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INTRODUCTION GENERALE

1. La gestion des terres est un facteur fondamental de paix, de cohésion sociale et d’essor
économique pour de nombreux pays en développement. Ce principe est consacré par le premier
des dix-sept objectifs de développement durable adoptés par 1I’Assemblée générale des
Nations unies en septembre 2015, qui I’identifie comme un élément essentiel de lutte contre la
pauvreté. Cet objectif prévoit que d’ici 2030 « les hommes et les femmes, en particulier les
pauvres et les personnes vulnérables, aient acces (...) a la propriété fonciére, au contréle des
terres et a d’autres formes de propriété, a I’héritage et aux ressources naturelles ». A travers ce
principe, la gouvernance des terres est devenue aujourd’hui une thématique d’intérét

international, dont I’importance est communément admise?.

2. Dans la lignée de ces objectifs de développement durable adoptés par I’ Assemblée générale
des Nations unies, les principales institutions financiéres internationales, et notamment celles
rattachées au systeme des Nations unies, accordent une importance particuliere a ’ensemble
des questions en lien avec la gestion des terres dans leurs programmes d’intervention et d’aide

au développement.

3. Ainsi, la Banque mondiale, principale institution financi¢re de développement au niveau

international,® place la composante fonciére depuis de longues années comme un €élément

1 Les objectifs de développement durable (ODD) ont été établis par les Etats membres des Nations unies, et ont
été rassemblés dans I’Agenda 2030, qui a été adopté par I'Assemblée générale des Nations unies en septembre
2015, apres deux ans de négociation. lls sont au nombre de dix-sept au total et définissent les objectifs a atteindre
a I’horizon 2030 pour éradiquer la pauvreté sous toutes ses formes et dans tous les pays, et pour protéger la
planéte et garantir une prospérité pour tous. Ces objectifs de développement durable remplacent les huit
objectifs du millénaire pour le développement (OMD) qui fixaient les objectifs précédents a I’horizon 2015. Voir
Hubert DE MILLY, « Les objectifs de développement durable : éléments d’analyses et impacts possibles pour les
agences d’aide », in Techniques financieres et développement, vol. 121, n°4, 2015, pp.37-48.

2 \/oir en ce sens les déclarations du G7 : G7, Déclaration des chefs d’Etat et de gouvernement du G7, sommet de
Bruxelles, 5 juin 2014 ; G7, Déclaration des chefs d’Etat et de gouvernement du G7, sommet d’Elmau, 8 juin 2015 ;
G7, Déclaration sur I'arrét de la déforestation, rencontre préalable au sommet de Biarritz, 6 mai 2019 .Voir
également la déclaration de la Banque mondiale lors de la conférence annuelle de la Banque mondiale sur la
terre et la pauvreté en 2013 : BANQUE MONDIALE, L’accés a la terre : une nécessité vitale pour les pauvres,
communiqué de presse, 8 avril 2013.

3 Jean-Pierre CLING et Frangois ROUBAUD, La Banque mondiale, Ed. La Découverte, Paris, 2008, 128 p., pp.3-6:
Le groupe de la Banque mondiale, souvent appelé succinctement « la Banque mondiale », est une institution
financiére internationale issue des accords de Bretton Woods de 1944. Elle a pour principale mission de lutter
contre la pauvreté dans le monde et détient aujourd’hui un véritable leadership en économie du développement.
Elle est rattachée au systéme des Nations unies et regroupe cing organismes : la Banque internationale pour la
reconstruction et le développement (BIRD), I’Association internationale de développement (/nternational
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fondamental de sa politique d’intervention, en particulier dans les secteurs du développement
rural, de la construction d’infrastructures, de la rénovation urbaine, et plus généralement de ce

qu’elle a désigné sous I’appellation « bonne gouvernance »*.

4. D’un point de vue macroéconomique et structurel, le Fonds monétaire international (FMI)>
insiste réguliérement sur le role essentiel des questions foncieéres en matiére de finances
publiques, a travers I’importance d’une fiscalité fonciére performante et équilibrée®. Enfin,
I’Organisation de coopération et développement économiques (OCDE)’, par le biais notamment
de son centre de développement et le club du Sahel qu’elle finance, souligne fréquemment
I’importance de la gouvernance fonciére en tant que levier économique favorisant

I’investissement et le développement économique.®

5. Ainsi, la gouvernance fonciére est aujourd’hui inscrite a 1’agenda de nombreux débats a
I’échelle internationale. Elle est clairement identifié¢e comme un ¢élément essentiel pour le

développement structurel des Etats et la lutte contre la pauvreté. De ce fait, elle devient une

development association - IDA), la Société financiére internationale (SFI/IFC), I’Agence multilatérale de garantie
des investissements (Multilateral investment guarantee agency - MIGA), et le Centre international pour le
réglement des différends relatifs aux investissements (CIRDI). La BIRD et I'IDA sont les deux institutions du groupe
Banque mondiale qui interviennent dans le domaine de la gouvernance fonciére, que ce soit en appui direct a
des processus nationaux a travers des programmes d’aide spécifiques, ou d’'une maniere plus indirecte en
financant des programmes d’aide plus globaux sur la gouvernance, qui peuvent présenter certaines composantes
en lien avec la thématique fonciére.

4 Patrick PLANE — « La Banque mondiale et la genése de la notion de bonne gouvernance », in Mondes en
développement, 2012, n°158, pp.51-70.

5 Le Fonds monétaire international (FMI), tout comme la Banque mondiale, est une institution internationale
issue des accords de Bretton Woods de 1944, qui est également une institution spécialisée des Nations unies
depuis 1947. En 2023, Il compte 190 Etats membres, et vise a promouvoir la coopération monétaire
internationale, garantir la stabilité financiere et économique, faciliter les échanges internationaux, et faire
reculer la pauvreté. Pour une présentation de I'institution, voir notamment Manuel DIEZ DE VELASCO VALLEJO,
Les organisations internationales, Ed. Economica, Paris, 1999, 920 p., pp.394-396.

6 Voir par exemple FONDS MONETAIRE INTERNATIONAL, Perspectives de I'économie mondiale, 2016, 297 p.,
pp.60-61.

7 L’Organisation de coopération et de développement économiques (OCDE) est une organisation internationale
d’études économiques, qui regroupe la plupart des pays développés, soit 38 membres en 2022. Elle a
principalement un réle de conseil en matiere de développement économique et vise a développer le commerce
mondial sur la base du multilatéralisme. L'OCDE a créé le Comité d’aide au développement (CAD), qui est un
forum international regroupant les Etats membres de I'OCDE, ainsi que des institutions internationales
(notamment la Banque mondiale et le FMI) et des pays en développement en tant qu’observateurs. Ce CAD a
pour objectif d’augmenter le volume et l'efficience des ressources mises a la disposition des pays en
développement. Pour une présentation de l'institution, voir notamment Claude-Albert COLLIARD et Louis
DUBOVUIS, Institutions internationales, Dalloz, Paris, 1995, 532 p., pp.259-261.

8 Sur ce point, voir les documents de synthése : OCDE, Principes sur la politique urbaine et sur la politique rurale
2019, 2019, 8 p.; CLUB DU SAHEL ET DE L’AFRIQUE DE L'OUEST, Les réformes foncieres en Afrique de I’Ouest,
2006, 71 p.
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composante importante de 1’aide publique au développement®. Mais cette prise de conscience
progressive de la thématique fonciére au niveau international n’est en réalité que le reflet des
préoccupations récurrentes et continues que rencontrent de nombreux pays en développement

sur cette question depuis plusieurs décennies.

Le foncier, une thématique transversale aux enjeux multiples

6. Pour de nombreux pays, les questions liées a la gestion, au contrdle et a I’accés a la terre sont
particulierement sensibles, et cela pour plusieurs raisons. Tout d’abord, elles sont sensibles pour
des raisons économiques. Dans des pays a fortes pressions démographiques, ou la ressource
« terre » est rare (que ce soit en termes de superficie ou de qualité des sols, ou en termes d’acces
aux ressources naturelles d’une maniere plus générale), et ou le revenu moyen par habitant et
par foyer est extrémement faible, la terre représente 1’assise économique fondamentale, qui
constitue méme pour une grande partie des populations des pays en développement la seule
source de revenu économique possible. Dans de nombreuses zones peu développées d’ Afrique,
elle est considérée comme « I’habit qui ne se déchire jamais » (adage de la communauté
Lissawane, au Niger), c’est-a-dire comme une base patrimoniale et durable essentielle au
développement d’un homme, de son foyer et de sa « lignée »'°. A un niveau plus global, la
terre est également un enjeu de marché!! et un socle essentiel pour des investissements majeurs
de firmes nationales et multinationales. Elle constitue méme parfois un élément
d’investissement a part entiére, comme 1’a démontré le phénomeéne de land grabbing, que 1’on

peut traduire par « appropriation des terres a grande échelle »'2, observé depuis une vingtaine

® L'aide publique au développement, a savoir, selon la définition retenue par le Comité de l'aide au
développement de I'OCDE, les dons et préts préférentiels prévus au budget et transférés des pays développés
vers les pays en développement, représentait 185 milliards de dollars US en 2021 (données officielles CAD/OCDE
2021).

10 pour I'importance sociologique que les populations nigériennes attachent au foncier, notamment en matiére
de lignage, voir Hamadou ISSAKA, L’habitat informel dans les villes d’Afrique subsaharienne francophones a
travers I'exemple de Niamey (Niger), mémoire de Master 2 en géographie, Institut de recherche sur les sociétés
et 'aménagement, Université de Pau, 2007, 107 p., pp.44-46.

11 Karl POLANYI, dans son ouvrage « la grande transformation », souligne déja que la terre constitue I'un des trois
piliers du capital : « Ce que nous appelons la terre est un élément de la nature qui est inextricablement entrelacé
avec les institutions de I'lhomme. La plus étrange de toutes les entreprises de nos ancétres a peut-étre été de
I'isoler et d’en former un marché ». Voir Karl POLANYI, La grande transformation, Ed. Gallimard, Paris, 1983, 1¢re
Ed. 1944, 419 p., p.238.

12 Etienne Le ROY, « Les appropriations des terres a grande échelle et les politiques foncieres au regard de la
mondialisation d’un droit en crise », in Droit et société, n°89, 2015, pp.193-206.
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d’années'. La terre devient ainsi progressivement un enjeu de financiarisation et de

fiduciarisation'.

7. La question fonciére est également sensible pour des raisons politiques. La terre, au sens de
territoire, est un lieu de pouvoir et d’exercice de la force politique. Cela est bien sir vrai dans
les contextes africains, avec les chefferies traditionnelles, mais cela est aussi valable plus
largement dans le cadre des processus de décentralisation mis en place depuis plusieurs
décennies dans la plupart des pays en développement. Dans de nombreuses situations, il existe
des ambigiiités en droit et en pratique sur les questions liées aux domaines et aux territoires
d’action des collectivités territoriales. Ce sujet est souvent une source de tensions entre I’Etat
central et les collectivités territoriales. Ces différents éléments font que la question de la terre
se retrouve aujourd’hui au centre d’enjeux politiques, entre politiques publiques sectorielles

(policy), enjeux de pouvoirs (politics), et choix de société (polity)'>.

8. Enfin, cette question est sensible pour des raisons socio-culturelles, dans la mesure ou, pour
de nombreuses civilisations, la terre représente une part importante de I’identité individuelle et
collective. La encore, la terre est un vecteur des pluralités juridiques qui existent dans de
nombreux pays en développement, entre les systémes de droits coutumiers locaux, plus ou
moins reconnus officiellement par les Etats, et le droit positif national, qui est influencé dans
de nombreuses situations par les concepts juridiques internationaux, en contradiction parfois

avec les pratiques culturelles nationales, régionales et locales.

9. Le phénoméne juridique se retrouve au centre de ce « triptyque foncier », entre questions
¢conomiques, politiques et sociologiques. Le droit a ainsi un rdle de coordination et de
régulation de I’ensemble de ces enjeux. A travers une lecture attentive du droit, se révelent les

solutions, mais également les tensions, les manquements ou les problématiques dans les

13 Sur ce théme, voir également Gérard CHOUQUER, Terres porteuses. Entre faim de terres et appétit d’espace,
Acte Sud/Errance, Paris, 2012, 250 p.; COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, Les appropriations
des terres a grande échelle, Analyse du phénomeéne et propositions d’orientations, Ministere des Affaires
étrangeéres/Agence francaise de développement, juin 2010, 56 p.

14 Gérard CHOUQUER, Le foncier, entre propriété et Expertise, Presses des Mines, Paris, 2019, 320 p., p.13: a
travers ce double phénoméne, qui entraine notamment « de nouvelles figures économiques et juridiques telles
que le trust, la fiducie, le pool, le private equity, le portage foncier », I'auteur insiste sur le fait qu’« il n’est plus
du tout possible de parler uniformément de la propriété ».

15 Jean LECA, « L’Etat entre politics, policies et polity, ou peut-on sortir du triangle des Bermudes ? », in
Gouvernement et action publique, vol.1, n°1l, 2012, pp.59-82; repris par Philippe LAVIGNE-DELVILLE et
Pierre-Yves LE MEUR, « Expertise anthropologique et politiques fonciéres au Sud », in Economie rurale, n°®353-
354, mai-juillet 2016, pp.81-94.

14



positions et choix adoptés par les différents Etats en matiére d’action publique sur la gestion
des terres. C’est en ce sens qu’une étude approfondie de I’interaction entre droit et gouvernance

fonciere dans les pays en développement apparait pleinement justifiée.

10. De plus, « le droit de la terre se situe (...) au carrefour des attentes locales privées (besoin
de vie), des attentes locales publiques (développement et autonomie des collectivités
territoriales), des attentes nationales (exigence d’une politique fonciére nationale), voire des
attentes internationales »!°. Le foncier se trouve au croisement des chemins juridiques, entre
droit privé et droit public, droit coutumier et droit positif, droit national et droit international.
En raison de ces visages divers et multiples, le foncier constitue un terrain privilégié pour mener

une réflexion élargie sur les modalités de gouvernance.

11. De nombreux travaux de recherche se sont penchés sur les questions en lien avec les
réformes fonci¢res et les pays en développement. Mais la grande majorité d’entre eux
concernent des études nationales spécifiques, c’est-a-dire réalisées a I’échelle d’un pays, ou des
¢tudes relatives a des sous-thématiques foncieres particuliéres. Peu d’études générales de droit
regroupant plusieurs pays d’étude ont a ce jour été réalisées sur la question fonciére!”. Ainsi,
cette recherche relative a la rénovation des cadres juridiques de gouvernance fonciere dans les
pays en développement, a travers une étude croisée de trois cas d’étude représentant trois
expériences nationales spécifiques, a savoir le Niger, Haiti et I’Afrique du Sud, trouve son

intérét et sa justification.

Précisions terminologiques relatives au sujet

12. Afin de traiter a bien le sujet, un travail de délimitation est nécessaire, a partir de la définition
des termes du sujet. Quatre notions composent I’intitulé principal du sujet consacré a la
rénovation des cadres juridiques de gouvernance foncieére dans les pays en développement.

Trois notions sont relativement classiques et ne présentent pas de spécificités particulieres au

16 Alain ROCHEGUDE, « Le droit d’agir, une proposition pour la bonne gouvernance fonciére », in Cahiers
d’anthropologie du droit, Ed. Karthala, 2005, pp.59-72.

17 A noter cependant deux théses de droit qui mettent en perspective une analyse foncieére comparative entre
plusieurs pays : Caroline PLANCON, La représentation dans la production et 'application du droit. Etudes de cas
dans le droit de propriété fonciere au Canada/Québec, en France et au Sénégal, thése de doctorat en droit,
Université Paris 1 Panthéon-Sorbonne, 2006, 667 p. ; Caroline KNECHT, La propriété a I’épreuve des dispositifs de
sécurisation fonciére, études de cas au Burundi et en Haiti, these de doctorat en droit, Université Paris 1
Panthéon-Sorbonne, 2021, 425 p.
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regard du sujet traité, a savoir celle de « rénovation », celle de « cadre juridique » et celle de
« pays en développement ». En revanche, la notion de « gouvernance fonciere » demande une
¢tude plus approfondie, en raison de la relative subjectivité qui peut I’entourer suivant les
disciplines adoptées, et cela malgré une utilisation fréquente, tant au niveau national qu’au

niveau international.

13. Tout d’abord, commengons par nous pencher sur le terme « rénovation ». Il est envisagé
dans la recherche ici réalisée d’une maniére classique, a savoir 1’« action de remettre a neuf »

et d’améliorer « par de profondes transformations »'®.

Un ¢élément important a retenir
concernant ce terme de « rénovation », est I’'idée d’améliorer I’existant, c’est-a-dire de
transformer en conservant les fondations précédemment établies. Ce mot traduit ainsi une idée
légerement différente de celle de « réforme », en insistant sur 1’idée d’une amélioration, tout en
maintenant une certaine continuité par rapport au systéme précédent!®. C’est en ce sens qu’il

est pris en compte dans nos travaux.

14. Ensuite, concernant la notion de « cadre juridique », il est intéressant de noter qu’elle n’est
pas référencée dans les dictionnaires et recueils classiques de vocabulaire juridique, malgré une
utilisation relativement fréquente, entre autres dans les rapports et documents d’analyse des
institutions internationales. Cela provient probablement du fait que ce terme est souvent utilisé
dans le cadre de la traduction de documents initialement pensés et écrits en anglais, et constitue
une transcription assez littérale du terme anglais legal framework. C’est donc une notion
relativement neuve en droit frangais, qui est de plus en plus utilisée dans la recherche juridique,
notamment en droit public et en droit international public, mais qui ne fait pas pour I’instant
I’objet d’une définition de référence. Nous pouvons malgré tout noter que I’utilisation de ce
terme se retrouve plutdt chez des auteurs juristes sensibles aux approches interdisciplinaires?®.
A partir de la définition simple du mot « cadre », & savoir « ce qui circonscrit un sujet »?!, il est

possible de définir le cadre juridique par ’ensemble des régles de droit qui portent et qui

18 | AROUSSE, Dictionnaire Grand Larousse, Ed. Larousse, Paris, 2019, 2106 p., entrée « Rénovation ».

19 Ce terme « réforme » est parfois utilisé dans les travaux ici présentés, en tant que terme voisin de
« rénovation ». Il convient cependant de noter que si une rénovation juridique est toujours une réforme
juridique, l'inverse n’est pas forcément vrai. Le mot « rénovation » traduit ainsi une idée plus précise que celui
de réforme.

20 Cette notion de « cadre juridique » est notamment utilisée par les auteurs suivants : Mireille DELMAS-MARTY,
Le Relatif et I'Universel. Les Forces imaginantes du droit (1), Ed. Le Seuil, Paris, 2004, 450 p. ; Jacques CAILLOSSE,
L’Etat du droit administratif, LGDJ, Coll. « Droit et société », Paris, 2015, 339 p.; Daniel MOCKLE, « La
gouvernance publique et le droit », in Les cahiers du droit, n° 47, 2006, pp.89-165.

21 | AROUSSE, Dictionnaire Grand Larousse, Ed. Larousse, Paris, 2019, 2106 p., entrée « Cadre ».
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délimitent une thématique ou un sujet. Cette référence a la notion de cadre juridique appelle
cependant une précision complémentaire : pourquoi utiliser ce terme de « cadre juridique »,
plutdt que celui de « droit » plus classiquement utilisé par les juristes ? La réponse sur ce point
est double. Tout d’abord, comme évoqué, cette notion de « cadre juridique » est couramment
utilisée dans les documents des institutions internationales. Cet usage trés commun fait qu’il est
aujourd’hui important de la prendre en considération et éventuellement de 1’approfondir, voire
d’identifier ses limites. Ensuite, le terme « droit » est souvent réservé aux seuls juristes, et son
utilisation entraine quasi-implicitement une circonscription a la monodisciplinarité??. Le fait
d’utiliser ce terme de « cadre juridique » permet d’ouvrir quelque peu la réflexion aux autres
disciplines, ou en tout cas de ne pas la fermer, et c’est donc en pleine conscience et d’une
manicre assumée que ce terme est ici utilisé. Cette référence au « juridique », plus qu’au
« droit » stricto sensu permet d’avoir une approche plus englobante et plus large du phénoméne
juridique, en ayant notamment conscience de la pluralité des ordres juridiques et en intégrant
certains €léments du « non-droit», dans la lignée de la vision défendue par le doyen

Carbonnier?.

15. Intéressons-nous a présent au terme de « pays en développement ». Ce terme est assez
communément utilisé, que ce soit dans le monde de la recherche ou dans la sphere publique
d’une maniere plus générale. D’un point de vue juridique, il désigne « les pays pauvres auxquels
certains actes, accords interétatiques ou résolutions d’organisations internationales tendent de
plus en plus a conférer un statut spécifique dérogeant temporairement au principe d’égalité des
Etats »24. Cette définition juridique peut étre complétée par la catégorisation effectuée par la

Banque mondiale au sein méme de ces pays en développement, établie sur un calcul du revenu

22 Sur ce point, voir les réflexions de Jacques CAILLOSSE sur la monodisciplinarité du droit, L. ZENOUNOU,
« Questions a Jacques CAILLOSSE », in Cahiers Jean Moulin, Centre Lyonnais d’Histoire du Droit et de la Pensée
Politique, 2018, pp.1-13.

2 Jacqueline MONTAIN-DOMENACH, « Les influences de Jean CARBONNIER sur I'enseignement du droit : les
nécessités de la rupture », in Raymond VERDIER (Dir.), Jean CARBONNIER. L’homme et I'ceuvre, Presses
universitaires de Paris-Nanterre, Paris, 2012, 705 p., pp.97-108 : « Carbonnier développe dans ses écrits une
conception renouvelée de la sociologie juridique, a la fois plus englobante, ouverte sur plus de pluralisme
scientifique et sur l'intégration du ”“non droit” dans I'approche juridique. A travers le pluralisme scientifique,
Carbonnier met donc en évidence la nécessité de prendre en compte la diversité du juridique, diversité qui
permet de retenir également la pluralité des ordres juridiques, et cela en opposition avec I'ordre juridique
étatique officiel. (...) Cette conception le conduira a considérer qu’une véritable science du droit suppose de ne
pas se limiter a I'étude du droit officiel, c’est-a-dire du droit positif, et des institutions, mais d’ouvrir I'’étude a
I’ensemble des phénomeénes sociaux au sein desquels le droit peut étre en cause, y compris les phénomenes tels
que la violation du droit, I'ineffectivité ou les déviances ».

24 Gérard CORNU, Association Henri CAPITANT, Vocabulaire juridique, PUF, Coll. Quadrige, Paris, 92™e édition,
2011, 1095 p., pp.741-742.
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national brut (RNB) annuel par habitant. Selon ce mode de calcul, il existe trois types de pays
en développement, a savoir : les pays a faible revenu correspondant aux pays ayant un RNB
annuel par habitant de moins de 1 086 dollars américains® ; les pays a revenu intermédiaire de
la tranche inférieure correspondant aux pays ayant un RNB annuel par habitant compris entre
1 086 et 4 256 dollars américains ; et les pays a revenu intermédiaire de la tranche supérieure
correspondant aux pays ayant un RNB annuel par habitant compris entre 4 256 et 13 205 dollars
américains. Au-dessus de 13 205 dollars américains, les pays sont considérés comme pays a
revenu élevé, et donc pays développés?®. Cette classification est importante car elle est utilisée
pour étudier 1’¢ligibilité des pays a 1’aide internationale, sous forme de dons ou de préts a taux
préférentiels. Concernant nos différents pays d’étude, il convient de préciser que le Niger et
Haiti sont classés dans les pays a faible revenu, et que I’Afrique du Sud est classée dans les
pays a revenu intermédiaire supérieur. Dans les travaux ici présentés, I’appellation de « pays en
développement » est ainsi utilisée pour désigner les pays a revenu inférieur ou intermédiaire

éligibles a I’aide internationale?’.

16. La notion de « gouvernance fonciere » appelle quant a elle a une étude plus spécifique et a
un cadrage plus approfondi, dans la mesure ou ces deux mots constituent en effet le ceceur du
travail de recherche, et peuvent également présenter des significations et des représentations

différentes, suivant la discipline a laquelle on se référe?s.

17. Tout d’abord, penchons-nous sur le terme « gouvernance ». Une parenthese historique est
utile pour comprendre sa signification. Ce terme est tiré du frangais ancien « gouvernance »,

qui est utilisé a partir du XIII*™ siécle comme équivalent de « gouvernement », au sens de

25 Ces pays correspondent globalement aux pays les moins avancés — les PMA -, méme si cette notion de PMA ne
répond pas a des critéres officiels. Il existait en 2021 une trentaine de pays a faible revenu (données officielles
Banque mondiale 2021 ).

26 |pid. Ces seuils correspondent aux nouveaux seuils officiels retenus par la Banque mondiale en 2021 pour ces
classifications.

27 Concernant cette notion de « pays en développement », il est important de noter que depuis 2016, la Banque
mondiale ne souhaite plus l'utiliser, au motif qu’elle serait devenue obsoléte. Méme s’il est possible de
comprendre dans une certaine symbolique du langage, que « le travail politique est pour I'essentiel un travail sur
les mots » (Pierre Bourdieu), il n’en reste pas moins qu’il est indispensable d’avoir certaines appellations,
certaines classifications, pour préciser les cibles et les propos d’une analyse. Cela est d’autant plus vrai que la
Banque mondiale n’a suggéré aucune autre terminologie officielle depuis 2016 pour remplacer cette notion de
« pays en développement », et que les autres principales institutions internationales (agences onusiennes, OCDE,
FMI) continuent a I'utiliser.

28 Alain ROCHEGUDE, « Le droit d’agir, une proposition pour la bonne gouvernance fonciére », op.cit.
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« I’art et de la maniére de gouverner »?. « C’est au XIV™¢ si¢cle qu’il est passé dans la langue
anglaise, donnant naissance au terme governance, dans le sens de « I’action ou de la manicre
de gouverner »°. Et ¢’est donc ce mot anglais qui a été remis a ’honneur dans les années 1990
par des économistes et politologues anglo-saxons et de nombreuses institutions internationales
(agences onusiennes, Banque mondiale, et FMI notamment)3!, de nouveau pour désigner I’art
ou la maniére de gouverner, « mais avec deux préoccupations supplémentaires : d’une part, bien
marquer la distinction avec le gouvernement en tant qu’institution ; d’autre part, sous un
vocable peu usité et donc peu connoté, promouvoir un nouveau mode de gestion des affaires
publiques fond¢ sur la participation de la société civile a tous les niveaux ». Cette résurrection
du mot governance a entrainé dans son sillage la réapparition du mot frangais « gouvernance »
dans la sphére francophone. Il est important de noter que cette notion est a 1’origine
principalement utilisée en économie et en science politique. Mais elle devient par ricochet une
notion de plus en plus prise en compte dans le monde juridique. Cela est particulierement vrai
au niveau international, dans la mesure ou la notion de « bonne gouvernance » est devenue
aujourd’hui un objectif central qui guide les interventions de nombreuses institutions
internationales impliquées dans le développement. Ainsi, dans la lignée de cette définition
historique de la gouvernance, qui désignait « 1’art et la maniere de gouverner », il est possible
d’en retenir une définition modernisée sous la forme suivante : « la mise en cohérence des
différents pouvoirs publics et privés pour créer les conditions d’une gestion publique »32. Cette
formulation permet de souligner I’idée que I’on passe d’une vision unilatérale du gouvernement
a une vision concertée et pluri-acteurs. C’est en ce sens que cette notion de gouvernance est ici
prise en compte.

3 en raison des

18. Le terme « foncier » peut parfois étre considéré comme un terme « valise »>
multiples utilisations qui peuvent en étre faites suivant les spécialités, les expériences, voire
méme les intéréts respectifs. Ce terme, assez mouvant donc, mérite quelques précisions, du

moins sur la maniére dont il est traité ici. Pour commencer, ce terme, pris en tant qu’adjectif,

29 QOlivier PAYE, « La gouvernance, d’une notion polysémique a un concept politologique », in revue études
internationales, Vol. 36, n°1, mars 2005, pp.13-40.

30 Elisabeth DAU, « Gouvernance », in Dictionnaire d’administration publique, Presses universitaires de Grenoble,
2014, pp.249-250.

31 Ibid.

32 Alain ROCHEGUDE, « Le droit d’agir, une proposition pour la bonne gouvernance fonciére », op.cit.

33 Ibid.
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mais également de plus en plus en tant que substantif34, peut étre défini comme ce « qui se
rattache a un fonds de terre »°. Cette définition juridique de « foncier », issue du droit tel qu’on
I’étudie et le pratique en France, occulte malgré tout le fait que le foncier est un « fait social
total », au sens du concept développé et défendu par Marcel Mauss>®. En effet, le foncier touche
tous les secteurs d’activités et tous les acteurs d’une société. C’est ainsi un phénomene
particuliérement transversal, qui se rapporte a un panel de catégories et de sous-catégories
juridiques trés important. Cela est particuliecrement vrai dans les pays en développement, ou
plusieurs systémes de droits coexistent régulierement, pour former des contextes fortement
marqués de pluralités juridiques®’. C’est donc pour cette raison qu’il convient de retenir ici une
définition relativement extensive du mot « foncier », telle que celle retenue dans le livre blanc
des acteurs francais de la coopération, porté par le ministére des Affaires étrangeres francais et
publié¢ en 2009, a savoir « I’ensemble des rapports qui s’établissent entre les hommes pour
I’acces a la terre et son contrdle ». Cette définition a I’avantage d’avoir été €laborée dans un

cadre pluridisciplinaire®®, et permet d’insister sur le lien qui lie les humains et la terre®.

19. 11 convient de préciser pourquoi la notion de « foncier » est ici préférée a celle de
« propriété », méme si les champs et les réflexions de ces deux notions sont souvent tres
proches. La raison est double. Tout d’abord, comme I’explique Caroline Plan¢on : « quand on
parle d’acces et de droit a la terre sur le continent africain, on parle de foncier et non de propriété
immobiliere. Ce glissement terminologique a une histoire et un sens profond : il a permis

d’¢luder le terme de propriété, et les considérations politiques et sociales auxquelles il conduit.

34 e « foncier » est de plus en plus utilisé en tant que substantif, et devient un nom commun a part entiére. Voir
Gérard CIPARISSE (Dir.), Thesaurus multilingue du foncier de la FAO, FAO, 2005.

35 Gérard CORNU, ass. CAPITANT, Vocabulaire juridique, op.cit., p.461.

36 Selon Marcel MAUSS, les faits sociaux totaux « mettent en branle dans certains cas la totalité de la société et
de ses institutions et dans d’autres cas seulement un trés grand nombre d’institutions, en particulier lorsque ces
échanges et ces contrats concernent plutot des individus ». Marcel MAUSS, Essai sur le don. Forme et raison de
I’échange dans les sociétés archaiques, PUF, 2012, 1¢ ¢d.1925, 241 p.

37Voir notamment Gérard CHOUQUER, Le foncier, entre propriété et Expertise, op.cit., p.21 : « Dans de nombreux
pays d’Afrique, se juxtaposent du droit coutumier, du droit civil ou de common law, selon le pays qui a été
colonisateur, et du droit islamique. Devant cette hétérogénéité, comment définir une politique fonciere ? C'est
véritablement une quadrature du cercle ».

