les effets d’'une régle ne dépendent pas seulement de sa
formulation, mais aussi des objectifs et des modalités d’action de ceux qui l'utilisent et des
représentations qu’ils lui associent’®,

Le mimétisme intégral du Iégislateur de 2013 est une solution de facilité qui enléve sa plus-
value, aux innovations positives introduites dans le code foncier et domanial. La transposition
intégrale de plusieurs dispositions juridiques exogénes est d'autant paradoxale, que la
révolution juridique enclenchée en 2007 sur le foncier rural apparaissait comme une volonté
d’intégration de I'endogénéité juridique dans le référentiel normatif béninois. Les rivalités au
sein de 'administration publique entre partisans du régime de I'immatriculation et ceux de la
reconnaissance des systemes juridigues endogénes, ont tét fait de rendre difficile
d'application, une législation fonciere et domaniale que les rédacteurs du livre blanc ont
pourtant souhaitée d'accés facile pour les citoyens.

Le code foncier et domanial révéle des confusions sémantiques sur la dénomination du titre
de propriété fonciere. L'analyse comparée des caractéristiques du titre foncier et du certificat
de propriété fonciére fait apparaitre des similitudes dans la procédure de leur établissement
et dans leur caractére définitif et inattaquable. Les expressions multiples utilisées par le
|égislateur pour désigner le méme titre enléve toute plus-value au changement de
dénomination. En effet, mis a part le cas des parcelles enregistrées au PFR, la procédure
proposée pour 'obtention du CPF (art. 203 de Code foncier et domanial) est la méme que
celle prévue par la loi 65-25 du 14 ao(t 1965 portant régime de la propriété fonciére. La preuve
en est que les dispositions du chapitre 1 du titre Il de la loi 65-25 du 14 ao(t 1965 relatives a
limmatriculation sont intégralement reprises au chapitre 1 du titre Ill du Code foncier et
domanial exception faite de quelgues nuances de forme (amélioration des délais art 119, 132
et 133 et prévision de la forme de preuve art. 129, etc.).

Le législateur de 2013 a fait 'option de remplacer le “Titre foncier” par le “Certificat de
propriété fonciére” mais il aucune différence a établir entre ces deux documents. A a l'instar
du titre foncier, les caractéres définitif et inattaquable sont également reconnus au certificat de
propriété fonciére (art. 146 code foncier et domanial). Les expressions “Titre foncier”,
“Certificat de propriété fonciére”, “immatriculation” et “confirmation de droit” sont
indifféeremment utilisées dans le Code. (Cf. Articles 305, 389, 471, 475 et 477, 497, etc.). Cette
ambigiité sur la “confirmation de droits” résulte du fait que la procédure d’immatriculation ait
été reprise avec toutes ses imperfections. Fort heureusement, le législateur de 2017 est
revenu sur I'ancienne appellation de titre foncier a travers la loi n° 2017-15 du 24 mai 2017,

324 C. Kuyu, L’anthropologie juridique pour comprendre, p. 87.
825 C. Kuyu, idem ; cité dans M. Alliot, « Les transferts de droit ou la double illusion », Alliot M., Le Droit
et le service public..., art. cit, 129.
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modifiant et complétant la loi n® 2013-01 du 14 aodt 2013 portant code foncier et domanial en
République du Benin.

Des violations de régles procédurales sont également notées dans le code foncier et domanial.
Il s’agit par exemple, de I'enfermement de l'office du juge dans un délai. En effet, suivant
plusieurs dispositions du Code foncier et domanial, des délais précis ont été fixés, délais au
bout desquels, le juge, saisi de certaines actions en matiere de formalisation des droits
fonciers, doit rendre sa décision. Au regard des dispositions des articles 132 et 133 du code
foncier et domanial, le juge saisi, dispose de trois (3) mois pour rendre sa décision. De telles
dispositions, qui paraissent irréalistes au regard de I'état actuel de notre systéme judiciaire, ne
permettraient pas une analyse profonde des faits par le juge, en raison des complexités qui
pourraient se révéler en matiére fonciére. Eu égard a I'importance accordée a 'immobilier dans
le patrimoine, il serait hasardeux de suggérer des délais pendant lesquels, le juge serait tenu
de rendre une décision au fond du droit foncier contesté, & compter de sa saisine. Une telle
attitude peut conduire a de graves iniquités, le juge n’ayant pas eu le temps de bien fonder
son intime conviction.

2- Des normes d'application qui contredisent le code foncier et domanial

Deux types de contradictions constituant des lacunes, sont notés dans les mesures
d’application du code foncier et domanial. Le premier a trait aux dispositions des décrets qui
contredisent des dispositions du code foncier et domanial. Suivant les dispositions de l'article
196 du code foncier et domanial, “I’établissement des plans fonciers ruraux est de la
compétence du Bureau Communal du Domaine et du Foncier” (BCDF). La mise en ceuvre de
cette prérogative suppose pour cette institution, I'exécution sous sa responsabilité, de toutes
les activités relatives a I'établissement des plans fonciers.

Le décret n° 2015-010 du 29 janvier 2015 portant attributions, organisation et fonctionnement
de I'Agence Nationale du Domaine et du Foncier apporte cependant une clarification
importante qui semble nuancer les prérogatives du Bureau Communal du Domaine et du
Foncier en disposant que celui-ci est chargé “d‘apporter un appui aux communes dans
I'établissement des plans fonciers ruraux et dans l'organisation du cadastre”. La nuance est
d'importance. La loi fonciere prescrit des charges a un organe (BCDF) mais son décret
d’application transforme cette obligation Iégislative en un appui & un autre organe qui en
assure I'exécution. Or, dans le monisme qui caractérise le droit positif béninois du foncier, il

est inconcevable qu’une norme d'application rectifie le contenu d'une norme Iégislative.

Le deuxiéme type de lacunes est relatif aux normes d'application du méme code qui se
contredisent. Selon les dispositions de l'article 507 du code foncier et domanial, I'affirmation
de convention de vente portant sur une parcelle dont les droits n'‘ont pas été confirmés ou
n‘ayant pas fait I'objet de demande d'attestation de détention coutumiére délivrée par I'agence
nationale du domaine et du foncier est punie d'une amende. Par cette disposition, on peut
déduire que seule I'agence a compétence a délivrer une telle attestation. Cette déduction se
confirme avec l'article 7 du décret n° 2015-010 précité qui habilite le Bureau Communal du
Domaine et du Foncier a délivrer l'attestation de détention coutumiére aprés une enquéte
publique et contradictoire menée avec l'appui du service des affaires domaniales de la mairie.
Dans le méme temps, le décret n° 2015-017 du 29 janvier 2015 portant attributions,
organisation et fonctionnement de la Commission de Gestion Fonciére de la commune et de
la Section Villageoise de Gestion Fonciére en son article 25, fait de cette derniére structure,
l'organe chargé de délivrer l'attestation de détention coutumiére a la suite de l'enquéte
publique et contradictoire menée par le Bureau communal de confirmation des droits fonciers.
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Il s'agit d'une contradiction de nature a créer des conflits d'attribution entre le bureau
communal, I'agence nationale du domaine et du foncier et la section villageoise de gestion
fonciere. Fort heureusement, la loi n° 2017-15 du 24 mai 2017, modifiant et complétant la loi
n° 2013-01 du 14 ao(t 2013 portant code foncier et domanial en République du Benin a corrigé
cette lacune en disposant que: “Le maire avec l'appui des structures communales et
villageoises de gestion fonciére, procéde a une enquéte publigue et contradictoire sanctionnée
par un proces-verbal a la suite duquel est délivrée une attestation de détention coutumiére”
(art. 352 al 2).

Section 2 - Difficile mise en ceuvre des politiques et des réformes : une conséquence
des lacunes du droit positif

Les lacunes du droit positif sont a la base des difficultés de mises en ceuvre des mesures
juridiques de régulation fonciére et environnementale. Ces lacunes ont eu des répercussions
directes sur l'efficacité et I'efficience des outils de sécurisation fonciére rurale (81) et sur la
gouvernance fonciére et environnementale (82).

8§ 1- Les implications des lacunes sur la sécurisation fonciéere rurale

Les conséquences des lacunes des politiques et réformes sont appréciées du point de vue de
la capacité de l'outil plan foncier rural a répondre aux besoins de sécurisation fonciére des
communautés rurales (A) et par rapport a I'appropriation et la mise en ceuvre efficace et
efficience des mesures juridiques par les acteurs locaux (B).

A - Le faible impact des outils de sécurisation fonciere : une conséquence des
lacunes du droit

L’élaboration des plans fonciers ruraux a suscité peu d’engouement au sein des communautés
rurales relativisant ainsi son impact en matiere de sécurité fonciére (1). En dehors des milieux
urbains et périurbains ou la terre devient de plus en plus un actif monnayable, le plan foncier
rural a produit peu d’effet dans les terres rurales en général, et particulierement au niveau des
patrimoines fonciers communs. La perspective d'utiliser le certificat foncier rural comme
garantie des préts bancaires avait amené les populations a saluer l'institution de I'outil. Mais
la faiblesse des résultats obtenus dans la délivrance des certificats fonciers ruraux qui en sont
issus, oblige a nuancer cet engouement (2).

1 - Une sécurisation fonciére relative pour les droits fonciers endogéenes

La sécurisation par I'outil plan foncier rural pose le probléme de sa capacité a rendre compte
des différentes maitrises fonciéres et environnementales et de leurs systémes d’autorité
traditionnelle. Les biais introduits dans I'information fonciere rurale au travers de concepts et
théories juridiques exogénes dépouillent le plan foncier rural de toute légitimité sociale. Au-
dela de l'identification des droits fonciers coutumiers et des ayants droit qui est une solution
technique a l'insécurité fonciere, le probleme est plus large et complexe et trouve sa source
dans le parti pris propriétariste et l'ineffectivité des Iégislations fonciéres postcoloniales en
Afrique de I'Ouest®?®. L'institution du plan foncier rural et la formalisation des transactions et
mutations fonciéres rurales au Bénin, constituent un exemple d’échec de politique et réforme
au regard des résultats obtenus lors de leur mise en ceuvre.

Les pays ouest africains comme la Céte d’lvoire, le Burkina Faso et le Bénin qui ont
expérimenté ces instruments auraient dii procéder d’abord, a la jonction de la Iégalité d’avec

326 H. Edja et al., Rapport de 'Etude socio-fonciére sur la tenure coutumiére, p.1.
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'endogénéité au plan des paradigmes et concepts utilisés. En effet, les plans fonciers ruraux
ont montré leurs limites quant a rendre compte de toute la gamme de droits fonciers
endogénes a appréhender et a transcrire suivant les lois du marché. Des difficultés ont
subsisté dans la délivrance des certificats fonciers ruraux aux ayant droits eu égard a la nature
communautaire des droits enregistrés. Une grande partie de la population dont les droits
fonciers ne peuvent étre appréhendés par le PFR a été écartée du processus de sécurisation
par le PFR. Le cas de la Cote d’lvoire en est une illustration avec les limitations de
I'enregistrement des droits fonciers des femmes et des étrangers®?’.

D’aprés H. Edja et al., certains cas de blocages expriment les réticences initiales face a une
intervention percue comme d’origine étatique et donc comme potentiellement dangereuse,
porteuse de risques d’expropriation et d'imposition. Par exemple, a Sinendé (Nord-ouest du
Bénin) ou nous avions participé a une enquéte sur la tenure coutumiére, le Gandosounon
(Chef des gando) réagit par rapport a une question de clarification sur l'origine des droits
fonciers des familles : « ... si vous (PFR) voulez faire la liaison entre telle terre et telle famille,
parce que cette derniére y aurait cultivé il y a quelques années, vous allez commettre
beaucoup d’erreurs. La circulation sur notre portion de terroir a été tres libre par le passé.
Chacun de nous a cultivé dans diverses parties de ce terroir, puis a abandonné les parcelles
défrichées par la suite. A la place de cette approche, je vous conseillerais plutét de faire un
constat des droits actuels tels qu'ils se présentent aujourd’hui. Chercher a remonter loin pour
savoir qui est propriétaire de quelle terre serait difficile a réaliser ici »?2,

Ces propos montrent de la flexibilité et de la variabilité des droits fonciers endogénes sur les
terres méme dans des contextes socioculturels identiques en fonction de la disponibilité ou
non des ressources fonciéres. L’acquisition des maitrises fonciéres et environnementales
obéit cependant au principe général de la primauté des droits fonciers du premier occupant.
Les droits fonciers endogenes se caractérisent également, par leur adaptabilité aux contextes
actuels. Les maitrises fonciéres et environnementales que nous abordons ultérieurement,
varient en fonction des groupes socio-culturelles et des espaces de régulation que sont les
terroirs villageois et les territoires communaux.

2 - Des résultats mitigés dans la sécurisation par le plan foncier rural

Les résultats de I'opérationnalisation des outils de sécurisation fonciere n'ont pas été a la
hauteur des attentes du |égislateur. L'exemple des certificats fonciers ruraux est a cet effet
trés éloquent. Le manque d’engouement pour le retrait de ces documents contraste avec les
importants moyens financiers investis et I'enthousiasme de départ des ayants droits lors des
enquétes topo fonciéres conduisant a I'élaboration des plans fonciers ruraux (PFR) et a
I'établissement des certificats fonciers ruraux (CFR).

Les résultats peu satisfaisants obtenus dans la délivrance des certificats fonciers ruraux a
I'issu des opérations d'établissement des PFR dans 294 villages, illustrent le peu de crédit que
les communautés rurales accordent a I'outil. Ainsi par exemple, sur plus de 70866 certificats
fonciers ruraux attendus au début du processus PFR initié par le MCA Bénin, seulement 24347
certificats fonciers ruraux ont pu étre établis et signés par les autorités communales, soit un
taux de 34,35%. De ces certificats établis et signés, seulement 9957 (soit environ 14%) ont
été effectivement retirés par les ayants droit aprés une sensibilisation de proximité et des
opérations de distribution organisées par le projet et fortement soutenues par les autorités

327'\/, Stamm, Plan Foncier Rural en Céte d'lvoire : une approche novatrice, p. 8
328 H. Edja et al., op. cit., p.22.
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communales. Le probléme devient plus complexe avec la couverture spatiale du plan foncier
rural. Les enquétes fonciéres a l'issue desquelles les certificats fonciers ruraux sont établis
n'‘ont jamais pu couvrir I'entiéreté des terroirs villageois pour plusieurs raisons. D'abord, I'outil
plan foncier rural est pergu par des chefs des lignages comme une stratégie de I'Etat d'évaluer
leurs patrimoines fonciers en vue d’une expropriation pour y ériger des foréts classées et
autres périmetres de reboisement. Le PFR est également percu comme un moyen de
déterminer 'envergure des patrimoines lignagers afin de déterminer I'assiette des impéts
fonciers. Il est enfin percu comme une stratégie de fragilisation des maitrises fonciéres et
environnementales endogénes et de leurs systémes d’autorité traditionnelle pour y asseoir
des formes de gouvernance fonciére dépourvues de toute Iégitimité sociale.