38 Le comité technique « foncier et développement » de la coopération francaise est un groupe de réflexion et
d’échanges qui associe depuis plus de 25 ans des spécialistes de disciplines et de compétences variées sous
I’égide de I'Agence francaise de développement et du ministére francais des Affaires étrangeres. Ce comité a
mené de nombreux travaux ayant donné lieu a des publications.

39 A ce sujet, Philippe LAVIGNE-DELVILLE précise que « le foncier n’est pas basé sur une relation entre ’homme
et la terre, mais sur une relation entre les hommes a propos de la terre et des ressources naturelles qu’elle
porte », Philippe LAVIGNE-DELVILLE, « Le foncier et la gestion des ressources naturelles », in Mémento de
I'Agronome, CIRAD/Gret/MAE, 2002, pp.201-221.
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En effet, dans les premiers travaux juridiques sur la question dans les années 1970-1980, un des
objets de recherche essentiel (...) était de définir le rapport a la terre vécu dans les pays
africains, en insistant (...) sur le fait que méme si ce rapport ne coincidait pas avec la conception
de la propriété de ’article 544 du Code civil, il existait pour autant un rapport a la terre et qu’il
fallait le considérer dans toute son originalité. Le terme propriété au sens civiliste du terme n’est
en effet pas adapté a la plupart des contextes ruraux africains et est parfois intraduisible »*°.
Ensuite, il existe d’importantes différences de conception et d’interprétation de la notion de
propriété suivant les cultures juridiques, notamment entre la culture civiliste et la culture
anglo-saxonne*!. Le droit civil envisage le droit de propriété comme un droit d’usage exclusif,
individuel et transférable, alors que le common law et I’equity 1’envisagent davantage sous le
trait des utilités, ce qui permet ainsi d’envisager des montages juridiques en cascade pour
permettre une utilisation, en particulier économique, optimisée. Alors que la question relative
a la propriété en droit civil est principalement « qui est propriétaire de ceci », elle devient plutot
« que peut-on faire avec ce bien » en droit anglo-saxon*2. Pour ces raisons, et vu les différents
contextes des pays d’étude, I'utilisation de la notion de « foncier » apparait plus pertinente que

celle de « propriété ».

20. A partir de ces différentes explications, la « gouvernance fonci¢re » peut donc étre
considérée comme la mise en cohérence des différents pouvoirs pour créer les conditions d’une
gestion publique pour I’acces a la terre et son controle. C’est en ce sens qu’elle est ici utilisée

et prise en considération.

Trois pays présentant des contextes juridiques et fonciers différents

21. Notre analyse se concentre sur trois cas d’étude, qui représentent trois pays impliqués depuis
plusieurs années dans des processus de rénovation de leur cadre juridique du foncier : le Niger,
Haiti et I’Afrique du Sud. Afin de préciser I’approche du sujet, il convient de rappeler les

caractéristiques générales, ainsi que les contextes juridiques et fonciers de chacun de ces pays.

40 Caroline PLANCON, « Droit, foncier et développement : les enjeux de la notion de propriété - étude de cas au
Sénégal », in Revue Tiers Monde, 2009, n° 200, p.838 ; Caroline PLANCON précise que « le terme foncier permet
une approche pluridisciplinaire, cruciale pour cerner les enjeux (juridiques, politiques, socio-économiques ...) de
I'accés a la terre ».

41 Gérard CHOUQUER, Le foncier, entre propriété et Expertise, op.cit., pp.30-31.

42 Ibid, p.32.
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Le Niger

22. Le Niger est un pays sahélien de I’Afrique du 1’Ouest, peuplé¢ d’environ 25 millions
d’habitants** sur une superficie totale de 1 268 000 km? Le pays rencontre d’importants
problémes de développement et est actuellement classé 189°™ sur 191 pays en termes d’indice
de développement humain®*. 1l est caractérisé par une forte pression démographique® et par un
taux d’accroissement de sa population de 3,8% par an*, I’un des plus importants du monde.
Une grande partie de sa population vit en zones rurales (83%)*. Du fait du caractére désertique
de la majorité de son territoire,*® le Niger connait une trés forte pression sur les ressources
naturelles. Il présente également des fragilités en termes de productions agricoles, et est affecté
par des crises alimentaires récurrentes. En outre, d’un point de vue politique, le pays a connu
cing coups d’Etat depuis son indépendance en 1960, et en raison de ses ressources budgétaires
limitées*’, rencontre certaines difficultés a faire fonctionner ses institutions publiques aux

niveaux national et local. Il est ainsi trés dépendant de I’aide internationale™.

23. D’un point de vue juridique, a la suite de la colonisation francgaise, le Niger a maintenu un
systeme juridique mixte, mélant droit civil et droits coutumiers. En effet, méme si le Code civil
frangais de 1804 est resté en vigueur au Niger apres 1’indépendance, une part importante des
relations juridiques en lien avec les pratiques locales et patrimoniales reste régie par les droits

coutumiers®!, qui sont propres a chaque ethnie. Il convient également de souligner, qu’a la

43 Données officielles Banque mondiale 2021.

44 Données officielles PNUD 2022. ’indice de développement humain (IDH) est un indice statistique créé par le
programme des Nations unies pour le développement, qui vise a évaluer le taux de développement humain dans
le monde. Il est calculé a partir de nombreux indicateurs, dont le PIB par habitant, I'espérance de vie a la
naissance, et le niveau d’éducation des enfants.

4> Données officielles Banque mondiale 2020. L'indice de fertilité du Niger est le plus important au monde, avec
un taux de 7 enfants par femme.

46 Ibid.

47 Données officielles FAO 2015. Voir FAO, Aquastat Profil de Pays — Niger, 2015, 15 p., p.1.

48 |bid, p.3. Les zones sahariennes et sahélo-sahariennes représentent au total 77% du territoire.

49 Le budget national officiel du Niger pour I'année 2019 était de 3,545 milliards de dollars US (données officielles
du gouvernement du Niger 2019).

50 e volume total de I'aide publique au développement pergue par le Niger en 2021 était de 1,77 milliard de
dollars US, soit environ 35% du budget national (données officielles Banque mondiale 2021).

51 Les domaines relevant de la coutume au Niger ont été établis par la loi de 1962 fixant I’organisation judiciaire
au Niger, puis confirmés dans I'article 72 de la loi organique n°2018-37 du 1°" juin 2018 fixant I'organisation et la
compétence des juridictions :

«(...) les juridictions appliquent la coutume des parties

1) dans les affaires concernant leur capacité a contracter et agir en justice, I'état des personnes, la famille, le
mariage, le divorce, la filiation, les successions, donations et testaments ;
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différence d’autres pays d’Afrique de I’Ouest, la chefferie traditionnelle présente un statut

officiel au Niger, et posséde de réelles prérogatives en matiére d’action publique™.

24. En ce qui concerne ses caractéristiques foncieres, en raison d’une croissance démographique
importante et d’un contexte environnemental, climatique et agronomique particulierement
fragile, le pays connait une tres forte pression sur I’acces, le contrdle et I’exploitation des terres
et des ressources naturelles. Cette pression foncieére entraine d’importants conflits entre
agriculteurs et éleveurs, mais également entre agriculteurs (autochtones et allochtones), ainsi
qu’entre éleveurs (nomades et sédentaires)’®. Le pays reste profondément marqué par
Iimportance du secteur de 1’élevage et de la mobilité pastorale®*. Il existe aussi un
accroissement trés rapide des zones urbaines, qui entraine une spéculation sur les terres
péri-urbaines et des questions prégnantes concernant la planification des territoires. En outre,
d’un point de vue institutionnel et administratif, le systéme de gouvernance fonci¢re du Niger
est caractérisé par une dualité : d’une part, il est fondé sur les principes du décret du 26 juillet
1932 portant réorganisation du régime de la propriété fonciere en Afrique-Occidentale
frangaise, qui structurent un systéme classique d’immatriculation fonciere et d’enregistrement
des titres fonciers™ ; et d’autre part, il est régi par les principes d’orientation du Code rural

adoptés par 1’ordonnance n°93-015 du 2 mars 1993, qui a par la suite été complétée par

2) dans celles concernant la propriété ou la possession immobiliere et les droits qui en découlent, sauf lorsque
le litige porte sur un terrain immatriculé ou dont I'acquisition ou le transfert aura été constaté par un mode de
preuve établi par la loi. »

52 La chefferie traditionnelle au Niger est organisée par la loi n°2015-01 du 13 janvier 2015 portant statut de la
chefferie traditionnelle. L’article 18 précise que « Le chef traditionnel dispose du pouvoir de conciliation des
parties en matiére coutumiere, civile et de transactions fonciéres. (...) Le chef traditionnel régle selon la coutume,
I'utilisation par les familles ou les individus, des terres de cultures et des espaces pastoraux, sur lesquels la
communauté coutumiére et traditionnelle dont il a la charge, posséde des droits coutumiers reconnus, sans
préjudices des dispositions du Code rural ».

53 Sur cette thématique des conflits fonciers, voir lbrahim HABIBOU, Marc MORMONT, Pierre STASSART et
Boubacar YAMBA, « Pastoralisme et politiques développementalistes : états des lieux sur les systemes de tenure
fonciere pastorale en Afrique Subsaharienne », in VertigO - la revue électronique en sciences de I'environnement,
[en ligne], mai 2018.

54 En 2012, I'effectif du cheptel du Niger était constitué « de 10 125 767 bovins, 10 369 520 ovins, 13 760 687
caprins, et 1 676 319 camelins. L’apport du secteur de I'élevage dans I’économie nationale est considérable. En
effet, il représente 11% du produit intérieur brut (PIB) et 24% du PIB agricole, et occupe 87% de la population en
tant qu’activité principale ou secondaire. L’élevage joue également un réle important dans la création d’emplois
et la distribution des revenus principalement en milieu rural, demeurant quelque fois la seule source de revenus
pour les populations les plus défavorisées et I'unique mode d’exploitation des zones semi-arides. Le cheptel du
Niger est régi par les systémes pastoraux mobiles et diversifiés, les systemes agro-pastoraux et les systéemes
périurbains », Djibrillou ABOUBACAR, « revue des filieres bétail/viande et lait et des politiques qui les influencent
au Niger », FAO, 2017, 104 p., p.xi.

55 Ce décret a par la suite été complété par de nombreux textes, tels que le décret du 31 juillet 1968 sur le
domaine public de I’Etat, la loi du 16 juillet 1964 sur le domaine privé de I'Etat, la loi de finance 2006 créant une
procédure simplifiée pour la délivrance des titres fonciers, ou le Code général des impots de 2012.
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plusieurs textes législatifs et réglementaires. Ce second systéme, appelé succinctement « Code
rural du Niger », se distingue par la prise en compte de certains droits coutumiers ainsi que par
une gestion fortement décentralisée du foncier, a travers la mise en place de commissions
fonciéres locales®®. Ces commissions fonciéres, présidées par la chefferie traditionnelle au
niveau des villages et tribus, visent a favoriser une reconnaissance officielle des droits fonciers
coutumiers’’ et a prévenir les conflits fonciers a travers un systéme participatif, transparent et
représentatif. Le régime juridique foncier nigérien est aujourd’hui profondément marqué par

cette dichotomie administrative.

25. La rénovation juridique du foncier au Niger a ainsi commencé depuis 1993, a travers
I’adoption de cette ordonnance portant principes d’orientation du Code rural, qui est venue
compléter le systeme historique de la domanialité et de I’immatriculation foncicre, hérité de

I’époque coloniale.

Haiti

26. Haiti est un pays situé¢ au cceur de la Caraibe, qui partage I’ile d’Hispaniola avec la
République dominicaine. De taille limitée (27 750 km?), sa population est d’environ 11 millions
d’habitants®®. Une grande partie de son territoire est composée de « mornes® » peu peuplés et
difficilement accessibles, et le reste du pays, constitué de plaines et de zones cotieres, présente
une trés forte densité de population, y compris dans les zones rurales. Le pays a été

successivement colonisé par les Espagnols et les Francais, et a obtenu son indépendance en

56 Les commissions fonciéres du Niger existent au niveau de chaque département (63 au total, appelées
« commissions foncieres départementales ») et de chaque commune du Niger (266 au total, appelées
« commissions foncieres communales »). Environ 7 500 commissions foncieres de base existent également au
niveau des villages et tribus nigériens — données officielles du Secrétariat permanent du code rural 2022.

57 1l existe en théorie neuf types d’actes délivrés par les commissions fonciéres : les attestations de vente, de
donation, de détention coutumiére, de concession rurale, et d’attestation d’usage prioritaire ; les contrats de
location, de prét et de gage coutumier ; et les titres de droit sur un immeuble en zone rurale. Voir SECRETARIAT
PERMANENT DU CODE RURAL/CEFEP, Etude de bilan de la mise en ceuvre de la politique fonciére rurale du Niger.
Vingt ans de Code Rural, 2013, 88 p. ; COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, Bilan de la mise en
ceuvre du Code rural du Niger, Note de synthése n°16, Ministére des Affaires étrangéres/Agence francaise de
développement, décembre 2014, 8 p. ; Florence BRON-SAIDATOU, La gouvernance fonciére au Niger : malgré
des acquis, de nombreuses difficultés, Fiche pays n°7, Comité technique foncier et développement, Ministére des
Affaires étrangeéres/Agence francaise de développement, juin 2015, 37 p.

58 Données officielles Banque mondiale 2021.

59 Les mornes désignent en créole haitien les zones montagneuses.
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1804, devenant ainsi la « premiére république noire »*° indépendante de I’Histoire. Haiti est
marquée par plusieurs décennies d’instabilité politique, et « demeure parmi les plus pauvres et

les plus inégalitaires pays au monde »°!.

27. D’un point de vue juridique, le pays est de culture civiliste. Le Code civil haitien actuel a
¢été adopté en 1825 et reprend en grande partie les principes posés par le Code civil frangais de
1804. L’Etat est souvent qualifié¢ d’« Etat faible »®2, voire d’« Etat failli »®*, dans la mesure ou
les institutions publiques présentent de nombreux problémes d’organisation et
d’opérationnalité. En outre, les pouvoirs exécutif et 1égislatif rencontrent réguli¢rement des
problémes de fonctionnement, en raison de crises politiques récurrentes et de la difficulté a
organiser des cycles ¢lectoraux réguliers. Cette situation entraine une activité parlementaire
irrégulicre et une production législative trés limitée, malgré les besoins évidents de réformes
rencontrés par le pays. Une certaine inadéquation se développe ainsi dans de nombreux secteurs

administratifs entre les textes officiels et les pratiques des populations. %4

28. Le foncier en Haiti reste profondément lié a I’approche qui en a été faite en 1804 au moment
de I’indépendance. A cette époque, la colonie de Saint-Domingue® représentait un intérét
stratégique pour I’économie frangaise, en raison de I’importance de la production de café, de
coton, et de canne a sucre®. Les plantations coloniales constituaient un enjeu économique

essentiel, et faisaient I’objet de titres de concession qui étaient accordés et controlés par 1’Etat

60 Ce terme de « premiére république noire », trés fréquemment utilisé pour désigner Haiti, est une référence
directe a la premiere Constitution du pays de 1805, qui insiste sur le terme générique de Noirs pour désigner le
peuple haitien. Voir article 14 de la Constitution du 20 mai 1805 : « (...) les Haitiens ne seront désormais connus
que sous la dénomination générique de Noirs ».

61 PNUD, Programme de pays pour Haiti 2017-2021, 2016, 20 p.

62 André CORTEN, I’Etatfaible : Haiti et République dominicaine, Ed. Mémoire d’encrier, Montréal, 2011, 398 p.

63 Cette notion d’« Etat failli » correspond & une traduction du terme régulierement utilisé en langue anglaise
« failed state ». Suivant les contextes, elle peut aussi étre traduite par Etat en déliquescence, Etat défaillant, ou
encore Etat déstructuré. Concernant cette notion, voir notamment les rapports annuels du fragile states index,
publiés par I'organisation américaine Fund for peace.

64 Sur ce point, voir Gerti HESSELING et Etienne LE ROY, « Le Droit et ses pratiques », in Politique africaine, n°40,
1990, pp.2-10, p.10: « Tant que les performances des instances juridiques, administratives et judiciaires
étatiques n’auront pas apporté I'assurance d’une plus grande efficacité des dispositifs et des formalismes
officiels, le plus grand nombre des acteurs continuera a recourir a des formes plus ou moins métissées et
coutumieres d’encadrement des sociétés ».

65 La colonie de Saint-Domingue était située sur la partie occidentale de I'lle d’Hispaniola, et correspondait
globalement au territoire actuel de la République d’Haiti.

66 Michele ORIOL, Histoire et dictionnaire de la Révolution et de I'Indépendance d’Haiti, 1789-1804, Fondation
pour la recherche iconographique et documentaire, Port-au-Prince, 2002, 367 p., p.64 : en 1789, 60% des navires
du commerce colonial frangais trafiquaient avec Saint-Domingue, et 81% des produits coloniaux qui arrivaient
en France venaient de Saint-Domingue (76% Coton, 80% du sucre, 86% du café, 100% de I'indigo) : la majorité
du secteur manufacturier francais était sous totale dépendance des productions provenant de Saint-Domingue.
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frangais, puis enregistrés dans des registres d’arpenteurs relativement bien tenus®’. Au moment
de I’indépendance, la notion de propriété privée, directement issue des idées de la Révolution
francaise, est devenue la pierre angulaire de I’identité citoyenne haitienne, dans la mesure ou
elle représentait le symbole de I’affranchissement des anciens esclaves®®. Depuis cette époque,
le systeme foncier haitien, trés proche du systéme foncier historique francais, s’est construit
juridiquement et culturellement autour de la notion de propriété privée et des principes
civilistes. Le systéme d’identification et de gestion des propriétés est fondé sur une délimitation
des terres par arpentage, sur une délivrance d’actes authentiques établis par notaires, et sur un
enregistrement des droits et des documents fonciers géré par la direction générale des impots©°.
En revanche, en raison du caractére trés onéreux de ces procédures foncieres et de la
fragilisation progressive des institutions publiques, ce systéme rencontre de grandes difficultés
a fonctionner. Cette situation a amen¢ le développement d’accommodements sociaux en marge
des regles officielles et 1’essor important des indivisions, souvent sur plusieurs générations. Par
ailleurs, les fortes vagues d’émigration successives ont entrainé un phénomene de
« propriétaires absents »”°, qui rend trés difficile 1’évolution juridique des titres fonciers
historiques en raison d’un régime de prescription particuliérement complexe a appliquer’!. Pour

ces différentes raisons, le pays est aujourd’hui fortement marqué par une informalité foncicre

67 Gérard CHOUQUER, Le droit foncier a I’époque coloniale en Haiti, [en ligne], septembre 2015, 7 p.
68 |bid. La notion de propriété est particulierement sensible dans I'histoire haitienne, dans la mesure ou elle fait
référence a la terre, mais également a la condition d’esclave, qui était la propriété de leur maitre. Les esclaves
étaient en droit, « des immeubles par destination », attachés aux bien-fonds avec lesquels ils étaient transmis
ou vendus.
69 Ce systeme est principalement organisé autour des textes suivants :

- Ledécret du 27 novembre 1969 sur le notariat ;

- Le décret du 26 février 1975 définissant les attributions de I'arpenteur et reglementant la profession

d’arpenteur ;
- Le décret du 28 septembre 1977 sur I'enregistrement et la conservation fonciere ;
- Le décret du 23 novembre 1984 créant un organisme autonome dénommé : Office national du Cadastre
(ONACA) ;

- Le décret du 30 novembre 1984 déterminant le mode d’exécution des travaux cadastraux.
70 Certaines études estiment qu’environ 2 millions d’haitiens vivent a I’étranger. Cédric AUDEBERT, « La diaspora
haitienne : vers I'émergence d’un territoire de la dispersion ? » in Le défi haitien : économie dynamique
sociopolitique et migration, 2011, pp.193-212; certaines études réalisées par le Comité interministériel
d’aménagement du territoire (CIAT) tendent a montrer qu’environ 30% des parcelles sont détenues par des
propriétaires habitant & I'étranger. Voir COMITE INTERMINISTERIEL D’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE, Les
Cahiers du foncier n°2 — Le Plan Foncier de Base a Bas Peu-de-Chose, Les lecons apprises, Bibliothéque national
d’Haiti, juillet 2017, 96 p., p.42 ; COMITE INTERMINISTERIEL D’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE, Les Cahiers du
foncier n°3 — Le Plan Foncier de Base a Baillergeau, Les lecons apprises, Bibliotheque national d’Haiti, juillet 2018,
57 p., p.35.
7t Michele ORIOL et Véronique DORNER, « L'indivision en Haiti. Droits, temps et arrangements sociaux », in
Economie rurale, 2012, n° 330-331, pp.161-174.
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généralisée’. Depuis 2011, les autorités haitiennes ont lancé un processus de rénovation
juridique du foncier, en vue de moderniser les régles et les procédures de gouvernance fonciére.
Ce processus s’appuie sur des opérations pilotes, afin de pouvoir étudier et mieux comprendre
les dynamiques sociales, économiques et juridiques qui entourent le foncier au niveau local.
Quatre projets de loi ont ainsi été préparés par le gouvernement’?, a partir des travaux et études
de terrain réalisés par le Comité interministériel d’aménagement du territoire (CIAT)*. Ces
quatre textes ont ét¢ déposés aupres du Parlement en février 2019, mais n’ont pas fait ’objet de

discussion et de vote a ce jour’.

29. La rénovation du régime juridique foncier d’Haiti a donc commencé depuis 2011, et se
structure principalement autour de ces quatre projets de loi. Il convient malgré tout de souligner
que le régime historique du foncier, organisé autour de textes adoptés au cours de 1’époque
autocratique duvaliériste’®, et bien qu’en partie inapplicable et inappliqué, constitue encore a

ce jour le droit positif foncier haitien.

72 Certaines études du CIAT tendent a montrer qu’environ 40% des parcelles représentant souvent plus de 50%
des espaces sont en indivision : COMITE INTERMINISTERIEL D’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE, Les Cahiers du
foncier n°2 — Le Plan Foncier de Base & Bas Peu-de-Chose, Les lecons apprises, op.cit., p.42; COMITE
INTERMINISTERIEL D’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE, Les cahiers du foncier n°3, op.cit., p.27 ; LAND ALLIANCE,
Etude d’impacts sociaux, Programme de sécurisation fonciére en milieu rural, Banque interaméricaine de
développement, juin 2017, 47 p., p.27.

73 Ces quatre projets de loi sont les suivants (voir annexes 1b, 1c, 1d et 1e) :

- projet de loi réglementant la profession d’arpenteur-géométre et établissant le cadre juridique de I'exercice de
la profession ;

- projet de loi réglementant la profession de notaire et établissant le cadre juridique de I'exercice de la
profession ;

- projet de loi sur la publicité fonciére ;

- projet de loi fixant de nouvelles régles relatives a I'exécution des travaux de cadastre et établissant une nouvelle
administration du cadastre.

74 Le comité interministériel a 'aménagement du territoire (CIAT), a été créé en 2009. Il est composé de 6
ministeres et est présidé par le Premier ministre. Il a pour principales missions :

- de coordonner et d’harmoniser les actions du gouvernement en matiére d’'aménagement du territoire, de
gestion de bassins-versants, de gestion de I'eau, d’urbanisme et d’équipement. Voir arrété du 30 janvier 2009
créant un Comité interministériel d’aménagement du territoire présidé par le Premier ministre, publié au Journal
officiel n°25 du jeudi 19 mars 2009.

7> Voir en annexe 1a les courriers de transmission des quatre projets de loi au Parlement.

76 Frangois DUVALIER (1907-1971), a été président d’Haiti de 1957 a sa mort en 1971. Surnommé « Papa Doc »,
il s’est autoproclamé président a vie en 1964. Il a mis en place un régime autoritaire, construit notamment sur
des milices composées de « tonton macoutes ». A sa mort, son fils Jean-Claude DUVALIER (1951-2014),
surnommé « Bébé Doc », devient président a son tour. Il est renversé en 1986 par des émeutes populaires. De
nombreux textes structurant le régime juridique et administratif haitien ont été pris au cours de cette période
autocratique, et reste toujours en vigueur a ce jour.
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L’Afrique du Sud

30. L’ Afrique du Sud est un pays situé¢ en Afrique australe, d’une superficie de 1 219 912 km?
et peuplé d’environ 60 millions d’habitants’”’. A la différence du Niger et d’Haiti, il est classé
par la Banque mondiale parmi les pays a revenu intermédiaire supérieur. C’est un pays souvent
qualifié d’« émergent », qui présente de nombreux points communs avec ceux de ’OCDE. D’un
point de vue historique, il a connu de nombreuses migrations massives, que ce soit au niveau
interne ou au niveau international. En outre, il a été profondément marqué au cours du
XXeme sigcle par le régime de développement ethnique séparé, communément désigné sous le
nom d’« apartheid ». Ce régime consistait en matiére fonciére a séparer strictement les
différents types de populations du pays sur la base de critéres ethniques. Depuis 1991 et la fin
du régime de 1’apartheid, le pays a réalisé une transition démocratique pacifique, et s’appuie

sur des structures administratives globalement fonctionnelles.

31. D’un point de vue juridique, I’ Afrique du Sud est structurée de manicre atypique et unique.
En effet, en raison de son histoire coloniale spécifique, influencée successivement par le droit
romano-hollandais aux XVII*™ et X VIII®™ si¢cles, puis par le common law a partir de 1802 et
la cession de la colonie du Cap au Royaume-Uni, le pays présente aujourd’hui un régime mélant
principes de common law et principes civilistes issus du droit romano-hollandais’. Cet
ensemble n’appartient a aucun mode¢le juridique classique, et peut étre défini comme un systéme
mixte « romano-anglais ». Cette structure est restée la base du régime juridique sud-africain au
cours de la période de I’apartheid, de 1948 a 1990, puis au cours de la phase de libéralisation et

de démocratisation qu’a connu le pays depuis trente ans.

32. La question fonci¢re en Afrique du Sud est liée aux différentes phases historiques qu’a
connu le pays, et a notamment ét¢ marquée par le systétme de ségrégation raciale et les
déplacements multiples de populations. Aprés 1’apartheid, I’ Afrique du Sud a mis en place a
partir de 1994 un ambitieux programme de réforme fonciére, qui poursuit trois objectifs
principaux : corriger les déséquilibres raciaux issus du régime précédent, développer d’un point

de vue économique le secteur agricole, et améliorer les conditions de vie des catégories les plus

77 Données officielles Banque mondiale 2021.

78 Jean-Alain PENDA, « Les systémes de common Law en Afrique sub-saharienne : le cas du Ghana, du Nigéria, de
la Tanzanie et de I’Afrique du Sud », in Revue 'ERSUMA, numéro Spécial IDEF, Mars 2014 ; Thierry RAMBAUD,
Introduction au droit comparé, PUF, Coll. Quadrige manuels, Paris, 2014, 296 p., pp.146-149.

28


https://donnees.banquemondiale.org/pays/afrique-du-sud

pauvres de la population. Cette réforme fonciere vise également a poser de nouvelles regles
juridiques de gestion du foncier dans les ex-homelands™ ou il existe une trés importante

informalité fonciére.

33. Larénovation juridique du foncier en Afrique du Sud a donc commencé depuis 1994. Apres
plus de vingt-cinq années de mise en ceuvre, et des moyens financiers engagés considérables,

cette réforme fonciére représente toujours un enjeu politique majeur et sensible pour le pays®’.

34. Au vu de ces €léments, il apparait que ces trois pays présentent de profondes différences
¢conomiques, politiques, historiques, géographiques et socio-culturelles. En matiére fonciére,
les réformes mises en place dans chacun d’entre eux poursuivent des objectifs bien particuliers,
avec des méthodes et des rythmes différents. Mais ces processus sont également représentatifs
de la grande diversité qui existe en matiere fonciere, et de certains modeles et choix fonciers
que I’on peut retrouver a plus large échelle : le Niger est engagé dans un procédé participatif de
sécurisation fonciere des droits coutumiers et pastoraux, qui vise a prévenir les conflits fonciers.
C’est un exemple assez caractéristique de ce qui a été engagé dans plusieurs pays d’Afrique de
I’Ouest (Bénin, Burkina Faso, ...) afin de réduire les colts des procédures de sécurisation
fonciére et de rapprocher le droit positif des pratiques locales ; Haiti tente de moderniser son
systéme de gouvernance fonciere, tout en maintenant les principes de la propriété privée et en
restant fideéle aux principes civilistes. Cet exemple représente ce que 1’on peut trouver dans de
nombreux pays de tradition civiliste qui cherchent a moderniser leur systeme juridique et
administratif du foncier ; I’Afrique du Sud est quant a elle engagée dans une réforme a forte
connotation politique et économique, qui vise a rectifier les déséquilibres issus de la période de
I’apartheid, tout en restant fondé sur les principes du libéralisme économique du modele « libre

vendeur - libre acheteur »®!. Cet exemple sud-africain représente assez bien ce que ’on qualifie

79 Les homelands, également appelés bantoustans avant le Black Homelands Citizenship Act de 1970,
constituaient les zones de regroupement des populations noires au temps de I'apartheid. Il y en avait dix au total,
correspondant chacun a une ethnie noire sud-africaine. Le droit local qui s’y appliquait était le droit coutumier
de I'ethnie. Quatre d’entre eux ont été déclarés indépendants de 1976 a 1994, sans étre cependant reconnus
par la communauté internationale. Voir Ward ANSEEUW et Emmanuelle BOUQUET, Rénovation des politiques
publiques et enjeux de la réforme fonciére sur les terres communautaires en Afrique du Sud, Comité technique
foncier et développement, Ministére des Affaires étrangeéres/Agence francaise de développement, 2010, 111 p.
Voir également la carte des ex-homelands infra, §.186.

80 Voir par exemple les discours sur I'état de la nation du président sud-africain devant le Parlement, en 2018,
2019, 2020, 2021, ou encore 2022, au cours desquels la question de la réforme fonciére est évoquée.

81 Cette expression correspond a la traduction du concept « willing seller / willing buyer » couramment utilisée
dans le cas de la réforme fonciere sud-africaine.
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parfois de « réforme fonciére assistée par le marché »82. L’analyse de ces trois pays permet ainsi
d’avoir un panel assez large et différencié des dynamiques et choix actuels de réforme fonciére

dans les pays en développement®3.

Les spécificités contextuelles du foncier dans les pays en développement

35. Dans les trois pays d’étude, mais également de manicre plus globale dans les pays en
développement, le foncier est marqué par une situation contextuelle du droit spécifique qu’il
convient de prendre en considération afin de pouvoir développer une analyse objective. Cette

situation contextuelle se caractérise par trois phénomenes principaux.

36. Tout d’abord, I’ensemble des processus nationaux de rénovation juridique du foncier ici
étudiés se réalisent dans un contexte général imprégné par la globalisation juridique. En effet,
« la globalisation économique, culturelle, technique devant laquelle nous nous trouvons s’est
emparée et s’empare du droit, provoque en lui des phénoménes nouveaux de brassage,
d’interconnexion, de transversalité ... qui transforment sa morphologie »®*. Ainsi, notre vision
habituelle de ’'univers juridique passe d’une forme de géométrie plane a celle d’une géométrie
dans I’espace, ou les influences et les interpénétrations entre systémes juridiques sont multi-
niveaux, verticales et horizontales®. Il en est de méme pour la composante fonciére dans les
pays en développement, qui est touchée et est également un enjeu de globalisation juridique, et

cela aussi bien au niveau local, qu’aux niveaux national et international.

37. Ensuite, ils se réalisent dans un contexte fortement affecté par 1’acculturation juridique.
Cette acculturation, telle qu’elle a été définie et analysée par Henri Lévy-Bruhl, implique une
altération globale d’un systéme juridique au contact d’un systéme différent®®. Cette rencontre

entre deux systemes juridiques a de profondes répercussions sur les institutions et les individus,

82 \/oir notamment Olivier DELAHAYE, « Réforme agraire et marché foncier : la réflexion aux Etats-Unis et son
impact dans les institutions multilatérales de développement », in revue Tiers Monde, n°174, 2003, pp.449-466
83 Pour des raisons de facilité de lecture, la présentation des différentes situations nationales s’effectuera au
cours des travaux de maniere réguliere dans I'ordre suivant (hormis dans les deux derniers chapitres) : Niger,
Haiti, Afrique du Sud.

8 Jean-Bernard AUBY, La globalisation, le droit et I'Etat, LGDJ, Paris, 2010, 264 p., p.13.

85 Ibid.

8 André-Jean ARNAUD (Dir.), Dictionnaire encyclopédique de théorie et de sociologie du droit, LGDJ, Paris,
28me édition, 1993, 758 p., entrée « Acculturation », p.3.
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a travers de multiples effets de psychologies sociales?’, et a une importante influence en matiére
d’organisation sociale, politique et économique. Ce phénomeéne s’est notamment présenté au
cours de 1’époque coloniale, ou des systemes de droit traditionnels ont été¢ pénétrés par des

systémes de droit occidentaux®®

, avec plus ou moins de compatibilité, d’adaptation et de
mesure. Les questions foncicres, en tant qu’enjeu important d’un point de vue politique et
économique, ont été un secteur particuliérement marqué par cette acculturation juridique. Cette
situation a souvent entrainé¢ une dichotomie entre le droit positif et les réalités des pratiques
sociales®® observées sur le « terrain »”. Cet élément de contexte se retrouve dans les trois pays

d’étude.

38. Enfin, et c’est en quelque sorte une conséquence des phénomenes de globalisation et
d’acculturation juridiques exposés ci-dessus®!, ’ensemble de ces processus nationaux se
réalisent aussi dans des contextes marqués par le pluralisme juridique. Plusieurs approches et
définitions du pluralisme existent, mais 1I’'une des plus consensuelles et des plus communément
admises est celle donnée par Mireille Delmas-Marty, pour qui il consiste d’une part en
« existence simultanée au sein d’un méme ordre juridique de régles de droit différentes
s’appliquant a des situations identiques », mais également en « la coexistence d’une pluralité

d’ordres juridiques distincts qui établissent ou non entre eux des rapports de droit »*2. Ce

87 |bid. Selon Jean CARBONNIER, ces phénomeénes de psychologie sociale, en raison de leurs effets multiples,
doivent étre considérés comme des phénoménes juridiques.

88 |bid, pp.3-4 : « La problématique de I’acculturation juridique est riche pour la réflexion. En effet, elle pose des
problémes nouveauy, (...) [et permet d’] étudier le choc des systemes juridiques en tant que mécanismes de
domination culturelle ol le modeéle juridique occidentale (...) peut correspondre, ailleurs, au voulu d’une minorité
déculturée et dépendante, mais au subi d’une majorité acculturée et massivement marginalisée a l'intérieur
méme de son espace culturel ».

89 C’est ainsi que certains auteurs soulignent la profonde opposition qu’il existe en matiére fonciére dans les pays
en développement, entre Iégalité et Iégitimité. Voir Alain ROCHEGUDE, « Foncier et décentralisation. Réconcilier
la légalité et la légitimité des pouvoirs domaniaux et fonciers », in cahiers d’anthropologie du droit, 2002,
pp.15-43 ; Philippe LAVIGNE-DELVILLE (Dir.), Quelles politiques fonciéres pour I’Afrique rurale ? Réconcilier
pratiques, légitimité et Iégalité, Ed. Karthala, Paris, 1999, 744 p.

9 Cette notion de « terrain » est fréquemment utilisée en anthropologie. Voir Jean-Pierre OLIVIER DE SARDAN,
« Le terrain en anthropologie. Un éclectisme méthodologique délibéré », in Blogterrain, 7 décembre 2021 : le
« terrain », en anthropologie, fait référence aux « contextes quotidiens », et au « vécu et (...) ressenti » des sujets
et sociétés étudiés. Dans une démarche scientifique et de recherche, ce lien avec le terrain permet de répondre
a certaines « questions qui découlent de la problématique initiale », mais ouvre aussi « de nouvelles
interrogations [et] nouvelles pistes » de réflexion et de recherche.

Dans nos travaux de recherche, c’est en ce sens que cette référence au « terrain » sera utilisée.

1 Pour le lien entre acculturation juridique et pluralisme juridique, voir Mireille DELMAS-MARTY, Le Relatif et
I"Universel. Les Forces imaginantes du droit (I), op.cit., p.226 ; pour le lien entre globalisation juridique et
pluralisme juridique, voir Jean-Bernard AUBY, La globalisation, le droit et I’Etat, op.cit., pp.204-206.

92 Mireille DELMAS-MARTY, Le Relatif et I’'Universel. Les Forces imaginantes du droit (1), op.cit., p.226 : Mireille
DELMAS MARTY rappelle que ce raisonnement s’inscrit en continuité de I'ouvrage de Santi ROMANO,
Ordinamento giuridico, publié en 1918.
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pluralisme juridique peut aussi bien s’inscrire sur une échelle « macro-juridique », quand il
refléte D’existence de différentes cultures juridiques au niveau mondial, que dans une
échelle « micro-juridique », quand il met ces différentes cultures juridiques en présence dans
un méme espace social ou territorial®®. Ce pluralisme juxtapose mais n’harmonise pas les

différents systémes®*

, ce qui peut entralner des phénomeénes complexes et changeants
d’« interdroit » et d” « interlégalité »*°. Il en est ainsi en matiére fonciére dans les pays d’étude.
Ces trois pays, comme la grande majorité des pays ayant connu des colonisations politiques et
juridiques au cours des si¢cles derniers, présentent des situations fortement imprégnées par le
phénomene de pluralisme juridique. Cela se matérialise aussi bien au niveau des institutions,
qu’au niveau des cercles sociaux voire des individus eux-mémes. L’acces et le contrdle des

terres, en tant qu’¢léments de base économiques, politiques et socioculturels des relations

humaines et juridiques, sont particuliecrement marqués par ce phénomene.

Une méthodologie de recherche mélant plusieurs approches

39. 1l convient a présent d’apporter des précisions concernant la méthodologie suivie. Tout
d’abord, une analyse croisée des trois cas d’étude permet de structurer les travaux sous un angle
comparatiste, c’est-a-dire qu’elle vise a « rapprocher des dispositifs, des principes ou des
systémes juridiques (...) » afin « d’en signaler (...) les singularités »* et d’en mesurer les
différences®’. Comme cela a été exposé, les trois pays d’étude présentent des situations
¢conomiques, politiques, historiques, géographiques et socio-culturelles extrémement diverses.
Ils ont également des objectifs et des orientations propres dans la rénovation de leurs systémes
fonciers. En raison de cette grande diversité, une analyse uniquement comparatiste pourrait se
révéler incompléte et manquer de pertinence. En revanche, 1’analyse devient particuliérement
intéressante lorsque 1’on souhaite mettre en perspective et en parallele ces trois expériences,
afin de dégager des problématiques et des dynamiques communes dans I’évolution de leurs

cadres juridiques de gouvernance fonciere, que ce soit en termes de contenu, de processus

93 Caroline PLANCON, La représentation dans la production et ’application du droit. Etudes de cas dans le droit
de propriété fonciere au Canada/Québec, en France et au Sénégal, op.cit., p.104.

%4 Mireille DELMAS-MARTY, Le Relatif et I'Universel. Les Forces imaginantes du droit (1), op.cit., p.220.

%5 Boaventura DE SOUSA SANTOS, « Droit. Une carte de la lecture déformée. Pour une conception post-moderne
du droit », in droit et société, n°10, 1988, pp.363-390.

% Sylvain SOLEIL, « Pourquoi comparait-on les droits au XIXéme siécle ? », In Revue Clio@Themis, [en ligne],
2017.

97 A propos de la méthode comparative en droit, que ce soit dans I'approche méthodologique ou les enjeux de
la démarche, voir Rodolfo SACCO, La comparaison juridique au service de la connaissance du droit, Presses
Universitaires d’Aix-Marseille, 1991, 175 p.
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d’élaboration ou de mise en ceuvre. Ainsi, en complément d’une approche comparatiste, la
méthode générale des travaux ici présentés se structure également autour de 1’induction. « Le
procédé normal de I’induction est de rechercher le point de ressemblance entre divers cas
particuliers, (...) et de tenter de dégager des régles d’ordre général » 8. Elle vise « a passer d’une
proposition particuliére a une proposition générale ou universelle »*. A partir de I’application
d’une telle méthode inductive aux différents cas d’étude, il devient possible de dégager des
conclusions générales sur les tendances, les dynamiques, mais aussi sur certaines limites des
processus actuels de réforme juridique du foncier dans les pays en développement. C’est 'un

des objectifs poursuivis par cette étude.

40. En complément de cette approche générale construite sur le comparatisme et I’induction,
I’analyse des normes juridiques ici réalisée se fonde enfin sur les principes du « positivisme

critique », tel que cette méthode a été présentée par Luc Wintgens'®

, puis reprise par Jean-
Bernard Auby'?!. Comme le rappelle celui-ci, cette méthode est mise en ceuvre par la
déontologie positiviste habituelle, « celle qui (...) impose de n’émettre aucune proposition qui
ne puisse s’appuyer sur la référence a un texte, une décision de justice, une régle coutumicre,
une pratique contractuelle ... Bref, une confirmation dans le droit positif », tout en n’oubliant
pas « que le droit ne nous dit pas tout de la réalité sociale, dont il n’est qu’un niveau. (...) La
prudence critique qu’impose la conscience des faits doit tout spécialement étre pratiquée
lorsque ’on analyse un phénomeéne en évolution, dont les équilibres ne se laissent pas
facilement déceler ». Cette méthode garde comme fondement les régles de droit positif, mais
invite & un changement radical de regard dans les techniques d’analyse, en faisant appel a
certaines références extra-juridiques pour expliquer les normes et les faits juridiques. Le
positivisme critique vise également a s’interroger sur I’ensemble de la cohérence d’un ordre

juridique, sur la cohérence des normes entre elles'%?, de méme que sur la pertinence de la norme

dans son environnement global. C’est ainsi une approche établie sur la conscience des faits et

98 Basile MERAND, Recherches sur les fonctions du consentement des administrés en droit administratif francais,
thése de doctorat en droit, Université de Brest, 2015, 603 p., pp.35-36. Sur cette présentation méthodologique,
I'auteur s’appuie sur des ouvrages de Véronique CHAMPEIL-DESPLATS, Méthodologie du droit et des sciences du
droit, Dalloz, Paris, 2014, 432 p., pp.357-360 et de Roger VERNEAUX, Introduction générale et logique, Ed.
Beauchesne, 1964, 184 p., pp.109-113.

% Ibid.

100 |Luc WINTGENS, Droit, principes et théories. Pour un positivisme critique, Ed. Bruylant, Bruxelles, 2000, 185 p.
101 Jean-Bernard AUBY, La globalisation, le droit et I'Etat, op.cit., p.14.

102 Syr ce point, voir la chronique bibliographie de Philippe THION de I’Académie européenne de théorie du Droit
de Bruxelles, in Droit et société, n°58, 2004, pp.768-770 concernant I'ouvrage de Luc WINTGENS, Droit, principes
et théories. Pour un positivisme critique, op.cit.
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des situations, qui fait appel a une vision interdisciplinaire, et qui convient particulierement a
la réflexion sur les systémes fonciers, en raison de I’aspect tres transversal et multisectoriel de

cette thématique.

41. Cette référence a 1’analyse critique, voire dans certaines situations aux doutes et a la
relativité de la régle de droit, nous permet d’envisager certaines « transgressions » vers la
sociologie juridique, telle que cette théorie a été€ présentée et défendue par le doyen Carbonnier.
Celui-ci soulignait I’intérét fondamental d’avoir une vision interdisciplinaire afin de mieux
appréhender et comprendre le droit. En effet, « A quoi sert-il a un juriste de se limiter a la
connaissance de la régle, s’il ne prend pas en compte des phénomenes de déviation ou de non-
droit ? 19 ». Cette prise en compte du non-droit (ou de I’infra-droit comme le désignait
également parfois le doyen Carbonnier)'% est particuliérement pertinente dans le cadre d’un
travail sur les ordres juridiques des pays en développement. Cela permet d’avoir conscience des
pluralités juridiques et de la diversité du phénomene juridique dans ces contextes, et d’éviter

ainsi une analyse fondée exclusivement sur le droit étatique officiel.

Problématique et annonce de plan

42. Dans ce contexte juridique mouvant et multidimensionnel, marqué par la globalisation,
I’acculturation et le pluralisme juridique, les trois cas d’étude ici abordés apparaissent
différents : comme nous I’avons vu, ils ont des objectifs, des orientations et des problématiques
propres, dans des contextes économiques, politiques, historiques, géographiques et
sociologiques contrastés. Mais c’est justement dans cette différence que I’analyse réalisée
trouve son intérét. En effet, 1’étude croisée de ces trois cas, a travers leurs profondes
hétérogénéités et tout en faisant émerger des innovations et des choix propres a chaque pays,
permet d’identifier certains éléments structurels communs. Ces éléments constituent le socle
pour comprendre les dynamiques de rénovation juridique du foncier a plus grande échelle dans

les pays en développement.

103 Jacqueline MONTAIN-DOMENACH, « Les influences de Jean CARBONNIER sur I'enseignement du droit : les
nécessités de la rupture », in Raymond VERDIER (Dir.), Jean CARBONNIER, ’homme et I'ceuvre, op.cit., p.102.

104 Jean CARBONNIER, Flexible droit. Pour une sociologie du droit sans rigueur, LGDJ, Paris, 102™e Edition, 2001,
490 p., p.241.
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43. C’est en ce sens que la problématique du travail est ici posée : malgré des contextes et des
objectifs trés différents, quelles sont les dynamiques et les tendances juridiques partagées par
I’ensemble des processus de rénovation juridique du foncier menés dans les trois pays d’étude ?
Et en quoi ces dynamiques et tendances présentent-elles des limites, et nécessitent de prolonger
la réflexion pour la structuration et la mise en ordre des cadres juridiques du foncier dans les

pays en développement ?

44. Une telle problématique revient a analyser les éléments de fonds et de forme des cadres
juridiques du foncier, en se penchant sur les phases de création et de mise en ceuvre du droit
dans les pays d’étude, et en ayant conscience des faits et des environnements propres a chaque
contexte. Dans une telle approche, il convient de mettre la question juridique en relation avec
les éléments politiques, économiques, historiques, géographiques, et sociologiques, d’ou
’intérét ici d’une ouverture a I’interdisciplinarité. %3

45. Cette problématique est également 1’occasion d’une réflexion approfondie sur les
dynamiques et tentatives de mise en ordre des pluralités juridiques. A travers 1’analyse des
orientations et des principes posés par chacune des réformes €tudiées, mais aussi de leurs
limites, le foncier apparait comme un cas pratique particulicrement riche et pertinent pour

mener une réflexion €largie sur la mise en ordre du pluralisme juridique a une échelle nationale.

46. L’analyse développée fait apparaitre qu’il existe deux grands phénomenes dans la
dynamique juridique du foncier dans les pays en développement étudiés : certaines influences
sont d’origine externe, et peuvent donc étre considérées comme exogenes, au sens qu’elles
« proviennent de I’extérieur (...) et sont dues a une cause externe »'%, alors que d’autres sont
d’origine proprement interne, et peuvent donc étre considérées comme endogeénes a chaque
pays, au sens qu’elles prennent « naissance a I’intérieur » méme de ces pays, et qu’elles sont

107

«dues a une cause interne »'’’. Ces deux dynamiques, exogeéne et endogeéne, ne sont pas

105 pour une définition de I'interdisciplinarité, voir Boris BARRAUD, La recherche juridique — Sciences et pensées
du droit, Ed. L'Harmattan, Paris, 2016, 556 p., p.429: « Il faut, ensuite, distinguer l'interdisciplinarité, la
pluridisciplinarité et la transdisciplinarité. L'interdisciplinarité peut se concevoir comme le genre qui regroupe la
pluridisciplinarité (lorsque plusieurs matieres sont mobilisées a tour de rdle, sans se confondre jamais, I'analyse
restant divisée en autant de parties distinctes qu’il y a d’approches différentes) et la transdisciplinarité (quand
I’'observateur relie ou mélange les apports de plusieurs sciences, lesquelles s’effacent alors pour laisser place a
un commentaire original et unitaire) ».

106 josette REY-DEBOVE et Alain REY (Dir.), Le Petit Robert (grand format), Ed. Le Robert, 2013, 2880 p. entrée
« Exogéne ».

107 |bjd, entrée « Endogéne ».
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toujours exclusives, et se rencontrent ou se complétent parfois dans certains domaines. Mais
elles constituent les deux caractéristiques fortes des processus de rénovation juridique du

foncier dans les pays en développement.

47. Les influences exogenes sont principalement constituées par ce qu’il est possible d’appeler
un phénomeéne d’influence « par le haut », dans la mesure ou elles proviennent en grande
majorité¢ du milieu international, et qu’elles développent certains mode¢les relatifs aux outils de
gouvernance fonciére. Ces influences exogenes entrainent une certaine convergence des cadres
juridiques du foncier, et ¢’est ce qui est étudié¢ dans une premiére partie. En complément a cela,
des influences endogenes, propres a chaque contexte national, se développent également dans
I’ensemble des pays étudiés. Elles constituent un phénomene d’influence « par le bas », au sens
qu’elles proviennent de dynamiques et de pratiques observées au niveau local. Elles sont la base
d’innovations juridiques marquées par la reconnaissance des pluralités juridiques, plus ou

moins abouties, et propres a chaque pays. C’est ce qui est abordé dans une deuxi¢me partie.
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PARTIE 1 : Les influences exogénes, éléments de convergence des cadres
juridiques du foncier dans les pays en développement.

48. Les systemes de droits en vigueur en matieére fonciére sont « intrinsequement dépendants

des contextes politiques, des influences exogénes et des réalités locales »!%®

. L’exogénéité
apparait ainsi comme un ¢lément fondamental et structurant pour comprendre les dynamiques
juridiques sur les espaces et pour 1’accés a la terre. Cela est particuliérement vrai dans les
sociétés des pays en développement, ou I’histoire, notamment récente, a ét¢ marquée par
I’importation de modeles de gouvernance et de concepts juridiques divers, et parfois
contradictoires. Dans de nombreux pays, ces phénomenes d’importation du droit se sont

succédé, voire parfois mélangés, rendant ’analyse particulierement complexe et nécessitant une

approche transversale de la question juridique.

49. De plus, dans la plupart des sociétés communautaristes, en particulier africaines, « la
structuration des rapports juridiques est fondée sur la distinction entre 1’interne et I’externe,
éventuellement méme entre endogéne et exogéne voire centripéte et centrifuge »'%°. Dans de
nombreux pays en développement, I’équilibre et la construction du droit s’élaborent ainsi a
travers ces deux mouvements et ces deux types d’influences, interne et externe. Ces
phénomenes exogenes et endogenes, méme s’ils peuvent €tre identifiés et analysés de maniere
propre, ne sont en réalit¢ que rarement exclusifs. Ils ont la plupart du temps tendance a
s’hybrider, avec des dynamiques différentes dans le temps et dans les espaces, pour arriver in

fine, dans de nombreuses situations, a créer de nouveaux systémes propres.

50. Les influences externes viennent globalement « du haut », au sens qu’elles suivent un
mouvement fop-down qui, sans les rendre applicables directement, a des conséquences

majeures sur les cadres, les pratiques et les conceptions juridiques. Une étude de ces influences

108 Oljvier BARRIERE et Alain ROCHEGUDE (Dir.), Foncier et environnement en Afrique : Des acteurs au(x) droit(s),
Cahier d’anthropologie du droit, Ed. Karthala, Paris, 2007, 432 p., p.21.

109 Etienne LE ROY (Dir.), Retour au foncier, Cahier d’anthropologie du droit, Ed. Karthala, Paris, 2002, 323 p. Les
propos de l'auteur visaient a marquer la différence entre les sociétés individualistes et les sociétés
communautaires : « Si dans une société individualiste les rapports juridiques sont marqués par |'opposition
cardinale entre le privé et le public, dans une société communautariste, la structuration des rapports juridiques
est fondée sur la distinction entre I'interne et I'externe, éventuellement méme entre endogéne et exogene voire
centripéte et centrifuge ».
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entraine une réflexion sur ce « droit de ’autre »' tel qu’il est pergu et interprété, sur les
questions de I’intégration des logiques exogeénes en matiére juridique, et sur I’efficience de ce

droit hybride et multiforme.

51. En maticre foncicre, au cours de I’histoire, des modeles de gouvernance orientés par des
positions idéologiques et des phases historiques spécifiques sont apparus. Certains d’entre eux
continuent toujours d’exercer une influence considérable et représentent de véritables matrices
de réflexion et de mise en ceuvre des cadres juridiques du foncier (titre 1). En parall¢le, et parfois
en lien avec ces modeles historiques, le contexte international, marqué de plus en plus par une
structuration de la soft law et la montée en puissance de I’aide publique au développement, a
joué et continue d’exercer un réle essentiel dans 1’¢laboration et la mise en ceuvre des nouveaux

cadres juridiques du foncier dans les pays en développement (titre 2).

110 Caroline PLANGCON, « Bail emphytéotique et fiducie. Voies de la réforme fonciére au Sénégal », in Olivier
BARRIERE et Alain ROCHEGUDE (Dir.), Foncier et environnement en Afrique : des acteurs au(x) droit(s), Cahier
d’anthropologie du droit, Ed. Karthala, 2007, 432 p., pp.249-279, p.256.
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Titre 1 : L’importance des modéles en matiere de gouvernance fonciere

52. Les modeéles, d’une maniére générale, constituent 1’une des bases de la construction de I’Etat
décolonisé!!!. Ils reflétent une dynamique globale d’importation du modéle de 1’Etat occidental,
qui a commencé a 1’époque de la colonisation et qui s’est poursuivie ensuite au cours de la
période postcoloniale. Les modalités d’organisation fonciere et de gestion des terres se sont
intégrées a cette dynamique d’importation du modele de 1’Etat occidental!'2. Ces phénoménes
d’importation de mode¢les juridiques ont abouti a des dynamiques d’acculturation du droit,

fortement marquées par la culture juridique de la puissance colonisatrice.

53. D’un point de vue conceptuel, il est important de souligner que les modéles présentent une
double caractéristique : tout d’abord, ils donnent un cadre, une méthodologie, ce qu’il serait
possible de considérer comme un référentiel a la réflexion. Ils permettent ainsi de structurer la
pensée et les théories, a travers une catégorisation et une construction logique des ¢léments.
Mais ces modeles peuvent également présenter une limite a la réflexion, et surtout a
I’innovation. Car justement, innover, c’est aller au-dela et réussir a sortir des cadres classiques

déja établis.

54. En maticre foncicre, les modeles sont de deux ordres : tout d’abord, il y a des modéles
théoriques, issus de I’approche historique qui a été faite de la question fonciere au cours des
XIXeme et XX e siecles. Ces modeéles, que nous pouvons qualifier de « classiques », constituent
toujours le référentiel de nombreux systémes fonciers dans les pays en développement, a travers
la vision économique, politique et sociale qu’ils portent (chapitre 1). Ensuite, il y a des mode¢les
techniques, qui traitent davantage des mécaniques de mise en ceuvre. Ces modeles sont
particuliérement marqués par les innovations technologiques, ainsi que par des approches
territoriales distinctes entre les zones rurales et les zones urbaines. Ils répondent réguli¢rement
a des standards internationaux, et entrainent une relative homogénéisation de certains aspects

de la gouvernance fonciére (chapitre 2).

111 A ce sujet, Léo HAMON écrivait en 1960 au moment de la décolonisation de nombreux Etats africains :
« L'influence considérable des modeéles et des idéologies d’une société sur d’autres sociétés est une des grandes
caractéristiques du temps présent » - Léo HAMON, « L'importance des modeles et des idéologies », in Revue
Tiers Monde, année 1960, pp.156-160.

112 \Voir notamment Bertrand BADIE, L’Etat importé — 'occidentalisation de I'ordre politique, Ed. Fayard, Paris,
1992, 334 p.
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Chapitre 1 : Le maintien de ’influence des modéles classiques de gouvernance fonciére

dans les pays en développement

55. Pour comprendre les dynamiques juridiques actuelles du foncier dans les pays en
développement, il est important de se pencher sur les différents héritages cumulés, qui
constituent en quelque sorte la généalogie des systémes fonciers actuels dans les pays en
développement. Ces héritages sont multiples. IIs ont un lien direct avec les situations
précoloniales, avec I’importation des mod¢les coloniaux, et avec les choix faits au moment de
I’indépendance par chaque pays. Une étude de ces différentes composantes généalogiques
permet d’approfondir le contexte et apporte un €clairage sur les dynamiques actuelles et sur les
réformes engagées depuis une vingtaine d’années en matiere de gouvernance fonciere dans les

pays en développement.

56. Au cours des phases de colonisation, les puissances colonisatrices ont eu a organiser la mise
en place des systemes de gestion des terres afin d’assoir leur pouvoir et leur autorité sur les
nouveaux territoires colonisés. A cette €époque, deux possibilités s’offraient a elles : soit
transposer directement leur propre systeme de la métropole dans la colonie, soit créer un
systeme spécifique colonial, permettant de répondre aux besoins et enjeux de la colonisation de
ces nouveaux territoires. Or, la transposition directe des modéles fonciers européens de
I’époque n’aurait pas permis aux métropoles de prendre le controle des terres. C’est ainsi qu’un

systéme foncier spécifique est apparu pour I’ensemble des colonies!!?.

57. Au moment de la décolonisation, la question fonciére est devenue éminemment politique et
différentes voies se sont offertes aux nouveaux Etats décolonisés. Malgré ces différentes
possibilités, et des discours globalement hostiles a ’ancienne administration coloniale, la

plupart de ces jeunes Etats ont finalement fait le choix de conserver le précédent modéle

113 Pour une présentation synthétique de cette approche du foncier colonial, voir Joseph COMBY, « Sortir du
systéme foncier colonial » - Contribution au colloque Repenser la sécurisation fonciére urbaine en Afrique, Institut
d’urbanisme de Montréal, Université de Montréal, avril 2013. Pour une approche présentant une analyse plus
précise de certaines situations fonciéres coloniales, voir Eric DE MARI et Dominique TAURISSON-POURET (Dir.),
L’Empire de la propriété. L’Impact environnemental de la norme en milieu contraint (lll), Exemples de droit
colonial et analogies contemporaines, Vlictoires Editions, Paris, 2016, 300 p.
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colonial de gouvernance fonciere, dans un objectif de construction et de renforcement de leur

structure étatique'!4.

58. 1l est possible de réaliser une catégorisation assez schématique des systémes fonciers mis
en place au cours des XIX®™ et XX°¢ si¢cles. Ces modeles sont ainsi fortement représentatifs
des structures et idéologies de 1’Etat de cette époque. Ils constituent toujours une référence
juridique majeure pour la plupart des pays en développement, mais présentent sous certains
aspects des limites conceptuelles (section 1). Ces modeles restent également I'une des bases
des cadres juridiques du foncier dans les trois cas d’étude abordés au cours de nos travaux

(section 2).

Section 1 : Des modéles classiques présentant certaines limites

59. Les systemes fonciers sont le reflet de I’organisation politique, sociale et économique d’une
communauté, et sont profondément marqués par les différentes strates historiques vécues par
cette communauté. Ainsi, les phases historiques, influencées par les échanges de civilisation,
les conquétes, les défaites ont des conséquences majeures sur 1’organisation d’un territoire et

sur les rapports de force en matic¢re d’accés et de maitrise de la terre.

60. Au cours des derniers siecles, les civilisations européennes ont été au coeur de nombreuses
luttes territoriales et d’influence que ce soit sur le continent européen ou en dehors de I’Europe,
avec notamment les grandes phases de colonisation des XIX®™¢ et XX°™ siécles. Les principaux
modgeles historiques qui ont émergé au cours de cette période visaient ainsi a répondre a des
objectifs bien différents. Certains d’entre eux cherchaient principalement a assoir la position de
conquérant de la puissance colonisatrice, en instaurant la création d’une propriété par le haut,

c’est-a-dire par I’Etat. Alors que d’autres visaient essentiellement a organiser la vie sur le

114 A propos du « poids du précédent colonial et du mode de gouvernabilité postcolonial » en matiére fonciére,
voir Jean-Pierre CHAUVEAU et Philippe LAVIGNE-DELVILLE, « Quelles politiques fonciéres intermédiaires en
Afrique francophone ? », in Philippe LAVIGNE-DELVILLE (Dir.), Comment réduire pauvreté et inégalités : pour une
meéthodologie des politiques publiques, Ed. Karthala, Paris, 2002, 248 p., pp.214-215.
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continent européen et a pacifier les relations foncieres, afin de faire du foncier un ¢lément de

structuration de I’Etat moderne, entre autres dans un but fiscal'!%.

61. Ces deux orientations ont ét¢ matérialisées par trois modeles majeurs, qui ont exercé une
influence prépondérante au cours des XIX®™® et XX sigcles, et qui constituent encore
aujourd’hui des bases importantes de réflexion en matiére fonciere (§1). Ces modeles
historiques, bien qu’orientés vers des objectifs différents, présentent certaines caractéristiques
communes, qui peuvent également apparaitre comme des limites théoriques et conceptuelles,

notamment pour les pays en développement (§2).

§1 — Les modéles classiques, entre fabrication de la propriété par le haut et gestation de

la propriété par le bas

62. Deux conceptions antagonistes se sont développées au cours du XIX®™ si¢cle pour aborder
les régimes de propriété. L une était destinée aux colonies, et était fondée sur une théorie dite
de la domanialité universelle. Elle a ét¢ mise en place pour la premicre fois dans la colonie
britannique d’Australie du Sud, mais a été reprise par la suite a grande échelle au cours du
XXeme sigcle (A). L autre conception était intra-européenne, et a abouti a la mise en place de
deux mode¢les distincts, représentant deux schémas administratifs différents, fondés sur la

reconnaissance de la propriété créée par le consensualisme et la rencontre de volontés (B).

A — La domanialité universelle et le modéle Torrens, tendances lourdes de
I’histoire fonciére coloniale

63. La théorie de la domanialité universelle!'®

est « le principe selon lequel la totalité¢ ou la
quasi-totalité de la terre d’un pays dépend du pouvoir éminent du prince, du chef d’Etat, du
peuple ou de la Nation »!!7. Cette théorie est issue des sociétés d’Ancien régime européennes,

mais a été reprise au cours des XIX®™me et XX°¢ si¢cles par des régimes politiques souhaitant

115 Selon Joseph COMBY, il existe deux approches fondamentales de création de la propriété : 'une, militaire,
exogéne, de création de la propriété par le haut, et une autre, sociale et endogéne, de gestation de la propriété
par le bas. Joseph COMBY, « Sortir du systeme foncier colonial », op.cit., p.1

116 Cette théorie est également appelée théorie de la « domanialité éminente », Pierre DARESTE, Traité de droit
colonial, 1908, rééd. 1931-1932, 2 vol. 710 p. et 880 p., repris par Gérard CHOUQUER, Le foncier, entre propriété
et Expertise, op.cit., p.36.