A l'intérieur des familles ou des lignages, il s'est aussi posé un véritable probléeme quant a
I'enregistrement des patrimoines fonciers lignagers au nom de leur chef. En effet, si le chef
répond au nom du groupe lignager auquel il appartient, il n’est cependant le titulaire de la
malitrise exclusive. Il répond au nom du groupe pour assurer l'intégrité du patrimoine foncier
lignager et assurer sa gouvernance suivant les régles propres aux groupes. D’ailleurs, I'héritier
du chef de lignage n'est pas forcément son descendant en ligne directe (par exemple un fils)
mais le plus souvent la personne la plus indiquée et choisie par les membres du lignage
suivant des principes coutumiers bien établis. Au nombre de ces principes, il y a
I'appartenance au lignage fondateur, I'age, le sexe et la capacité, pour le prétendant au titre
de chef de lignage, dorganiser les funérailles et les cérémonies d’intronisation.
L'établissement d'un certificat foncier rural qui ne tiendrait pas compte des réalités endogénes
aux groupes participe, a la dislocation du tissu social, au morcellement des patrimoines
fonciers lignagers, a leur marchandisation et a la remise en cause des arrangements sociaux
et réveiller des conflits latents. Toutes ces appréhensions alliées a la peur d’une éventuelle
dépossession justifient la réticence des communautés a participer aux opérations de levés
topographiques.

Dans les massifs forestiers de Tchaourou par exemple, le village de Gorol totalise a lui seul,
sept (07) réserves forestiéres villageoises d’'une étendue de 3521 hectares. Cette superficie
pourrait étre revue a la hausse selon le chef du village (en méme temps président de la section
villageoise de gestion fonciére) car, “le plan foncier n’a pas pu couvrir tout notre terroir
villageois, il existe de vastes terres qui n'ont pas été levées par I'équipe du projet” (enquéte
de terrain 2013). Des raisons de financements limitent également, I'extension de I'opération
“plan foncier rural” a plusieurs autres villages administratifs.

B - Un code foncier et domanial inaccessible pour sa mise en ceuvre

Les représentants des communautés et les mairies ont une connaissance trés limitée du
contenu du droit positif du foncier et du domaine pour n’avoir pas été véritablement associés
a la définition du livre blanc de politique fonciére et de la réforme Iégislative.

Une enquéte réalisée par le Local Government Capacity Programme au Bénin, indique que
sur un échantillon d’une quinzaine de communes ayant recu ou non un appui pour la
sécurisation des droits, les administrations communales ignorent pour une proportion de 33%,
I'existence d’'un nouveau code foncier et domanial, que des démembrements de I’Agence
Nationale du Domaine et du Foncier sont prévus au niveau communal (93%), qu'il existe un
organe de concertation et d’échange pour les acteurs fonciers (80%) et qu’'un fonds de
dédommagement dont la mission est de renforcer I'accés des collectivités territoriales a des
terres dans le cadre de leur politique de développement est créé (86,7%). Le rapport conclu
gue “cette méconnaissance du code foncier et domanial par les administrations communales

KOROGONE Eloi Méré | Thése de doctorat | Université de Limoges | 143



est le résultat de leur non-implication réelle dans les différentes rencontres qui ont permis son
élaboration et sa finalisation avant le vote’*?°. Comme l'indiquent ces résultats, la participation
communale au processus d’opérationnalisation du code foncier et domanial a été relative. La
gestion décentralisée des ressources foncieres ne sera possible que si les communes sont
percues comme le pivot sur lequel doit reposer toute la |égislation fonciere et domaniale. Or,
le livre blanc de politique fonciére et domaniale portait déja en lui les germes d’'une suprématie
de I'Etat sur les acteurs locaux. Le recours aux théories coloniales pour la gestion du foncier
et du domaine a accentué les incohérences du systeme juridique national et a davantage
creusé les écarts entre I'Etat, les communes et les communautés rurales.

L’implication relative des acteurs locaux dans la définition des politiques et réformes favorise
le développement des pratiques administratives peu orthodoxes et accentue la résistance des
citoyens et des administrations publiques dans la mise en ceuvre des mesures juridiques. Le
rapport du Conseil de I'Europe illustre assez bien cette situation délétére des politiques et
réformes publiques africaines en ces termes : “on estime que si I'écart entre la Iégislation et
le public devient trop grand, les gens cesseront de respecter la loi, en partie parce qu’ils auront
perdu confiance et respect envers ses «agents», et en partie parce qu’il est trop difficile de
suivre des lois qu’on ne comprend pas ni n‘approuve et qui sont en opposition avec les normes
de conduite largement acceptées’™*°. Dans le méme ordre d'idée, R. SAVATIER observe que :
“une norme sociale méme rendue obligatoire par un texte juridique, ne s’appliquera que si elle
est sociologiquement applicable”®. Les impacts des lacunes du droit positif ne sont pas
seulement révélés dans I'exclusion de I'endogénéité juridique mais également, dans la faible
mise en application des principes de la décentralisation dans la gouvernance des aires
protégées du pays.

§ 2 - Les implications des lacunes dans la gouvernance des aires protégées

Les résultats des actions publiques sont fonction de I'efficacité et I'efficience des politiques et
réformes publigues. Dans le domaine des aires protégées, les normes consensuelles
encadrant la cogestion peuvent participer a la responsabilisation des acteurs, notamment des
riverains, dans l'utilisation durable et la conservation des ressources biologiques. A contrario,
'absence de gouvernance peut constituer un handicap sérieux lorsque les politiques et
réformes publiques sont concues de maniére a rendre difficile la mise en ceuvre de I'action
publique (A). La relative gouvernance des aires protégées provient également du
disfonctionnement du systéme juridique et institutionnel (B).

A - La gouvernance relative des aires protégées : une conséquence des lacunes des
politiques et réformes

Avant I'avenement de la loi n°2002-16 du 18 octobre 2004 portant régime de la faune, les
parcs nationaux, les foréts classées et les périmétres de reboisement étaient exclusivement
gerés par I'Etat. Dés 1990, et sous I'impulsion des projets et programmes de développement,
I'approche participative a été introduite comme alternative a la gestion étatique dont les
résultats s’étaient révélés contre productifs en matiére de conservation des ressources
biologiques des aires protégées. La cogestion fait suite a 'approche participative et sa mise
en ceuvre fait apparaitre des dysfonctionnements au niveau de la gouvernance des aires
protégées (1) et une production normative peu dynamique (2).

329 LGCP, op. cit., p.30.
330 Conseil de I'Europe, Rapport sur la décriminalisation, p. 99.
331 P, Lascoumes et al., op.cit., p. 534.
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1 - L’état de la gouvernance dans les aires protégées du Bénin

Selon J. Pitseys, la gouvernance est une idée descriptive de la réalité, mais aussi un idéal
normatif associé a la transparence, a l'éthique, a l'efficacité de l'action publique®®. La
cogestion est une forme de gouvernance des aires protégées instituée au Bénin par la loi
portant régime de la faune (Art. 48 et suivants). La cogestion s’inscrit dans la nouvelle vision
du Bénin de gestion des aires protégées et correspond a la gouvernance partagée de 'UICN.
Cette approche de cogestion, entérinant les statuts des réserves de biosphéres prénés par le
MAB-UNESCO, associe I'administration en charge de la faune, les collectivités locales et les
populations riveraines dans la gestion des aires protégées (Art. 29 D. 2011-394 du
28.05.2011).

Dans le domaine des aires protégées, G. Borrini-Feyerabend et alii.>*3, ont également dégagé
quatre types de gouvernance suivant la nature et les responsabilités de I'autorité de gestion
d’'une aire protégée : i) la gouvernance par le gouvernement correspond a une gouvernance
par un organisme ou un ministere ou par une ONG (délégation de gestion), ii) la gouvernance
partagée qui correspond a une gouvernance collaborative, conjointe et/ou transfrontaliére, iii)
la gouvernance privée qui est une gouvernance par un propriétaire individuel, des
organisations sans but lucratif, des organisations a but lucratif (particuliers ou sociétés) et iv)
la gouvernance par des peuples autochtones et des communautés locales. Dans les réserves
de biosphére de la Pendjari et du W, la gouvernance est partagée. Elle est de type collaboratif
a I'échelle nationale et de type transfrontalier au niveau des trois Etats du Bénin, du Burkina
et du Niger qui se partagent le Complexe transfrontalier des parcs nationaux des W, Arly et
Pendjari.

G. Borrini-Feyerabend et al, définissent la cogestion comme étant “une situation dans laquelle
au moins deux acteurs sociaux négocient, définissent et garantissent entre eux un partage
équitable des fonctions, droits et responsabilités de gestion d’un territoire, d’une zone ou d’'un
ensemble donné de ressources naturelles’*. La cogestion est un concept qui émane de la
déclinaison de plusieurs principes inhérents a tout processus participatif. Les principes de
l'opérationnalité, de la subsidiarité et de l'intégration sont interdépendants dans l'efficacité et
I'efficience de I'approche de cogestion.

Le principe de I'opérationnalité vise a s’assurer que les contextes sociologiques, écologigues,
économiques et politiques permettent aux acteurs en partenariat d’atteindre les résultats
optimaux escomptés dans l'utilisation et la conservation des ressources biologiques des
réserves de biosphére. Le principe de subsidiarité permet aux collectivités locales et
particulierement aux structures de cogestion de se substituer a I'Etat dans la mise en ceuvre
des actions publiques les concernant directement. La subsidiarité permet de responsabiliser
les populations dans la résolution des problémes les concernant. Le principe d’intégration,
permet dans l'utilisation et la conservation des aires protégées, d’articuler les intéréts de I'Etat,
des collectivités locales et des populations riveraines organisées en structures de cogestion a
travers un processus de négociation. Dans la pratique, ces trois principes ne sont
généralement pas respectés malgré la formalisation des partenariats entre le CENAGREF et
les Structures de cogestion et par la suite, entre ces deux acteurs et les communes riveraines.
Des questions de gouvernance ont souvent conduit a des crises institutionnelles entre les
acteurs. L'institution de la cogestion avant 'avénement de la décentralisation a créé un

332 3. Pitseys, « Le concept de gouvernance », p. 207.
333 G. Borrini-Feyerabend et alii, Gouvernance des Aires Protégées, p.29.
334 G. Borrini-Feyerabend et alii, La gestion participative des ressources naturelles, p.1.
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malentendu entre I'Union des associations villageoises de gestion des réserves de faune de
la Pendjari (régie par la loi de 1901 sur les associations) et les autorités communales a qui, le
décret n° 2011-394 du 28 mai 2011 fixant les modalités de conservation, de développement
et de gestion durable de la faune et de ses habitats, a accordé des prérogatives en matiere de
mise en place les structures de cogestion (Art. 37 al. 1" du décret n° 2011-394 du 28 mai
2011). Cet écart est di au fait que la loi sur la faune n’a pas suffisamment internalisé les
principes de la décentralisation. Il convient de procéder a la relecture de cette loi pour fixer
définitivement les structures de cogestion et les communes dans leurs réles et responsabilités
par rapport & leur participation a la cogestion des aires protégées.

L’efficacité relative des mesures juridiques de prévention et de répression des infractions
commises contre les ressources biologiques des réserves de biosphére est un facteur limitant
pour leur gouvernance. Nous donnons I'exemple des difficultés rencontrées par
'administration en charge de la faune dans le traitement des infractions environnementales.
L’absence d’implication directe des instances judiciaires dans la mise en ceuvre des actions
publiques environnementales conduit également, a une variation des peines pour le méme
type d’infraction commise sur les aires protégées. Des questions de procédure et d’absence
d’harmonisation des qualifications des infraction entre les tribunaux et les administrations de
la faune en passant par la non-inscription des questions environnementales dans la chaine
pénale des tribunaux limitent aussi I'efficacité des actions. La tendance des administrations
chargées de la faune a opérer systématiquement des transactions notamment dans le
domaine du paturage illégal dans les aires protégées limite considérablement I'intervention du
juge rendue obligatoire notamment pour les cas de récidivisme dans la commission des

infractions.

Sur le plan de la gouvernance partagée de type transfrontaliere, il existe une multitude
d’accords dont I'efficacité dépend du degré d’harmonisation des législations nationales en
matiére de faune et d’aires protégées. Entre le Bénin, le Burkina et le Niger, plusieurs accords
sont signés. C’est le cas notamment, de I’Accord de lutte contre le braconnage entre le Benin
et le Burkina Faso du 12 juillet 1984 élargi au Niger, de I’Accord relatif a la réglementation des
transhumances des pays membres du Conseil de I'Entente du 2 mars 1991, de I'Accord de
Cotonou du 26 février 2004, dans le cadre de la premiére réunion extraordinaire du Conseil
d’Orientation du Programme Régional Parc W / ECOPAS pour la gestion de la transhumance
et de I’Accord relatif a la gestion concertée de la Réserve de Biosphére Transfrontaliére du W
du 28 janvier 2008.

Malgré cet atout juridique, des défis restent a relever relativement a la fréquentation de plus
en plus accrue des aires protégées par les troupeaux transhumants et le braconnage
transfrontaliére qui prend des proportions alarmantes. Pour la Banque Ouest Africaine de
Développement®®, dans les Etats africains en général, et ceux de TUEMOA en particulier, la
faiblesse du leadership sur les questions environnementales constitue un grave probléme.
L’ancrage institutionnel inapproprié des initiatives ne permet pas de capitaliser les acquis et la
plupart des politiques existantes ne s’inscrivent pas dans un cadre permettant de relever les
défis complexes de la vulnérabilité humaine face aux changements climatiques. De méme,
I'absence d’évaluation environnementale stratégique et de systémes de responsabilisation et
de transparence a conduit a I'extraction non-durable des ressources et a la conversion des
terres. La Banque note que les lois, valeurs et intéréts contradictoires alterent la capacité de
développer des systémes collaboratifs institutionnels essentiels pour gérer les écosystemes

335 BOAD, Stratégie Environnement et climat 2015 — 2019, p.12.
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et relever des défis communs tels que la sécheresse. En conséquence, la gouvernance des
aires protégeées, par linstitution et I'opérationnalisation de I'approche de cogestion, doit
transcender la seule recherche de partenariat entre les acteurs potentiels. Elle doit aboutir a
une redéfinition des normes d’utilisation et de conservation des ressources biologiques a
travers le consensus et la négociation. Dans la deuxieme partie de notre travail, nous abordons
la question de l'alliance obligatoire entre I'endogénéité juridique et la légalité étatique pour
former un droit commun adapté a la défense de l'intérét écologique et aux intéréts de chaque
niveau de régulation juridigue. Ces trois déterminants constituent le socle sur lequel reposent
a terme, les normes de protection et d’utilisation des ressources biologiques des réserves de
biosphere du pays.