117 Gérard CHOUQUER, Le foncier, entre propriété et Expertise, op.cit., p.202.
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purger les droits antérieurs sur un territoire!'8. Il en est ainsi des régimes socialistes et des

régimes coloniaux.

64. De nombreux pays ont connu au cours du XX si¢cle des expériences plus ou moins
marquées par le socialisme, avec notamment des références a la domanialité universelle et des
phases de collectivisation des terres. En revanche, il semble difficile de dégager un modele
socialiste en matiére de gouvernance fonciere. Plutdt que de parler de modele, il conviendrait
davantage de parler d’expériences socialistes!'?. En effet, celles-ci apparaissent différemment
imprégnées par le contexte historique de chaque pays et beaucoup d’Etats ont adopté des
positions intermédiaires entre le socialisme et le marché sur la question fonciére, pour entrer

dans ce que I’on a pu appeler le « socialisme de marché »!%0.

65. Cette théorie de la domanialit¢ universelle a également été reprise comme base du
raisonnement colonial, afin de créer le régime de la propriété dans les colonies. Ce systeme fut
instauré pour la premiére fois en Australie, a travers le Real Property Act de 1858. Elle a ensuite
¢été une source d’inspiration a plus grande échelle pour créer des systémes d’immatriculation
fonciére dans la grande majorité des colonies européennes au cours du XX si¢cle, avant

d’étre maintenue dans de nombreux Etats postcoloniaux.

1 - Le Real Property Act de 1858 et les origines du systeme Torrens

66. Ce systéme, qui a été pensé et créé par Sir Robert Richard Torrens, colonel de 1’armée
britannique ayant particip¢ a la conquéte de 1’ Australie, a été pour la premiere fois instauré dans
la province coloniale d’Australie du Sud, par ’adoption en 1858 du Real Property Act. Cette

loi a par la suite été surnommée Torrens Act en raison de son inspirateur’?/.

118 Ibjd.

119 Voir Simon HULL, Kehinde BABALOLA, et Jennifer WHITTAL, «Theories of Land Reform and Their Impact on
land Reform success in Southern Africa », in Land Revue, 2019, 28 p., p.10 : les auteurs présentent une piste de
classification des différentes expériences socialistes.

120 Marie MELLAC, « Un méme dispositif de formalisation pour différents projets de développement : réflexions
a partir de I'exemple du Vietnam postsocialiste », in COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, La
formalisation des droits sur la terre dans les pays du Sud : dépasser les controverses et alimenter les stratégies,
Ministére des Affaires étrangeres/Agence francaise de développement, mars 2015, 88 p., p.27.

121 pARLIAMENT OF SOUTH AUSTRALIA, The Real Property Act 1858, 21 Vict. C. 15.
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67. Ce systéme visait principalement a clarifier la situation fonciere de la colonie, et se
structurait autour de trois principes : I’inscription obligatoire des propriétés, la purge des droits

anciens, et la garantie des propriétés et des hypothéques'?

. Il marquait une volonté de sortir du
principe issu du common law britannique d’avoir a vérifier la chaine de titres depuis la premiére
prise de possession d’une terre par un colon. En effet, cette situation était source de grande
insécurité juridique en matiére fonciére dans la colonie!??,
68. Schématiquement, ce systéme s’organisait en cinq étapes ! :

« 1) Le territoire conquis était considéré comme terra nullius (une terre ou ne s’exerce aucun
droit) et déclaré propriété de la Couronne ;

i1) L’administration délimitait les terrains par bornage en application d’un plan préétabli ;

ii1) Ces lots étaient numérotés et attribués aux colons qui s’installaient dans la colonie afin d’étre
mis en valeur ;

iv) Une fois le terrain mis en valeur, 1’attributaire en devenait propriétaire en recevant de
I’administration un titre foncier enregistré dans un livre foncier ;

v) Toute transmission de la propriété (par vente, succession ...) se réalisait par enregistrement
du transfert du titre aupres de I’administration qui en garantissait la validité a travers la tenue
du livre foncier. »

En outre, et c’est une composante essentielle, les titres diffusés étaient déclarés imprescriptibles

et inattaquables'?,

69. Ce systéme avait ainsi un triple avantage au regard des besoins et attentes de la puissance
colonisatrice. Tout d’abord, il purgeait les droits antérieurs qui étaient souvent source de grande

confusion dans la colonie. Ensuite, il apportait une sécurité juridique maximale aux nouveaux

122 pour une présentation plus détaillée du systéme Torrens, notamment au niveau des objectifs et des enjeux,
voir Gérard CHOUQUER, Le foncier, entre propriété et Expertise, op.cit., pp 108-116.

123 |bjd, p.113. La purge de droits permettait également d’écarter les droits autochtones sur la terre, méme si
cela n’était pas I'objectif poursuivi a I'origine dans le cas australien par le colonel Torrens.

124 Joseph COMBY, « Sortir du systéme foncier colonial »,, op.cit.

125 A ce sujet, voir Gérard CHOUQUER, Le foncier, entre propriété et Expertise, op.cit., 320 p., pp 111-112: Le
caractere inattaquable des titres permettait de bloquer toute contestation en amont (vice affectant un acte
ancien), comme en aval (protection contre une action éventuelle d’un tiers). Ce principe a été confirmé en 1971
par la justice australienne, qui précise que l'inscription au livre foncier rend le titre irrévocable, méme provenant
d’un acte nul. Cependant, il existe quelques rares cas prévus pour engager des procédures d’éviction (par
exemple lors d’un enregistrement frauduleux ou d’une erreur de bornage), sans que cela n’affecte I'existence du
titre. De plus, ce principe « d’inattaquabilité » des titres est couplé a un principe d’assurance : une personne
dépouillée d’un droit réel par I'inscription ne peut engager une action en revendication contre celui qui a inscrit,
mais peut intenter une action en dommages contre I'Etat.
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colons installés en les protégeant de toute revendication en raison du caractere irrévocable des
titres fonciers, garantis par I’Etat (cela facilitait entre autres les colonies de peuplement). Enfin,
il permettait de créer un réel marché foncier colonial, controlé par I’administration coloniale.
De cette maniére, ce systéme mis en place par le colonel Torrens s’inscrivait bien dans le
contexte de libéralisation économique et de colonisation de I’époque. C’est ainsi qu’il fut
rapidement répliqué dans de nombreux territoires britanniques, et qu’il fut une source
d’inspiration importante pour les autres puissances coloniales européennes, notamment

francaise en Afrique'?S,

2 - La diffusion et la réplication de ce mode¢le colonial sous 1’appellation

de « systeme de I’immatriculation »

70. Ce systéme Torrens de création administrative de la propriété foncicre par le haut a par la
suite été repris dans la plupart des colonies avec parfois de profonds amendements'?’, mais tout
en gardant les deux idées principales de ce systeme : purger les droits fonciers anciens, et créer

a travers les livres fonciers un véritable « état civil des terres » 128

afin de suivre la « vie juridique
des immeubles »'?. Ce systéme permettait également a la puissance colonisatrice d’assoir sa
position victorieuse dans la colonie, et de contrdler et d’exploiter I’ensemble des terres du pays.
Il a ainsi été progressivement généralis¢é a la grande majorité des colonies au début du

XXeme sigcle sous le nom de systéme de I’immatriculation fonciére.

71. D’un point de vue général et schématique, ce systeme de I’immatriculation comprenait cinq
¢tapes principales, et restait assez proche de la procédure instaurée par le Torrens Act en
Australie du Sud en 1858'3°, La procédure s’organisait de la maniére suivante :

i) Une demande d’immatriculation était faite par le demandeur ;

ii) Une publication de la demande était réalisée et les éventuelles réclamations étaient

recueillies dans un registre officiel ;

126 En Tunisie en 1885, 3 Madagascar en 1897, au Congo et en Afrique-Equatoriale francaise en 1899, en
Afrique-Occidentale frangaise en 1906, et au Maroc en 1913.

127 Joseph COMBY, « Sortir du systeme foncier colonial »,, op.cit., p.2.

128 Hubert OUEDRAOGO, Mythes, Impasses de I'immatriculation fonciere et nécessité d’approches alternatives,
Fiche pédagogique du Comité technique foncier et développement, Ministére des Affaires étrangéres/Agence
frangaise de développement, 4 p., p.2.

129 Victor GASSE, Les régimes fonciers africains et malgache. Evolution depuis 'indépendance, Ed. LGDJ, Paris,
1971, 332 p.

130 Hubert OUEDRAOGO, Mythes, Impasses de I'immatriculation fonciéere et nécessité d’approches alternatives,
op.cit.
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iii) Une délimitation et un bornage du terrain étaient réalisés ;
iv) Les éventuels contentieux €taient réglés devant I’administration ou des tribunaux ;
v) L’immatriculation proprement dite était réalisée et un titre foncier était délivré au

demandeur de I’immatriculation!3'.

72. Les titres fonciers créés a partir de ce systeme étaient inscrits au livre foncier avec un
numéro de matricule précis, et possédaient également un caractere définitif et inattaquable,
comme cela était déja le cas dans le systeme Torrens. La sécurité juridique apparaissait donc
maximale pour les colons nouvellement installés dans les colonies, qui n’auraient pu en aucun

cas faire jouer en leur faveur une prescription établie sur une occupation continue et paisible.

73. Cette procédure de I’immatriculation était particuliérement complexe, longue et cotliteuse,
surtout pour les populations africaines majoritairement rurales, pauvres et non instruites. De
fait, ce systéme n’était en aucun cas prévu et adapté pour sécuriser les populations africaines et
la possession historique, mais beaucoup plus pour sécuriser les colons nouvellement installés

et I’intérét économique des compagnies coloniales!'*?.

74. Ce systéme a notamment eu un retentissement particulier dans les colonies d’Afrique de
I’Ouest, ou un décret général 1’a institué¢ des 1900, avant de le perfectionner en 1906, puis de
I’adopter sous sa forme définitive en 1932. Ce décret permettait aux indigénes qui détenaient
des terres selon le droit traditionnel de les faire immatriculer!3. L’ immatriculation avait alors
pour effet de confirmer les indigénes qui en faisaient la demande de leurs droits d’usage, etd’y
adjoindre un droit d’aliéner, et ainsi de les rapprocher du droit de propriété, selon la conception
civiliste latine. Un décret complémentaire fut adopté en Afrique-Occidentale francaise dans ce
sens en 1925'3, Mais cette immatriculation, en faisant sortir la terre du patrimoine collectif,

¢tait contraire a I’esprit du droit foncier traditionnel africain, et ce systéme, a I’époque et malgré

131 Ibid.

132 Ibjd.

133 Raymond VERDIER, 1971, repris par Kyeretwie OPOKU en 1973 : « Dans les colonies francaises, le législateur
préféra ainsi la voie qui consistait a consolider les droits coutumiers, en donnant a leurs détenteurs la possibilité
de les faire constater ». Kyeretwie OPOKU, « L’évolution du droit foncier en Afrique occidentale », in Law and
Politics in Africa, Asia and Latin America, Vol. 6, No. 4, 1973, pp.385-405.

134 Décret du 8 octobre 1925 en vue d’instituer un mode de constatation des droits fonciers des indigénes en
Afrique-Occidentale francaise.
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son ouverture aux indigénes, n’eut pas de succés aupres des populations africaines qui n’en

voyaient pas 1utilité!3>,

75. Au moment de I’indépendance de ces pays colonisés, la question du maintien ou de la
réforme de ce systeme de reconnaissance de la propriété, construit sur des valeurs coloniales,

est devenue centrale.

3 - Le choix postcolonial du maintien de ce syst¢éme par de nombreux

Etats

76. Au moment de leur indépendance, notamment en Afrique au début des années 60, de
nombreux Etats ont « maintenu I’essentiel des dispositions juridiques coloniales (...) au nom
du développement et de la consolidation de I’unité nationale, mais aussi au service plus ou

136 TIs ont ainsi nationalisé la réglementation de

moins direct des nouvelles élites »
I’immatriculation, tout en prenant par la suite de nouvelles mesures renforcant le caractere
discrétionnaire de 1’attribution de la terre et le monopole de I’Etat (et des élites étatiques) sur
les ressources naturelles'®’. Selon de nombreux auteurs, ces adaptations des textes coloniaux,
tout en maintenant la logique du systéme colonial de la gestion de la terre par I’Etat, n’ont en

réalité que contribué a rendre le droit positif encore plus complexe et « plus obscur du point de

vue des utilisateurs et des populations »!33.

77. En outre, au cours des années 70 et 80, cette position qui visait & conforter le systéme de
I’immatriculation a ét¢ fortement encouragée par la plupart des institutions internationales de
développement, et principalement par la Banque mondiale. En effet, ce systéme permettait de
défendre une approche libérale de la propriété et de la question fonciére, face notamment aux

courants collectivistes qui étaient adoptés par certains pays soutenus par le bloc soviétique.

78. En définitive, il est intéressant de noter que ce modele de I’'immatriculation n’a jamais été
appliqué dans aucun pays colonisateur. En effet, ce systéme que les « métropoles appliquaient

dans leurs colonies respectives, était fondé sur des principes diamétralement opposés a ceux

135 Kyeretwie OPOKU, « L’évolution du droit foncier en Afrique occidentale », op.cit.

136 Jean-Pierre CHAUVEAU et Philippe LAVIGNE-DELVILLE, « Quelles politiques fonciéres intermédiaires en
Afrique francophone ? », op.cit., p.214.

137 Ibid.

138 pid, p.215.
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qu’elles avaient mis en ceuvre chez elles précédemment pour traiter des problémes
équivalents »'3. Les anciennes puissances colonisatrices avaient donc deux systémes de
législation fonciére : I’un pour leurs colonies, marqué comme nous venons de la voir par une
création administrative de la propriété par le haut, et ’autre pour elles-mémes, qui consistait

principalement a enregistrer et a rendre public une propriété créée par le bas.

B — Les mode¢les européens de création de la propriété par le bas

79. Au cours du XIX°™ si¢cle, deux grands modéles de gouvernance fonciére ont émergé pour
organiser la propriété en Europe, a savoir un modele civiliste latin et un modéle germanique.
Ils sont tous les deux fondés sur les principes du consensualisme et de la liberté de contracter
entre citoyens, mais attribuent un role différent & I’Etat dans le processus de reconnaissance de
la propriété. Ces modéles ont tous deux eu une forte résonnance au niveau international, et

continuent toujours aujourd’hui d’étre des systemes de référence pour de nombreux pays.

80. Le modgele civiliste latin est construit sur les principes de la codification civile et sur une
approche administrative de la propriété. La rencontre de volonté des citoyens est au centre du
processus, et I’Etat n’intervient que dans le cadre d’une procédure administrative
d’enregistrement. Le mod¢le germanique part également d’un consensualisme entre citoyens
comme base du systéme de la propriété, mais place ensuite I’Etat au centre du procédé de
reconnaissance définitive et de validation de cette propriété, a travers la mise en place d’une

procédure judiciaire et la tenue d’un livre foncier par des magistrats.

1 — Le systeme civiliste latin

81. Ce systeme se rencontre dans les pays d’Europe de tradition latine et civiliste (France,
Belgique, Espagne, Portugal, Italie). Il est aussi appelé parfois systéme frangais'4?, dans la
mesure ou il tire son origine en grande partie du Code civil napoléonien et des mesures

d’organisation de I’administration fonciere qui en ont découlé. Il se construit sur le principe que

139 Joseph COMBY, Sécuriser la propriété fonciére sans cadastre, contribution au symposium de la Banque
mondiale, mai 2007, 20 p., p.2.

140 Notamment dans la littérature anglo-saxonne et internationale. Voir Klaus DEININGER, Clarissa AUGUSTINUS,
Stig ENEMARK, et Paul MUNRO-FAURE, Innovations in Land Rights Recognition, Administration, and Governance,
Ed. Banque mondiale, Washington D.C, 2010, 384 p., p.xx.
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la propriété est avant tout une affaire privée, et que I’Etat n’a pas a étre un acteur dans la
fabrication de la propriété, mais qu’il doit seulement jouer un role dans I’enregistrement, le
contrdle et la publicité foncicere des actes. C’est donc un systéme principalement fondé sur

’enregistrement des actes'!

, par opposition a un systéme d’inscription des droits dans un livre
foncier et de délivrance de titres fonciers garantis par 1’Etat'42. Ce systéme civiliste latin se

structure sur deux ¢léments fondamentaux : la formalisation et la publicité des actes.

82. La formalisation des actes dans le systéme foncier latin est marquée par ’intervention de
deux professionnels, qui ont chacun un role spécifique dans les étapes de formalisation. Tout

d’abord, le notaire!*?

a pour principale fonction de vérifier 1’origine de la propriété en
¢tablissant la chaine de transmission successive, de vérifier le consentement des parties et de
rédiger un acte sous forme authentique, qui est par la suite transmis a I’administration. De cette
maniere, dans les pays de tradition civiliste latine, la propriété s’établit par consensualisme et
liberté d’acheter, de vendre et de transmettre. Ensuite, I’arpenteur-géometre a quant a lui pour
principale fonction d’identifier, de délimiter et de dresser les plans des propriétés'#4. Suivant
les contextes nationaux, ces limites de propriété peuvent étre matérialisées par une pose de
bornes, obligatoire ou non. Cette procédure d’identification et de délimitation précise du bien

par ’arpenteur donne lieu a la rédaction d’un procés-verbal, qui est ensuite annexé a I’acte

authentique notarié et transmis a I’administration fonciére, aux fins de publicité fonciére!®.

83. La publicité fonciere est quant a elle la procédure administrative qui consiste a inscrire un
acte dans les registres officiels afin de lui donner date certaine et de le rendre public pour lui

conférer le caractére d’opposabilité aux tiers. Dans les pays de tradition civiliste, cette publicité

141 Ce systéme d’enregistrement des actes est appelé « deeds registration system » en langue anglaise.

142 Ce systéme d’inscription des droits dans un livre foncier et de délivrance de titres fonciers est appelé « titles
registration system » en langue anglaise. Dans la littérature anglo-saxonne et internationale, une distinction
théorique est souvent effectuée entre ces deeds registration systems (qui seraient plus souples et faciles a mettre
en ceuvre) et les titles registration systems (qui seraient plus complexes a mettre en ceuvre, mais qui
apporteraient plus de sécurité juridique). Voir Klaus DEININGER, Clarissa AUGUSTINUS, Stig ENEMARK, et Paul
MUNRO-FAURE, Innovations in Land Rights Recognition, Administration, and Governance, op.cit.

143 Qui est un officier public nommé par I’Etat pour conférer I'authenticité aux actes et aux conventions juridiques
civiles.

144 ’arpenteur-géometre bénéficie dans de nombreux pays d’une délégation exclusive de service public pour
cette mission.

145 Pour précision, en France, |'arpenteur, appelé géometre-expert, n’intervient pas dans le cas d’une
transmission qui ne modifie pas la parcelle (vente, héritage). Dans une telle situation, le notaire se contente
d’indiquer la parcelle cadastrale dans I'acte de cession. Le géometre-expert n’intervient que s’il y a une division
parcellaire. Dans ce cas, il établit un procés-verbal de division parcellaire, qui permet I'attribution d’une nouvelle
référence cadastrale a la partie démembrée issue de la division.
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fonciére est dite « déclarative », au sens qu’elle ne fait que constater la propriété!*®. Mais cette
méme publicité, qui existe également dans les systémes de livre foncier, est dite pour ces
systémes « constitutive », au sens que c’est I’inscription au livre foncier tenu par un magistrat
et la publication qui constituent le droit'*’. 1l en est notamment ainsi dans le systéme

germanique.

2 - Le systéme germanique

84. Ce systeme, appelé parfois systtme du «livre foncier» ou systéme

148 a principalement été mis en place en Europe centrale et de I’Est, ainsi

« austro-germanique »
que dans certains pays ayant connu une influence allemande au début du XX si¢cle (entre

autres 1’Egypte, la Turquie mais aussi 1’ Alsace Moselle).

85. D’un point de vue historique, ce systéme a consisté a passer a la fin du XIX*™ siécle d’une
situation ancienne ou la propriété était principalement constituée par le bas, comme dans les
autres pays européens, a une gestion par le haut des preuves juridiques de propriété, garanties
par I’Etat. Ainsi, ce systéme reprend en grande partie les régles de la publicité fonciére du
systéme latin, mais va plus loin en rendant obligatoire la phase d’inscription sur un livre foncier
pour constituer des droits sur un bien immobilier. C’est alors 1’inscription au livre foncier, et
non I’établissement de ’acte réalisé lors d’une rencontre de volontés, qui valide et réalise la
mutation. Ce systéme apparait donc comme un systéme hybride, qui tire ses origines des
principes du Code civil napoléonien, mais qui adopte également des mécaniques de vérification

et d’inscription officielle des droits dans un livre foncier tenu par 1’Etat.

86. En théorie, la tenue de ce livre foncier dans le systéme germanique est confiée a une autorité

judiciaire. Mais dans certains contextes nationaux et suivant I’organisation administrative des

146 Gérard CHOUQUER apporte les précisions suivantes : « la publicité est déclarative lorsque les actes notariés
ayant acté la mutation sont simplement regus par un service de publicité fonciére qui se contente d’enregistrer
les actes ». Cet enregistrement n’a pas « le moindre effet sur les actes eux-mémes (...). Ce service ne vérifie que
la forme des actes et ne s’exprime pas sur le fond, ni quant aux circonstances de leur naissance ni quant a leur
validité juridique. Ce mode entend conserver la plus parfaite autonomie de la volonté, et la plus grande liberté
de formation, jusqu’a l'instantanéité de la convention ». Gérard CHOUQUER, Le foncier, entre propriété et
Expertise, op.cit., p.103.

147 Ibid.

148 Cette appellation est notamment utilisée par la Banque mondiale — Voir Klaus DEININGER, Clarissa
AUGUSTINUS, Stig ENEMARK, et Paul MUNRO-FAURE, Innovations in Land Rights Recognition, Administration,
and Governance, op.cit., p.204.
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pays qui ont adopté ce systéme et leur degré de décentralisation, elle peut aussi étre de la
responsabilité d’une institution locale (commune, district local, ...)!*. A Dlissue de la
procédure, un titre foncier est transmis au titulaire du droit de propriété sur un bien. La
différence fondamentale avec le systéme classique de publicité fonciére mis en place dans les
pays latins est, qu’a travers cette inscription au livre foncier, I’Etat devient le garant des preuves
de propriété. Ce systéme apporte donc un degré de sécurité et de garantie trés élevé a la

propriété, tout en faisant de 1’Etat un acteur central du processus, créateur de la propriété.

§2 — Les caractéristiques et limites communes de ces modéles pour les pays en

développement

87. Les systemes évoqués ci-dessus représentent les trois principaux modeles de gouvernance
fonciere qui font aujourd’hui référence et qui ont une vocation universelle. Ils ont eu un impact
significatif au XX siécle, notamment au cours de la période de naissance et de structuration
des jeunes Etats décolonisés, principalement en Afrique. En revanche, et bien que poursuivant
des objectifs et présentant des maniéres de procéder fort distincts, ces trois modeles ont
certaines caractéristiques conceptuelles similaires, qui peuvent apparaitre sous de nombreux
aspects comme des limites intrinséques a leur efficience dans les pays en développement. Ainsi,
ces modeles se fondent quasi-exclusivement sur la notion de propriété privée individuelle (A),

sur la formalisation des droits (B) et sur une gestion administrative étatique (C).

A — Des modeles fondés sur la propriété privée individuelle

88. L’ensemble des trois modeles présentés ci-dessus se réferent a la reconnaissance de droits
réels sur un bien immobilier, et place la propriété comme la piece centrale de la sécurité
fonciere. Toutefois, derriere cette notion de propriété, se cachent des interprétations fort
différentes, suivant le contexte et la culture juridique a laquelle on se rapporte. Par ailleurs, il
existe également en matiere fonciere la notion de communs et des faisceaux de droits, telle que
cette théorie a été développée par Elinor Ostrom. Ces différents éléments font que I’approche
de la gouvernance et de la sécurité fonciére par la seule notion de propriété présente de sérieuses

limites pour de nombreux pays en développement, notamment africains.

149 Gérard CHOUQUER, Le foncier, entre propriété et Expertise, op.cit.
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1 — Les différentes conceptions occidentales de la propriété, entre

« propriété » civiliste et « ownership » de common law

89. Dans la théorie occidentale, il existe des différences importantes de conceptions sur la
notion de propriété. Dans la tradition civiliste, elle est directement issue des principes de la
Révolution francaise, en étant présentée comme une notion unitaire, exclusive et absolue. Elle
est principalement envisagée comme un droit individuel, et vise a apporter une sécurité

juridique maximale et individuelle sur un bien immobilier.

90. A l’inverse, dans la tradition de droit anglais, c’est-a-dire de common law et d’equity, la
notion d’ownership est différente. Celle-ci porte davantage sur une utilité économique de la
terre que sur une perspective juridique. Ainsi, en droit anglais, 1’approche de la propriété est
fondée principalement sur un « raisonnement €conomique qui aboutit a des formes
juridiques » 3%, Cette théorie économique « exploite des formes juridiques (...) pour, a chaque
fois, préférer ou méme substituer a la question - qui est propriétaire de ceci ? -, la question - que
peut-on faire avec ce bien - »'>!' 2 Les formes juridiques s’en trouvent donc profondément
modifiées. Le droit anglais aborde ainsi cette notion de la propriété a travers les utilités, ce qui
explique la multitude de formes juridiques possibles pour user, posséder ou exploiter un bien
immobilier en droit anglais : ownership, property, freehold, trust, fiducie, use, estate'>* ...
Gérard Chouquer résume cette différence de la maniére suivante : « le droit civil ne permet pas

de penser la pluralité des droits et des usages avec la méme souplesse qu’autorisent le common

law et I’ equity »'.

91. En outre, la notion méme de propriété dans la conception civiliste apparait de moins en
moins absolue et présente de plus en plus « d’enclaves, de corridors, de nouvelles enclosures
fonciéres »'°*. Elle est marquée par une résurgence des hétérogénéités juridiques, qui font que
cette notion est de moins en moins exclusive et individualiste, et de plus en plus pénétrée par
les droits d’usage. Les formes d’appropriation et d’usage collectif deviennent ainsi un élément

de réflexion a part entiére en matiére de propriété.

150 Ibid, p.32.

151 Ibid.

152 Ibid, pp.201-209.

153 Ibid, p.31.

154 Ibid, p.13. Par exemple, il existe de nombreuses restrictions de droit public a la propriété privée issues du droit
de I'environnement, du droit rural, ou encore du droit relatif aux monuments historiques.
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2 — L’importance des communs en matiere fonciére : retour sur la théorie

des faisceaux de droits d’Elinor Ostrom

92. Un autre ¢lément essentiel doit étre souligné lorsque I’on aborde la question fonciere dans

155 En effet, la terre

les pays en développement, notamment en Afrique. Il s’agit des communs
apparait dans de nombreuses situations comme un enchassement de droits qui, sans forcément
pouvoir se rapporter au domaine public, tel que cette notion est connue en droit public frangais,
ne se rapporte pas non plus a la notion de propriété privée. Au cours des années 90, certaines
études empiriques, entre autres celles menées par Elinor Ostrom et I’Ecole de Science

156

économique dite néo-institutionnaliste’>°, ont émergé pour souligner I’importance de ces

communs en matiére fonciére!>’ .

93. Les travaux d’Elinor Ostrom ont mis en évidence qu’« entre le bien public ouvert a tous et
le bien privé exclusif, (...) le commun est une situation dans laquelle la répartition des ¢léments
du faisceau des droits est modulée. Ces droits sont ’accés (access), le prélévement dans le stock
des ressources (withdrawal), la gestion (management), le droit d’exclure (exclusion), le droit
d’aliéner (alienation). (...) Un commun est une répartition inégale et hiérarchique des droits
qui composent le faisceau. (...) Dans un commun le mode de gouvernance est majeur (...) : on
ne passe pas, pour gouverner un commun, par des institutions extérieures et un conflit s’y régle
en interne et au niveau local, par une espéce d’auto-organisation consciente et acceptée!>® ».
Ainsi, la conclusion d’Elinor Ostrom est qu’il existe trois types de régimes juridiques distincts
sur les espaces, et non pas deux : le domaine public, le domaine privé, et le domaine coutumier
et communautaire (c’est-a-dire les communs). Ce dernier est un en-soi a part entiére, souvent

oublié, et qui ne se confond pas avec le domaine public.

155 Appelés cultural commons en anglais.

156 Gérard CHOUQUER, Le foncier, entre propriété et Expertise, op.cit., p.79.

157 Elinor OSTROM, Governing the Commons. The evolution of institutions for collective action, Cambridge
University Press, Cambridge, 1990, 280 p.

158 Gérard CHOUQUER, Le foncier, entre propriété et Expertise, op.cit., p.81.
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3 - L’approche actuelle du foncier en termes de propriété,
particuliérement inadaptée et porteuse de confusion pour les pays en

développement

94. Historiquement, la colonisation a port¢ un principe de codification selon une vision
universaliste de la propriété privée, en référence a la mission civilisatrice que les puissances
colonisatrices s’étaient attribuées'>. Or, cette vision de la propriété privée civiliste ne
correspond pas a la représentation des droits d’acceés a la terre dans de nombreux pays en
développement, notamment en Afrique. Ainsi, cette notion de propriété a pu apparaitre

relativement ambigiie et porteuse de confusion dans la plupart des contextes africains!®®

, et
celles de possession ou de droit possessif expriment mieux cette relation entre I’homme et son

bien!¢!.

95. Les trois modéles évoqués ci-dessus présentent alors une premicre limite évidente, en
positionnant la propriété comme une pierre angulaire de leur conception théorique de la sécurité
fonciére. Dans une position critique, certains auteurs considérent méme que cette notion de
propriété ne fait que rajouter une nouvelle strate au mille-feuille juridique du foncier africain,

162 1 &crit et la formalisation

renforcant encore cette situation de « gestion de la confusion »
des actes pourraient alors apparaitre comme un moyen de gérer cette confusion. Or, au

contraire, de nombreuses ¢tudes empiriques tendent en réalité & montrer que la formalisation

159 Jean-Pierre CHAUVEAU et Philippe LAVIGNE-DELVILLE, « Quelles politiques fonciéres intermédiaires en
Afrique francophone ? », op.cit.

160 Philippe LAVIGNE-DELVILLE souligne que dans certains cas, en Afrique, une approche de la question fonciére
« en termes de propriété est (..) fondamentalement inadaptée, ou tout au moins porteuse de confusion »,
Philippe LAVIGNE-DELVILLE, « Le foncier et la gestion des ressources naturelles », op.cit., pp.201-221.

161 \oir Henri LABOURET, Paysan d’Afrique Occidentale, Gallimard, Paris, 1941, 307 p. : « Le mot propriété dont
nous usons bon gré mal gré a notre insu, au sens romain, avec ses attributs si criment dessinés, ne convient pas
ici ; son seul emploi serait souvent source d’erreur. Celui de possession ou du droit possessif exprime mieux la
relation congue de I’homme avec son bien » ; voir également Michel BACHELET qui met en garde contre le danger
de déformation dans l'usage des concepts européens, et sur l'interprétation individualiste de la possession
fonciere issue d’un raisonnement européen : Michel BACHELET, Systémes fonciers et réformes agraires en
Afrique Noire, LGD), Paris, 1968, 677 p. ; Voir également Raymond VERDIER, « Chef de terre et chef de lighage »,
in Jean POIRIER (Dir.), Etudes de droit africain et de droit malgache, 1965, pp.333-359 ; voir également Kyeretwie
OPOKU, « L’évolution du droit foncier en Afrique occidentale », op.cit. : « Il est incontestable que I'on ne peut
employer les concepts et les termes juridiques européens, en parlant du systéme traditionnel, sans courir un
certain risque de déformation et de dénaturation ».

162 paul MATHIEU, « Pratiques informelles, gestion de la confusion et invention du foncier en Afrique », in Gérard
DE VILLIERS (Dir.), Phénomenes informels et dynamiques culturelles en Afrique, Ed. L’Harmattan, 1996, pp.64-87
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renforce cette confusion globale!®® et que 1’écrit aboutit seulement & « moderniser » cette

insécurité fonciére!%%,

B — Des modeéles fondés sur la formalisation des droits

96. Les trois modeles classiques présentés ci-dessus s’appuient sur un degré trés élevé de
formalisation des actes et des procédures, en étant fondés sur des titres fonciers ou des actes
authentiques. Cette position sur la formalisation est un marqueur important de la pensée
néo-libérale postcoloniale, qui a notamment été relancée par les théories soutenues par
Hernando De Soto au début des années 2000, mais qui est également remise en cause depuis

une vingtaine d’années.

1 — Le titre foncier et 1’acte authentique, pierres angulaires des modéles

classiques de gouvernance foncicre

97. Les trois principaux modéles présentés ci-dessus sont globalement batis sur I’émission de
titres fonciers garantis par 1’Etat ou sur 1’établissement d’actes authentiques délivrés par des
officiers publics. Ainsi, le formalisme des actes demandé par ces systémes apparait comme un
¢lément fondamental pour leur fonctionnement administratif et pour la sécurité juridique qu’ils
procurent. Comme le résume Alain Rochegude, toutes les législations foncieres depuis les
indépendances (et celles coloniales auparavant) sont congues autour d’une idée : « il n’y a pas

de droit autre qu’écrit, et ce droit foncier écrit ne saurait étre autre que celui de la propriété »'63.

98. En matiere d’aide aux pays en développement, ce raisonnement a ¢té soutenu pendant de

nombreuses années par la Banque mondiale et par de nombreuses agences de développement %,

163 Jean-Pierre CHAUVEAU, « Les lecons de I'histoire. Les politiques de formalisation des droits “coutumiers” en
Afrique subsaharienne depuis la période coloniale », contribution aux journées d’études Formalisation des droits
et des obligations, Comité technique foncier et développement, Ministere des Affaires étrangéres/Agence
francaise de développement, 2013.

164 Kees JANSEN et Esther ROQUAS, « Modernizing insecurity: the land titling project in Honduras », in
Development and Change, vol. 29 no 1, 1998, pp.81-106, repris dans COMITE TECHNIQUE FONCIER ET
DEVELOPPEMENT, La formalisation des droits sur la terre dans les pays du Sud : dépasser les controverses et
alimenter les stratégies, op.cit.

165 Alain ROCHEGUDE et Caroline PLANCON, Décentralisation, acteurs locaux et foncier : fiches pays, Comité
technique foncier et développement, Ministére des Affaires étrangéres/Agence francaise de développement
2009, 445 p., p.34.

166 Cela a notamment été souligné en matiére rurale : « La modernisation de I'agriculture combinée a la pression
démographique rendra nécessaire |'obtention de titres fonciers. Les systemes fonciers traditionnels doivent étre
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Cela s’est traduit par un appui important a des processus nationaux d’émission de titres fonciers
consacrant la propriété individuelle et par la mise en place de programmes de titrement
systématique a grande échelle. Avec du recul, ces programmes ont présenté des résultats mitigés

167 voire extrémement négatifs pour d’autres'%3.

pour certains
99. A la lumiére de ces constats, a partir de la fin des années 90, les positions se sont donc
ouvertes vers d’autres modes de sécurisation fonci¢re des populations, tout en restant fondées

sur une formalisation écrite en vue de sécuriser des droits avant tout individuels.

2 — Le dogme néo-libéral de la formalisation-sécurisation : retour sur la

théorie d’Hernando De Soto

100. Les arguments en faveur d’une formalisation poussée des possessions fonciéres ont été
repris et développés au début des années 2000 par un auteur péruvien, Hernando De Soto. Cet
auteur, proche du secteur opérationnel et des milieux néo-libéraux de la Banque mondiale'®’, a
développé dans son ouvrage Le mystere du capital une théorie qui a eu a I’époque un écho
particulier aupres des pays en développement et des institutions internationales de 1’aide au
développement. Selon lui, les pauvres ne sont pas le probléme, mais la solution, et le foncier
non formalisé, dont ces populations pauvres n’ont pas toujours conscience, constitue un
« capital mort» qu’il ne conviendrait que de réveiller. Ainsi, selon lui, la formalisation
systématique des droits coutumiers en titres de propriété privée est le moyen incontournable de

réaliser la valeur de ce capital mort et de le faire fructifier par I’accés au crédit!”.

101. Ce courant a redonné un élan a ’approche orthodoxe de la théorie de la formalisation
systématique des droits fonciers en droit de propriété individuelle pour revenir au schéma
classique déja évoqué : le droit ne peut étre qu’écrit et le droit foncier ne saurait étre autre que
la propriété¢ individuelle. Ainsi, cette théorie alimente une idée déja répandue aupres des

agences d’aide au développement selon laquelle la sécurisation d’un droit coutumier passe

codifiés » (notre traduction), Voir BANQUE MONDIALE, From Crisis to Sustainable Growth - Sub-Saharian Africa :
a long-term perspective study, Ed. Banque mondiale, Washington D.C., 1989, 322 p.

167 Klaus DEININGER et Gershon FEDER, Land Registration, Governance, and Development : Evidence and
Implications for Policy, in The World Bank Research Observer, Vol. 24, n°2, ao(t 2009.

168 Jean-Pierre CHAUVEAU, « Les politiques de formalisation des droits coutumiers en Afrique rurale
subsaharienne : une perspective historique », op.cit.

169 Ibid.

170 |pid, pp.56-57.
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nécessairement par la délivrance d’un titre 1égalisé!’!. Elle a permis de relancer certains
programmes de titrement systématique, soutenus particuliérement par la Banque mondiale, qui

visaient a transformer des droits coutumiers en propriété individuelle.

102. Depuis une vingtaine d’années, plusieurs chercheurs ont cependant apporté d’importantes
critiques a cette théorie et a son auteur, notamment sur la méthodologie des enquétes ayant

mené a ces conclusions et sur la validité des résultats!’2.

3 - Critique et remise en cause du dogme de la formalisation

103. Comme le souligne Philippe Lavigne-Delville, « de nombreuses recherches empiriques,
en socio-anthropologie comme en économie, doutent de cette théorie et de I’opportunité
économique d’une politique systématique de privatisation!”. Elles montrent que les systémes
fonciers locaux ne sont pas, sauf exception, le principal obstacle a I’intensification, que le titre
ne suffit pas a garantir I’acces au crédit, et que des systémes cadastraux non actualisés aggravent
le flou sur les droits ». D’autre part, de nombreuses études, toutes disciplines confondues,
reprochent aux programmes de formalisation de reposer sur des vues réductrices concernant les
pratiques foncieres des sociétés rurales et d’ignorer les conditions concretes et les effets pervers
des opérations de formalisation sur les plans sociaux, politiques et économiques'’*. Enfin, cette

théorie de la formalisation ne peut étre dissociée des capacités institutionnelles et économiques

171 pauline PETERS, Challenges in Land Tenure and Land Reform in Africa: Anthropological Contributions, in World
Development, vol. 37, 2009, pp.1317-1325, repris par Jean-Pierre CHAUVEAU, « Les politiques de formalisation
des droits coutumiers en Afrique rurale subsaharienne : une perspective historique », op.cit.

172 pauline SMITH (2003), Philippe LAVIGNE-DELVILLE (2005), Daniel BROMLEY (2008), Camilla TOULMIN (2008),
et Pauline PETERS (2009), repris par Jean-Pierre CHAUVEAU, « Les politiques de formalisation des droits
coutumiers en Afrique rurale subsaharienne : une perspective historique », op.cit.

173 parker SHIPTON (1988), John BRUCE ET Shem MIGOT-ADHOLLA (1994), Jean-Philippe PLATTEAU (1996), et
Jean-Philippe COLIN (2010), repris par Philippe LAVIGNE-DELVILLE et Jean-Pierre CHAUVEAU, « Quels
fondements pour des politiques fonciéres en Afrique francophone ? », in Philippe LAVIGNE-DELVILLE (Dir.),
Quelles politiques fonciéres pour I’Afrique rural ? Réconcilier pratiques, légitimité et légalité, Ed. Karthala, 1998,
pp.721-736.

174 Daniel BROMLEY, Formalising property relations in the developing world: The wrong prescription for the wrong
malady, Land Use Policy, 2008, repris par Jean-Pierre CHAUVEAU, « Les politiques de formalisation des droits
coutumiers en Afrique rurale subsaharienne : une perspective historique », op.cit. : ce constat empirique
conforte les études de synthése dans leur conclusion qu’il convient « de remettre en question I'aplomb avec
lequel la "communauté du développement" affirme (...) qu’il y a des "bénéfices potentiels importants" a attendre
de la formalisation des droits. On ne peut avoir pris connaissance du dossier des données empiriques (...) et
continuer a tenir pour fiable cette affirmation pleine d’assurance ».
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d’un pays'’>. Ainsi, I’organisation administrative des Etats peut également jouer un role

important dans les capacités a développer des processus de sécurisation foncicre.

C — Des modéles fondés sur des Etats centralisés

104. Une organisation concentrée au niveau des administrations étatiques est un autre élément
commun que 1’on retrouve historiquement dans les trois modéles classiques de gouvernance
fonciere. Cependant, ce principe a connu une timide évolution depuis une trentaine d’années,
afin de s’inscrire progressivement dans les processus de décentralisation engagés par de

nombreux pays en développement.

1 — L’administration étatique, acteur central de ces modé¢les

105. L’organisation centralisée de ces différents modeles de gouvernance fonciére est le fruit
de I’histoire. En effet, « le fait que tous les pays soient au départ d’origine coloniale, donc
rattachés a des métropoles dotées d’un modéle étatique centralisé et fort (indispensable pour
mener I’entreprise coloniale), résultat d’une longue construction historique, joue (...) en faveur

de cette relative uniformité dans la démarche, par-dela les détails des réalités locales »!76.

106. Ainsi, le suivi des affaires foncicres a été en grande partie centralisé au niveau des services
de I’enregistrement et de la conservation fonciere. Ces services ont ensuite été rattachés a
différents ministeres et institutions centrales, suivant le caractére que I’on souhaitait donner a
cette procédure. Dans les systemes d’immatriculation et les systémes civilistes, les procédures
ont été la plupart du temps centralisées au sein de services de la conservation fonciére!”’,
rattachés au ministére de 1’Economie et des Finances. Cela dénote un souhait de donner un
caractére administratif a la procédure, avec une orientation fiscale. Dans le systeme

germanique, la procédure a été principalement centralisée au niveau d’institutions judicaires,

175 Ibid : « le probléme n’est pas "absence de titres et de reconnaissance formelle de droits de propriété ». Celle-
ci nest que la conséquence d'un probleme antécédent qui « est que les régimes légaux des pays en
développement sont souvent dysfonctionnels. A vrai dire, (...) la formalisation dans de telles économies est
logiguement impossible ». Comme le rappelle Daniel BROMLEY, les pauvres « ne sont pas pauvres parce qu’ils
ne sont pas propriétaires. lls sont pauvres parce que des politiques économiques défectueuses ne leur ont pas
procuré des emplois rémunérateurs dans I’agriculture ou dans des activités non agricoles ».

176 Alain ROCHEGUDE et Caroline PLANCON, Décentralisation, acteurs locaux et foncier : fiches pays, op.cit., p.8.
177 Qui a pu prendre diverses appellations suivants les époques et les contextes nationaux : conservation des
hypotheques, conservation de la propriété fonciére, conservation de I'enregistrement, conservation fonciere,
service de la publicité fonciére ...
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pilotées par le ministeére de la Justice. Le souhait a ainsi été clairement affiché de donner un

caractére judiciaire a la procédure, permettant de garantir 1’ensemble du processus par 1’Etat.

107. Sous bien des aspects, cette vision trés centralisée de la gouvernance fonciére s’est souvent
accompagnée d’une perception de I’administration distante, coliteuse et dysfonctionnelle!”s.
C’est ainsi que les modéles se sont timidement, mais progressivement ouverts aux processus de

décentralisation.

2 — A partir des années 90, une timide ouverture de la question foncicre

a la décentralisation

108. A partir des années 90 et aprés la chute du mur de Berlin, il y a eu une importante phase

179 qui s’est traduite en matiére

de démocratisation, de libéralisation et de décentralisation
fonciere par une évolution, voire une certaine remise en cause de ces modéeles dans de nombreux
pays en développement. Et cela pour une double raison : la faiblesse de résultats de ces modeles,
et les limites théoriques, idéologiques et politiques de ces derniers, notamment vis-a-vis des
droits coutumiers qui sont le référentiel juridique d’une grande partie des populations. Cette
¢volution a entrainé un nouveau mode de penser et d’appréhender la question fonciére a partir
des dynamiques locales, afin de faire évoluer les mode¢les classiques vers des positions plus

ouvertes a la gouvernance locale, tout en conservant les principes et nombreux fondements des

modeles historiques. Il en est ainsi dans les trois cas d’étude.

Section 2 : Les modéles classiques, bases juridiques principales dans les pays d’étude

109. Les trois cas d’étude représentent des trajectoires de structuration juridique du foncier tres
différentes, en raison de leurs situations économiques, leurs pratiques socio-culturelles, et leurs
parcours historiques propres. Ils illustrent, pour chacun d’entre eux, une voie spécifique
d’évolution du cadre juridique du foncier, plus ou moins marquée par 1’époque précoloniale,

coloniale et postcoloniale. En revanche, ils restent tous les trois influencés par les modeles

178 Jean-Pierre CHAUVEAU et Philippe LAVIGNE-DELVILLE, « Quels fondements pour des politiques foncieres en
Afrique francophone ? », op.cit.

179 Jean-Pierre CHAUVEAU, « Les politiques de formalisation des droits coutumiers en Afrique rurale
subsaharienne : une perspective historique », op.cit.
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classiques de gouvernance fonciére précédemment évoqués. Et tout en restant fondés sur ces
modgeles, au fil de leur trajectoire historique, ils ont continué a construire et faire évoluer leur

propre droit national.

110. Le Niger, comme beaucoup de pays d’Afrique occidentale, reste imprégné par le décret de
1932 instaurant un systéme d’immatriculation fonciére dans les colonies francaises d’Afrique
de I’Ouest. Le droit contemporain de la gouvernance fonciére nigérienne est toujours structuré
sur les principes de ce texte, mais plusieurs orientations nouvelles ont été¢ données depuis
I’indépendance, afin notamment d’ouvrir la notion de propriété a la détention coutumicre. Le
systtme de I’immatriculation initial a donc évolué¢ vers un concept mixte, mélant

immatriculation, codification civile, et ouverture aux pratiques coutumieres (§1).

111. Haiti reste profondément marquée par la période de son indépendance, au début du
XIX®me siécle. La construction de I’identité nationale haitienne et I’approche de la question de
la gestion des terres demeurent liées a I’expérience des plantations coloniales et aux idées de la
Révolution frangaise. Ce systéme, encore fortement imprégné par cette influence francaise,
historique et théorique, s’inscrit dans une tradition civiliste classique, et rencontre aujourd’hui

d’importants problémes d’efficience (§2).

112. L’ Afrique du Sud présente la particularité d’avoir mis en ceuvre une importante réforme
fonciere depuis 1994, tout en maintenant certains mécanismes juridiques et administratifs issus
de la période de I’apartheid. Cette réforme avance donc avec ses propres orientations politiques,
tout en conservant certaines bases administratives historiques. Ce systéme apparait ainsi comme

un systéme mixte, mélant immatriculation et principes civilistes (§3).

§1 — Le systéme foncier nigérien, un systéme mixte entre immatriculation et droit civil,

ouvert a la possession coutumiere

113. Le cadre juridique contemporain du Niger en matiere foncieére s’est construit en deux
temps : tout d’abord, de nombreux fondements ont été posés au cours de la période coloniale
francaise. Les textes adoptés a cette époque avaient globalement vocation a s’appliquer a
I’ensemble des colonies frangaises d’Afrique de I’Ouest (A). Au moment de son indépendance
en 1960, le Niger a fait le choix de nationaliser ces textes, d’une part parce qu’ils

correspondaient aux orientations techniques et juridiques que le jeune Etat souhaitait donner a
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la question fonciere, mais également pour éviter tout vide juridique en la matiére. Par la suite,
le cadre juridique du Niger s’est progressivement adapté a ses spécificités nationales, et a
notamment instauré le principe de propriété coutumicre, qui vient compléter les notions

classiques de la propriété telles qu’elles sont envisagées dans 1’approche civiliste (B).

A — Un droit commun foncier construit sur les principes coloniaux de

I’ Afrique-Occidentale frangaise

114. L’approche de la question fonciere en Afrique de I’Ouest au moment de I’époque coloniale
est relativement classique, du moins pour un juriste francais. Elle fait référence a deux éléments
structurels du droit des biens francais, a savoir la notion de propriété, telle qu’elle est envisagée
par le Code civil frangais, et le concept de la domanialité. Ces principes se retrouvent au Niger.
Ils sont en grande partie restés en vigueur apreés l’indépendance du pays, et continuent

aujourd’hui de constituer le socle juridique de la question fonciere dans le droit national.

1 — Le titre foncier et le systtme de I’immatriculation, bases de la

réglementation fonciere au Niger

115. Le décret colonial du 26 juillet 1932'8°, qui réorganisait la propriété fonciére dans les
colonies francaises d’Afrique de 1I’Ouest, a été nationalis¢ au moment de 1’indépendance du
Niger pour intégrer le droit positif national. Ce texte reprend les principes du systeme de
I’immatriculation classique, tels que ceux-ci ont €té présentés a la section précédente, et
organise la propriété a travers l'inscription de 1’ensemble des droits réels sur des livres
fonciers'®! et la délivrance de titres fonciers'®2. Les livres fonciers apparaissent comme de
véritables registres d’état civil des biens immobiliers, et la procédure de I’immatriculation reste
facultative!®3, tout en étant définitive!®*. Le titre foncier délivré est ainsi « définitif et

185

inattaquable »'°° et les droits réels précédents non-inscrits au moment de I’immatriculation sont

purgés'®®. En outre, la prescription ne peut « en aucun cas constituer un mode d’acquisition de

180 Ce décret réforme les précédents décrets des 20 juillet et 5 ao(t 1900, 24 mars 1901 et 24 juillet 1906, afin
d’unifier le droit de la propriété immobiliere dans les 14 colonies frangaises d’Afrique de I'Ouest.

181 Voir I'article 2 du décret.

182 \oir I'article 12 du décret.

183 \Voir I'article 5 du décret.

184 \/oir I'article 6 du décret. Selon cet article, aucun immeuble immatriculé ne peut étre soustrait a ce régime.
185 Voir I'article 121 du décret.

186 \/oir I'article 123 du décret.
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droits réels sur des immeubles immatriculés »'®7. L’ensemble des caractéristiques classiques du

systéme de I’immatriculation est donc adopté a travers ce décret de 1932.

116. La rédaction de ce texte reste malgré tout fortement imprégnée de 1’époque coloniale, que
ce soit d’un point de vue terminologique ou par rapport a certains concepts théoriques : il est
fait référence a plusieurs reprises au statut « indigéne »'®®, ainsi qu’a 1’organisation
administrative de la colonie avec des références réguliéres aux fonctions des gouverneurs et des
lieutenants-gouverneurs de la colonie. La rédaction de ce texte a donc été légerement revue
pour ’actualiser et I’intégrer en 2012 au Code général des impdts du Niger'®. Cette réécriture
reprend en trés grande partie les principes du décret de 1932, mais instaure deux éléments

nouveaux particulierement importants.

117. D’une part, I’article 761 pose une nouveauté, qui constitue également une ambigiiité. Selon
cet article, les régles de droit coutumier sont applicables aux immeubles immatriculés, au méme
titre que les dispositions du Code civil'®. Ainsi, le processus de ’immatriculation de la
propriété foncicre repose ouvertement sur les notions de propriété et de droits réels telles que
celles-ci sont posées par le Code civil, mais aussi sur les pratiques et usages reconnus par les
droits coutumiers. Le systéme juridique du foncier au Niger, tout en restant unitaire, apparait
de cette maniere clairement comme un systéme mixte, mélant droit civil et principes de droit

coutumier.

118. D’autre part, le Code général des impdts du Niger institue une nouvelle « procédure
simplifiée d’établissement des titres fonciers »'°!, qui reprend les éléments posés par ce qui a
été appelé le « Titre SHEDA »!%2, et qui a été instauré pour la premiére fois par la loi de finances

de 2006'%3. Ce dispositif « permet de faciliter les procédures d’immatriculation et de délivrance

187 Voir I'article 82 du décret.

188 | "article 133 du décret rappelle notamment la différence dans les ordres juridictionnels et les procédures de
succession entre les « Indigénes » et les « Européens ou assimilés ».

183 Voir le titre 6 sur le domaine, chapitre 1 sur la propriété fonciére, articles 737 a 854 du Code général des
Impots.

190 | a rédaction exacte de cet article 761 est la suivante : « Sont applicables aux immeubles immatriculés et aux
droits réels qui s’y rapportent les dispositions du Code civil et les regles de droit coutumier ».

191 Voir les articles 840 et suivants du Code général des impdts.

192 « Sheda » veut dire « preuve », en langue haoussa, la langue majoritaire du pays. Florence BRON-SAIDATOU,
La gouvernance fonciere au Niger : malgré des acquis, de nombreuses difficultés, op.cit., p.13.

193 Ursula MEYER, Foncier périurbain, citoyenneté et formation de I'Etat au Niger : une analyse ethnographique
de Niamey, LIT Verlag, Minster, 2018, 320 p. : « En 2006, dans le contexte d’une réforme fonciére promue par
'UEMOA, une procédure a été adoptée et vise a faciliter 'obtention d’un titre foncier définitif. Ce titre Sheda
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d’un titre foncier par le conservateur de la propriété fonciére du ministere des Finances, et de
réduire le colit d’obtention de ce titre. Ce titre foncier simplifié est également inscrit au livre
national foncier ».!°* La procédure instituée pour I’élaboration de ce titre foncier simplifié
semble en effet trés succincte et allégée, dans la mesure ou ’article 841 dispose que le dossier
de demande de délivrance d’un tel titre devra seulement s’accompagner de trois documents :
un acte de cession enregistré ou une attestation de détention coutumicre, un plan de situation
topographique, et une copie d’une pi¢ce d’état civil'®>. Par ailleurs, le baréme des droits fiscaux
a acquitter pour une telle demande est fixé aux articles 842 et 843 de ce Code général des
impots, et semble relativement faible!®. Ce titre foncier SHEDA, par sa simplicité et son faible
cout de procédure, apparait beaucoup plus accessible que le titre foncier classique pour une
majorité¢ de la population. En revanche, il pose une importante ambigiiit¢ d’un point de vue
juridique : ce nouveau régime simplifié¢ est posé¢ comme une exception a la procédure classique
d’immatriculation fonciére, sans qu’aucun ¢lément ne soit apporté concernant les critéres de ce
régime exceptionnel. Les personnes éligibles ou les situations de mise en ceuvre de cette
procédure ne sont pas précisées. La répartition entre ce régime exceptionnel de délivrance du
titre foncier simplifi¢ SHEDA et le régime général de I’immatriculation fonciére n’est pas
apportée par les textes. Il est ainsi trés probable que cette exception devienne a terme la

procédure usuelle de délivrance d’un titre foncier.

119. L’immatriculation fonciére et la délivrance de titres fonciers restent la base du droit positif
actuel de la gouvernance foncicre au Niger. Le nombre de titres fonciers délivrés aujourd’hui
au Niger apparait cependant relativement faible : il y aurait environ 70 000 titres enregistrés
dans les livres fonciers au niveau national, et le rythme de délivrance depuis une dizaine
d’années serait d’environ 5 000 nouveaux titres fonciers par an, ce qui est trés peu comparé a

I’importance de la population et a la superficie du territoire nigérien'®’.

correspond a un titre foncier simplifié, et tente de répondre a I'insécurité fonciére qui prévaut pour la majorité
des citadins nigériens, causée par la procédure colteuse et longue, nécessaire pour obtenir un titre définitif ».
194 Alain ROCHEGUDE et Caroline PLANCON, Décentralisation, acteurs locaux et foncier : fiches pays, op.cit. :
comme le notent les auteurs, le fait qu’aucun renseignement ne soit apporté quant a la valeur du terrain « limite
grandement les possibilités de prise d’hypotheque et d’inscription hypothécaire ».

195 Voir Iarticle 841 du Code général des Impots.

1% Entre 5 000 francs CFA pour un champs en zone rurale (environ 10 euros) et 500 000 francs CFA pour un
immeuble de plusieurs niveaux en zone urbaine (environ 1 000 euros). Dans cette fourchette, plusieurs
catégories sont envisagées a l'article 843 du Code général des impots en fonction de la nature de I'immeuble et
de sa situation géographique (entre zones urbaines, péri-urbaines et rurales).

197 Entretien avec Maman Sani Amadou, expert foncier auprés du programme COMPACT MCA-Niger
(financement coopération américaine), novembre 2022.
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120. Le régime de la propriété privée au Niger apparait ainsi fortement influencé par le cadre
juridique posé au moment de 1I’époque coloniale, tout en présentant une évolution et des
innovations en lien avec le contexte national du pays. Cela conduit a certaines ambigiiités,
comme nous venons de le voir. Il en est de méme pour la question domaniale, qui, tout en restant
fortement liée a I’approche qui en a été faite a I’époque coloniale frangaise, présente aujourd’hui

plusieurs caractéristiques spécifiques.

2 - Une domanialité « a la frangaise », mais adaptée au pastoralisme

121. Méme si le Niger n’est pas un pays de domanialité universelle, la question domaniale y est
une caractéristique structurante dans la mesure ou elle est la base du régime de
I’immatriculation, ainsi que du régime juridique des terres et des ressources pastorales. La

198

législation domaniale est constituée de « textes dispersés »'”° et ne présente pas une unité

¢vidente, tant d’un point de vue historique qu’au niveau du droit positif actuel.

122. Les principales références de la domanialité au Niger sont issues de I’époque coloniale.
Le domaine public est défini par le décret du 29 septembre 1928 portant réglementation du
domaine public en Afrique-Occidentale frangaise. Ce texte a connu plusieurs modifications,
mais ces différents actes modificatifs n’ont pas fait I’objet de compilation, et son utilisation en
est particuliérement « fastidieuse »'?°. Cette référence réglementaire est donc relativement
ancienne et trés peu appliquée d’une maniére générale. Son article premier énumere les biens
relevant du domaine public, mais ne définit pas les principes, les critéres ou les procédures
spécifiques pour classer des biens immobiliers dans le domaine public de I’Etat. Il ne prévoit
pas de procédure ad hoc concernant les occupations du domaine public par les particuliers (par
exemple sous forme d’autorisation d’occupation temporaire comme c’est le cas dans certains
pays), hormis que celles-ci dépendent d’une décision du « lieutenant-gouverneur » de la

colonie?®, Les éléments géographiques et juridiques ayant beaucoup évolué depuis 1928, ce

198 Aladoua SAADOU et Riguima BASSIROU, Définition des mesures de sécurisation fonciére des périmétres
irrigués au Niger, Global Water Initiative/IlED, novembre 2014, 34 p.

199 |pid - Ces modifications ont été prises par le décret du 7 septembre 1935 concernant I'article 9 relatif aux
terrains appropriés par I'Etat, par le décret n°52-679 du 3 juin 1952 concernant les articles 1¢" et 3, le décret
n°55-490 du 5 mai 1955, et par un arrété d’application, I'arrété n°2895 du 24 novembre 1928.

200 \oir I'article 6 du décret du 19 septembre 1928 portant réglementation du domaine d’utilité publique et des
servitudes publiques.
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texte apparait sous de nombreux aspects désuet et incomplet quant au contexte et besoins

actuels.

123. Le domaine privé est quant a lui défini par I’ordonnance n°59-113 du 11 juillet 1959
portant réglementation des terres du domaine privé de la République du Niger. Ce texte a été
adopté quelques mois avant I’indépendance, mais il est bien spécifique a la République du
Niger, dans la mesure ou le pays était organisé sous forme de République autonome de la
Communauté frangaise a partir du 18 décembre 1958. Il porte en grande partie sur la question

des concessions?‘!

accordées sur le domaine privé de 1’Etat, ainsi que sur les plans de
lotissement des villes. C’est un texte qui a une visée opérationnelle trés concréte et qui se penche
quasi-exclusivement sur la mise en valeur des terres en zones rurales, et sur le développement
coordonné des occupations urbaines et industrielles. Il envisage également de manicre tres
directe la transformation de ces concessions en baux emphytéotiques ou titres fonciers
définitifs?®2, En revanche, et comme le décret de 1928 sur le domaine public, cette ordonnance
de 1959 présente trés peu d’éléments sur les principes et les critéres de définition du domaine
privé de I’Etat et des collectivités territoriales. Par ailleurs, il n’aborde pas la question de
classement et déclassement entre les domaines, ce qui est un ¢lément manquant majeur. Ces
deux textes, concernant pour 1’'un le domaine public et pour I’autre le domaine privé, permettent
donc de poser les fondements de la question domaniale au Niger, mais présentent certaines

ambiguités relatives d’une part a la définition et aux principes mémes de ces deux domaines, et

d’autre part aux processus de classement et de déclassement entre ces deux domaines.

124. Enfin, la question domaniale présente une caractéristique spécifique au Niger a travers le
pastoralisme. Tres tot, cette activité, fondée sur la mobilité des éleveurs et I’accés partagé aux
ressources naturelles, est apparue comme un élément clé de 1’activité économique et rurale du
Niger. Dés 1961, une limite Nord des cultures a été instaurée par la loi n°61- 05%2%3, afin de
limiter I’installation et les activités des cultivateurs dans cette zone Nord désertique, qui
représente environ les deux tiers du pays. Cette loi organise donc tres clairement le territoire
nigérien en deux zones : une zone Sud réservée aux cultures, sur laquelle le pastoralisme est

possible mais ou la priorité¢ est donnée a I’implantation de cultures sédentaires, et une zone

201 Ces concessions sont prévues sous formes rurales, urbaines et industrielles a 'article 2 de cette ordonnance
n°59-113 portant réglementation des terres du domaine privé.

202 \/oir les articles 69 et suivants de cette ordonnance n°59-113 portant réglementation des terres du domaine
priveé.