2 - Une production de mesures d’application peu dynamique

La viabilité du systéme juridiqgue dépende de la combinaison adéquate des différentes
productions normatives. Mais les textes d’application des mesures Iégislatives sont pris au
Bénin avec beaucoup de retard limitant du coup leur efficacité et leur pertinence. L’exemple
type du peu de dynamisme dans la production réglementaire est la prise du décret n°2011-
394 intervenue six (6) ans sept (7) mois et dix (10) jours (au lieu de 6 mois maximum comme
le prévoit la loi) aprés la mise en vigueur de la loi portant régime de la faune que ce décret
était censé rendre opérationnelle. Dans le méme prolongement, les arrétés expressément
prévus par le décret de 2011 ne sont toujours pas tous produits. Ce retard dans la mise a
disposition des mesures d’application constitue une source potentielle de conflits, chaque
acteur interprétant a sa maniére la régle de droit. Cette situation incite 'administration chargée
de la réserve a la multiplication des pratiques administratives contraires a I'esprit des textes.
C’est le cas des transactions opérées pour des infractions commises contre la faune et son
habitat. Malgré son caractére légal, la transaction devrait étre une mesure d’exception dans la
répression des atteintes a la faune et aux aires protégées et sensiblement limitée en situation
d’'urgence écologique. Or, plus de la 69,55% des infractions commises entre 2009 et 2017 et
répertoriées a la Direction du Parc National de la Pendjari ont fait I'objet de transactions. La
figure n°2 ci-dessous illustre bien la disproportion qui existe entre le transfert des délinquants
au tribunal et les transactions qui sont opérées au niveau du Centre National de Gestion des
Réserves de Faune.
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Figure 2: Dispatching des infractions entre le tribunal et la DPNP (2009-2017)
Source : Enquéte de terrain, 2017
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La figure 2 indique que la répartition des infractions entre la Direction du Parc National de la
Pendjari et le Tribunal de Premiére Instance de Natitingou est équitable en 2010, année
correspondant a un faible pourcentage de commission d’infractions faunique.
Paradoxalement, 'augmentation du volume des infractions dés 2011 est suivie d’'une réduction
drastique a partir de 2012 des cas soumis a l'office du juge. Cette situation est révélatrice de
la méfiance de la Direction du Parc National de la Pendjari vis-a-vis des décisions rendues par
le juge pour les infractions qui lui sont soumises (voir également le point 3.4.3.).

Les données exploitées dans le cadre de I'étude proviennent des rapports de la Direction du
Parc National de la Pendjari. Ces rapports d’infractions ne sont pas répertoire ce qui pourrait
leur enlever leur plus-value en en termes de données consolidées. Ceci pose un risque de
manipulation. La bonne gouvernance dans le traitement des infractions exige leur tracabilité.
Il est donc opportun que d’une part, que toutes les infractions constatées soient systématiques
répertoriées dans un registre, des rapports d’activités annuels soient élaborés et consolidés
élaborés en bonne et que des registres faisant la typologie des infractions soient tenus au
niveau de I'administration chargée de la faune pour des besoins de prise de décisions.

Dans le méme sens, toutes les transactions opérées par la direction du parc doivent étre
soumises a I'appréciation du Tribunal de premiére instance de Natitingou aux fins de procéder
a l'extinction de l'action publique. En tout état de cause, les infractions commises contre les
ressources biologiques de l'aire protégée qui ont fait I'objet de telles transactions pourraient
avant le délai de prescription, étre de nouveau soumises a I'appréciation du juge.

Le |égislateur, en disposant également que vingt pour cent (20%) du produit des transactions,
amendes, confiscations et restitutions soient attribués sous forme de prime aux agents
forestiers chargés de la recherche, de la constatation, de la poursuite et de la répression des
infractions, aura volontairement ou involontairement cautionné le recours systématique a la
transaction. Aucune garantie ne subsiste quant a la bonne foi de I'agent forestier sur la
tracabilité des opérations de transaction (Especes concernées, montant et destination des
fonds) en I'absence de mesures d’application encadrant I'opération. Pour preuve, des cas de
requalification de l'infraction ou de relaxe du prévenu®*® ont été notés dans des décisions
judiciaires pour des atteintes a la faune et a l'aire protégée lorsque les infractions ont été
soumises a l'office du juge. Le traitement des infractions est une problématique majeure dans
la défense de l'intérét écologique national surtout, dans le contexte actuel de déficit de
gouvernance dans I'accomplissement par le Centre National de Gestion des Réserves de
Faune, de sa mission de service public.

B - Un déficit de gouvernance dans I’accomplissement d’une mission de service
public

En plus du manque de tragabilité du traitement des infractions contre la faune, 'administration
en charge des aires protégées fait face a un enlisement institutionnel di a un déficit de
gouvernance dans l'accomplissement d’'une mission de service public (1). Cette crise
institutionnelle due a l'imprécision des textes sur le fonctionnement de linstitution a amené
'Etat a soumettre la réserve de biosphére de la Pendjari a une délégation de gestion dont le
mode de fonctionnement est de nature a remettre en cause I'approche de cogestion instituée
par la loi portant régime de la faune au Bénin (2).

336 Art. 10 de la loi n°93-009 du 02 juillet 1993 portant régime des foréts en République du Bénin.
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1 - Le Centre National de Gestion des Réserves de Faune : un enlisement institutionnel

Le Centre National de Gestion des Réserves de Faune est un office a caractére scientifique,
culturel et social créé le 2 Avril 1996 par décret n° 96-73 en application des recommandations
de la stratégie de conservation et de gestion des aires protégées (PGRN/UICN, 1993).
L’avénement du Centre National de Gestion des Réserves de Faune marquait la fin d’'une
gestion étatique des aires protégées au Bénin au profit d’'une cogestion mettant en partenariat
I'Etat, les communes et les populations riveraines. Conformément a l'article 4 du décret n°98-
487 du 15 octobre 1998, “le CENAGREF a pour mission la gestion rationnelle des réserves
de faune définies comme 'ensemble des parcs nationaux, zones cynégétiques et leurs zones
tampons en liaison avec les populations riveraines et la société civile...”. Elle contribue a
I'élaboration des politiques et stratégies de gestion des réserves de faune qui relevaient des
attributions régaliennes de la Direction Générale des Foréts et Ressources Naturelles
(DGFRN). Sur le terrain, elle exerce sa mission en collaboration avec les autres
administrations telles que la mairie, la gendarmerie, les tribunaux et les centres d’action
régionale de développement rural (CARDER).

Pour remplir sa mission, le Centre National de Gestion des Réserves de Faune dispose au
niveau central, d’'une Direction Générale comportant deux Cellules qui ont rang de directions
techniques : la Cellule des Ressources (CR) et la Cellule Technique (CT). Sur le terrain, il est
représenté par deux directions opérationnelles que sont la Direction du Parc National de la
Pendjari (DPNP) et la Direction du Parc National du W (DPNW). Chacune de ces directions
est structurée en services. Pour son fonctionnement, le Centre National de Gestion des
Réserves de Faune s’est doté d’instruments de gestion tels que le manuel de procédures
administratives, budgétaires, financiéres et comptables, un systéme comptable informatisé,
un plan d’affaire consolidé et des plans d’aménagement et de gestion.

Malgré son statut d’office et les prérogatives que lui accordent les instruments juridiques
nationaux relatifs aux aires protégées, le Centre National de Gestion des Réserves de Faune
a été trés tét confronté a des problémes de gouvernance. L’audit organisationnel commandité
en 2001 fait état d’importants dysfonctionnements liés a la qualité de I'équipe de direction, aux
mauvaises décisions de gestion et a un laxisme qui plongeait dangereusement le Centre dans
une disgrace institutionnelle auprés des parties prenantes®®’.

Le rapport d’audit indiquait €galement une absence d’orientation, de coordination, de contrdle
et d’évaluation ne permettant pas au Centre National de Gestion des Réserves de Faune de
remplir convenablement sa mission. Le méme rapport constatait la faiblesse du Conseil
d’Administration, 'immixtion constante du Ministére dans la gestion du Centre et la forte
dépendance du Centre National de Gestion des Réserves de Faune des projets de
développement. Le rapport d’audit Socio-Organisationnel du Centre National de Gestion des
Réserves de Faune de 2005 souléve également la question de I'autonomie du centre par
rapport au ministere, celle de la distribution des compétences entre la direction générale et les
directions des parcs et la question de I'intégration des dynamiques organisationnelles entre
les acteurs et le Centre National de Gestion des Réserves de Faune.

En réalité, le Centre National de Gestion des Réserves de Faune a fait les frais des textes
lacunaires qui le régissent et de l'influence de I'administration centrale qui a toujours une
mainmise sur les aires protégées du pays. Les difficultés d’assumer ses missions, faute de

337 MEGCCCRPRF, Rapport d’audit institutionnel et organisationnel du Centre National de Gestion
des Réserves de Faune, p. 13.
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disposer de budget lui garantissant son autonomie financiere, le Centre National de Gestion
des Réserves de Faune est obligé de monnayer son approche institutionnelle dans les
approches projets et programmes garantissant a 'immeédiat, des financements consistants
mais mettant en péril la durabilité des opérations dans le long terme.

2 - La délégation de gestion du Parc National Pendjari ou la fin de la cogestion ?

Depuis le 24 mai 2017, date de la signature du “Contrat de délégation de gestion, de
financement et de développement du Complexe Pendjari” entre 'Agence Nationale de
Promotion des Patrimoines et du Tourisme (ANPT) et African Parks Network (APN), les
prérogatives du Centre National de Gestion des Réserves de Faune ont connu une érosion. Ce
contrat qui intervient dans un contexte d’enlisement institutionnel du Centre National de
Gestion des Réserves de Faune, appelle quelques observations liées a sa régularité et a ses
implications quant a I'avenir de I'approche de cogestion des réserves de faune au Bénin.

La loi sur la faune pose, sans le définir expressément, le principe d’'une délégation de la gestion
des aires protégées par I'administration chargée de la faune a toute personne physique ou
morale habilité a cet effet, sur la base d’'un contrat approuvé par décret pris en conseil des
ministres (article 51). Il s’agit d’'un contrat de délégation de service public que le code des
marchés publics et des délégations de services publics définit comme le “contrat par lequel
une personne morale de droit public ou de droit privé confie la gestion d’un service public
relevant de sa compétence a un délégataire dont la rémunération est liée ou substantiellement
assurée par les résultats de I'exploitation du service ; elle comprend les régies intéressées,
les affermages ainsi que les concessions de service public, qu’elle inclut ou non I'exécution
d’un ouvrage %,

L’Agence Nationale de Promotion des Patrimoines et du Tourisme est un établissement public
doté de la personnalité morale et de l'autonomie financiére, placée sous la tutelle de la
Présidence de la République®®°. Les actions de I'’Agence se résument en quatre points a savoir
: (1) La définition d’'une identité pour la destination Bénin ; (2) La création et le développement
de projets touristiques innovants ; (3) Le soutien technique et financier aux partenaires
identifiés et (4) La communication et la promotion de la destination Bénin, au niveau national,
sous régional et international. Ce qui correspond aux quatre zones prioritaires d’intervention
de ’Agence constituées par le patrimoine architectural et archéologique, le patrimoine naturel
et forestier, le patrimoine maritime, lacustre et lagunaire et enfin le patrimoine artistique et
culturel. Il est aisé de comprendre a travers ces actions prioritaires, qu‘il n’y a pas adéquation
entre la mission de cet établissement et celle d’'une administration chargée de la faune et des
aires protégées.

Sur le plan juridique et institutionnel, la signature d’'un contrat de délégation de gestion par I
I’Agence Nationale de Promotion des Patrimoines et du Tourisme reléve d’'un forcing. Le
décret n° 98-487 du 15 octobre 1998 portant création, attribution et fonctionnement du Centre
National de Gestion des Réserves de Faune n’étant pas rapporté a ce jour, le Centre National
de Gestion des Réserves de Faune demeure Iégalement la seule administration chargée de
la faune et des aires protégées du Bénin. Or, la qualité des parties notamment celle du
délégant est une condition sine qua non de la validité du contrat de délégation. On ne peut en

338 |exique juridique et fiscal de Bédaride.
339 Articles 53 et 139 de la constitution ; articles 46, 47, 53 et 57 de la loi portant régime des foréts ;
Article 43 de la loi-cadre sur I'environnement.
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effet déléguer un pouvoir que si on en est le titulaire et ce, dans des limites prescrites par la
loi.

Le contrat qui lie African Parks Network et 'Agence Nationale de Promotion des Patrimoines
et du Tourisme souffre d’un défaut de qualité de cet office d’Etat dépendant directement de la
Présidence d’avoir a déléguer une prérogative d’'un autre office sous tutelle du Ministére en
charge des aires protégées. Les parties au contrat et 'Etat semblent relever cette insuffisance
du contrat de délégation de gestion en procédant a la signature d’un avenant le 25 avril 2018.
Ce nouvel avenant modifie le contrat initial en incluant notamment en son article 10, le Centre
National de Gestion des Réserves de Faune comme membre du Comité de suivi. L’avenant
fait apparaitre également la signature de I'autorité de tutelle du Centre National de Gestion
des Réserves de Faune contrairement au contrat initial. Ces nouveaux éléments appellent
cependant, les observations suivantes :

= |a question de la compétence du délégant n’est pas réglée. En effet, si le Ministre du
Cadre de Vie et du Développement Durable est signataire de 'Avenant en tant que
président du conseil d’administration du Centre National de Gestion des Réserves de
Faune, il demeure que la loi sur la faune désigne le CENAGREF comme 'administration
chargée de la faune et a ce titre, devrait tout au moins signer 'avenant,

= la signature de I'avenant n’enléve rien au caractere illicite du contrat de délégation car, il
est un principe général de droit que I'accessoire suit le principal et non le contraire.

Il aurait mieux valu que le contrat initial soit revu tant au niveau de la forme (signature par le
délégataire compétent) qu’au niveau du fond (objet de la délégation). Le délégataire doit jouer
une fonction technique qui consiste a exécuter les programmes de conservation et de gestion
des aires protégées, les études et les recherches en collaboration avec les autres services
techniques intervenant dans le domaine de I'environnement. Cette fonction technique semble
avoir pris pour base, le plan d’affaires élaboré dans le cadre d’African Parks Network.

Le Plan d’'aménagement et de gestion de la Pendjari ainsi que le Plan d’aménagement du bloc
Arly-Pendjari se trouvent ainsi mis en berne au profit du plan d’affaire. Or, le plan d’affaire dans
le contexte African Parks, est une notion inconnue de la Iégislation nationale en matiére de
faune, ce qui pose le probléeme de sa légalité d’une part, et de sa |égitimité d’autre part vis-a-
vis des communautés riveraines qui doivent participer a son élaboration. C’est le sens qu'il
donner a l'article 48 de la loi sur la faune qui prescrit que le plan d’'aménagement soit étre
élaboré et mis en ceuvre avec la participation des populations riveraines de I'aire protégée.

De plus, les aires protégées sont gérées sur la base d’'un plan d’'aménagement et de gestion
(article 46), Or, le plan d’affaire n’est pas un document élaboré dans la méme approche ni
dans la méme vision de conservation que le Plan dAménagement et de Gestion. Le plan
d’affaire s’inscrit dans une logique libérale. Ce qui n’est véritablement, pas souhaitable pour
une réserve de biosphére dont les ressources sont un patrimoine national.

Si sur le plan national, le probléme de légalité et de Iégitimité du plan d’affaire se pose avec
acuité, la régionalisation voulue dans le complexe du WAP par les trois pays du Bénin, du
Burkina et du Niger peut étre compromise, le délégataire n’ayant pas compétence au-dela de
la réserve de biosphére de la Pendjari. Les différents labels (réserve de biosphére et
patrimoine mondial) ayant pour bases techniques et juridiques les plans d’'aménagement et de
gestion du parc ou du bloc, le risque est grand que la réserve de biosphére soit retirée de la
liste des réserves ou de celle du patrimoine mondial pour non-respect notamment des
engagements qui y sont contenus.
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Le concept de délégation de service publique est une réalité dans la Iégislation nationale. Il
est cependant nécessaire qu’un texte réglementaire spécifique a la délégation du service
public de la faune et des aires protégées soit pris sur la base des articles 54 et 55 de la loi sur
la faune. Le contrat de délégation de gestion, de financement et de développement du
complexe de la Pendjari souffre de beaucoup d’irrégularités juridiques.