203 | e titre exact de ce texte du 26 mai 1961 est la loi n°61-05 fixant une limite Nord des cultures.
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Nord, qui est réservée a l’activité nomade et a la mobilité pastorale?**. En revanche, la
qualification juridique de cette zone Nord des cultures n’a pas été explicitement précisée a cette
époque, ce qui a entrainé pendant plusieurs décennies d’importants débats au Niger?”®. En
définitive, cette ambigiiité a été levée par I’ordonnance n°2010-29 du 20 mai 2010 relative au
pastoralisme, qui établit que cette zone pastorale reléve du domaine public. En effet, cette
ordonnance précise trés clairement dans son article 54 que les éléments suivants « du foncier
pastoral relévent du domaine public :

- la zone pastorale (au-dela de la limite Nord des cultures), a I’exclusion des

agglomérations urbaines ;

- les enclaves pastorales et les aires de paturage ;

- les pistes, chemins et couloirs de passage ;

- les terres salées ;

- Les bourgoutieres?*® publiques établies le long des cours d’eau. »
Cet article 54 précise également que les pasteurs bénéficient en commun de 'usage de
I’ensemble de ces ressources. La mobilité pastorale est ainsi pleinement consacrée par ce texte
et les différentes ressources foncieres nécessaires a cette activité sont intégrées formellement
au domaine public. Il découle de ces principes, comme le montre la carte ci-dessous, que plus
des deux tiers du territoire du Niger relévent du domaine public de 1’Etat (ou éventuellement

des collectivités territoriales).

204 | ’article 1 de cette loi n°61-05 prévoit qu’« au nord de cette limite, toutes nouvelles cultures d’hivernage et
installations de groupements de cultivateurs sont interdites », et I'article 4 précise que « les cultures vivriéres
entreprises par les nomades pour leur subsistance propre ainsi que les cultures d’oasis (...) demeurent autorisées
au nord de la limite ».

205 Cette ambiguité et ces débats ont notamment été entretenus par la formulation quelque peu restrictive de
I’'ordonnance n°93-015 fixant principes d’orientation du Code rural, qui ne listait pas la zone Nord des cultures
comme un espace intégré au domaine public de I'Etat. Dans ce texte, seuls les chemins, pistes de transhumance,
et couloirs de passage sont expressément intégrés au domaine public de I’Etat. Voir I'article 25 de I'ordonnance
n°93-015 : « Les chemins, pistes de transhumances et couloirs de passage sont classés dans le domaine public de
I’Etat ou des collectivités territoriales. Les pasteurs bénéficient en commun de leur usage ».

206 | es bourgoutiéres sont des prairies aquatiques inondées lors de la montée des eaux fluviales. La ressource
bourgou est un important paturage naturel de soudure, de forte valeur nutritive, exploité en saison seche. Voir
Georges DJOHY et Honorat EDJA, « Valorisation de bourgoutiéres dans les terroirs riverains du parc du W au
Nord-Bénin », in Géohistoire des risques et des patrimoines naturels fluviaux, vol.5 n°3, décembre 2014.
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125. Cette présentation de la domanialité nigérienne tend bien a montrer que les ¢léments
fondamentaux de cette théorie sont issus de la conception domaniale frangaise, tout en intégrant
certaines spécificités propres au Niger. La pensée et les modeles juridiques s’ouvrent ainsi

progressivement aux caractéristiques spécifiques nationales, avec une prise en compte du droit

coutumier au sein du droit positif nigérien.

B — Un concept de propriété ouvert a la coutume

126. Au Niger, la notion de propriété est envisagée sous un angle double : tout d’abord, elle

répond au sens classique de la propriété civiliste, mais elle comprend également le concept de

propriété coutumicre, qui a été consacré des 1I’indépendance du pays en 1960.

1 - La Constitution, le Code civil et le rappel des principes classiques de

la propriété civiliste

127. Le droit a la propriété est clairement posé par I’article 28 de la Constitution du 25

novembre 2010 : « Toute personne a droit a la propriété. Nul ne peut étre privé de sa propriété
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que pour cause d’utilité publique sous réserve d’une juste et préalable indemnisation »?°’. En
dehors du fait de consacrer la propriété en tant que droit constitutionnel, la rédaction de cet
article apparait assez vague. A sa lecture, une question nait naturellement, surtout dans un
contexte nigérien marqué d’une part par la propriété civiliste, mais également par les différentes
formes d’appropriations individuelles et communautaires : qu’est-ce que la propriété au Niger ?
Au cours des diverses décennies de I’histoire postcoloniale nigérienne, les textes ont avancé

des ¢léments de réponse a cette question, avec une nouvelle fois plus ou moins de clarté.

128. Le Code civil du Niger apporte la premiére réponse a cette question. Tout d’abord, il
convient de rappeler que le Code civil du Niger est une transposition du Code civil francais
dans son état de 1960%%. Cette version de 1960 a ensuite continué a vivre et a évoluer en
fonction de la vie nationale législative du Niger, et constitue aujourd’hui un code civil national
a part enticre, bien que toujours inspiré¢ de nombreux principes frangais. Ainsi, la question de
la propriété est abordée a I’article 544. Cet article reprend mot pour mot (et jusqu’a son numéro)
I’article 544 du Code civil francais : « la propriété est le droit de jouir et de disposer des choses
de la manicre la plus absolue, pourvu qu’on n’en fasse pas un usage prohibé par les lois ou par
les réglements ». D’autres notions clés de la propriété sont ensuite reprises, notamment le
livre 2 sur les biens et les modifications de la propriété?®, le livre 3 sur les maniéres dont on

acquiert la propriété?!°, de méme que les articles 1317 et suivants concernant ’acte authentique.

129. A travers I’ensemble de ces mesures, le cadre civiliste de la propriété est ainsi bien
confirmé au Niger. Mais I’ambigiiité n’est pas levée pour autant, dans la mesure ou, en paralléle,

de nombreux textes font référence depuis 1960 a la notion de propriété coutumicre.

207 | 3 rédaction de cet article n’est pas sans rappeler I'article 17 de la Déclaration des droits de 'homme et du
citoyen du 26 ao(t 1789, sans toutefois qualifier ce droit de propriété de « droit inviolable et de sacré ». Voir
I'article 17 de la Déclaration des droits de I'homme et du citoyen du 26 ao(it 1789 : « La propriété étant un droit
inviolable et sacré, nul ne peut en étre privé, si ce n'est lorsque la nécessité publique, Iégalement constatée,
I'exige évidemment, et sous la condition d'une juste et préalable indemnité ».

208 \/ojr Bachir TALFI IDRISSA, « Quel droit applicable a la famille au Niger ? Le pluralisme juridique en question »,
Research Paper, Avril 2008. Comme le précise I'auteur : « pendant la période coloniale, le colonisateur francais
avait étendu aux colonies son Code civil. (...) Lors de son accession a I'indépendance, le Niger a pris le parti de
reconduire le Code civil frangais dans son droit interne. C’'est ainsi que I'article 76 de la Constitution de 1960
disposait que la « législation actuellement en vigueur au Niger reste applicable sauf l'intervention de textes
nouveaux, en ce qu’elle n’a rien de contraire a la Constitution ». Mais le principe de cet article n’a pas été repris
par la suite par les autres constitutions nigériennes, et aucune loi n’a été adoptée pour introduire formellement
le Code civil dans I'ordonnancement juridique nigérien. Ainsi, I'auteur souligne que « I'ancrage constitutionnel
de la législation coloniale, non expressément abrogée par des textes nationaux a été (...) oublié par le constituant
nigérien ».

209 Article 516 et suivants du Code civil.

210 Article 711 et suivants du Code civil.

69



2 — L’ouverture a la notion de propriété coutumiere

130. D’un point de vue schématique, I’ouverture de la notion de propriété a la coutume s’est
déroulée en deux phases: dans un premier temps, les textes adoptés au lendemain de
I’indépendance ont fait certaines références ambigiies a cette notion, en 1’abordant mais sans la
consacrer pleinement. Dans un second temps, la validation de ce principe de propriété
coutumicre et d’accession a la propriété par la coutume a été réalisée par 1’adoption de

I’ordonnance portant principes d’orientation du Code rural en 1993.

131. Plusieurs textes du début des années 60 consacrent une approche ouverte de la propriété
au droit coutumier. La loi n°60-028 fixant les modalités de mise en valeur et de gestion des
périmeétres irrigués évoque dans son article 6 « les titulaires de droits coutumiers », qui pourront
bénéficier d’une priorité d’établissement sur les terres aménagées. La loi n°61-030 fixant la
procédure d’expropriation des droits coutumiers prévoit quant a elle que « les droits coutumiers
exercés collectivement ou individuellement sur les terres non-appropriées selon les régles du

211

Code civil ou du régime de I’immatriculation (...) sont confirmés »='' et que ces « droits

coutumiers feront 1’objet d’une procédure (...) donnant lieu a la délivrance d’un titre
foncier (...) qui constate I’existence et I’étendue de ces droits »2!2. Enfin, ce texte pose le
principe d’égalité de traitement en matiere d’expropriation entre les droits coutumiers et la

4213

propriété=">. Il permet une premiere ouverture a la consécration des droits coutumiers comme

constitutifs de droits réels en matiére immobiliére. Mais c’est surtout a travers la loi n°62-07
supprimant les priviléges acquis sur les terres de chefferie que la notion de propriété coutumiere
est expressément évoquée, notamment dans son article 2, qui prévoit que les terrains de

214

chefferie“'* « deviennent la propriété de ceux qui les cultivent ». La notion de propriété est ainsi

211 Article premier de cette loi n°61-030 fixant la procédure d’expropriation des droits fonciers coutumiers. ||
convient malgré tout de noter que cet article premier semble, du fait de sa formulation, donner la priorité aux
droits consacrés par le Code civil et les titres fonciers.

212 Article 2 de la loi n°61-030 fixant la procédure d’expropriation des droits fonciers coutumiers. Cet article 2 se
rapproche du principe déja évoqué a I'’époque coloniale par le décret de 1925 sur les droits fonciers des
autochtones en Afrique-Occidentale francaise, et notamment son article 28 qui prévoyait la constatation et
I'attribution de titres fonciers pour les droits coutumiers individuels et collectifs.

213 Ce principe est posé par I'article 27 de la loi n°61-030 fixant la procédure d’expropriation des droits fonciers
coutumiers, qui prévoit que « dans la République du Niger, le régime de I'expropriation pour cause d’utilité
publique est applicable aux droit coutumiers ».

214 | es terrains de chefferie sont les terrains qui sont attachés « non a la personne du chef, mais a ses fonctions ».
Voir I'article 1 de la loi n°62-07 du 12 mars 1962 supprimant les privileges acquis sur les terrains de chefferie. Il
concerne au Niger la grande majorité des terres sous régime coutumier.
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clairement mentionnée pour la premicre fois en ce qui concerne ces terres sous régime

coutumier.

132. Ces différents textes donnent une grande importance a la mise en culture des terres. Cela
traduit la volonté du gouvernement de 1’époque, qui restera d’ailleurs au cours des décennies
suivantes un ¢élément primordial des différentes politiques agricoles gouvernementales, de
faciliter la mise en valeur d’un maximum de terres, dans le but de renforcer la sécurité
alimentaire du pays. Ainsi, au Niger, « une mise en valeur sans trouble et effective d’un terrain
rural (...) pendant un délai de 10 ans » est une condition essentielle pour I’appropriation
individuelle de la terre sous la forme du régime coutumier?!>. A contrario, I’absence de mise en
valeur suffisante peut entrainer la perte d’'un immeuble, méme immatriculé, et son intégration
au domaine privé de I’Etat?!6. Au Niger, les conditions de mise en valeur permettent donc, du

moins en théorie, d’accéder ou de perdre la propriété sur une terre?!”.

133. A travers ces textes des années 60, la notion de propriété d’origine coutumicre est
progressivement intégrée dans le droit positif nigérien, sans pour autant lever les ambigiiités
concernant le rapport entre propriété civiliste et propriété coutumicre. Une réponse claire a ce
sujet est adoptée en 1993, a travers I’ordonnance n°93-015 portant principes d’orientations du
Code rural. Pour la premicre fois, ce texte pose d’une maniere expresse 1’origine de la propriété
au Niger, dans son article 8 : « la propriété du sol s’acquiert par la coutume ou par les moyens
de droit écrit ». L’article 9 précise les modes d’acquisition de cette propriété coutumiere, et
établit ensuite, comme pour lever toute ambiguité, que « la propriété coutumicre confére a son

titulaire la propriété pleine et effective de la terre »?!8, L’article 10 précise quant a lui que la

215 \oir I'article 15 de la loi n°61-030 fixant la procédure d’expropriation des droits fonciers coutumiers. Cet article
s’aligne sur le principe de la prescription décennale posé par le Code civil du Niger.

216 \oir I'article premier de la loi n°64-016 incorporant au domaine privé de I'Etat les terrains et immeubles
immatriculés non mis en valeur ou abandonnés : « Tout terrain ou immeuble immatriculé, non mis en valeur de
maniére suffisante ou abandonné depuis plus de dix ans a compter de la date de sa derniere mutation, est
considéré comme vacant et incorporé au domaine privé de I’Etat sans indemnité et libre de toutes charges et
dettes ».

217 Entretien avec Maman Sani Amadou, expert foncier auprés du programme COMPACT MCA-Niger
(financement coopération américaine), novembre 2022 : un tel processus de destitution du droit de propriété
n‘a jamais été mis en ceuvre concretement, et apparait, dans une certaine mesure, contradictoire avec
I'article 19 de I'ordonnance n°93-015 fixant principes d’orientation du Code rural, qui prévoit que « le constat
d'absence ou l'insuffisance de mise en valeur sans cause valable a I'issue de trois années successives autorise la
commission fonciére a confier I'usage du sol a un tiers désigné par le propriétaire ou a défaut par les autorités
décentralisées et agréé par la commission fonciere. En aucun cas I'absence ou l'insuffisance de mise en valeur
n'entraine la perte du droit de propriété par son titulaire ».

218 Cet article prévoit également que « la propriété coutumiére résulte de :
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propriété selon le droit écrit est établie par la procédure d’immatriculation au titre foncier, par
acte authentique, par attestation d’enregistrement au dossier rural, ou par acte sous seing prive.
Cette ordonnance présente ainsi une avancée majeure pour la définition et ’intégration de la
propriété coutumiere dans le droit positif nigérien. Cependant, et c¢’est un point important a
souligner, cette ordonnance n°93-015 ne porte que sur les terres rurales. Un doute subsiste donc
concernant les terrains urbains et péri-urbains, qui sont d’une maniére générale moins
influencés par la coutume. A ce sujet, un élément de réponse a été apporté par la loi n°2018-37
fixant I’organisation de la compétence des juridictions, qui établit dans son article 72 qu’en
matiére contentieuse, les juridictions appliquent la coutume des parties dans les affaires
« concernant la propriété ou la possession immobiliére et les droits qui en découlent, sauf
lorsque le litige portera sur un terrain immatriculé ou dont I’acquisition ou le transfert aura été

constaté par un mode de preuve établi par la loi »!°.

134. A travers ces deux textes, la consécration et I’intégration de la propriété d’origine
coutumiere dans le droit positif nigérien apparait maintenant sans ambigiiité, et permet d’établir
que le systeme foncier du Niger est un systéme mixte, mélant modele de 1I’immatriculation et
théorie civiliste, avec des références aux différentes coutumes. Il y a ainsi un systeme unitaire
de droit, mais une conception dualiste de la propriété : I’'une issue du Code civil, et qui s’inscrit
dans le cadre de I’immatriculation, et 1’autre, coutumicre, qui peut étre collective ou

individuelle et qui reléve du cadre des possessions coutumieres.

135. Ce systéme nigérien, bien qu’en partie structuré autour des principes civilistes, est
cependant trés différent des systémes exclusivement civilistes qui existent en France et dans de
nombreux pays latins, mais également dans d’autres pays fortement marqués par 1’influence

francaise, comme c’est le cas pour Haiti, ancienne colonie des Antilles.

- lacquisition de la propriété fonciére rurale par succession depuis des temps immémoriaux et confirmée
par la mémoire collective ;

- lattribution a titre définitif de la terre a une personne par I'autorité coutumiere compétente ;

- tout autre mode d’acquisition prévu par les coutumes des terroirs ».
219 | ’article 73 de cette loi n°2018-37 précise également que « les juridictions appliquent la loi dans les affaires
concernant la propriété ou la possession immobiliére (...) lorsque le litige porte sur un immeuble immatriculé sur
le livre foncier ou enregistré au dossier rural, ou lorsque I'acquisition ou le transfert aura été constaté par tout
autre mode de preuve établi par la loi ».
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§2 — En Haiti, un systéme civiliste marqué par I’histoire

136. L’histoire d’Haiti s’est construite en grande partie sur les questions foncieres et de la
propriété. De la premiére Constitution d’Haiti en 1805, qui établit dans son article 6 que « la
propriété est sacrée »??°, a la Constitution actuelle promulguée en 1987, qui dispose dans son
article 36 que « la propriété est reconnue et garantie »*?!, Haiti n’a cessé de poser la propriété
comme un élément fondamental et structurant, aussi bien pour 1’Etat haitien que pour I’identité

de la nation haitienne??2.

137. Un systeme de type civiliste, fortement marqué par I’influence francaise et par les principes
du Code civil napoléonien de 1804, s’est progressivement mis en place a partir du début du
XIX®me sigcle (A). Ce systéme présente aujourd’hui des limites importantes d’efficience, et

apparait, sous de nombreux aspects, particulierement inadapté au contexte du pays (B).

A — Un systéeme fortement marqué par ’influence francaise

138. Comme I’a souligné Michele Oriol, c’est la période de la Révolution francaise « qui a été
a plus d’un titre formatrice de la nation haitienne », et qui « fixe en grande partie les institutions,
les mentalités et la culture politique d’un nouveau pays, Haiti et d’un nouveau peuple, les
Haitiens »?23. La propriété est I'un des fils conducteurs pour comprendre cette période
révolutionnaire commune entre la France et Haiti?**. Le foncier apparait ainsi comme un
¢lément clé de I’histoire haitienne, particuliérement imprégné d’une influence juridique et

idéologique frangaise.

220 Cette premiére Constitution d’Haiti a été promulguée le 20 mai 1805. Elle a été adoptée a la suite de
I'instauration de Jean-Jacques DESSALINES en tant que Gouverneur général a vie avec les pleins pouvoirs, et de
I'indépendance d’Haiti, qui a été proclamée le 1°" janvier 1804. La rédaction exacte de I'article 6 est la suivante :
« la propriété est sacrée, sa violation sera séverement poursuivie ». Ce caractére sacré, dans la Constitution de
1805, est tres probablement di a l'influence des idées révolutionnaires frangaises et de I'article 17 de la
Déclaration des droits de I'hnomme et du citoyen de 1789.

221 Certains débats ont parfois eu lieu concernant la rédaction ambigle de cet article 36 de la Constitution de
1987 : en effet, |la propriété est affirmée garantie, sans plus de précision sur la forme ou le fond.

222 Au cours des deux derniers siécles, la valeur accordée a ce droit de propriété semble donc avoir évoluée, pour
étre relativisée.

223 Michele ORIOL, Histoire et dictionnaire de la Révolution et de I'indépendance d’Haiti de 1789 & 1804, op.cit.,
p.9. L'auteur précise que « c’est dans cette période que sont ancrés les mythes fondateurs de la nation haitienne,
mythes qui sous-tendent aujourd’hui encore la vie politique du pays ».

224 |bjd, p.9. L'auteur identifie cing fils conducteurs qu’elle qualifie également de « thémes récurrents » pour
comprendre cette période : les élections, le gouvernement, la liberté, 'armée et la propriété.

73



1 — Le foncier, élément clé de 1’histoire haitienne

139. Au XVIII*™ siécle, la colonie de Saint-Domingue est une colonie de plantation qui
constitue une part significative du commerce frangais et qui présente un intérét stratégique pour
I’économie frangaise : 60% des navires du commerce colonial frangais trafiquent avec Saint-
Domingue, 95% de la traite des esclaves est faite avec Saint-Domingue et 81% des produits
coloniaux qui arrivent en France viennent de Saint-Domingue®?. Cette économie coloniale

domingoise repose sur un systéme de plantations?2¢

, qui est organisé sous forme de concessions
royales. Ce systéme est particuliérement moderne comparé a celui de la métropole de I’époque.
En effet, le roi, en tant que suzerain, a un droit absolu sur les terres de Saint-Domingue, mais

227

les concessions gratuites accordées aux colons blancs sont détenues en « franc alleu »==/, c’est-

a-dire libres de tout droit féodal. Il est important de rappeler que cette situation n’allait pas de

soi avant 1789 dans les colonies?28

. De cette manicre, il y avait deux catégories de domanialité :
un domaine du Roi pour ce qui n’avait pas été concédé, et un domaine concédé mais restant
sous le domaine éminent du Roi%?°. Ainsi, « les concessions sont a 1’origine de I’appropriation

coloniale de la terre, et forment le point de départ de la propriété privée des colons blancs »23°.

140. D’autre part, cette société domingoise est esclavagiste. C’est un point fondamental pour
comprendre la situation coloniale et postcoloniale en Haiti. Avant la Révolution francaise, les
esclaves « sont, en droit, des immeubles par destination attachés aux biens-fonds », ¢’est-a-dire
a la plantation, « avec lesquels ils sont transmis ou vendus »?*!. Ils n’ont donc pas la capacité
d’acquérir des biens. Et a I’origine de la colonisation de Saint-Domingue, seuls les colons
blancs et leurs descendants disposent de concessions royales. Mais avec le développement de
la colonie apparait une troisieme classe, a savoir celle des affranchis. Cette classe est composée

des esclaves affranchis et des métis, nés d’un pére blanc et d’une mére esclave?*2. D’un point

225 |bid, p.64.

226 Appelées « habitations » a Saint-Domingue.

227 Ce statut de « franc alleu » n’a jamais été officiel en Haiti ; cela était plutét une situation de fait et une
interprétation des colons, dans la mesure ou les terres étaient concédées a titre gratuit, sans lien avec le systeme
seigneurial et féodal - Gérard CHOUQUER, Le droit foncier a I’époque coloniale en Haiti, op.cit., p.2.

228 |bjd, p.2. La situation était notamment différente au Québec, ol un régime seigneurial strict fut instauré par
les compagnies de colonisation.

223 |pid.

230 |pjd, p.3. Pour précision, les colons blancs étaient appelés « les planteurs » a I'époque a Saint-Domingue.

21 |pid, p.5.

232 |pid : ces métis étaient appelés « mulatres » ou « sang-mélés » a I'’époque coloniale. Ces personnes avaient
recu un affranchissement ou un acte de liberté de leur pére naturel. Ils étaient souvent victimes de racisme de
la part des colons blancs.
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de vue juridique, le sort de ces « affranchis » est réglé en droit par le Code noir de Colbert, qui
prévoit dans son article 59 qu’ils ont « les mémes droits, privileges, immunités dont jouissent
les personnes nées libres ». Ainsi, les affranchis peuvent posséder des biens, acquis soit par
achat, soit par succession. A partir de ce Code noir, il n’y a donc que deux catégories juridiques

relatives aux personnes, les « libres » et les esclaves?*3.

141. Par ailleurs, a la veille de la Révolution, tout ne va pas bien entre la métropole et la colonie
de Saint-Domingue. En effet, bien que la colonie soit riche, les colons sont endettés. Cet
élément explique la défiance des colons envers la métropole?**. Pour schématiser la situation a
cette époque prérévolutionnaire, 1’ile est marquée par une triple subordination qui ne fait
qu’attiser les tensions dans la colonie : « subordination de la colonie aux intéréts économiques
de la métropole®® (...), subordination des planteurs aux financiers qui investissent », et

« subordination raciale, enfin », entre colons blancs, affranchis et esclaves.

142. « Il est bien établi qu’il n’y aurait pas eu de Révolution a Saint-Domingue s’il n’y avait
pas eu la Révolution en France »?%*. Ces deux événements sont fortement liés, mais il est clair
que les enjeux et leur déroulement « sont trés nettement différents »>*’. Les enjeux fonciers ne
sont entre autres pas les mémes : alors que la Révolution francaise entraine de profonds
changements dans la nature méme du droit de propriété, les conséquences de la Révolution a
Saint-Domingue se situent davantage dans 1’exercice méme du droit de propriété. Le comte de
Rochambeau?3® déclare ainsi en arrivant dans la colonie en mai 1796 : «la guerre a
Saint-Domingue est celle des non-propriétaires contre les propriétaires légitimes ». En effet, a
partir de 1793, d’importants troubles et soulévements apparaissent en Haiti, a la suite de la

239

déclaration de la libération des esclaves par le commissaire civil Sonthonax=” et de I’invasion

233 |bid. Le recensement réalisé en 1788 indique que la colonie comptait 27 717 blancs, 21 808 affranchis (noirs
et métis affranchis), et 405 528 esclaves. Mais ce chiffre d’esclaves est sans doute sous-estimé et ils étaient
probablement plus de 600 000.

234 Michele ORIOL, Histoire et dictionnaire de la Révolution et de I'indépendance d’Haiti de 1789 a 1804, op.cit.,
p.12. 'auteur souligne méme que ce paradoxe explique « la hargne » des colons contre la métropole.

235 Gérard CHOUQUER, /e droit foncier a I’époque coloniale en Haiti, op.cit., p.1. Comme le souligne 'auteur, ce
point explique que Louis XV ait préféré conserver Saint-Domingue et céder le Canada en 1763.

236 Michele ORIOL, Histoire et dictionnaire de la Révolution et de I'indépendance d’Haiti de 1789 a 1804, op.cit.,
p.11.

237 |pid.

238 Jean-Baptiste-Donatien de VIMEUR, comte de ROCHAMBEAU (1725-1807), était un militaire francais, qui s’est
notamment illustré dans la guerre d’indépendance des Etats-Unis.

233 Michéle ORIOL, Histoire et dictionnaire de la Révolution et de I'indépendance d’Haiti de 1789 a 1804, op.cit.
Le commissaire civil Léger-Félicité SONTHONAX proclame la libération des esclaves de la partie Nord de
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d’une partie de la colonie par les Anglais?*’. A cette époque, de nombreux propriétaires blancs
quittent la colonie, au point qu’« au moins deux tiers des habitations se retrouvent sans maitre ».
Cette situation est inédite, et les éveénements et débats idéologiques révolutionnaires,
notamment ceux en lien avec la propriété et la libération des esclaves, ont un écho particulier
en Haiti. A partir de 1793, ’administration coloniale organise la mise sous séquestre de
nombreuses habitations, afin de remédier aux insurrections, a 1’absence des propriétaires, au
démantélement de 1’outil de production colonial et a I’occupation illégale des propriétés. Deux
modeles de mise en valeur sont alors mis en place par les autorités gouvernementales : certaines
habitations sont prises en régie directe par 1’administration, et d’autres sont distribuées sous
forme d’affermage. Ce dernier modele permet a 1’esclave libéré de devenir « cultivateur

241

portionnaire »**!, et s’accompagne des premiers « réglements de culture »%#?. Ces opérations se

réalisent dans un contexte de désorganisation globale de la colonie?*?

et de son appareil
productif. Ce sont ces propriétés sous séquestre qui constitueront le fond de départ du domaine
privé de I’Etat haitien a I’indépendance du pays, et qui marquent le début de la culture de
I’affermage en Haiti. C’est également a cette époque que le pays passe progressivement d’une
« culture industrielle ouverte sur le grand commerce international » a « une agriculture de

subsistance »**.

143. Apres plusieurs années de conflit contre les Anglais et d’importants troubles internes, qui
se terminent par la défaite des troupes napoléoniennes a Vertieres, I’indépendance de la colonie
de Saint-Domingue est proclamée le 1° janvier 1804, sous le nom d’Haiti. La période qui
s’ouvre alors pour ce jeune Etat reste fortement marquée par les influences théoriques et
administratives frangaises. L approche nationale de la propriété se construit ainsi en grande

partie avec I’importation du mod¢le civiliste francais.

Saint-Domingue le 29 ao(t 1793, puis le 31 octobre 1793 sur I'ensemble de I'lle, soit plusieurs mois avant
I"abolition de I’esclavage par la Convention dans toutes les colonies, le 4 février 1794.

240 Michéle ORIOL, Histoire et dictionnaire de la Révolution et de I'indépendance d’Haiti de 1789 a 1804, op.cit.
Dans le cadre de la guerre contre la France, les Anglais envahissent environ un tiers de la colonie, dont la zone
de Port-au-Prince, a partir de 1793 et durant 5 années.

241 |pjd. Selon les termes du commissaire civil SONTHONAX dans le premier réglement de culture.

242 Ces réglements de culture sont des mesures réglementaires prises par les commissaires de la colonie qui
fixaient le cadre dans lequel les nouveaux libres attachés a la culture devaient exercer leur liberté. Ces reglements
établissaient en quelque sorte les droits et devoirs de ces « nouveaux libres » dans les plantations.

243 Michele ORIOL, Histoire et dictionnaire de la Révolution et de I'indépendance d’Haiti de 1789 a 1804, op.cit.,
p.61. Dans un contexte de guerre et de désordre généralisé dans la colonie, « I'affermage des propriétés
s’effectue dans un contexte ou dominent la corruption et le favoritisme ».

244 Michele ORIOL, Histoire et dictionnaire de la Révolution et de I'indépendance d’Haiti de 1789 a 1804, op.cit.,
p.63.
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2 — L’influence juridique et administrative francaise

144. Les liens théoriques avec les idées francaises de I’ Ancien régime, de la République, ou
méme de I’Empire napoléonien, restent un élément important pour comprendre 1’évolution
d’Haiti et de la question fonciére haitienne aux XIX®™ et XX°®™¢ siécles. En effet, a
I’indépendance en 1804, de nombreuses ¢lites haitiennes ont été formées au sein du systéme
colonial frangais, et a ce titre, elles tirent leurs principales références du modele colonial et du

modele administratif francais.

145. Apres une période troublée, de 1804 a 1821, qui est marquée par une partition de I’ile entre
le Nord et le Sud du pays?®, le pays d’Haiti est réunifié dans sa forme actuelle par le
gouvernement de Jean-Pierre Boyer, en 1821. Ce processus s’accompagne d’un besoin
d’unification du droit haitien, que ce soit dans sa production ou dans son application. A cette
époque, la réception du droit francais est facilitée par la reconnaissance de 1’indépendance
nationale par la France, avec I’ordonnance du roi Charles X du 17 avril 1825246, D’un point de
vue juridique, cette réception du droit frangais se caractérise en 1825 par I’adoption d’un Code
civil haitien, fortement influencé par le Code Napoléon de 1804. Les principales composantes
juridiques de ce Code Napoléon sont maintenues dans le Code haitien, avec quelques
modifications mineures et une réécriture de certains articles?’. Certains auteurs estiment méme
que ce Code civil haitien est sans doute plus abouti et plus complet que le Code civil francais :
« ce n’est pas se montrer trop élogieux a I’égard du législateur haitien que de remarquer que sur

certains aspects, ses qualités techniques de juristes ou sa générosité d’intention résultant plus

245 Le Nord du pays fait I'objet d’un régime monarchique avec le Roi Christophe, alors que le Sud et I'Ouest du
pays constituent une République dirigée par le Général Pétion. Voir Gélin COLLOT, « Le Code civil haitien et son
histoire », in Bulletin de la Société d’Histoire de la Guadeloupe, n°145-147, 2007.

246 Cette ordonnance établit I'indépendance d’Haiti sous condition du paiement d’une indemnité de 150 millions
de francs en vue de dédommager les anciens propriétaires de plantations expropriés. A la suite d’une loi du 26
février 1826, cette indemnité devient « dette nationale ». Voir André CABANIS et Louis MARTIN, repris par Roger
PETIT-FRERE, Jean VANDAL, et Georges E.WERLEIGH, Code rural de BOYER 1826 commenté, Archives nationales
d’Haiti, Port-au-Prince, édition 1992, 97 p.

247 Ces modifications concernent principalement le statut des étrangers et leur impossibilité stricte d’accéder a
la propriété, les successions pour les enfants naturels et adultérins, et enfin le raccourcissement de certains
délais, notamment celui de la prescription trentenaire qui devient prescription vingtenaire dans le Code civil
haitien. D’autre part, concernant la réécriture de certains articles, des auteurs ont noté que « le législateur
haitien » ne s’est pas « borné a recopier (...) le modele francais. Il a pris la peine de réécrire et il faut bien le
reconnaitre, généralement avec bonheur en améliorant la formulation, a tout le moins en la rendant plus facile ».
André MICHEL et Louis MARTIN, « Un exemple de créolisation juridique modulée : le Code civil haitien de 1825
et le Code Napoléon », in Revue internationale de droit comparé, vol. 48 n°2, avril-juin 1996, pp.443-456.
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ou moins du combat révolutionnaire, aboutissent a ce que l’imitation soit meilleure que le

modeéle »**8

. En matiére de propriété, ce Code civil haitien reprend les grands principes du Code
civil francais, et notamment la rédaction de I’article 544 relatif a la propriété, qui devient dans
le Code civil haitien I’article 448 : « La propriété est le droit de jouir et disposer des choses de
la manicre la plus absolue, pourvu qu’on n’en fasse point un usage prohibé par les lois ou par
les réeglements ». Les articles suivants portant sur le droit des biens sont également trés proches
de la rédaction initiale du Code civil francais. Ce Code civil haitien de 1825 a été¢ conservé

jusqu’a nos jours, et son évolution au cours des XIX®™m® et XX siecles s’est effectuée par

I’intégration progressive de lois partielles et thématiques.

146. En complément de I’adoption de ce nouveau Code civil, Haiti s’est aussi pourvu d’un Code
rural, dés 1826. Ce point est important, et marque I’intérét majeur du pays pour encadrer les
activités rurales, la production agricole, et la tenure fonciere dans les campagnes. Ce Code rural
de 1826 est une codification complémentaire de celle du Code civil de 1825, et permet de
centraliser I’ensemble des lois agraires de la jeune République d’Haiti. 11 se compose de
202 articles et vise a organiser tous les aspects du monde rural. Il traite du role de I’Etat dans
les campagnes, du statut du paysan, des établissements ruraux, mais pose avant tout les bases
d’une organisation économique haitienne fondée sur la distinction entre ville et campagne, et
entre citadins et « citoyens de profession agricole »**°. Ce premier Code pose la tradition des
codes ruraux en Haiti, et a ensuite été revu et réformé par les Codes ruraux de 1964 et 1984.
A la différence du Code civil de 1825, ce Code rural est « une ceuvre législative d’inspiration
éminemment nationale » qui peut étre considérée, a 1’époque, comme « la seule d’inspiration

vraiment nationale »2°°,

147. Le droit foncier haitien se construit donc sur ces bases historiques et codificatrices,
fortement influencées par la France. Le mode¢le civiliste est clairement adopté, que ce soit a
travers les approches de la propriété de I’article 448 du Code civil, ’encadrement des activités

notariales et d’arpentage, ou 1’organisation administrative fonciere, centralisée en grande partie

248 |pid. Les auteurs notent que cela est sans doute d{ a la prise en compte des nombreux commentaires faits
concernant la premiére version du Code civil frangais, entre 1804 et 1825.

249 Certains auteurs estiment que ce Code rural constitue « un projet de société autour de I'armée et des classes
dominantes (...) dans le but d’exploiter, de dominer la paysannerie et de I'assimiler a une simple force de travail
utile pour la production ». Voir Roger PETIT-FRERE, Jean VANDAL, et Georges E.WERLEIGH, Code rural de BOYER
1826 commenté, Archives nationales d’Haiti, Port-au-Prince, édition 1992, 97 p.

250 Roger PETIT-FRERE, Jean VANDAL, et Georges E.WERLEIGH, Code rural BOYER commenté, op.cit.
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au niveau de la direction générale des impdts. Ce schéma aboutit aujourd’hui a un systéme
foncier organisé autour de quatre piliers juridiques : le décret de 1969 sur le notariat, le décret
de 1975 sur I’arpentage, le décret de 1977 sur I’enregistrement et la conservation foncicre, et
les deux décrets de 1984 sur le cadastre national. Ces différents textes constituent
I’organigramme juridique principal du systéme foncier actuel haitien, qui est aujourd’hui

confronté a une crise d’efficience majeure?’.

B — Aujourd’hui, un systéme présentant des problémes de cohérence

148. La situation actuelle du foncier en Haiti est particulierement complexe, entre droit
inefficient, pratiques extra-légales généralisées, et structures administratives fragiles. Le
systeme aujourd’hui en place apparait, sous certains aspects, inadapté au contexte national, et

incohérent d’un point de vue juridique et administratif.

1 — Un systéme inadapté au contexte national

149. Le mod¢le civiliste classique, bien que ne garantissant pas la propriété directement par
I’Etat, nécessite des institutions administratives et professionnelles relativement fiables et
fonctionnelles, afin de pouvoir traiter I’ensemble des procédures de publicité fonciere et la tenue
des registres fonciers. Ce systéme, d’origine européenne, est calqué sur un modéle d’Etat fort
et sur une administration fonctionnelle. Or, I’Etat d’Haiti est structurellement fragile et

rencontre des crises conjoncturelles et structurelles récurrentes. Certains auteurs n’hésitent pas

52 253

a parler d’« Etat faible »*>2, et d’un Etat en « crise permanente »*>3. Les services fonciers,
centralisés au sein de la direction générale des impdts, et ainsi rattachés au ministere de
I’Economie et des Finances, sont confrontés aux problémes généraux de fonctionnement de

I’ensemble de 1’administration haitienne.

251 Cette crise d’efficience est en grande partie liée aux fortes contradictions du régime foncier haitien : en effet,
en dehors du modele théorique civiliste, la question fonciére en Haiti est marquée par la multiplication des
formes de concessions (militaires et civiles) et la précarisation de I'accés a la terre (fermage et métayage), qui
entrainent aujourd’hui le développement des pluralités juridiques et un décalage profond entre le modele
théorique et la réalité. Voir Gérard CHOUQUER, Les régimes de domanialité fonciére dans le monde de I’Antiquité
a nos jours : une proposition d’architecture juridique, Presses universitaires de Franche-Comté, 2022, 546 p.,
pp.407-421.

252 André CORTEN, L’état faible. Haiti et République dominicaine, op.cit.

253 Frédéric-Gérald CHERY, Société, économie et politique en Haiti, La crise permanente, Edition des Antilles SA,
Port-au-Prince, 2005.
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150. Par ailleurs, ce systeme civiliste s’appuie sur des professions délégataires ou non de la
puissance publique, mais qui sont stratégiques pour le bon traitement de I’information fonciére.
Il s’agit des notaires et des arpenteurs. Un tel systeme de publicité fonciere repose en grande

24 Or, ceux-ci rencontrent

partie sur la qualité du travail de ces deux corps professionnels
aujourd’hui des difficultés majeures de fonctionnement et de structuration en Haiti?*®. Ces deux
¢léments couplés I’un a 1’autre, a savoir le probléme de fonctionnement de 1’administration
fonciére et le manque de structuration des professionnels du foncier, entrainent un
alourdissement et un allongement des durées et des cotits de procédure, ainsi que des problémes

concernant la fiabilité et donc la validité des actes fonciers en circulation.

151. En complément a ces deux €éléments institutionnels, il convient de souligner un point de
contexte essentiel qui rend particulierement complexe la situation fonciére actuelle en Haiti, a
savoir I’indivision généralisée. Cette indivision d’origine familiale est un trait caractéristique
de la structure fonciére des iles anglophones et francophones de la Caraibes?®. En sociologie,
elle s’interpreéte souvent comme une pratique qui permet d’éviter un morcellement extréme et
de conforter I’appartenance a un lignage. Et en droit, un bien indivis est un bien privé sur lequel
plusieurs personnes ont des droits de propriété détenus en commun. Le bien concerné n’est pas
matériellement divisé entre les propriétaires indivis, et la gestion du bien est collective. Ce
régime est normalement temporaire, et constitue une « attente de partage »>>’. Selon le principe
de D’article 815 du Code civil frangais, « nul n’est tenu de rester dans 1’indivision », tout
indivisaire peut provoquer, en théorie, le partage formel du patrimoine foncier. Le méme
principe existe en droit haitien?>8, mais « la grande différence est la gestion faite par les héritiers
de I’ensemble des terres héritées : en pratique, ils s’entendent a I’amiable pour partager la terre
en parcelles, plus ou moins égales », et ces parcelles sont gérées par la suite « comme des
parcelles privées »*3. Les absents confient leur parcelle a un proche censé la gérer. Ces formes
de répartition, de « partage de fait », acceptées par tous, peuvent se prolonger sur plusieurs

générations. Au fur et a mesure, 1’indivision se complexifie avec la succession des générations,

254 Raymond RENAUD, Le régime foncier en Haiti, Thése pour le doctorat en droit, Université de Paris,
Ed. Domat-Montchrestien, Paris, 1934, 462 p.

255 COMITE INTERMINISTERIEL D’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE, Les Cahiers du foncier n°1 — Définir une
politique agro-fonciére pour Haiti, Bibliotheque National d’Haiti, novembre 2014, 52 p.

256 BESSON, 1979, repris par Michéle ORIOL et Véronique DORNER, « L’indivision en Haiti. Droits, temps et
arrangements sociaux », op.cit.

257 Anne-Marie PATAULT, Introduction historique au droit des biens, PUF, Paris, 1989, 336 p., p.184.

258 \Voir I'article 674 du Code civil d’Haiti : « Nul ne peut étre contraint a demeurer dans l'indivision ».

259 Michele ORIOL et Véronique DORNER, « L'indivision en Haiti. Droits, temps et arrangements sociaux », op.cit.
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et I’acte foncier originel couvre un nombre de plus en plus important de parcelles, de plus en
plus petites, détenues par de trés nombreux cohéritiers de diverses générations. En général,
I’acte foncier formel d’origine est détenu par I'un des cohéritiers, le plus souvent I’ainé ou le

plus instruit d’entre eux?%°.

152. Ce phénomene de grande indivision aboutit a de nombreuses pratiques et situations extra-
légales, liées a des accommodements sociaux, intra mais ¢galement extra-familiaux, a mesure
que I’indivision grandit au fil des générations. Ce phénomeéne encourage ainsi au niveau local
une dynamique de « pulvérisation parcellaire »?°!, qui est un trait essentiel du minifundium

agraire haitien?62,
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260 |pjd. Ce « titre mére » est appelé maman papye ou gran pyés en créole haitien.

261 Gérard CHOUQUER, Les limites des concessions coloniales et la microdivision parcellaire dans la plaine de
I’Artibonite, [en ligne], 2015, 10 p., p.8.

262 ce sujet, on estimait au début des années 2000 que 71% des exploitations agricoles haitiennes étaient d’une
superficie inférieure a 1 carreau ; le carreau est une mesure agraire coloniale qui vaut 1,28 hectare, et qui est
encore trés couramment utilisée en Haiti. Michéle ORIOL et Véronique DORNER, « L’indivision en Haiti. Droits,
temps et arrangements sociaux », op.cit.
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153. Enfin, cette situation d’indivision généralisée entraine une problématique juridique de fond
en Haiti, du fait de I’imprescriptibilité du partage successoral. La prééminence du titre sur la
possession ¢était un principe colonial, qui a ét¢é maintenu apreés l’indépendance dans la
jurisprudence haitienne. Cette interprétation est précisée par Me Jean-Jacques Thalés en 1933 :
« Ecrit en vue d’un immeuble déterminé », le droit de prescrire « ne peut s’appliquer ni aux
meubles, ni a un groupe d’immeubles dépendant d’une succession. Par conséquent, il doit étre
strictement interprété ». Donc « pas de prescription pour faire valoir ses droits sur des biens en
indivision (...). Et le partage semble étre, de fait, considéré comme imprescriptible »2%3. Cette
situation conforte une insécurité foncieére généralisée, renforcée par certaines incohérences

institutionnelles et administratives.

2 — Un systetme présentant des incohérences institutionnelles et

administratives

154. Dans le cadre juridique actuel, il existe un point d’incohérence majeur : les deux textes du
droit positif réglementant le cadastre?%4, adoptés en 1984, ont été pensés et élaborés sur un
modele de gouvernance fonciere germanique, c’est-a-dire de publicité fonciere assurée par un
livre foncier, alors que le reste du systéme foncier haitien est fondé sur le modéle civiliste de
type latin. Il s’ensuit d’importantes contradictions, dont la principale, en dehors de la lourdeur
et de la complexité des procédures, est I’émission de certificats d’immatriculation fonciére, qui
sont des actes constitutifs de droits réels immobiliers?®. Le fonctionnement du cadastre, tel
qu’il est prévu actuellement par ces textes, ignore et rend méme inutile le role des notaires et
des arpenteurs-géometres, qui sont pourtant des €¢léments majeurs de la mécanique juridique
fonciére en Haiti. En résumé, « ce type de cadastre ne peut s’intégrer a un systéme de sécurité
fonciere dont tous les autres ¢léments s’inspirent du modéle francais axé sur les notaires et la

conservation fonciére »2°°,

263 Michele ORIOL et Véronique DORNER, « L'indivision en Haiti. Droits, temps et arrangements sociaux », op.cit.
Les auteurs insistent sur le fait que cette problématique de I'imprescriptibilité des partages successoraux est au
cceur des conflits fonciers en Haiti, et que ces conflits peuvent étre rallumés sur des faits ou des décisions du
passé lointain : « on peut ainsi voir un héritier réclamer en 1973 sa part d’une vente effectuée par son aieul en
1924 ... Et se faire payer par les descendants de I'acheteur a la valeur 1973 de la terre ».

264 A savoir, le décret du 23 novembre 1984 créant I'Office national du Cadastre (ONACA) et le décret du 30
novembre 1984 déterminant le mode d’exécution des travaux cadastraux.

265 Article 3 du décret du 23 novembre 1984 créant I’Office national du Cadastre (ONACA).

266 COMITE INTERMINISTERIEL D’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE, Les Cahiers du foncier n°1 — Définir une
politique agro-fonciére pour Haiti, op.cit.
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155. Dans le contexte actuel, il existe également un point de blocage administratif important, a
travers le processus de transcription des actes au sein de la direction de I’enregistrement et de
la conservation fonciére. Ce service a la responsabilité de I’enregistrement et de la transcription
des actes dans les registres officiels. Or, sur une interprétation stricte du décret du
28 septembre 1977 relatif a ’enregistrement et a la conservation foncicre, qui évoque des
« droits d’écriture », des «rdles d’écriture » et des « vérifications d’écriture »2%7, la
transcription ne se fait jusqu’a aujourd’hui que de maniére manuelle, a la « plume »%%. Ce
processus prend un délai considérable, qui semble particulierement inadapté au flux croissant
d’actes a enregistrer et a transcrire. Les délais pour la transcription d’un acte se compteraient

ainsi actuellement en années2®?,

156. Ces différents ¢éléments font que le systéme actuel tel qu’il est organisé par le droit positif
apparait incohérent. Cela avait d¢ja été relevé en 1934 par Raymond Renaud dans sa thése sur
le régime foncier en Haiti : « le droit haitien, calqué sur le droit francais, répond mal aux besoins
du pays »*7°. Selon cet auteur, la législation fonciére en Haiti parait inadaptée aux besoins du
pays et ignorantes des ressources de la science. Force est de constater, prés d’un siecle plus tard,
que ce commentaire semble toujours d’actualité. C’est a partir de ces ¢léments et de ce constat
que le Comité interministériel d’aménagement du territoire a été chargé depuis 2010 de mettre
en place, a partir d’opérations pilotes et d’observations réalisées au niveau local, les bases d’un

nouveau cadre juridique du foncier pour le pays.

157. Cette approche haitienne fortement marquée par I’histoire et ce souhait d’engager
aujourd’hui des réformes politiques innovantes se retrouve dans de nombreux pays, en
recherche de solution de développement. Cette situation existe notamment en Afrique du Sud,
qui a initi¢ une réflexion globale de son systéme foncier dans le cadre de I’ouverture

démocratique du pays a partir des années 90.

267 \Voir par exemple les articles 121, 141 et 144 du décret du 28 septembre 1977 sur I'enregistrement et la
conservation fonciere.

268 | 3 « plume » désigne le stylo en frangais d’Haiti.

269 « L’enregistrement est un acte complexe et surtout trés long ; une moyenne de deux ans est reconnue au
niveau de cette direction » de I'enregistrement et de la conservation fonciere. COMITE INTERMINISTERIEL
D’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE, Les Cahiers du foncier n°1 — Définir une politique agro-fonciere pour Haiti,
op.cit., p.10.

270 Raymond RENAUD, Le régime foncier en Haiti, op.cit.
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§3 — Le systéme foncier sud-africain, entre bases historiques et réforme politique post-

apartheid

158. Le droit national sud-africain est officiellement apparu lors de la création de 1’Union
d’Afrique du Sud sous forme de dominion britannique, en 1910. Ce nouvel Etat était constitué
de quatre anciennes colonies britanniques : la colonie du Cap, la colonie du Transvaal, la
colonie de la riviere Orange, et la colonie du Natal. Depuis la premiére implantation de la
Compagnie néerlandaise des Indes orientales au cap de Bonne-Espérance en 1652, de nombreux
¢léments de droit spécifiques s’étaient déja développés dans cette partie australe de 1’ Afrique,
sous l’influence d’un contexte économique et politique spécifique, qui présente les
caractéristiques suivantes : le remplacement progressif de I’influence néerlandaise par
I’influence britannique, I’extension de la colonisation britannique sur I’ensemble des quatre
colonies, I’assujettissement de la population indigene, et le développement d’une économie
commerciale et industrielle marquée par la découverte de 1’or et des diamants a la fin du
XIXeme gigcle?’!. La société sud-africaine s’est ainsi développée sur un modéle de dualités :
dualité entre hommes blancs et hommes noirs?’2, mais également dualité au sein méme du
processus de colonisation, entre influence néerlandaise, représentée par la population boer, et

I’influence britannique.

159. En raison de cette histoire propre, et a I’image de cette société coloniale dualiste, le droit
sud-africain s’est construit autour de deux principales sources, a savoir d’une part le droit
romano-germanique, qui a été qualifié par certains auteurs dans le cas sud-africain de droit
« romano-hollandais »*7*, et le systéme de droit britannique classique, fondé sur le common law
et ’equity. Ainsi, ce systeme juridique est bati sur de nombreux principes de droit codifié, mais
garde de profondes influences britanniques dans la pratique du droit, notamment en matiére
contentieuse. Les lois sont mises en ceuvre par des procédures essentiellement orales et
contradictoires, ou la référence au précédent est un ¢élément important du raisonnement

juridique. Le droit sud-africain, marqué par ce double héritage, constitue ainsi un systeme

271 Frangois DU BOIS, « Introduction to South African Law : History, System and Sources », in the Law of South
Africa, Kluwer Law International, 2004, 584 p., pp.1-2.

272 Cette dualité raciale était assez représentative du modeéle de développement colonial britannique de I’époque
et se caractérisait par les principes de la Colour Bar, la « barriere de couleur », qui visait a instaurer des systéemes
de discrimination fondés sur la race dans les colonies d’Afrique et d’Asie.

23 Ce terme de « Roman-Dutch Law » a été inventé par le juriste Simon Van Leeuwen au XVII#™e siécle.
F. RADLOFF, « Land Registration and Land Reform in South Africa », in The John Marshall Law review, Vol. 26,
Issue 3, 1996, pp.809-834.
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juridique « mixte », mais également complexe, qui en fait aujourd’hui un dispositif unique au
monde.

274

160. Le droit foncier sud-africain est a ’image de la culture juridique*’* globale du pays. Cela

se traduit par une conception largement civiliste de la propriété, caractérisée par un droit

275 qui intégre aussi certains éléments du systéme colonial britannique

indivisible et absolu
Torrens. L’histoire de la colonisation et les expansions coloniales vers le nord aux XVII*™e et
XVIII*e siécles ont déterminé les concepts sud-africains de la propriété et de son systéme
d’enregistrement. Ainsi, ce systéme est avant tout marqué par le principe de conquéte et la
volonté de sécuriser les droits des colons européens®’®. L’importation et la diffusion des
principes de droit civil et de droit commercial se sont réalisées sans promulgation expresse, au
gré de I’élargissement des implantations coloniales?”’. Le premier systéme officiel structuré
d’enregistrement de la propriété a été instauré par Sir John Cradock?’® dans la colonie du Cap,
au début du XIX®™ siécle. Ce systéme a par la suite servi de base a I’ensemble de la

réglementation du systeme d’enregistrement des droits fonciers sud-africains au cours du

XXeme gidcle.

161. D’un point de vue schématique, le droit foncier actuel sud-africain s’est construit en deux
temps. Tout d’abord, de nombreuses mesures techniques visant a fixer les procédures et
mécanismes de gouvernance fonciére ont été adoptées au cours du XX°™ si¢cle, pendant la
période de ’apartheid, et continuent toujours aujourd’hui de constituer le cadre administratif et
juridique de référence du systeéme foncier sud-africain (A). Ensuite, a partir de 1991, dans le
cadre de I’ouverture démocratique du pays, un ensemble de textes beaucoup plus politiques

sont venus structurer la réforme foncicre du pays, et se sont greffés aux procédures techniques

274 Pour des précisions concernant la notion de « culture juridique », voir Carlos Miguel HERRERA, « Culture
juridique et politique : une introduction », in Revue internationale de sémiotique juridique, n°29, 2016,
pp.721-272 : la culture juridique peut se présenter comme « un ensemble de conceptions, de représentations et
de modes d’action, conscients ou inconscients des acteurs d’un systéme juridique, qui s’inscrivent dans une
certaine durée, et qui lui permettent de produire des valeurs, des normes, des institutions. Voir également
Denis ALLAND et Stéphane RIAS (Dir.), dictionnaire de la culture juridique, LGDJ, Paris, 2003, 1 649 p.

275 par opposition a une notion de propriété anglaise, qui est beaucoup plus marquée par I'enchevétrement de
différents droits, et qui apparait ainsi beaucoup moins structurée autour des principes d’usus, fructus et abusus,
et nettement plus divisible. Voir Gérard CHOUQUER, « Paramount England », Etudes sur le systéme foncier
anglais aux XIEme -X|1eme siecles, Editions Publi-Topex, Paris, 2020, 294 p.

276 F, RADLOFF, « Land Registration and Land Reform in South Africa », op.cit.

277 |pid.

278 |bjd. Sir John CRADOCK, Premier Baron HOWDER, était un soldat et homme politique britannique. Il a été
gouverneur dans la colonie du Cap de 1811 a 1814.
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et administratives qui avaient précédemment été posées au cours de la période de

I’apartheid (B).

A — Un systéme technique et administratif d’enregistrement de la propriété

privée, structuré au cours de la période de 1’apartheid

162. Le systeme technique de gouvernance fonciere en Afrique du Sud s’est en grande partie
structuré au cours du XX siécle, autour du Deeds Registries Act de 1937, qui constitue encore
aujourd’hui la pierre angulaire du systéme d’enregistrement des droits fonciers sud-africains.
Ce texte a par la suite été complété par certaines mesures sectorielles et techniques, adoptées
au cours de la période de I’apartheid?”, et qui ont été maintenues aprés 1994 et la période de

transition démocratique, en raison de leur caractére technique et non politique?®’.

1 — Le Deeds Registries Act de 1937

163. Le Deeds registries Act de 1937 organise les mécaniques administratives d’enregistrement
des actes fonciers, et ne contient aucune mesure d’orientation sociale ou politique. Ce texte
reprend en partie les principes qui avaient précédemment €té établis par le Deeds Registries Act
de 1918. Il se structure autour de la notion de propriété civiliste, au sens de droit absolu et
indivisible, et traite de différentes thématiques : 1’organisation de 1’administration fonciere et
le role du registrar of deeds (chapitre 1, articles 1 a 10), la procédure d’enregistrement des actes
(chapitres 2 et 3, articles 11 a 45), certaines reégles spécifiques liées aux divisions parcellaires
dans les zones urbaines (chapitre 4, articles 46 a 49), la procédure d’enregistrement des
garanties et des hypotheéques (chapitre 5, articles 50 a 62), et les droits spécifiques sur la

propriété immobiliére (chapitres 6 et 7, articles 63 a 89).

273 || convient de noter qu’il n’existe pas de période officielle pour délimiter historiquement le régime de
I’'apartheid. Cependant, de nombreux auteurs considéerent qu’une période de gestation de ce régime commence
des I'époque coloniale britannique, et continue progressivement a se structurer apres 1910 et la création de
I’'Union d’Afrique du Sud. Le régime de I"apartheid se durcit de maniére significative a partir de la victoire du
National Party (parti nationaliste afrikaner) aux élections de 1948. Enfin, apres les élections générales de 1989
et la nomination de Frederik DE KLERK a la présidence sud-africaine, un démantelement progressif du régime et
une refondation constitutionnelle s’organisent au cours d’une période de transition, de 1991 a 1994.

280 pour illustrer ce point, F. RADLOFF, « Land Registration and Land Reform in South Africa », op.cit., p.817 : « Ce
n’était pas le systéme d’enregistrement en soi qui excluait les personnes noires de la propriété, mais la législation
de I'apartheid du passé. Il est important de faire cette distinction » (notre traduction).
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164. Ce texte organise le systeme d’enregistrement des droits autour de deux catégories
d’acteurs : d’une part, les conveyancers, qui sont des avocats spécialisés en matiére immobiliére
et qui ont la charge de préparer et de vérifier les informations nécessaires pour 1’élaboration

281 - et d’autre part, le registrar of deeds pour le secteur public,

d’un acte de transaction fonciere
qui a pour principal role de s’assurer que I’acte a enregistrer est valable sur la forme et que sa
nature permet I’enregistrement®®?. Ces registrars ont aussi la charge de tenir a jour les différents
registres publics. L’article 15 précise que le recours au conveyancer est obligatoire pour établir
un acte a enregistrer?®, et I’article 16 établit que I’enregistrement par le registrar est également

obligatoire pour valider le transfert de propriété?84.

165. 11 existe de cette maniere un double degré de vérification des actes, entre le conveyancer
qui est responsable de la validité d’un acte, et le registrar qui contréle la forme et le fond d’un
acte, ce qui permet au systéme sud-africain de bénéficier d’un haut niveau de fiabilité d’un point
de vue administratif?®®, En outre, il est important de souligner que la propriété n’est pas garantie
par I’Etat. Ainsi, et bien que le registrar ait la charge de contrdler le fond et la forme des actes,
il a été établi que la validité des actes et des transferts de propriété était de la responsabilité du
conveyancer. Ce principe a clairement été rappelé dans 1’affaire Barclays National Bank v

Registrar of deeds Transvaal, qui fait aujourd’hui jurisprudence en la matiére?86,

166. A travers ce texte, I’arpentage apparait également comme une composante importante du

processus d’enregistrement des actes, de méme que la matérialisation des limites de propriété

281 |pid. Voir aussi Gerrit PIENAAR, « A comparison between some aspects of South African deeds registration and
the German registration system », in Comparative and International Law Journal of Southern Africa, Vol. 19,
Issue 2, juillet 1986, pp.236-251. Pour certaines procédures spécifiques, le recours au notaire, appelé « public
notary » en Afrique du Sud, est également possible, bien que la pratique en matiere immobiliere reléve
principalement et communément du conveyancer.

282 Article 3b du Deeds Registries Act, 1937 : « Le registrar examine tous les actes ou autres documents qui lui
sont soumis pour exécution ou enregistrement, et aprés examen rejette tout acte ou autre document dont
I’exécution ou I'enregistrement n’est pas permis par la présente loi ou par toute autre loi, ou pour lequel il existe
toute autre objection valide a I'exécution ou I'enregistrement » (notre traduction).

28 Article 15 du Deeds Registries Act, 1937 : « (...) Aucun acte de transfert, de cautionnement hypothécaire, ou
de certification de titre ou d’enregistrement tel que mentionné dans la présente loi, ne peut faire I'objet d’'une
attestation, d’'une exécution ou d’un enregistrement par le registrar, s’il n’a pas été préparé par le conveyancer »
(notre traduction).

284 Article 16 du Deeds Registries Act, 1937 : « (...) La propriété immobiliere ne peut étre transmise d’une
personne a une autre qu’au moyen d’un acte de transfert exécuté ou attesté par le registrar » (notre traduction).
Ce principe de I'obligation d’enregistrer les actes d’aliénation, de vente et d’accord foncier a été expressément
confirmé par I’Alienation of Land Act de 1981.

285 F, RADLOFF, « Land Registration and Land Reform in South Africa », op.cit., p.815.

286 TRANSVAAL PROVINCIAL COURT, 12 septembre 1975, Barclays Nasionale Bank Bpk v Registrateur van Aktes,
Transvaal 1975 4 SA 936 (T).

87



par des géometres professionnels. Ainsi, il est indispensable qu’un plan d’arpentage soit

8

87 avant qu’un acte puisse étre enregistré par le registrar?®®.

approuvé par le surveyor-genera
Le Deeds Registries Act de 1937 s’est articulé sur ce point avec le Land Survey Act de 1927,
qui est resté pendant de longues années le texte de référence en matiére d’arpentage et de
cadastre en Afrique du Sud, avant d’étre réformé par un nouvel Land Survey Act actualisé

en 1997.

167. Sous de nombreux aspects, ce systeme d’enregistrement sud-africain apparait comme un
systtme mixte. En effet, bien que marqué par des principes clairement civilistes de
I’enregistrement de la propriété (le registrar enregistre des actes établis au préalable par un
conveyancer ; la procédure d’enregistrement n’est pas garantie par I’Etat), il existe également
des dispositions qui semblent rapprocher ce systéme de I’immatriculation coloniale (délivrance
d’un title deed et de certificats fonciers a 1’issue de la procédure, qui jouent le role de titre
foncier?®® ; examen sur la forme mais aussi sur le fond des actes a enregistrer par le registrar).
Ce texte représente tres bien le contexte plus général du droit sud-africain, qui se construit sur
des bases de droit codifi¢ de type civiliste, tout en gardant certains éléments et certaines
influences du droit anglais, pour finalement construite son propre systéme mixte et unique. Ce
Deeds Registries Act reste toujours en vigueur preés d’un si¢cle apres son adoption, et a été

progressivement complété par d’autres textes a vocation technique au cours de la 2°™ moitié

du XXeme sigcle.

2 — Un édifice juridique complété au cours de la période de I’apartheid

168. Plusieurs textes, adoptés au cours de la période de 1’apartheid, mais toujours en vigueur
actuellement, sont venus compléter 1’édifice juridique des mécanismes de gouvernance fonciere
en Afrique du Sud. Ils portent pour la plupart sur des composantes spécifiques ou sectorielles

du foncier.