La méconnaissance du statut juridique de l'aire protégée et le défaut de compétence de la
partie délégante (Agence Nationale de Promotion des Patrimoines et du Tourisme) rendent
nul et de nul effet le contrat de délégation parce que le décret créant le Centre National de
Gestion des Réserves de Faune n’est pas rapporté et qu’en conséquence, ’Agence Nationale
de Promotion des Patrimoines et du Tourisme n’a pas compétence a conclure des contrats de
délégation en lieu et place de 'administration chargée de la faune. L’abrogation éventuelle de
ce décret entrainera la reprise automatique du contrat de délégation avec la nouvelle
administration chargée de la faune et des aires protégées.

Dans le méme sens, le contrat de délégation perd de son caractére d’acte administratif par
I'absence dans ledit contrat des clauses exorbitantes de droit commun. Or, la délégation de
service public est par nature un contrat de droit public du fait de la qualité de personne morale
de droit public et de la nature méme du public du service délégué. De la méme facon, le contrat
de délégation n’a pas su faire une démarcation nette entre les compétences régaliennes qui
ne peuvent pas étre déléguées et les activités qui peuvent I'étre. Les activités pouvant étre
déléguées sont celles qui étaient anciennement dévolues a la Direction du Parc National de la
Pendjari. En claire, il s’agira d’inscrire la délégation de gestion dans la dynamique de mise en
ceuvre des activités telles que mentionnées a l'article 16 de 'arrété 2000/020.

Il s’agissait aussi de comprendre que les outils a mettre en ceuvre tels que les PAG, les
modéles de cogestion, de gestion concertée sont des questions de souveraineté nationale et
d’engagements internationaux a respecter et qu’il n’appartient pas a une organisation non
gouvernementale quelle gue soit par ailleurs son expertise mondialement reconnue, d'imposer
ses standards en matiére de préservation des ressources biologiques de la réserve de
biosphére de la Pendjari. D’ailleurs, la constitution béninoise, dans la hiérarchie des normes
reconnait la supériorité des traités, conventions et accords régulierement ratifiés sur les lois
nationales. S’il est admis que le contrat de délégation est soumis aux lois nationales et aux
conventions ratifiées par le Bénin (point 8.6), il va de soi que cet instrument demande a étre
revu et conformé a la législation nationale pour sa validité.

Le contrat de délégation ne semble pas avoir pris en compte la dimension participative dans
la vision du législateur qui I'a institutionnalisé comme démarche légale de gestion des aires
protégée. En dehors de la participation des représentants des communautés aux travaux du
Comité de suivi, aucune disposition spécifique ne fait obligation au délégataire de mettre en
ceuvre I'approche de cogestion telle que recommandée par la loi sur la faune. En effet, la loi
n° 2002-16 du 18 octobre 2004 portant Régime de la faune en République du Bénin en ses
articles 48, 49, 51, 52 a institué I'approche de cogestion comme mode de gouvernance des
aires protégées au Bénin dans laquelle les structures de cogestion ne sont partie a un contrat
d’adhésion mais un partenariat induisant une égalité au moins relative entre les parties. Cette
approche de cogestion est renforcée par le code foncier et domanial qui prévoit la participation
des structures de cogestion dans :

= |a gestion des aires protégées (article 29 a 36) par la mise en ceuvre des plans
d'aménagement, la réalisation des travaux et opérations de conservation,
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d’aménagement, d’entretien, de surveillance, de contrble et de mise en valeur des aires
protégées

= les activités cynégétiques et économiques (articles 42) en ce qui concerne la
conservation, la gestion et le développement durable de la faune, ses habitats,
'amélioration des connaissances sur I'état de la faune et ses habitats, la lutte anti-
braconnage et les autres pratiques préjudiciables a la protection des ressources de faune
ainsi que les actions de sensibilisation des populations en matiere de protection, de
développement et de valorisation de la faune et de ses habitats.

Ces divers aspects de la participation des structures de cogestion ne sont pas clairement
apparus dans le contrat de délégation de la gestion du parc. Il en est de méme pour la
participation des communes qui sont également des acteurs de cogestion et de gestion
décentralisée des ressources naturelles.

Les outils de mise en ceuvre du contrat de délégation sont en contradiction avec les documents
de planification ayant conduit a l'inscription de la réserve sur la liste des réserves de biosphére
et du Site du patrimoine mondial. Ceci constitue une banalisation de l'intervention des acteurs
internationaux a I'échelle nationale, des Etats frontaliers, des partenaires techniques et
financiers et des institutions internationales intervenant dans la faune et les aires protégée. La
dimension coopération internationale est occultée. Elle est pourtant un engagement de I'Etat
du fait de la ratification des conventions sur la faune et les aires protégées et de son
internalisation dans la loi sur la faune. Le contrat de délégation devrait rétablir 'administration
chargée des aires protégées dans ses fonctions régaliennes, confiner le délégataire dans les
limites de la délégation par I'établissement d’un contrat respectant la Iégislation nationale et
les engagements internationaux du pays. La pérennité des interventions en dépend, la
durabilité des ressources biologigues aussi.

L’Administration chargée des aires protégées (Centre National de Gestion des Réserves de
Faune et non Agence Nationale de Promotion des Patrimoines et du Tourisme) devrait garder
ses fonctions régaliennes. Celles-ci sont relatives a la conception, I'orientation, l'incitation, la
planification, la coordination, le suivi-évaluation et le contréle par rapport aux actions conduites
dans la réserve de biosphére de la Pendjari pendant toute la période d’exécution du contrat
de délégation de gestion. En réalité, le législateur entend, lorsque c’est tout le service public
qui est délégué, en dehors des pouvoirs régaliens de l'administration de la faune, que
I'obligation du délégataire englobe I'opérationnalisation des trois grands principes consacrés
par la législation béninoise que sont les principes de conservation, de mise en valeur et
d'utilisation durable, et de participation. On constate cependant que, si les deux premiers
principes apparaissent tout au moins en filigrane dans le contrat de délégation, la cogestion
comme approche de gestion ne constitue pas une réalité en tant qu’élément de service public
délégué. Il s’agit d’'une lacune qui doit étre corrigée. La participation des communautés rurales
ne peut se réduire aux seuls gains économiques. La dimension socioculturelle constitue
'essence de la participation puisqu’elle est la seule a réveiller la conscience des communautés
rurales pour une meilleure protection des ressources biologiques. La réserve est un
patrimoine. Gérer la réserve suivant une approche libérale, lui enléve sa qualité de chose pour
celle de bien c’est-a-dire, d’actif monnayable.

Les clauses exorbitantes concernent le droit pour l'administration chargée de résilier
unilatéralement pour motif d’intérét général et de prendre toute mesure conservatoire ou
sanction lorsque le délégataire ne respecte pas ses obligations. Ces deux clauses ne figurent
pas expressément dans le contrat de délégation qui, il faut le rappeler, est un contrat
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administratif. En cas de litige, seul le tribunal administratif est saisi et non le tribunal de droit
commun, encore moins le tribunal arbitral de TOHADA comme le mentionne le point 11.3 du
contrat de délégation. L'absence de ces deux clauses entache la légalité du contrat de
délégation relativement aux dispositions des articles 54 et 55 de la loi sur la faune.

Le libellé du contrat de délégation de service public est le suivant : “Contrat de délégation de
gestion, de financement et de développement du Complexe Pendjari’. L’'expression
“Complexe Pendjari” est un néologisme inconnu des statuts Iégaux acquis par I'aire protégée
depuis sa création en 1954 par le colonisateur. En effet, de facon chronologique, le |égislateur
colonial et postcolonial a conféré a l'aire protégée de la Pendjari les statuts Iégaux suivants :

= Réserve partielle de faune de la Boucle de la Pendjari (Arrété n° 8884 S.E. du 13
décembre 1954 portant classement de la réserve partielle de faune de la Boucle de
Pendjari, JO/AOF 1954 p. 2169).

= Réserve Totale de faune de la Boucle de la Pendjari le 6 Avril 1955.

= Parc national de Pendjari (Décret n° 132 PR/MAC/EF du 6 mai 1961, JO/Dy 1961 p.353)..

= Réserve de la Biosphére de la Pendjari (Décret n° 94-64 du 21 mars 1994)

» Site RAMSAR (2007).

= Bien du Patrimoine mondial (07 juillet 2017).

Du fait des engagements internationaux du pays, plusieurs de ces statuts sont cumulatifs pour
I'aire protégée. Il en est ainsi des statuts de “Réserve de biosphére”, de “Site RAMSAR” et
de “Bien du patrimoine mondial”. Ce rappel historique du statut de l'aire protégée montre
I'intérét épistémologique, juridique et technique a garder un statut juridiquement reconnu et
cadrant avec les obligations des labels obtenus grace a la volonté de I'Etat béninois de mettre
en ceuvre les nouvelles orientations des politiques d’aménagement contenues dans les
instruments juridiques internationaux.

Le Bénin dispose en effet, d’'un arsenal juridique impressionnant non seulement par la qualité
des textes mais également par leur grand nombre qui lui imposent des engagements par
rapport aux labels internationaux obtenus a savoir le statut de réserve de biosphere, de Site
RAMSAR et plus récemment de Bien du Patrimoine Mondial. Aucun instrument juridique ne
conférant le statut de “Complexe” a l'aire protégée de la Pendjari, il y a lieu de s’inquiéter du
sort des divers labels dont aucun n’est expressément mentionné dans le contrat de délégation.

Le non-respect par le pays de ses engagements internationaux vis-a-vis de ces labels peut
conduire a la radiation de I'aire protégée de la liste des réserves de biosphére ou des biens
du patrimoine mondial et I'obliger a recommencer le processus de réinscription qui par nature
est long et fastidieux. En conséquence, la réserve de biosphére de la Pendjari encourt le risque
de perdre ses deux labels (réserve de biosphére et Site du patrimoine mondial si le délégataire
n’honore pas ou ne contribue pas a honorer les engagements de I'Etat par rapport a la
Convention du Patrimoine naturel et culturel et & la Stratégie de Séville. Ces engagements ou
obligations internationales sont rappelées au point Il du rapport.

L’objet du contrat “est de définir les conditions dans lesquelles les parties souhaitent mettre
en ceuvre, développer et poursuivre leurs relations, tant économiques que juridiques en
particulier, les obligations réciproques d’African Parks et ’ANPT dans le cadre du mandat de
gestion, de financement et de développement du Complexe Pendjari qui est donné a African
Parks par ANPT agissant pour le compte du Gouvernement” (article 2). A travers cette
disposition contractuelle, deux (02) objectifs semblent étre poursuivis par 'Agence Nationale
de Promotion des Patrimoines et du Tourisme et African Parks Network a savoir la définition
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des conditions de la délégation de gestion et le développement des relations économiques et
juridigues. Une telle disposition ne met en exergue ni la nature du service public objet de la
délégation ni les pouvoirs de I'administration qui sont ou non déléguées.

En se référant a I'article 4 du décret n°98-487 du 15 octobre 1998 portant création, attribution
et fonctionnement du Centre National de Gestion des Réserves de Faune, on peut lire que
I'administration en charge des aires protégées est chargée de gérer les réserves de faune aux
mieux des intéréts de la communauté nationale, de soutenir la conservation de la nature, de
valoriser les ressources naturelles et de promouvoir leur utilisation durable. Il s’ensuit que
I'objet de la délégation du service public doit s’inscrire dans la dynamique de ces trois points.
On s’apercoit en effet, par rapprochement de l'article 2 du contrat de délégation a l'article 4 du
décret n°98-487 qu'il n'y a concordance I'objet de la délégation et le service public a déléguer
c’est-a-dire que 'objet de la délégation est mal libellé. Il s’agit d’'une confusion et d’une lacune
qui ne s’expliquent que par la qualité d’'une des parties au contrat en occurrence, le délégant
(Agence Nationale de Promotion des Patrimoines et du Tourisme) dont la mission est bien
différente de celle dévolue a une administration chargée de la faune et des aires protégées
dans le contexte |égislatif et réeglementaire béninois.
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CHAPITRE 2- INSECURITE FONCIERE IMPERATIFS ECOLOGIQUES : DES RAISONS DE
CONSTRUIRE LE DROIT POSITIF A PARTIR DES LEGITIMITES LOCALES

”L’8me qui n’est pas assujettie a I'esprit connecté au Souffle sacré pour étre inspirée par Elohims ne
peut produire que de la folie pour la ruine de 'homme, de son prochain, de son environnement, bref
de l'univers visible. Oh, que cet homme a eu raison trop tét, un peu trop tét méme”.

Francgois Rabelais

Le philosophe frangais Francois Rabelais, en affirmant dans son ouvrage “Pantagruel” (1532)
que, “Science sans conscience n’est que ruine de I'ame”, entrevoyait déja, les conséquences
dommageables, pour les sociétés et les milieux, d’'une science et d’une technologie au service
de la puissance et non de la sagesse. Quelques siecles aprés cette prévision, a la limite d’'une
prophétie, des crises écologiques et des changements climatiques d’ampleur ont
sérieusement affecté la coviabilité socio-écologique dans le monde. Au Bénin la viabilité des
écosystemes et des biotopes est menacée par des pressions anthropiques (déforestation,
extraction miniére, transhumance et braconnage). Cette menace sur les milieux s’est
répercutée sur la viabilité des sociétés. Elle s’est traduite en termes d’insécurité alimentaire et
de crise sanitaire. Selon M. Prieur, il y a “urgence a agir’** car, I'urgence écologique est déja
déclarée. La notion d’urgence écologique apparait dans la loi frangaise du 12 juillet 2010
portant engagement national pour I'environnement. Pour P. Billet, “’Le texte s’inscrit dans un
contexte d’urgence écologique, constat préoccupant et partagé (art. 1er), urgence que Il'on
devine a I'évocation de la lutte contre le changement climatique, mais qui semble inéluctable
dés lors qu’il est fait état de la nécessité de s’y adapter®*'. Les manifestations les plus
perceptibles de l'urgence écologique sont multiformes et multidimensionnelles (Section 1).
Dans ce contexte, le rétablissement de la coviabilité socio-écologique constitue une urgence
juridique, dés lors que le droit positif en I'état, ne peut plus assurer sa fonction régulatrice des
comportements humains vis-a-vis des écosystémes et des biotopes. Comme le souligne J.
Chevallier, “le droit a perdu les attributs de systématicité, généralité et stabilité, qui
caractérisaient le droit moderne’**?. L’'urgence juridique se traduit par un besoin impératif en
mesures juridiques contextualisées et répondant a des préoccupations locales et nationales.
La faiblesse des réponses apportées par le droit international et le droit national a 'urgence
écologique, justifie de fonder la régulation juridique sur 'endogénéité juridique et de projeter
le droit de I'Etat vers une perspective de coviabilité socio-écologique (Section 2).

Section 1 - Les manifestations de I'urgence écologique

Depuis le sommet de Rio de juin 1992, les questions liées a la dégradation de I'environnement
étaient devenues récurrentes. Le monde entier fait désormais face a la gestion de la rareté
des ressources et des effets néfastes des crises écologiques et des changements climatiques
sur la vie des citoyens et des Etats. Dans ce contexte, il est important de connaitre les
manifestations de I'urgence écologique au niveau international (81) et a I'échelle du territoire
béninois (82) pour mesurer les défis normatifs a relever.

8 1 - L’'urgence écologique et ses manifestations au niveau international

La notion d’'urgence écologique est polysémique. Elle est entendue comme un indicateur des
crises écologiques majeures qui affectent les ressources naturelles. Dans ce cas, l'urgence
écologique fait référence a des catastrophes naturelles ou d’évenements écologiques

340 M. Prieur, Du Grenelle de I'environnement, p.9.
341 p_ Billet Philippe, De la loi grenelle 1 a la loi grenelle 2, p. 21.

342 J, Chevallier, Vers un droit post-moderne, op. cit., p.7.
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extrémes dont les manifestations sont mesurables. D’origine naturelle ou engendrées par des
actions anthropiques, les crises écologiques sont la conséquence de l'urgence écologique.
Pour G. Michel,” la notion d’'urgence est un puits sans fond, une source de recherche
inépuisable’®*®. Dans la littérature, on parle aussi de crises environnementales en référence a
ses manifestations les plus perceptibles telles que, les pollutions, les déforestations, les pertes
irréversibles des diversités biologiques et des écosystémes qui les abritent. L'urgence
ecologique a un contenu qui est fonction de I'ampleur des crises écologiques affectant
'humanité (A) et dont les manifestations peuvent étre décrites (B).

A - La notion d’urgence écologique

Sur le plan juridique, les alertes contre les crises écologiques se sont traduites par I'adoption
de plusieurs conventions internationales sur I'environnement (cf. Tableau n°5) et par
I'internalisation de leurs principes, orientations et recommandations dans le droit positif.

Tableau 5: Les principes fondamentaux du droit international de I'environnement

Principes Références juridigues et dispositions concernées
Le développement |= Conférence de Rio de 1992 (principe 3).
durable = Convention - cadre des Nations Unies sur le changement climatique (art. 3.4.)
Le principe de la |= Traité instituant la Communauté européenne : article 174.
prévention = Déclaration de Stockholm de 1972 sur I'environnement : Principe 21

= Déclaration de Rio de 1992 sur I'environnement et le développement : Principe 2.
Le principe | = Recommandation C (72) 128 de 'OCDE du 26 mai 1972 sur les principes
pollueur-payeur directeurs relatifs aux aspects économiques des politiques environnementales

= Recommandation C (74.223) de 'OCDE du 14 novembre 1974 sur la mise en
ceuvre du principe pollueur-payeur.

= Déclaration de Rio de Janeiro de 1992 sur I'environnement : Principe 16.

Le principe de la |= Déclaration de Rio de 1992 sur I'environnement et le développement :

coopération Paragraphes 9 et 27.

Le droit de Fhomme = Déclaration de Stockholm de 1972 sur I'environnement (principe 1)

aun environnement | = Déclaration de Rio de 1992 sur I'environnement et le développement de 1992

sain (principel)

= Charte africaine des droits de ’homme et des peuples de 1981 (article 24)

=  Convention relative aux droits de I'enfant (article 24 e)

= Protocole de San Salvador de 1988 additionnel a la convention interaméricaine
des droits de 'homme (article 11.1)

= Recommandation n° R (91) 8 du comité des ministres du Conseil de I'Europe du
17 juin 1991 sur le développement environnemental.

Principe de | = Déclaration de Stockholm de 1972 sur I'environnement : Principes 4 et 19.

participation et de |= Déclaration de Rio de 1992 sur I'environnement et le développement : Principes

Iinformation  des 10 et 22

citoyens =  Convention sur I'acces a I'information, la participation au processus décisionnel et

a l'accés a la justice en matiere d’environnement (Aarhus 1998)

Charte mondiale de la nature (28 octobre 1982) : art 11, b

Convention de Bamako (29 janvier 1991) : article 4, alinéa 3-f

Déclaration de Rio sur I'environnement et le développement : Principe 15

Convention sur la diversité biologique (point 9 du Préambule),

Convention sur les changements climatiques : article 4, alinéa 1-f

Convention sur la biodiversité (28 janvier 2000) : article 10 paragraphe 6

Le principe de
précaution

Malgré ces efforts juridiques au niveau national et international, des réponses appropriées au
divorce des sociétés et des milieux ne sont pas disponibles. En effet, la prise de conscience
de la dégradation de l'environnement et la souscription des Etats a des engagements
internationaux pour I'environnement n’ont pu transcender les intéréts économiques pour
permettre au ‘‘développement durable” d’étre une réalité tangible.

Le développement durable a été défini dans le rapport Brundtland comme, “un développement
qui répond aux besoins du présent sans compromettre la capacité des générations futures de

343 G. MICHEL. La notion d’urgence en droit administratif de I'environnement, p 5.
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répondre aux leurs™®*. D’aprés Brundtland, la notion de développement durable est batie sur
deux concepts : “le concept de « besoins », et plus particulierement des besoins essentiels
des plus démunis, a qui il convient d’accorder la plus grande priorité, et l'idée des limitations
que l'état de nos techniques et de notre organisation sociale impose sur la capacité de
I'environnement a répondre aux besoins actuels et a venir’®*. Le concept est adopté par la
suite, dans les conventions internationales relatives a I'environnement. Mais, le concept tel
que pensé il y a plus de trente-trois ans, ne semble plus suffire a apporter une réponse
adéquate a la finitude des ressources naturelles. Les intéréts des Etats, nhotamment ceux des
pays industrialisés, ont pris le dessus sur leurs engagements internationaux et rendent assez
difficile, la mise en ceuvre effective du droit international de I'environnement. Le rapport
Brundtland recommandait une utilisation rationnelle des ressources naturelles pour ne pas
compromettre la vie des générations futures. Mais, 'ampleur des crises écologiques et des
changements climatigues menacent plus que jamais, la perspective de tendre vers le
développement durable. Comme le soulignent D. Bourg et K. Whiteside, “ les menaces
concernent les générations présentes et les suivantes®*, et non plus les générations futures”.
Ces deux auteurs avancent méme, l'idée d’une sorte de “complot” des gouvernants eu égard
“des connaissances que possédent des élites cyniques quant a la situation de la planéte” 3*
qui devraient justifier la reconversion des mentalités de ceux-ci, face a la gravité de la situation
environnementale pour I'avenir de 'humanité. Pour O. Barriére, I'urgence écologique fait suite
aux “ nombreuses alertes d’atteintes a la biosphére (qui) justifient la nécessité de passer
rapidement a des modes de production et de consommation plus respectueux de
I'environnement’**®. Comme le souligne C. Adam, les sociétés vivent a I'ére de la “gravité
durable” tant, le dommage a 'écologie s’'opére a une vitesse exponentielle et nous rapproche
de “la sixieme extinction” par le fait de notre “empreinte écologique” encombrante qui a
profondément défiguré la physionomie de la planete®*°. Le dommage écologique est celui
directement causé au milieu naturel pris en tant que tel, indépendamment de ses
répercussions sur les personnes et les biens®>.

Les crises écologiques et les changements climatiques émanent en grande partie, des
nombreux dommages causés a I'environnement par les sociétés sans qu’en retour, des
instruments juridiques efficaces obligent a leur réparation et a la limitation des atteintes de son
intégrité. La souveraineté des Etats apparait comme un facteur limitant de I'expression des
moyens juridiques internationaux. Il est en effet, difficile de mettre en ceuvre la responsabilité
des Etats en cas d’infractions commises contre I'environnement. La prise de conscience de la
gravité des crises écologiques et des changements climatiques s’est traduite comme nous
I'avions souligné, par la multiplication des institutions supra nationales, I'adoption de multiples
instruments juridigues de protection de Il'environnement et de grandes conférences
internationales organisées a ce sujet. Mais ce sursaut écologique n’a pas suffi a dissiper le
pessimisme de lauteur, face aux menaces d'une catastrophe globale. D’ailleurs, S.
Charbonneau releve que “L’humanité semble arrivée au bout du chemin et sans un sursaut
spirituel la libérant des illusions de solutions technico-scientifiques, elle risque de ne plus avoir

344 Rapport Brundtland, « Notre avenir a tous », p.40.

345 idem.

346 D, Bourg et K. Whiteside, Ecologies politiques, p.26.

347 D. Bourg et K. Whiteside, idem.

348 O. Barriere, Eléments d'une socio-écologie juridique, op. cit., p. 11.

349 . Adam, Deux brilots pour servir a la résistance contre l'invasion néo-libérale.
350 M. Prieur, La responsabilité environnementale en droit communautaire, p. 131.
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d’avenir I'’*5, “ll y a donc urgence a nous engager dans des transitions écologique,
économique et sociale’®*. En effet, “I'enjeu que promeut I'urgence écologique est celui d’un
nouveau modele de développement durable qui respecte I'environnement et se combine avec
une diminution des consommations en énergie, en eau et autres ressources naturelles’°3, Le
nouveau mode de vie doit se définir de maniere a assurer la viabilité conjointe des systémes
sociaux et écologiques qui seul permet la perpétuation de la vie sur la terre dans toute sa
diversité. Suivant la convention sur la diversité biologique, le concept de “ diversité biologique”
se définit comme, la “variabilité des organismes vivants de toute origine y compris, entre
autres, les écosystemes terrestres, marins et autres écosystemes aquatiques et les complexes
écologiques dont ils font partie ; cela comprend la diversité au sein des espéces et entre
espéces ainsi que celle des écosystemes’>*. Ce sont ces différentes diversités biologiques
qui font I'objet d’atteintes graves ayant conduit au “déclin écologique’®® ou a "l'urgence
écologique®*® dont les manifestations font objet de débats récurrents.

B - Les manifestations de I’'urgence écologique a I’échelle planétaire

Le monde scientifique est en alerte depuis plusieurs décennies déja, sur I'état alarmant de la
planéte suite, aux multiples atteintes a la base des différentes crises écologiques et des
changements climatiques. Des interrogations des plus alarmistes fusent sur le devenir de la
planete par rapport aux évenements extrémes qui se manifestent et dont les conséquences
sont trés lourdes pour l'humanité. Les exemples sont multiples sur les menaces a
'environnement que ce travail n’a pas la prétention d’en rendre compte. Il est cependant
opportun, de rappeler certaines de ces crises écologiques qui ont négativement marqué les
sociétés (1) et les milieux (2).

1- Les crises écologiques : des menaces pour les sociétés

Selon I'Organisation de Coopération et de Développement Economiques (OCDE), les
écosystemes de la planéete sont en péril du fait de I'appauvrissement de prés de 75% des
principaux stocks halieutiques marins, de la réduction du couvert forestier de la planéte, des
menaces qui pésent sur environ 58% des récifs coralliens, de la dégradation d’au moins 65%
des quelques 1,5 milliard d’hectares de sols cultivés de la planéte, des prélevements excessifs
effectués sur les eaux souterraines et des pertes de diversité qui, d’'aprés les estimations,
dépassent de 50 a 100 fois le taux naturel d’extinction. A cela, il faut ajouter les changements
climatiques imputables aux activitts humaines qui bouleversent sensiblement les
écosystéemes planétaires. La catastrophe de Tchernobyl en 1986 fut a l'origine de I'abandon
de grandes surfaces de terres arables, de déplacements massifs des populations, de cancers
plus nombreux dans les populations locales et de la mort de trés nombreux animaux (B.
Lefévre, 1991 : 288). En mars 1978, 'échouement du supertanker Amoco Cadiz face au breton
de Portsall a provoqué la libération de 223 000 tonnes de pétrole Iéger et 4 000 tonnes de fioul
lourd. Plus de 300 kilomeétres de cétes ont été polluées et, entre 19 000 et 37 000 oiseaux
morts ainsi que des centaines de millions d'invertébrés et de poissons (Y. Gauthier). En
décembre 1999, une tempéte dénommée “Lothar” avait dévasté les foréts de France, de

351 B, Charbonneau, Le chaos du systéme, p.49.

352 G. Giraud, « La transition énergétique implique un vrai projet de société », p7.

353 0. Barriere, Eléments d'une socio-écologie juridique, op. cit., p.12.

354 Art. 2 de la convention sur la diversité biologique.

355 Rapport Brundtland, op.cit., p.3.

356 Sur I'urgence écologique voir : O. Barriére, Eléments d'une socio-écologie juridique : le droit face a
I'urgence écologique, essai d'une anthropologie juridique de I'environnement, 2012, 154 pp.
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Suisse, d’Allemagne et du Danemark. L’origine de cette catastrophe reste difficile a établir.
Quelques années plus tard en 2004, c’était un séisme qui s'est produit dans I'océan Indien, au
large de I'le indonésienne de Sumatra avec une magnitude de 9,1 & 9,3. L’année suivante,
I'ouragan “Katrina” d’une rare violence avait frappé les Etats-Unis et avait atteint les cotes a
proximité de La Nouvelle-Orléans et de Biloxi. Le “Levoly Sun”, un navire-citerne destiné au
transport des produits chimiques, sombre le 31 octobre 2000 dans la fosse des Casquets au
large de Cherbourg, avec 4000 tonnes de styréne (un produit trés toxique, corrosif et explosif),
1000 tonnes de méthyléthylcétone et 1000 tonnes d’alcool isopropylique. Le 13 novembre
2002, le pétrolier Prestige échoue au large des cbdtes de Galice en Espagne, avec plus de
77000 tonnes de fioul lourd & bord. Le roulier Tricolor est percuté par le porte-conteneur Kariba
le 14 décembre 2002 avec a son bord 2000 tonnes de fioul de propulsion. Le ler janvier 2003,
le Vicky, un pétrolier turc transportant 66000 tonnes de kéroséne, s’échoue sur I'épave du
Tricolor (LPO, 2012)*’. Les inondations de juillet 2007 au Bangladesh ont fait 70 000 sans-
abris et 16 morts tandis qu’en Inde, 50 000 autres personnes ont fui leurs habitations du fait
de ces inondations. La grande sécheresse de 2011 en Somalie avait engendré une grave crise
alimentaire dans le pays. La méme année, un tremblement de terre record avait provoqué sur
les cétes nipponnes, un raz de marée avec plusieurs dégats. Toutes ces catastrophes ont eu
des impacts sur la santé et la sécurité humaines. Elles ont aussi sérieusement menacé les
espeéces et les diversités biologiques.

2 - Des espeéces et des diversités écologiques menacées

Il'y a également urgence dans le domaine de la viabilité des espéces et des diversités
écologiques par suite des différentes atteintes graves a I'environnement. Les cas d’atteintes a
I'environnement sont Iégion. Suivant le Quatrieme rapport national de la Convention sur la
Diversité Biologique de Madagascar (2010), pendant la période 2008- 2009, sur 1848 espéce
soumis a I'UICN pour classement, 504 espéces sont dans la catégorie « gravement menacée
», 868 dans la catégorie « en danger » et 476 espéces sont vulnérables. La liste rouge de
I'Union internationale pour la conservation de la nature (UICN) actualisée en 2017, indique
que sur les 91523 espéces répertoriées, 25821 ont été classées comme menacées dont 5.583
séverement en danger, 8455 en danger et 11783 vulnérables (Futura Planéte, 2018). En 1992
déja, I'Union of Concerned Scientists et plus de 1700 scientifiques indépendants, signaient le
« World Scientists’"Warning to Humanity » pour exhorter I’humanité a freiner la destruction de
'environnement. Dans leur manifeste, ces scientifiques avertissaient que “Si nous voulons
éviter de grandes miseres humaines, il est indispensable d’opérer un changement profond
dans notre gestion de la Terre et de la vie qu’elle recele” (UCS 1992)*%®. Et pour cause, la
diminution de la couche d’ozone, la raréfaction de I'eau douce, le dépérissement de la vie
marine, les zones mortes des océans, la déforestation, la destruction de la biodiversité et les
changements climatiques sont autant de facteurs qui ont contribué énormément a la
dégradation de la vie sur terre. Le rapport “Changements climatiques 2013 : les éléments
scientifiques du Groupe d’Experts Intergouvernemental sur I'évolution du climat” est sans
équivoque sur cette question. Le systéme climatique s‘est considérablement échauffé depuis
les années 1950. L'atmosphére et 'océan se sont réchauffés, la couverture de neige et de
glace a diminué, le niveau des mers s’est élevé et les concentrations des gaz a effet de serre
ont augmenté sous l'effet des activités anthropiques essentiellement®*°. Selon le quotidien

857 PO est une association créée en 1912 et reconnue d'utilité publique en 1986.

358 e cri d’alarme de quinze mille scientifiques sur I'état de la planéte.
359 Cinquiéme rapport du GIEC, 2014, 4.
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francais Le Monde (cité par Joseph Martin, 2019), « La sixieme extinction de masse des
espéces est bel et bien en cours. Et la terrible nouveauté, par rapport aux précédentes comme
la disparition des dinosaures, voila 65 millions d’années, est qu’elle se produit en quelques
décennies seulement, et qu'une espece parmi toutes les autres, 'homme, en est
responsable »*%°, Fin 2017, des milliers de scientifiques ont signé une mise en garde en
assurant qu’en 25 ans, il y a eu une chute d’un tiers des populations d’animaux. « Et que sur
la méme période, le couvert forestier mondial a perdu 12 millions de kilométres carrés, soit
plus de 20 % de sa superficie. Fin 2018, dans son rapport « Planéte vivante », le Fonds
mondial pour la nature (WWF) annoncait pour sa part que, depuis 1970, les populations de
vertébrés ont baissé de 60 % ». J. Martin conclu que, “L’enjeu n’est donc pas tant le constat
que les solutions qui seront présentées”.

Face a tous ces évenements extrémes d’origine anthropique et lointaine, Il aurait fallu depuis
des décennies, procéder d'urgence a des changements dans nos comportements a I'égard
des ressources naturelles. La gravité des menaces nécessitait de revoir des années
auparavant, notre mode de gestion trés libérale des ressources biologiques pour un autre
mode de vie respectant la viabilité conjointe des systémes sociaux et écologiques. Mais,
avons-nous eu le courage et les moyens de convaincre les pays du nord a renoncer au mode
de développement libéral peu soucieux des crises affectant les ressources biologiques de la
terre ? Autrement dit, peut-on persuader les grandes puissances industrielles et nucléaires
que le sort de 'humanité ne tient qu'a un fil tenu et ce sont leurs besoins sans cesse
grandissants en ressources naturelles non renouvelables qui conduisent I’humanité a ces
extrémités ? Pourrait-on enfin persuader les autorités politico-administratives d’ceuvrer pour
'abandon de la culture cotonniére, ne serait-ce qu’au niveau des alentours des réserves de
biosphére ?

Ces différentes questions semblent dépasser le cadre du droit international dont les effets sur
la courbe ascendante des atteintes a l'environnement tardent a devenir réalité. Elles
interrogent la conscience de 'homme et sa responsabilité sur les impacts négatifs du
développement exponentiel de la science et de la technique sur les ressources biologiques.
Sur cette question, B. Charbonneau estime que « si 'on veut sauver la terre, de toute urgence
il faut maitriser le facteur perturbant : ’homme »*®*. Cet homme, ce sont les acteurs du
libéralisme dominant dont les génes sont indélébilement inscrits dans I'esprit de 'homme
moderne des pays développés, émergents et en voie de développement. Le drame dans cette
problématique, c’est la certitude dans I'esprit de tous, de I'état de finitude des ressources
naturelles sans que des réponses juridigues concrétes soient trouvées pour assurer la
coviabilité socio-écologique. C’est la viabilit¢é du modéle de développement des pays
industriels et de sa généralisation a I'échelle mondiale dans un monde fini**? qui est ainsi
interrogée. C’est également de la viabilité des écosystémes et des biotopes qu'il est question.
C’est enfin de la viabilité conjointe des sociétés et des milieux qui requiere I'attention de tous
gu’il est en définitive question.

La responsabilité des menaces a I'environnement est imputable au premier chef aux pays
développés qui, par leur mode de vie exclusivement, dépendant de la science et de la
technologie, sont grands consommateurs de ressources naturelles. En effet, la Convention-
cadre des Nations-Unies sur les Changements climatiques a d’ailleurs établi que “la majeure

360 3. Martin , Biodiversité : la sixiéme extinction de masse en cours.
361 B, Charbonneau, le systéme et le chaos, ou va notre société ?.
362 P, Hugon, Environnement et développement économique, p. 113.
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partie des gaz a effet de serre émis dans le monde par le passé et I'heure actuelle ont leur
origine dans les pays développés”. Dans le cadre de cette atteinte a 'environnement global,
A. Michelot estime que “la réaffirmation du principe de responsabilités communes mais
différenciées en est l'un des éléments emblématiques avec la référence au droit au
développement”. L’auteur suggére de prendre en considération “la mémoire d'une
responsabilité historique des pays développés en matiere de dégradation de I'environnement,
la nécessité de combler I'écart de développement entre les pays, les enjeux de renforcer la
coopération internationale en matiére de développement’*® dans le cadre du respect du
principe de responsabilités communes mais différenciées.

Les pays émergents évoluant sur les traces des pays industrialisés sont également et
potentiellement responsables des crises écologiques par les gaz a effet de serre qu’ils
émettent. La responsabilité bien que différenciée, reste cependant commune et donc partagée
par les pays en voie de développement qui continuent d’aspirer au mode de développement
des puissances occidentales. Sur d'autres facteurs de crises, les pays en voie de
développement n'ont pas été capables de gérer leurs ressources naturelles suivant des
normes juridiques tirées de leurs génies propres et ont par ailleurs, adopté des modes de vie
aujourd’hui décriés en Europe. Si la responsabilité de la crise ne peut étre exclusivement
imputable aux seuls pays développés ou émergents, les pays en voie de développement ont
certes I'excuse (mais non suffisante) de s’étre vus imposés un mode de vie trés consommateur
en ressources naturelles. L’urgence écologique prend ici, une tournure inattendue. L’Afrique
a-t-elle les moyens de persister dans un tel mode de vie ou peut-elle délibérément choisir de
refuser le “développement” a leuropéenne, ne serait-ce que pour limiter les crises
écologiques ?

La problématique de l'urgence écologique touche directement, au fondement méme de
I'idéologie capitaliste. Cette idéologie s’exprime, au cceur des crises écologiques les plus
dramatiques, en termes de codlts et de rentabilité économique. L'idéologie capitaliste en I'état,
conduira a une fin inéluctable des espéces biologiques qui, comme 'homme, n’auraient pas
survécu a I’hécatombe. La seule urgence, au vu de la dégradation accélérée des ressources
naturelles, est d'arréter ce modéle de développement. Position utopique, mais position de
raison car, un développement trop dépendant des ressources non renouvelables signifie a
I'heure actuelle, épuisement et perte de viabilité des milieux. L'urgence écologique est
déclarée et aucun pays au monde n’est épargné des effets préjudiciables a la vie humaine,
animale et végétale des crises écologiques actuelles et a venir, si rien n’est fait.

§ 2 - L’'urgence écologique au niveau national

Les crises écologiques signalées plus haut ont un impact négatif a I'échelle de toute la planéte.
De facon spécifique, d’autres facteurs sont a la base de crises environnementales en Afrique
et dont les effets sont perceptibles a I'échelle de 'ensemble des autres continents. C’est ainsi
que le braconnage et I'exploitation forestiére illicite menacent fortement la préservation de
plusieurs aires protégées en Afrique®“. Selon World Resources Institute et Greenpeace, deux
organisations internationales de lutte pour la préservation de I'environnement, le Bénin est
classé quatrieme sur la liste des nations a fort taux de déforestation. En effet, sur la base d'une
observation faite en temps réel, I'évolution de la destruction des foréts du Bénin a partir du

363 A, Michelot, Principe de responsabilité commune mais différenciée, p. 633.
364 C. MENGUE-MEDOU, Les aires protégées en Afrique.
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logiciel Google Earth, le taux de déforestation des foréts naturelles est estimé par cette
organisation a plus de 31% pour la seule année de 201236,

Compte tenu de I'importance des ressources biologiques des aires protégées du Bénin, de
leur caractére transfrontalier®® et des puits de carbones gu’elles constituent, nous montrerons
en quelles termes se manifeste 'urgence écologique dans les foréts classées (A) et dans les
réserves de biosphére du W et de la Pendjari qui font I'objet d’'une protection soutenue de la
part de I'Etat et des partenaires au développement (B).

A - L’urgence écologique dans les foréts classées

Dans le but de constituer des réserves forestieres et de les soustraire a la dégradation,
'administration coloniale avait procédé, entre 1941 et 1952, au classement de 58 massifs
forestiers (cf. annexe 6) couvrant une superficie totale de 27.000 km2, soit 19 % du territoire
national. Ces réserves forestieres comprennent des foréts classées (1.338.450 ha), des
périmétres de reboisement (4.500 ha), des parcs nationaux et des zones cynégétiques
(503.000 ha). Les foréts classées sont menacées a double titre, par les atteintes a leur intégrité
physique (1) et I'extinction de leurs ressources biologiques du fait du braconnage, de la
transhumance et de I'exploitation forestiére (2). La carte n° 10 donne la situation géographique
des foréts classées et des aires protégées du Bénin.

[ aire protégée o localité d'occurence des — limite des zones
espéces prioritaires phytogéographiques

Carte 10 : Situation géographique des foréts classées et aires protégées du Bénin
Source : A. C. ADOMOWU et al., Distribution des aires protégées.

365 http://lautrefraternite
366 | es aires protégées du Bénin appartiennent au Complexe W, Arly et Pendjari partagé entre le
Bénin, le Burkina et le Niger.
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1 - Des atteintes a I'intégrité physique des domaines classés de I’Etat

Les foréts classées du pays font en majorité, I'objet d’'une réappropriation de la part des
populations riveraines. Les arrétés de classement indiquent clairement 'année de classement,
I'étendue des foréts classées ainsi que les coordonnées géographiques ou les indications
physiques permettant de les identifier assez facilement.

Le premier classement intervenu dans le pays, concerne la forét d’Agrimey située dans la
région d’Abomey et qui a une superficie estimée a 2800 hectares. L’Arrété n°1671 S.E. du 12-
05-1941 portant classement de.la forét d'Agrimey ne mentionne pas de fagon précise sa
superficie mais, donne des indications physiques permettant d’en connaitre I'étendue. Cet
arrété a soustrait de ce domaine désormais classé, les plantations de caféiers existant avant
le classement (article 2). L'arrété a également maintenu, le libre exercice des droits d’'usage
portant sur I'exploitation et I'entretien des palmiers a huile, le droit de péche et le droit de
chasse qui fait I'objet d’'un cantonnement et qui s’exerce par battues uniquement et
conformément & un réglement aménagement arrété par le Gouverneur (Article 3). En
contrepartie de ces droits d'usage, les collectivités indigenes riveraines avaient I'obligation de
procéder chaque année, a l'incinération des herbages a la limite de la forét classée sous peine
de sanction. A partir de 1942, le rythme de constitution des foréts classées a gagné en nombre
et importance. Le classement s’étend au nord du pays avec la constitution de huit (08) foréts
classées dont deux d’entre elles (Guéné et Toui-Kilibo) ont vu leur superficie augmentée par
arrété du gouverneur général en 1943. Les classements des foréts se sont poursuivis a ce
rythme jusqu’en 1952, année a laquelle la colonie dahoméenne compte une cinquantaine de
foréts classées.

A lindépendance du pays, il n'y a pas eu d'autres classements de foréts alors que la
disponibilité fonciere le permettait®’. La loi n°93-009 du 2 juillet 1993 portant régime des foréts
offrait pourtant, la possibilité de classer les foréts nécessaires pour stabiliser le régime
hydrographique et le climat, satisfaire les besoins du pays en produits forestiers et connexes,
préserver les sites et conserver la nature (article 11). Dans le méme sens, la loi sur la faune
permet également de créer d’autres aires protégées dans les parties du territoire national qui
s’y prétent en vue de préserver les habitats des animaux sauvages et de promouvoir la mise
en valeur de la faune (article 13).

Malgré toutes ces opportunités pour la mise en place de nouvelles foréts classées ou des aires
protégées, force est de constater que les seules foréts classées et autres aires protégées sont
celles héritées de la colonisation. Néanmoins, le législateur a décidé que les foréts et autres
aires protégées antérieurement classées gardent leurs statuts de domaines forestiers de I'Etat.
Ce sont ces foréts coloniales qui font aujourd’hui, I'objet d’atteintes multiples. Bien que les
limites de ces foréts classées soient connues et mentionnées dans des arrétés de classement,
la premiére grande menace de ces domaines classés reste le non-respect de leur intégrité
physique. En effet, sous l'effet de la pression démographique, de I'exploitation forestiére et de
'urbanisation, plusieurs foréts classées ont complétement disparu notamment dans le sud du
pays ou la pression démographique est plus forte et l'urbanisation plus rapide. Comme le
montre la carte n° 10, les foréts classées de ['Atlantique, Setto, Ouédo, Agrimey et
Logozohoué ont complétement disparu. Ce fut également le cas, des périmétres de

367 Les diagnostics fonciers réalisés dans plusieurs régions du pays mentionnent des libres installations
récentes donnant droit a des maitrises foncieres et environnementales endogéenes ont été observés
(Rapports de diagnostics fonciers PGRN 1994, PFR-MCA 2008).
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reboisement de Natitingou, Parakou, Abomey et Sémé qui ont fait 'objet de morcellements
administratifs.

2 - Des pertes en ressources biologiques dans les domaines forestiers de I’Etat

Les atteintes a l'intégrité physique des foréts classées s’accompagnent généralement de la
perte de leurs ressources biologiques. Plusieurs rapports indiquent I'urgence de développer
des stratégies pour freiner la dégradation des ressources fauniques et floristiques du Bénin.
Le Quatrieme rapport national du Bénin de la Convention des Nations Unies sur la Diversité
Biologique (MEPN, 2009 :31) mentionne, sur la base des travaux d’Adomou (2005), que la
flore du Bénin compte déja une espéce éteinte (le Dodonea viscosa) et que 280 autres
espéces sont menacées de disparition. Parmi ces espéces, 19 d’entre elles sont d'intérét
régional pour la conservation et 10 sont inscrites sur la liste rouge de I''UCN. Les familles des
Leguminoseae, Rubiaceae, Apocynaceae, Euphorbiaceae, Meliaceae et Annonaceae sont les
plus menacées au Bénin. Des travaux effectués sur des especes médicinales dans la forét
classée des Monts Kouffé ont montré que les populations de Burkea africana Hook.f., Lannea
barteri (Oliv.) Engl., Lophira lanceolata Van Tiegh. Ex-Key, Maranthes polyandra (Benth.)
Prance et Parkia biglobosa (Jacq.) R. Br ex G. Don présentent de faibles capacités de
renouvellement et des structures typigues des populations relativement trés vulnérables aux
pressions anthropigues.

La dégradation du couvert forestier a atteint respectivement 70 %, 60 % et 88% dans les foréts
classées de 'Ouémé supérieur, de Kétou et de Dogo entre 1949 et 1998. (Houndagba, 2007
:375). Cette dégradation est estimée a 41 % dans la forét classée de I'Alibori Supérieur entre
1975 et 1998 (Arouna, 2002, cité par Houndagba), 45 % dans la zone cynégétique de la Djona
entre 1975 et 1997 (Saliou, 2001, cité par Houndagba), 28 % dans la forét classée de Wari-
Maro (Adéyeémi, 2003, cité par Houndagba). Les foréts classées d’ltchede et de Pahou ont
également connu une évolution régressive qui est passée pour la premiére, de 99,07 % en
1982 a 68,57 % en 2015 et pour la deuxieme, au cours de la méme période, de 71,47 % a
39,159%%%8,

L’évolution régressive du couvert forestier se double d’'une diminution du potentiel ligneux. La
carbonisation constitue le facteur le plus important qui contribue a la disparition des ligneux.
Dans la forét classée d’Agoua, cette activité de carbonisation a participé a hauteur de 45% a
la dégradation de ce domaine classé®*®. La dégradation du couvert forestier a aussi affecté les
animaux sauvages soumis a un braconnage sévere dans les foréts classées de 'Ouémé
supérieur, de Kétou et de Dogo. Sur une soixantaine d’espéces animales (mammiféeres,
oiseaux et reptiles) signalés par les populations riveraines, plusieurs ont déja disparu, comme
le crocodile du Nil (Varanus crocodylus niloticus), le crocodile nain (Osteolamus tetrapis),
I'nyéne tachetée (Crocuta crocuta), le cob de Buffon (Kobus kob), le guépard (Acinonyx
jubatus), le lion (Panthera leo)3™.

B - L'urgence écologique dans les réserves de biosphere du W et de la Pendjari

Les réserves de biosphére du W et de la Pendjari font I'objet d’'une attention soutenue de la
part des pouvoirs publics et de la communauté internationale a cause de leur originalité (1).
Malgré cette attention particuliere sous-tendue par des actions de protection impliquant les
populations riveraines, ces aires protégées, a l'instar des foréts classées et des périmétres de

368 0. Arouna et al. Analyse comparative de /'état de conservation des foréts, p.135.
369 B. H. A. Tenté, Carbonisation et dégradation des ligneux de la forét classée d’Agoua, p. 112.
370 €. J. Houndagba et al. Dynamique des foréts classées, p.376.
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reboisement, sont également soumises a des atteintes contre leur intégrité physique et leurs
ressources biologiques. L’exploitation forestiére, le braconnage des grands mammiféres, la
transhumance transfrontaliére, 'extension des champs de coton a l'intérieur des réserves de
biosphére sont autant de facteurs de vulnérabilité des diversités biologiques qui conduisent a
la crise écologique (2).

1 - Des réserves de biosphére originales

Les deux parcs nationaux du W et de la Pendjari ayant statut de réserve de biosphére et de
Bien du patrimoine mondial ont été classés domaines forestiers de I'Etat pendant la
colonisation (a) Ces deux aires protégées présentent beaucoup d'originalités justifiant que des
mesures juridiques soient prises pour assurer une meilleure conservation de leurs diversités
biologiques (b).

a) Les aires protégées du W et de la Pendjari

Les aires protégées du W Bénin et de la Pendjari et leurs périphéries sont situées aux
confluences du Niger et du Burkina-Faso®’. Ces deux aires protégées forment un bloc uni et
semblent faire un bouclier contre 'avancée du désert du fait de leur position par rapport aux
pays sahéliens. Elles sont constituées pour la premiére, du Parc National «W » du fleuve Niger
(579 000 ha) et de la Zone Cynégétique de la Djona (115 000 ha) et pour la deuxieme, du Parc
National de la Pendjari (275 000 ha), de la Zone tampon n°1l ou zone Cynégétique de la
Pendjari (175 000 ha), de la Zone tampon n°2 ou Zone Cynégétique de I'Atacora (122 000 ha)
et de Zone tampon n°3 (177 000 ha) correspondant a la zone d’occupation controlée®’?. Ces
deux aires protégées qui totalisent une superficie d’environ 1 276 000 ha, soit 11% du territoire
national, place le pays largement au-dessus de la moyenne mondiale. Bien que contigués (voir
carte 11 ci-dessous), les aires protégées du W et de la Pendjari créées pendant la période
coloniale, ont vu leur statut évolué différemment dans le temps.

Le parc Pendjari obtient par classement en date du 13 décembre 1954, le statut de “Réserve
partielle de faune de la Boucle de Pendjari®’. Il est érigé par en parc national le 6 mai 1961%74
et en Réserve de Biosphére le 21 mars 1994%7, Le 07 juillet 2017, la réserve de biosphére de
la Pendjari ainsi que le bloc écologique constitué par les trois parcs du W (Bénin, Burkina et
Niger) ont été inscrite sur la liste des Sites du Patrimoine Mondial. Le Parc National "W” a été
créé par arrété du Gouverneur général le 03 décembre 1952%7®, || est inscrit sur la liste du
patrimoine mondial de TUNESCO depuis 1996 et constitué en tant que partie intégrante de la
Réserve de biosphére transfrontaliére de la région du W en 2002.

La carte n° 11 ci-dessous donne la situation géographique de ces deux parcs au sein du
complexe W-Arly-Pendjari.

371 Entre les latitudes 10°35 et 12°25’ N et entre les longitudes 1° et 3°15’ E.

372 Article 2 du décret 94-64 portant classement du Parc Pendjari en Réserve de Biosphere.

873 Arrété n° 8884 S.E. du 13 décembre 1954 portant classement de la réserve partielle de faune de la
Boucle de Pendjari (JO/AOF 1954 p. 2169).

874 Décret n° 132 PR/MAC/EF du 6 mai 1961, portant constitution en parc national dit « Parc national
de Pendjari », de la forét classée et réserve totale dite « Réserve totale de faune de la boucle de la
Pendjari » (JO/Dy 1961 p.353).

875 Décret n° 94-64 du 21 mars 1994, portant classement du Parc National de la Pendjari en Réserve
de la Biosphere.

376 Arrété n°7640 S.E. du 03 décembre 1952 portant classement de la réserve totale du W du Niger,
Cercle de Kandi (JO AOF 1952, p. 1737).
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Carte 11: Situation des aires protégées du W et de la Pendjari dans le complexe WAP

Source : CENAGREEF et Office National des Aires Protégées, 2016

b) L’originalité des aires protégées du W et de la Pendjari

L’originalité des aires protégées du «W» et de la Pendjari est d’abord relative a leur caractére
transfrontalier. Le Parc «W» est le seul parc en Afrique a étre a cheval sur les trois pays du
Bénin, du Burkina-Faso et du Niger. Ce bloc transfrontalier d'aires protégées couvre plus de
10 290 kilometres carrés répartis entre le Bénin (5680 Km2), le Burkina Faso (2350 km2) et le
Niger (2200 km2), auxquels il faut ajouter diverses réserves ou foréts classées plus ou moins
adjacentes. Le Parc National de la Pendjari est également transfrontalier et forme avec le Parc
d'Arly au Burkina-Faso, le bloc écologique transfrontalier de réserve de biosphére. La carte

n°12 présente le complexe transfrontalier du W, Arly et Pendjari.
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Carte 12: Bloc écologique du Complexe W, Arly et Pendjari (WAP)
Source : CENAGREF et Office National des Aires Protégées, 2016
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L’originalité de ces deux aires protégées tient également au fait que la région du « W » et celle
de la Pendjari constituent un réservoir exceptionnel de biodiversité typique de I'Afrique
soudano-sahélienne avec plus de 80 especes de mammiféres, au moins 300 especes
d’oiseaux dont 37 rapaces, une dizaine de grands reptiles et au moins 152 espéces de
poissons®”’.

La flore de la Réserve de Biosphére de la Pendjari est représentée par 802 espéces végétales
reparties 428 genres et 103 familles. La faune comporte la plupart des especes de grands
mammiféres typiques de la bande soudanienne d'Afrique de I'Ouest. On y rencontre
différentes espéces d’antilopes ainsi que des especes déja disparues ou menacées dans une
grande partie de la région, comme I'éléphant (Loxodonta africana), le buffle (Syncerus caffer
brachyceros), le lion (Panthera leo), le guépard (Acinonyx jubatus), le lycaon (Lycaon pictus),
et le léopard (Panthera pardus).

Parmi la diversité d’antilopes présentes, on trouve : cobe de Buffon (Kobus kob), redunca
(Redunca redunca), cobe defassa (Kobus ellipsiprymnus defassa), hippotrague (Hippotragus
equinus koba), bubale (Alcelaphus buselaphus major), damalisque (Damaliscus lunatus
korrigun), guib harnaché (Tragelaphus scriptus scriptus), céphalophe de Grimm (Sylvicarpa
grimmia), céphalophe a flancs roux (Cephalophus rufilatus), ourébi (Ourebia ourebi). On y
rencontre aussi, le phacochére (Phacochoerus africanus), I'hippopotame (Hippopotamus
amphibius), le babouin (Papio anubis) et le patas (Erythrocebus patas) qui contribuent ainsi a
la richesse de la diversité de la grande faune®’8,

Dans la réserve de biosphére du W, on rencontre également I'éléphant (Loxodonta africana),
le buffle (Syncerus caffer brachyceros) et I'hippotrague rouan (hyppotragus equinus koba). En
dehors de ces espéces, on rencontre également, le cobe de Buffon (Kobus kob), le cobe
defassa (Kobus ellipsiprymnus defassa), le phacochére (Phacochoerus africanus), le chacal
doré (Canis aureus), le guib harnaché (Tragelaphus scriptus scriptus), le céphalophe
(Sylvicapra grimmia), des patas (Erythrocebus patas), et vervet (Chlorocebus aethiops) (PCC-
SAP Kandi, 2015-2019 :8).

L’évolution des statuts des deux aires protégées est enfin favorisée par la volonté de I'Etat
béninois de mettre en ceuvre les nouvelles orientations des politiques d’aménagement
contenues dans les instruments juridiques internationaux (voir tableau ci-dessous). Le Bénin
dispose par conséquent d’'un arsenal juridique impressionnant non seulement par la qualité
des textes mais également par leur grand nombre. La mise en ceuvre de ces différentes
conventions a permis au Bénin d’obtenir plusieurs labels au plan international. Ainsi,
'ensemble formé par le Parc National de la Pendjari et ses zones cynégétiques a accédeé aux
statuts de Réserve de Biosphére de la Pendjari (juin 1986) et de Patrimoine mondial de
FTUNESCO (juillet 2017). Le Parc National du W Bénin et les Parcs Nationaux du W Burkina
Faso et du W Niger forment un vaste ensemble écologique ayant acquis le statut de Réserve
de Biosphere Transfrontaliére du W du Niger. En souscrivant & la Convention Ramsar, le Bénin
a pu obtenir un statut international de protection pour le Site Ramsar 1 668 du Complexe W
(895 480 ha) et le Site Ramsar 1 669 de la Zone humide de la riviere Pendjari (144 774 ha).
Parmi les fonctions importantes des réserves de biosphéere figure en bonne place, leur role
dans le développement économique et social respectant la nature et la culture locale. Cette
fonction implique que la population prenne une part active a la gestion durable des territoires

377 A. P. OUDE, “Problématique de la gestion des aires protégées au Bénin”, p.8.
378 CENAGREF, PAGP RBP 2016 — 2025, p 34.
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et soit impliquée dans les prises de décision. Malgré ces divers atouts, les aires protégées du
W et de la Pendjari sont soumises a des pressions de nature & compromettre leur viabilité.

Tableau 6: Quelques conventions internationales sur I'environnement ratifiées par le Bénin

Conventions Date de ratification
Convention sur la diversité biologique 30 juin 1994
Convention sur les zones humides, habitats des oiseaux d’eau 20 janvier 2000
Convention sur la protection du patrimoine mondial, culturel et 14 septembre 1982
naturel

Convention relative a la conservation des espéeces appartenant ala | 1° avril 1986
faune sauvage

Convention sur le commerce international des espéces de faune et 28 mai 1984
de flore sauvages menacées d’extinction

Mémorandum d’accord sur la conservation des tortues marines de la | 1999
facade atlantique de I'Afrique

Convention phytosanitaire pour I’Afrique 1 avril 1974
gﬁ%\g%tlijoens—Cadre des Nations Unies sur les Changements 30 juin 1994
Convention-Cadre des Nations Unies sur la Désertification 30 juin 1994
Protocole de Kyoto 25 février 2002
Convention de Stockholm sur les polluants organiques persistants 2001
Convention de Bamako sur les déchets dangereux 11 janvier 1991

Protocole de Montréal sur les substances qui appauvrissent la

. 16 mars 1993
couche d’ozone

2 - La nature de I'urgence écologique dans les réserves de biosphére de la Pendjari et du W

Les réserves de biosphére du Bénin n’échappent pas aux mémes crises écologiques déja
signalées dans les patrimoines fonciers communs et dans les foréts classées. Ces crises
écologiques sont de nature a mettre en péril 'avenir des derniers réservoirs de diversités
biologiques du pays. Le Plan dAménagement et de Gestion Participatif 2016-2021 du Bloc
Transfrontalier Arly-Pendjari (CENAGREF et OFINAP, 2016 :8), indique une dégradation
évidente des habitats et des populations fauniques aussi bien a l'intérieur qu’'a I'extérieur des
aires protégées (Clerici et al, 2007) du bloc Arly-Pendjari. Cette dégradation est le résultat des
tendances d’asséchement du climat ainsi que les pressions anthropiques croissantes,
alimentées par une croissance démographique importante (Bouché, 2012).

Les pressions anthropiques se traduisent par une avancée du front agricole (Clerici et al.,
2007), la pollution des eaux et des sols (Soclo, 2003), le braconnage, le commerce illégal de
produits issus de la faune, 'envahissement par les bergers et le bétail transhumant (Bouché
et al.,, 2004, 2015) et le déclenchement des feux sauvages néfastes a la production des
paturages essentiels aux grands herbivores pendant les saisons séches (Lungren, 1997). La
Réserve de biosphere du W n’échappe également pas a toutes ces contraintes selon le Plan
d’Aménagement et de Gestion 2017-2026. Bien que ces deux aires protégées soient
confrontées a des menaces identiques, les manifestations de celles-ci sont présentées
séparément pour faire ressortir quelques spécificités liées a la Pendjari (a) et au W (b).

KOROGONE Eloi Méré | Thése de doctorat | Université de Limoges | 169



a) L’urgence écologique dans la réserve de biosphére de la Pendjari

L’'urgence écologique se traduit dans la réserve de biosphére de la Pendjari par la
superposition des droits fonciers (Etat et communautés riveraines) et les atteintes directes sur
les ressources biologiques. Dans le premier cas, les villages riverains notamment ceux de
'axe Tanguiéta-Batia, sont coincés entre les limites de la réserve et la chaine montagneuse
de I'Atacora. Le déguerpissement des populations lors de la constitution du parc n’avait pas
été suivi de la résolution des questions foncieres des populations autochtones et de
'envergure spatiale des villages administratifs. Aujourd’hui, ces villages riverains situés en
plein cceur de la zone d’occupation contrblée, soulévent des revendications fonciéres de plus
en plus fortes. Ces différentes revendications fonciéres constituent une menace potentielle
pour l'intégrité physique du parc et ses ressources biologiques. Cette problématique peut
trouver sa solution dans une approche territoriale de gestion des ressources naturelles que
nous abordons dans la deuxieme partie de notre travail. La problématique d’une régulation
juridique fonciére et environnementale se pose avec acuité dans les réserves de biosphére. A
la menace de superposition des droits anciens sur le domaine forestier immobilier de I'Etat, il
faut adjoindre celle relative a la dégradation de ses ressources naturelles. La coupe illégale
de bois d’ceuvre ou dans un but d’installation des champs constitue une sérieuse menace pour
les écosystemes et les biotopes.

Une mission conjointe d'une dizaine de jours des éco gardes du parc national de la Pendjari,
des chasseurs professionnels locaux et de I'Union des associations villageoises de gestion
des réserves de faune a permis d'arréter un camion transportant 50 éléments de bois et de
saisir le long de la chaine de I'Atacora et de la forét de Bondjagou, 1073 autres éléments de
bois de pterocarpus et afzelia deux espéces intégralement protégées (GlZ-ProAgri Pendjari,
2016 : 2). Au cours de la période de 2012 a 2017, 161 infractions commises dans la réserve
de biosphére de la Pendjari ont été officiellement enregistrées au niveau de la Direction du
Parc National Pendjari (DPNP). Les infractions enregistrées concernent le braconnage,
I'exploitation forestiére illégale, le paturage illégal et la péche illégale. La figure n° 3 montre
I'évolution de ces quatre types d’infractions au cours de la période de janvier 2012 a décembre
2017 obtenue a partir des données de la direction du parc et confortée par des enquétes de
terrain et le répertoire des infractions au niveau du tribunal de premiére instance de Natitingou.
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Figure 3: Types d'infractions et leur variation.
Source : Enquéte de terrain, 2017.
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Le braconnage constitue la principale menace qui pése sur le parc. Les especes fréquemment
braconnées sont I'éléphant (Loxodonta africana), le buffle (Syncerus caffer), I'hippopotame
(hippopotamus amphibius), le cob de Buffon (Kobus kob), le cob Defassa (Kobus
ellipsiprymnus defassa), le céphalophe de grimm (Sylvicapra grimmia), le cob Redunca
(Redunca redunca), le guib harnaché (Tragelaphus scriptus), le céphalophe a flanc roux
(Cephalophus rufilatus), I'ourébi (Ourebia ourebi), I'hippotrague (Hippotragus equinus), le
bubale (Alcelaphus bucelaphus), et le damalisque (Damaliscus korrigum). Le braconnage a
connu une évolution en dent de scie au cours de la période de 2012 a 2017.

Photo 2: Photo d’un éléphant mort

Source : Enquéte sur le terrain, mai 2017

La pression du braconnage est remontée de 8% a 11% a la fin de ce programme avant de
redescendre a 7% avec la mise en ceuvre du contrat de délégation de gestion du parc conclu
entre le Bénin et African Parks Network en mai 2017. La figure n° 4 montre la régression du
braconnage sur la période de 2012 a 2017.

Année 2017
Année 2016 7%

11%

Année 2015
8%

Figure 4. Evolution régressive du braconnage (2012 - 2017).

Source : Enquéte de terrain, 2017.

Les infractions contre la faune sauvage sont suivies en importance par le paturage illégal
(22%) opéré par des transhumants étrangers et des pasteurs locaux. L'exploitation forestiére
occupe 14% des infractions et la péche illégale 10%. La photo ci-dessous révéle 'ampleur de
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I'exploitation forestiere illégale dans la forét de Bondjagou a l'intérieur de la réserve de
biosphére de la Pendjari.

Latitude:11,01730000 Longitude: Latitude:1,62051667 Longitude: 1,58847778
1,62051667 Date: 13 _01_ 2016
Date: 13 _01_ 2016 g ¥ £

Photo 3: Photo exploitation forestiére dans le parc Pendjari.
Source : Photo exploitation forestiere dans le parc Pendjari, janvier 2016.

La variation du volume des infractions obtenues a partir des rapports ou des points de délits
(DPNP de 2012 & 2017) est donnée par la figure 5 suivante.

45
40 N\
2 / "\
20 / N\
o 4 D
20 N
15 \
10
5
0 " . " ” - "
Année Année Année Année Année Année
2012 2013 2014 2015 2016 2017
Total infraction 23 24 41 28 19 14

Figure 5: Evolution du volume des infractions.

Source : Enquéte de terrain et rapports DPNP et ProAgri Pendjari, 2017.

La figure 5 est réalisée a partir des données issues des rapports de patrouilles de lutte anti-
braconnage de la Direction du Parc National de la Pendjari et des rapports du ProAgri Pendjari.
Elle montre que les infractions contre la faune ont atteint un seuil critique en 2014 pour
retomber progressivement en 2017. L'année 2014 qui a enregistré le plus de menaces pour la
réserve, correspond a la période de la crise institutionnelle intervenue aux niveaux des acteurs
étatiques, communaux et de I'Union des associations villageoises de gestion des réserves de
faune. La résolution de cette crise par le Médiateur de la République®”® a certainement permis
de réduire sensiblement la pression anthropique sur les ressources biologiques du Parc.

La crise opposait des dissidents de I'Union des associations villageoises de gestion des
réserves de faune de la Pendjari soutenus par les autorités communales de Matéri et de
Tanguiéta et le Centre National de Gestion des Réserves de Faune. La suspension des

879 Institution de I'Etat chargée de la médiation.
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associations villageoises de gestion des réserves de faune des deux réserves, par arrétés
communaux, a été suivie d’'un relachement des activités des patrouilles de lutte anti-
braconnage. Cette tendance évolutive obtenue a partir des données officielles cache
cependant une grande disparité avec la réalité des infractions sur le terrain. La réalité est plus
alarmante. Par exemple, 27 carcasses d'éléphants tués par les braconniers ont été recensées
en 2015 et 17 autres en 2016.

La situation du braconnage des éléphants, la qualité et la fiabilité des données collectées qui
alimentent les données MIKE®*? sont une question préoccupante comme le témoignent les
données du rapport national MIKE concernant la Pendjari de 2003 a 2015 (102 carcasses de
2003 & 2015 suivant la Table 1 : Number carcasses reported by type of death by year, page
2) et le rapport de l'inventaire aérien de 2015 (84 carcasses en 2015 suivant le Tab 7.
Estimation du nombre de carcasses d’éléphant, page 21)%!. A toutes ces menaces, il faut
ajouter, les exploitations forestieres illégales, I'avancée des fronts agricoles aggravée par la
culture extensive du coton conventionnel, la carbonisation et les bois de feux destinés a la
commercialisation.

b) L’urgence écologique dans la réserve de biosphére du W

La réserve de biosphére du W Bénin est confrontée a plusieurs types de menaces. La
persistance du braconnage des grands mammiféres, I'avancée du front agricole, la
transhumance nationale et internationale, la prospection miniére, les feux de végétation
incontrélés, I'exploitation forestiére, la pollution des sols et des eaux par de I'utilisation massive
des pesticides et autres intrants chimiques sont des facteurs d’origine anthropique qui
menacent dangereusement la biodiversité de cette aire protégée (PAPE, 2016).

L’intérét écologique national est gravement menacé par I'augmentation des emblavures
cotonniéres et l'utilisation de quantités trés importantes de pesticides chimiques agricoles. La
mesure de la gravité de la menace repose d’abord sur I'analyse de I'occupation des terres
dans le bassin cotonnier de I'Alibori, un département qui vient en téte de la production
cotonniére et qui abrite en méme temps I'aire protégée la grande du pays a savoir la réserve
de biosphére du W.

\

L’analyse des menaces sur l'intérét écologique est faite a partir des images satellitaires
réalisées sur l'occupation des sols relevant des patrimoines fonciers communs et leur
projection sur les vingt et quarante ans a venir. La carte d’occupation des terres dans un buffer
zone de 10 km autour des limites du parc en 2013 (cf. carte n° 13) indique dans toutes les
communes riveraines du parc de fortes avancées des cultures et des jachéres bien au-dela
des terres des particuliers. Ceci traduit une forte dégradation des ressources biologiques des
patrimoines fonciers communs d’une part, et une progression inquiétante des champs vers la
réserve de biosphére menacant du coup l'intérét écologique national.

380 Monitoring the lllegal Killing of Elephants.
381 Appui a I'analyse des données et informations issues de la lutte anti-braconnage et autres pratiques
illégales dans la RBP, GIZ ProAGRI/Pendjari, juin 2016.
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Carte 13 : Carte d’occupation des terres dans un buffer zone de 10 km
Source : G. L. Houéssou et al., Modélisation de la dynamique spatio-temporelle.

Une projection sur vingt ans (carte n° 14) de l'occupation des sols dans le méme bassin
cotonnier fait état du cliché trés alarmant de la disparition des formations végétales notamment
des foréts galeries, des foréts denses, des foréts claires et savanes boisées.
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Carte 14 : Carte d’'occupation des terres projetées dans un buffer zone de 10 km autour des limites du

parc en 2033

Source : G. L. Houéssou et al., Modélisation de la dynamique spatio-temporelle

La situation est encore plus alarmante avec les résultats de la projection sur 2053 de
I'occupation des sols jusqu’a la limite de la réserve. On constate que les dernieres reliques de
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savane arborée arbustive sont vouées a une disparition totale pour faire place a des champs
de culture et des jachéres (Carte n° 15).
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Carte 15: Carte d’occupation des terres projetées dans un buffer zone de 10 km autour des limites du
parc en 2053

Source : G. L. Houéssou et al., Modélisation de la dynamique spatio-temporelle

La mesure de la menace s’apprécie également dans la consommation dans le méme bassin,
des pesticides chimiques agricoles notamment dans les deux premiéres communes
productrices de coton au plan national. La culture du coton consomme aussi de grandes
quantités de pesticides chimiques. Au cours de la seule campagne 2008-2009, pour produire
210 000 tonnes de coton, plus de 1000 000 litres de pesticides chimiques ont été utilisés dans
la seule commune Banikoara (CSPR, 2010).

A Gogounou, commune limitrophe de celle Banikoara et deuxieme productrice de coton sur le
plan national, une trentaine de pesticides chimiques agricoles sont été répertoriés. La plupart
des matiéres actives sont le Glyphosate et I'Atrazine pour les herbicides et le Flubendiamide,
le spirotétramate et les pyréthrinoides pour les insecticides et dont la toxicité pour 'lhomme et
les animaux est prouvée (Adéchian et al., 2015).

La culture du coton a également un impact négatif sur les cultures vivrieres par le
développement des nuisibles et ['utilisation abusives des produits phytosanitaires
normalement destinés au coton mais qu'on retrouve aussi dans les champs vivriers et
maraichers. Les auteurs, s’appuyant sur des études antérieurement réalisées, montre que la
culture de coton consomme pres de 90 % du marché des insecticides (Ton, 2001, cité par
Adéchian et al., 2015), et 96 % des engrais chimiques (IFDC, 2015), les restes étant
respectivement utilisés dans les cultures maraichéres et dans la culture de mais (MAEP, 2005
; Yéhouénou, 2005, cité par Adéchian et al., 2015). Toutes ces molécules chimiques libérées
dans I'environnement s’infiltrent dans le sol ou ruissellent et rejoignent les écosystéemes
aguatiques comme réceptacle final (Chao, 2009, cité par Adéchian et al., 2015).
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Les plus dangereux, les organochlorés notamment, intégrent les chaines alimentaires
(Adigoun, 2002 ; Kan, 2007, cité par Adéchian et al., 2015) et les dégats sont lourds pour les
populations aquatiques en général et les espéces halieutiques en particulier (Agbohessi et al,
2012, cité par Adéchian et al., 2015). Face a 'ampleur des crises écologiques dans les
patrimoines fonciers communs et les domaines forestiers de I'Etat, il est opportun de savoir
les réponses apportées par le droit international de I'environnement et la législation nationale.

Section 2 - Les réponses des instruments juridigues nationaux et internationaux a
'urgence écologique

Les crises écologiques engendrées par le développement de I'industrie constituent des legons
pour le Iégislateur national pour repenser autrement le droit positif. La problématique est
d’autant plus complexe que les aires protégées font aujourd’hui face a des menaces graves
et multiformes. Dans un premier temps, nous analysons la réponse du droit international dans
la prise en charge de l'urgence écologique (81) et nous mesurons dans un deuxiéme temps,
I'efficacité des instruments juridiques nationaux face aux crises écologiques menacant la
viabilité des ressources biologiques des réserves de biosphére de la Pendjari et du W (82).

§ 1 - Le droit international face a I’'urgence écologique

Les instruments juridiques internationaux relatifs a I'environnement ont contribué dans une
certaine mesure a 'amélioration des contenus des politiques et des stratégies nationales de
conservation des ressources bhiologiques. lls ont joué, face aux diverses atteintes contre
'environnement, un role de premier plan dans la prise de conscience du caractére d'intérét
général écologique de l'environnement (A) et surtout, de limpérative nécessité de
sauvegarder le droit des générations futures a un environnement sain et viable qui oblige les
Etats a prendre des engagements (B).

A - L'environnement : un intérét général écologique défendu au niveau international

La question de l'urgence écologique a été diversement abordée dans les instruments
juridiques internationaux relatifs a I'environnement. La prise de conscience des atteintes a
I'environnement s’est concrétisée sur le plan juridique au niveau international, par la prise de
deux types d’instruments juridiques ; les uns ayant valeur de code de conduite et constitués
des déclarations et des stratégies d’intervention (1) et les autres, ayant un caractere
contraignant (2).

1 - Une prise de conscience des Etats de I'urgence écologique

Par la Déclaration de Stockholm sur I'environnement (1972), la communauté internationale a
fait de la protection et de 'amélioration de I'environnement une priorité a laquelle doit s’attacher
'homme pour restaurer I'équilibre de la biosphére gravement perturbée. Le principe d'une
dégradation des ressources biologique a I'échelle de la planéete est ainsi admis. L'idée d'un
développement durable transparait dans le principe 2 de la Déclaration qui souligne la
nécessité de préserver les ressources naturelles, notamment la flore et la faune dans l'intérét
des générations présentes et a venir, par une planification et une gestion attentive. Le principe
4 de la méme déclaration indique également, la responsabilité particuliere de 'homme « dans
la sauvegarde et la sage gestion du patrimoine constitué par la flore et la faune sauvages et
de leur habitat, qui sont aujourd’hui gravement menaceés ».

Huit ans aprés la Déclaration de Stockholm sur I'environnement, la Stratégie mondiale de la
conservation (1980) identifie les objectifs de la conservation et les conditions pour y parvenir.
Le maintien des processus écologiques essentiels, l'utilisation durable des espéces et des
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ecosystemes et préservation de la diversité biologique sont par conséquent réaffirmés pour
faire face a la dégradation de I'environnement. La charte mondiale de la nature (1982)
proclame un ensemble de principes au regard desquels tout acte de 'homme affectant la
nature doit étre guidé et jugé.

Le lien est établi entre la conservation et les activités de développement économique qui
doivent tenir compte de la capacité de régénération des ressources biologiques et I'évaluation
de I'impact des activités anthropiques sur la nature. La Stratégie pour I'avenir de la vie a