287 Le surveyor-general est le responsable d’un surveyor general’s office. Il a pour responsabilité de valider les
plans d’arpentage qui lui sont soumis, de tenir et garantir les registres publics d’arpentage, de mener les
enquétes cadastrales, et de gérer le service d’information fonciere. Le rble et les responsabilités du
surveyor-general sont fixés par le Land Survey Act de 1997.

288 F, RADLOFF, « Land Registration and Land Reform in South Africa », op.cit., p.815.

289 | e title deed est présenté aux articles 34 et suivants du Deeds Registries Act de 1937.
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169. Le State Land Disposal Act a été adopté en 1961, et vise principalement a fixer les
conditions d’aliénation de certains terrains publics, ainsi qu’a interdire la possibilité d’acquérir
des terres publiques par prescription®. A ce sujet, il convient de rappeler que I’ Afrique du Sud
n’a pas une interprétation de culture francaise de la domanialité, et que les notions de domaine
privé et domaine public n’existent pas. Dans la plupart des textes, Il est simplement fait
référence aux state lands, qui constituent I’ensemble des terres de I’Etat. Selon les données
fournies en 2013 par le Department of Rural Development and Land Reform?®', il y aurait
environ 133 572 km? de terres de I’Etat en Afrique du Sud, soit environ 11% de la superficie
totale du pays®®?. Il n’existe pas a ce jour d’inventaire exhaustif des terres publiques en Afrique
du Sud?*, ce qui rend difficile la gestion domaniale. Mais certaines études estiment qu’il existe
en réalité quatre catégories de terres publiques contrdlées par I’Etat, qui représenteraient au
total plus de 42% du territoire : les terres de I’Etat, les terres tribales, les terres des ex-homelands

non incorporées dans les terres tribales, et les aires protégées pour raisons environnementales?%4,

170. L’ Expropriation Act de 1975 prévoit les conditions d’expropriation des terres a des fins
publiques. Il s’agit d’un texte principalement technique qui fixe le cadre des procédures
d’expropriation, d’un point de vue administratif et judiciaire. Il a largement ét¢ amendé¢ au fil
des années, pour passer d’une centaine d’articles dans sa version originale a vingt-cinq articles
aujourd’hui. Cette loi est restée en vigueur apres 1’adoption de la nouvelle Constitution de 1996,
dans la mesure ou elle respecte les principes trés protecteurs posés par D’article 25 de la

Constitution en matiere d’expropriation.

171. Le Sectional Titles Act de 1986 est é¢galement un texte clé en matiére fonciere. Il organise
I’ensemble du systeéme de copropriété, en prévoyant les régles de propriété et de transfert des
sections individuelles et des sections communes d’immeubles en copropriété. 11 fixe le cadre et
le statut des personnes morales chargées de représenter et de s’occuper de la copropriété. Ce

texte prévoit que chaque sectional title dans le cadre d’une copropriété comprend trois

290 Ce principe est posé a l'article 3 du State Land Disposal Act de 1961: « Nonobstant toute régle de droit
contraire, les terres domaniales ne pourront, aprés I'expiration d’une période de 10 ans a compter de la date
d’entrée en vigueur de la présente loi, étre acquises par prescription » (notre traduction).

291 Ce Department of Rural Development and Land Reform (DRDLR) est un service du Ministry of Rural
Development and Land Reform, en charge du suivi et de la mise en ceuvre de la réforme fonciére.

292 DEPARTMENT OF RURAL REVELOPMENT AND LAND REFORM (DRDLR), Land audit booklet, 2013.

233 URBAN LAND MARK, Improving Land Sector Governance in South Africa, 2012, 82 p., p.42.

294 Burgert GILDENHUYS, « State controlled land in four maps : the 24 million hectares puzzle », in Businessday,
12 mars 2018.
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¢léments : la section de propriété individuelle, la section d’usage exclusif, et la section de

propriété commune.

172. Enfin, le Land Survey Act de 1997, bien qu’adopté aprés la période de transition
démocratique, peut aussi étre rattaché a cette période de construction de I’édifice technique de
gouvernance fonciére sud-africaine de la période de 1’apartheid. En effet, il reprend en grande
partie en les modernisant les principes du Land Survey Act de 1927 relatif a la matérialisation
des limites de propriété et a I’organisation technique et administrative du systéme de I’arpentage
et de la profession d’arpenteur. Ce texte rappelle notamment I’organisation générale de la
profession autour des bureaux des surveyor-generals, posée par le texte de 1927, ainsi que les
principes d’examen et d’enregistrement des données d’arpentage, afin d’alimenter la base
cadastrale nationale. Il reprend également le principe de responsabilité des surveyor-generals
et de I’ensemble des arpenteurs professionnels, afin de garantir 1’exactitude des documents

d’arpentage réalisés.

173. En 1991, il a été estimé que « 17 0000 mesures réglementaires et administratives avaient
¢té mises en ceuvre pour réglementer le controle des terres et la ségrégation raciale » au cours
de la période de I’apartheid. Certaines de ces mesures étaient purement techniques, comme nous
venons de le voir, et ont donc pu étre maintenues apres la période de transition démocratique
débutée en 1991. Mais nombre d’entre elles, notamment celles a visée clairement politique, ont
da faire I’objet d’amendement ou d’annulation, pour étre en conformité avec les nouveaux
principes constitutionnels posés par la Constitution transitoire de 1993, puis par la premicre

Constitution démocratique et libérale d’Afrique du Sud en 1996.

B — La période démocratique et la réforme fonciere

174. Avec l’arrivée de Frederik de Klerk a la présidence sud-africaine en 1989, une phase
d’ouverture démocratique nait en Afrique du Sud, mettant fin progressivement a la période de
I’apartheid. Au cours de cette période, de nombreuses mesures visant a déconstruire
juridiquement 1’ingénierie sociale, politique et administrative de I’apartheid sont entérinées, et
une nouvelle Constitution démocratique et pluraliste est adoptée en 1996. Une réforme fonciere

est également engagée, avec les objectifs de « corriger les inégalités de I’apartheid, faciliter la
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réconciliation nationale, supporter la croissance économique, et améliorer le bien-étre et réduire

la pauvreté »%%>.

1 - La période de transition démocratique et 1’¢tablissement de la

premicre Constitution libérale sud-africaine

175. Au cours de la période 1989-1991, de nombreuses mesures législatives et réglementaires
sont adoptées afin d’abolir le systéme ségrégationniste de I’apartheid. Deux textes annulent
spécifiquement les régles structurant la ségrégation et les inégalités raciales dans le domaine
foncier : le Public Amenities Repeal Act de 1990 abroge 1’ensemble des textes autorisant la
ségrégation raciale dans les établissements publics et les zones urbaines, et 1’Abolition of
Racially Based Land Measures Act de 1991 supprime les nombreuses lois qui imposaient des

restrictions raciales a la propriété fonciére et a I’utilisation des terres®%.

176. A la suite du référendum organisé en 1992 validant I’ouverture démocratique du pays?’,
une Constitution transitoire est adoptée en 1993. Cette Constitution vise principalement a poser
les principes de I’organisation constitutionnelle, libérale et démocratique du pays, et a établir
une assemblée constituante sur la base de l’organisation des premicres élections non-
discriminatoires, fondées sur le multipartisme. Cette Constitution provisoire intégre dans son
chapitre 2 une Charte des droits et libertés®®®, qui établit une trentaine de droits humains
fondamentaux. Cette Charte inscrit la propriété comme un droit fondamental pour 1’ensemble
de la population sud-africaine dans son article 28 : « Toute personne a le droit d’acquérir et de

détenir le droit de propriété ».

295 DEPARTMENT OF LAND AFFAIRS, White Paper on South African Land Policy, Avril 1997, 139 p.

2% |’ Abolition of Racially Based Mand Measures Act de 1991 abroge notamment le Black Land Act de 1913, le
Development Trust and Land Act de 1936 et le Group Areas Act de 1966, qui étaient les trois textes organisant la
ségrégation spatiale de I’Afrique du Sud sur des critéres raciaux.

297 Ce référendum était réservé a la population blanche du pays, qui constituait a cette époque le corps électoral
de I'Afrique du Sud (environ 3 millions de personnes, sur une population totale d’environ 40 millions de
personnes). La question posée au cours de ce référendum était : « Soutenez-vous la poursuite du processus de
réforme engagé par le président de la République depuis le 2 février 1990, qui vise a établir une nouvelle
Constitution de maniere négociée ? » (notre traduction). L’objectif était de soutenir le processus de
démocratisation et de négociation multipartite ouvert par le président DE KLERK. Il visait également a soutenir
le processus d’abrogation des lois de I'apartheid. Le taux de participation a été de 85,08% et le « oui» a la
question posée I'a emporté a 68,73% des suffrages.

298 Appelée Bill of Rights.
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177. A la suite des ¢élections de 1994, une nouvelle Constitution est ¢laborée et adoptée
en 1996%%. Trois articles abordent spécifiquement la question fonciére dans cette nouvelle
Constitution : tout d’abord, I’article 25 qui pose clairement plusieurs principes en matiere de
protection de propriété, et qui annonce aussi les premicres orientations de la réforme foncicre a
mettre en place®. L’alinéa 5 de cet article établit que « I’Etat doit prendre les mesures
législatives, dans les limites de ses ressources, pour favoriser les conditions permettant un acces
équitable a la terre pour 1I’ensemble des citoyens ». Il est également établi a I’alinéa 6 de cet
article le principe de réparation pour les personnes ayant été victimes de dépossession de leurs
biens immobiliers sur la base de critéres raciaux au cours de 1’apartheid. Ensuite, I’article 26
reconnait le droit & un logement décent comme un droit fondamental. Cet article a été a 1’origine

de plusieurs contentieux au cours des années suivantes, qui ont permis de préciser le cadre et la

299 Cette Constitution a été promulguée par le président Nelson MANDELA le 10 décembre 1996 et est entrée en
vigueur le 4 février 1997.

300 Cet article 25 est intégré au chapitre 2 de la Charte des droits. Sa rédaction est la suivante (notre traduction):
« Section 25 — La propriété

(1) Nul ne peut étre privé de ses biens si ce n’est aux termes d’une loi d’application générale, et aucune loi
ne peut permettre une privation arbitraire de propriété.

(2) Unbien ne peut étre exproprié qu’en vertu d’une loi d’application générale — (a) a des fins publiques ou
dans l'intérét public; et (b) sous réserve d’une indemnisation dont le montant, le moment et les
modalités de paiement ont été soit convenus par les personnes concernées, soit décidés ou approuvés
par un tribunal.

(3) Le montant de I'indemnisation ainsi que le moment et les modalités de paiement doivent étre justes et
équitables, et refléter un équilibre équitable entre I'intérét public et les intéréts des personnes
concernées, compte tenu de toute les circonstances pertinentes, y compris (a) 'usage actuel du bien ;
(b) I'historique de I'acquisition et de I'usage du bien ; (c) la valeur marchande du bien ; (d) 'ampleur de
I'investissement direct et de la subvention de I'Etat dans I'acquisition et 'amélioration du capital
potentiel de la propriété ; et (e) I'objectif de I'expropriation.

(4) Dans le cadre de cette section — (a) I'intérét public comprend I’engagement de la nation en faveur de la
réforme fonciére et des réformes visant a assurer un accés équitable a toutes les ressources naturelles
de I'Afrique du Sud ; (b) la propriété ne se limite pas a la terre.

(5) L’Etat doit prendre des mesures législatives et d’autres mesures raisonnables, dans la limite de ses
ressources disponibles, afin d’établir les conditions permettant aux citoyens d’accéder a la terre sur une
base équitable.

(6) Une personne ou une communauté soumise a une tenure fonciere juridiquement incertaine en raison
des lois ou des pratiques de discrimination raciale du passé a droit, dans le cadre d’une loi adoptée par
le Parlement, a la sécurité juridique de la tenure ou a une compensation adéquate.

(7) Une personne ou une communauté dépossédée de ses biens apres le 19 juin 1913 en raison des lois ou
des pratiques de discrimination raciale du passé a droit, dans le cadre d’une loi adoptée par le
Parlement, a la restitution de ses biens ou a une réparation équitable.

(8) Aucune disposition de la présente section ne peut empécher I'Etat de prendre des mesures législatives
et d’autres mesures pour réaliser les réformes fonciéres, hydrauliques et les autres réformes en vue de
corriger les résultats de la discrimination raciale passée, a condition que toutes les dispositions prévues
soient conformes aux dispositions de la section 36

(9) Le Parlement doit adopter la législation visée au paragraphe 6 ».
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responsabilité de 1’administration, et notamment des communes, en matiére de logement3°!,
Enfin, I’article 211 reconnait le droit coutumier comme une source directe de droit, sous
condition cependant qu’il soit conforme a la Constitution3?2. Ce principe a été confirmé par la
suite, a travers la décision de la Cour constitutionnelle The Richtersveld Community v Alexkor

Limited en 2004303,

178. Dans ce nouveau contexte d’ouverture démocratique, il est intéressant de noter que la
Constitution devient une source directe de droit pour les juridictions sud-africaines’%. Cela est
notamment le cas pour les trois composantes en lien avec les questions fonciéres évoquées
ci-dessus. Ce principe a été établi pour la premiere fois par la Cour constitutionnelle dans sa

décision Port Elisabeth Municipality v Various occupiers en 200439

, qui a appel¢ les tribunaux
nationaux a interpréter le droit de propriété a la lumicre des principes constitutionnels, et a
s’appuyer sur la Charte des droits, qui est « une déclaration structurée, institutionnalisée et

opérationnelle ».

179. Pour faire suite a I’instruction posée par l’article 25 de cette nouvelle Constitution

d’adopter les mesures 1égislatives nécessaires a la réforme du régime foncier, un livre blanc sur

301 Voir par exemple : CONSTITUTIONAL COURT OF SOUTH AFRICA, Port Elizabeth Municipality v Various
Occupiers (Case CCT 53/03), ler octobre 2004. Ce principe est également rappelé par le Housing Act, n°107
of 1997.

302 | "article 211 de la Constitution est rédigé de la maniére suivante : « Linstitution, le statut et le réle de la
gouvernance traditionnelle, suivant le droit coutumier, sont reconnus, soumis a la Constitution. Une autorité
traditionnelle qui observe un systéme de droit coutumier peut fonctionner suivant n‘importe quelle législation
applicable et coutumes. (...) Les tribunaux doivent appliquer le droit coutumier quand ce droit est applicable,
soumis a la Constitution et a n’importe quelle législation qui traite du droit coutumier » (notre traduction).

303 CONSTITUTIONAL COURT OF SOUTH AFRICA, Alexkor Ltd and Another v Richtersveld Community and Others
(Case CCT 19/03), 14 octobre 2003. Cette position a été réaffirmée par la suite a travers les décisions Bhe v
Magistrate Khayelitsha and others en 2005 et Gumede v President of the Republic of South Africa en 2009. Voir
CONSTITUTIONAL COURT OF SOUTH AFRICA, Bhe and Others v Khayelitsha Magistrate and Others (Case CCT
49/03), 15 octobre 2004 ; CONSTITUTIONAL COURT OF SOUTH AFRICA, Gumede v President of the Republic of
South Africa and Others, 2009, ZACC 23, BCLR 243 (CC), SA 152 (CC), 2009.

304 A noter sur ce point que le recours constituant apparait plus restreint en Haiti et au Niger. Au Niger, « toute
personne, partie a un proces devant toute juridiction, peut saisir la Cour constitutionnelle lorsqu’elle souléve
I'inconstitutionnalité d’une loi, par voie d’exception » (article 132, alinéa ler de la Constitution). En Haiti, la saisie
du Conseil constitutionnel pour exception d’inconstitutionnalité ne peut étre réalisée que sur renvoi de la Cour
de cassation (article 190 de la Constitution). Dans ces deux pays, la constitution n’est donc pas une source directe
de droit pour I'ensemble des juridictions du pays.

305 CONSTITUTIONAL COURT OF SOUTH AFRICA, Port Elizabeth Municipality v Various Occupiers (Case CCT 53/03),
ler octobre 2004. Cette affaire concernait le sort de personnes qui occupaient d’'une maniére irréguliere un
terrain vacant appartenant a la municipalité de Port Elizabeth, et dont la municipalité avait demandé I'expulsion.
Il appartenait au tribunal de décider si I'expulsion allait pouvoir se poursuivre.
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la politique fonciére sud-africaine a été publié en 1997 par le Department of Land Affairs>%,
afin de préciser les lignes directrices de la réforme foncicére a mettre en place. Ce document
pose le cadre d’une réforme foncieére assistée par le marché, sur le principe « libre
vendeur / libre acheteur »*%7, et structurée autour de trois composantes principales : la

redistribution fonciére, la restitution fonciére, et la réforme de la tenure fonciére.

2 - Les trois composantes de la réforme fonciere

a) Le volet de la redistribution fonciere

180. La premiére composante concerne la « redistribution » et est organisée par le Provision of
Lands and Assistance Act de 1993. Ce texte prévoit les grands mécanismes et le financement
de la redistribution des terres dans le cadre global d’une réforme agraire. Cette composante a
¢té mise en ceuvre a travers trois programmes : tout d’abord, le programme « Settlement and
Land Acquisition Grant » (SLAG) a été développé de 1994 a 1999. Ce programme consistait a
favoriser 1’acces a la propriété en zone rurale pour les populations pauvres, en octroyant des
subventions de 16 000 rands**® sur des critéres de ressources. Les foyers éligibles a cette aide
pouvaient se regrouper sous forme de communal property association ou de trust®. Ce
programme SLAG, aprés quatre ans de mis en ceuvre, a été vivement critiqué. En effet, le
montant de la subvention, trés faible, était insuffisant pour permettre aux foyers d’acheter des
terres, et les obligeait a constituer des associations ou des frusts contre-nature, peu opérationnels

dans la pratique3!°,

306 L e Department of Land Affairs était un service du ministére de I'Agriculture et des Affaires fonciéres. Il est
devenu par la suite le Departement of Rural Development and Land Reform (DRDLR).

307 DEPARTMENT OF LAND AFFAIRS, White Paper on South African Land Policy, op.cit., p.9 : « Le gouvernement
s’est engagé dans un programme de réforme fonciere qui se fonde sur un principe libre vendeur-libre acheteur.
Plutot que de s’impliquer directement dans un processus d’achat de terres dans le cadre du programme de
redistribution fonciere, le gouvernement mobilisera des subventions et des services pour aider les personnes
nécessiteuses a acheter des terres » (notre traduction).

308 16 000 rands correspondaient a environ 4 500 dollars US en 1994 et 2 500 dollars US en 1999.

309 Farai MTERO, Nkanyiso GUMEDE et Katlego RAMANTSIMA, Elite Capture in Land Redistribution in South Africa,
PLAAS Research Report n°55, University of the Western Cape, Le Cap, décembre 2019, 89 p., p.18.

310 jpid, p.18 : environ 55 000 foyers, représentant 300 000 personnes ont pu avoir accés a des subventions du
programme SLAG au cours de la période 1994-1999.
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181. Avec I’appui de la Banque mondiale?!!

, un nouveau programme le Land Redistribution for
Agricultural Development (LRAD) a ensuite été introduit pour réorienter et corriger certains
¢léments du précédent programme SLAG. Ce programme LRAD a été mis en ceuvre de 1999 a
2004 et visait principalement a développer une « agriculture commerciale a petite échelle, afin

d’améliorer la production agricole, de revitaliser le secteur rural, et de créer de I’emploi »*'2.

Les subventions accordées au cours de ce programme allaient de 20 000 a 100 000 rands3!'3.
L’une des différences fondamentales avec le programme précédent SLAG est que I’octroi de la
subvention n’était plus attribué en fonction des ressources des foyers, mais sur des critéres de
viabilité du projet commercial envisagé et sur le montant du co-financement apporté par les
demandeurs. Il est vite apparu que ce programme ne correspondait pas aux besoins des foyers
les plus pauvres, et qu’il ne répondait pas non plus aux attentes et besoins des entrepreneurs

agricoles tournés vers I’économie de marché, en raison des montants trop faibles des

subventions et de I’augmentation du prix des terres agricoles au cours des années 200034,

182. Un troisieme programme a été lancé en 2000, le Proactive Land Acquisition Strategy
(PLAS), et est toujours mis en ceuvre actuellement. Il repose sur une dynamique différente, dans
la mesure ou c’est I’Etat qui achéte les terres et les exploitations agricoles, et qui les transmet
ensuite aux différents bénéficiaires du programme sous forme de baux de longue durée (30 ans),
renouvelables éventuellement pour une période de 20 ans’'>. Ce programme cible quatre
catégories de bénéficiaires : les ménages n’ayant pas ou trés peu acces a la terre, méme pour
I’agriculture de subsistance (catégorie 1) ; les petits exploitants qui ont une agriculture de
subsistance ou tournée vers les marchés locaux (catégorie 2) ; les exploitants de taille moyenne
qui sont tournés vers I’agriculture commerciale a petite échelle (catégorie 3) ; et les exploitants
de grande échelle, qui sont orientés vers 1’agriculture commerciale, mais qui rencontrent

certaines difficultés a se développer, en raison de la taille ou de ’emplacement de leurs terres

311 INSTITUTE FOR POVERTY, LAND, AND AGRARIAN STUDIES, Diagnostic Report on Land Reform in South Africa,
University of the Western Cape, Le Cap, Septembre 2016, 92 p., p.17.

312 Ward ANSEEUW et Ntombifuthi MATHEBULA, Land Reform and Development : Evaluating South Africa’s
Restitution and Redistribution Programmes, Research Paper, Post graduate School of Agriculture and Rural
Development, University of Pretoria, 2008, 77 p.

313 20 000 a 100 000 rands correspondaient environ a 3 000 a 15 000 dollars US en 2004. Pour information et
comparaison, le revenu national brut par habitant était, en 2004, d’environ 7 000 USD en Afrique du Sud, et
d’environ 30 000 USD en moyenne pour les pays de I'OCDE (données officielles OCDE).

314 INSTITUTE FOR POVERTY, LAND, AND AGRARIAN STUDIES, Diagnostic Report on Land Reform in South Africa,
op.cit.

315 Farai MTERO, Nkanyiso GUMEDE et Katlego RAMANTSIMA, Elite Capture in Land Redistribution in South Africa,
op.cit., p.20.
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agricoles (catégorie 4)3'6. Aprés plusieurs années de mise en ceuvre, deux critiques principales
émergent concernant ce programme PLAS : tout d’abord, celui-ci semble orienté en grande
partie vers les catégories les plus aisées, a savoir les catégories 3 et 4, et trés peu vers les
catégories les plus modestes, a savoir les catégories 1 et 23'7. Le volet de réduction de la
pauvreté semble donc peu prioritaire a travers ce programme?'$; et d’autre part, les principaux
bénéficiaires du programme, les catégories 3 et 4, n’ont pas la possibilité d’acheter a terme les
terres qu’ils exploitent et développent. Ce programme apparait ainsi davantage tourné vers le
développement économique que vers une réelle redistribution fonciére pérenne en vue de

corriger les déséquilibres du passé.

183. Apres plus de vingt années de mise en ceuvre, les résultats de ces différents programmes
de redistribution semblent trés mitigés. Malgré un colt considérable, les impacts sur la
réduction de la pauvreté et le développement économique du secteur agricole semblent tres
limités. Par ailleurs, il ressort des différentes études et audits réalisés que le processus de
redistribution semble trop lent, en raison de la lourdeur de certaines procédures, et qu’il n’y a
pas suffisamment d’accompagnement technique et professionnel, en paralléle des aides
octroyées, pour réellement permettre aux bénéficiaires de développer des exploitations
agricoles économiquement viables. Ces résultats mitigés ont entrainé I’ouverture d’un débat
politique afin d’instaurer des mécanismes d’expropriation sans compensation. Or, ce débat a
rapidement évolué vers des considérations juridiques, dans la mesure ou 1’alinéa 2 de I’article
25 de la Constitution, dans sa rédaction actuelle, fixe le cadre de I’expropriation et prévoit
expressément qu’elle n’est possible que dans un objectif d’intérét général et qu’elle doit faire
I’objet d’une compensation. Une réforme constitutionnelle est donc a I’étude afin de permettre
une évolution de cet article 25, et de rendre possible les expropriations sans compensation pour
des terres a redistribuer. Cette approche semble cependant trés différente du « cas
zimbabwéen », dans la mesure ou, dans la situation sud-africaine, ce processus s’il était amené

a aboutir, ne concernerait que les terres répondant a des critéres bien particuliers3!”.

316 Ipid, p.21.

317 INSTITUTE FOR POVERTY, LAND, AND AGRARIAN STUDIES, Diagnostic Report on Land Reform in South Africa,
op.cit.,, p.22. Pour pouvoir bénéficier des subventions, il est nécessaire de créer des sociétés, d’ouvrir des
comptes bancaires, et de monter des partenariats avec des sociétés privées. Ces différents criteres semblent
assez peu accessibles aux foyers les plus modestes.

318 Ipid.

319 Le projet de loi actuel envisage ces expropriations sans compensation seulement dans certains cas précis, a
savoir pour les terres abandonnées, pour les terres publiques qui ne sont pas nécessaires et qui ont été acquises
par I'Etat sans compensation, et pour les terres acquises dans un but spéculatif. Voir le projet de loi
« Expropriation Bill » B23-2020.
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b) Le volet de la restitution foncicre

184. La deuxiéme composante de la réforme foncieére concerne le volet de la restitution. Il est
structuré par le Restitution Land Rights Act de 1994%2°, qui organise la restitution des terres aux
personnes qui ont été expropriées sur des principes raciaux a partir du Native Land Act de 1913.
Cette loi de 1994 énonce les critéres d’admissibilité pour déposer une demande de restitution.
Celle-ci s’¢étend aussi aux descendants directs et héritiers des personnes indument expropriées,
et aux personnes pouvant justifier avoir été dépossédées aprés une possession coutumicre de
longue durée. Il est également possible pour les requérants de se regrouper pour faire une
demande collective. Un deuxieme élément important de ce processus de restitution concerne la
nature de la restitution. Les requérants peuvent demander I’obtention d’une terre équivalente
alternative, une compensation financiére, ou les deux combinés. C’est souvent le mode par
compensation financiere qui a été retenu, en raison de la difficulté a organiser une restitution
en nature dans un contexte intergénérationnel, aggravé par de multiples transactions
immobiliéres depuis le moment de la dépossession®’!. Dans le cadre de cette loi, une
commission a été instituée afin de statuer sur le réglement des différentes réclamations
enregistrées. Les montants des indemnités ont été définis entre 40 000 et 50 000 Rands pour les
propriétés résidentielles, et 17 500 rands pour les demandeurs ou ayants droits qui bénéficiaient

de baux long terme au moment de la dépossession®??,

185. En 2013, la commission sur les restitutions a estimé qu’environ 80 000 demandes avaient

323 mais les

été réglées. La grande majorité des dossiers traités concerne des propriétés urbaines
dossiers portant sur des propriétés rurales se rapportent souvent a des espaces beaucoup plus

étendus et sont régulierement présentés de maniere collective. En raison de la multitude des

Pour une analyse approfondie de la problématique de I'expropriation sans compensation en Afrique du Sud, voir
I'intervention du Professeur Ruth HALL au cours du séminaire du PLAAS (Institute for Poverty, Land and Agrarian
Studies, Universtiy of the Western Cape) « Expropration without compensation, land reform, and justice in South
Africa », février 2020. Pour une analyse des processus de réforme fonciere et d’expropriation sans compensation
menés au Zimbabwe, voir Lionel CLIFFE , Jocelyn ALEXANDER, Ben COUSINS et Rudo GAIDZANWA, « An overview
of Fast Track Land Reform in Zimbabwe: editorial introduction », in Journal of Peasant Studies, 2011, Vol.38, n°5,
pp.907-938.

320 Cette loi a été symboliqguement la premiére votée par le nouveau Parlement démocratique en 1994,

321 INSTITUTE FOR POVERTY, LAND, AND AGRARIAN STUDIES, Diagnostic Report on Land Reform in South Africa,
op.cit., p.30.

322 |pid, p.31. Ces montants correspondaient globalement a environ 13 000 dollars US pour les propriétés
résidentielles, et 4 500 dollars US pour les locations long terme.

323 |pid, p.10. Environ 88% des demandes de restitutions concernaient des zones urbaines.
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demandeurs et de I’implication des autorités coutumicres, les affaires sont généralement
beaucoup plus complexes a régler en zones rurales qu’en zones urbaines. La composante de la
restitution a donc des résultats mitigés : les demandes de restitution en zones urbaines ont en
grande majorité pu étre traitées, notamment sous forme de compensation financiére, mais les
demandes de restitution en zones rurales rencontrent plus de difficultés, et traitent de problémes

d’occupation territoriale beaucoup plus complexes®?.

¢) Le volet de la réforme de la tenure fonciére

186. La troisieme composante concerne la réforme de la tenure fonciere. C’est un impératif
constitutionnel, posé & 1’alinéa 6 de I’article 25 : « L’Etat doit adopter toute mesure législative
et réglementaire, dans les limites de ses ressources disponibles, pour favoriser les conditions
permettant aux citoyens d’accéder a la terre sur une base équitable », et cela notamment pour
les personnes ou les communautés « dont le régime foncier est juridiquement précaire du fait
des lois et pratiques antérieures fondées sur la discrimination raciale ». Cette composante
concerne principalement les régles d’occupation et les droits fonciers dans les terres
communautaires, appelées communal lands, qui sont globalement constituées des territoires des
anciens homelands de I’époque de ’apartheid®?’. Ceux-ci représentent environ 13% du territoire
et comprennent environ 17 millions d’occupants, soit 1/3 de la population sud-africaine. Les
statuts fonciers au sein de ces communal lands sont particulierement complexes pour plusieurs
raisons. Tout d’abord, les populations noires au sein de ces territoires n’étaient pas autorisées a
détenir des titres de propriété, en raison des mesures de restriction posées au moment de

326 étaient délivrées, sans

I’apartheid. Seules certaines autorisations d’occupation temporaire
forcément étre établies ou actualisées de maniére rigoureuse. Ensuite, les nombreuses
expulsions et migrations forcées dans ces zones ont entrainé un enchevétrement de droits et de
statuts fonciers, difficile a analyser et clarifier aujourd’hui. Enfin, ces territoires sont sous

I’administration des autorités coutumieres, ce qui rajoute un enjeu politique important a cette

324 |bid, p.33. En effet, de nombreux groupes de demandeurs (environ 90% des demandeurs au total) occupent
déja les terres revendiquées et refusent toute compensation financiere, ce qui rend particulierement difficile la
résolution de ces dossiers.

325 Voir supra note 79, p.31.

326 INSTITUTE FOR POVERTY, LAND, AND AGRARIAN STUDIES, Diagnostic Report on Land Reform in South Africa,
op.cit,, p.45. Ces autorisations d’occupation temporaire étaient appelées “Permission to Occupy” (PTO)
certificates.
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question. Ces trois ¢léments rendent particulierement épineux et complexe la réforme du régime

foncier dans ces territoires communautaires.

7] Provinces of South Africa

| Former Bantustans

Carte représentant les anciens homelands / bantoustans, constituant aujourd’hui les communal
lands — source : N. Branson, « Land, Law and Traditional Leadership in South Africa »,

Africa Research Institute, Note d’information Juin 2016

187. En 1996, une loi provisoire sur la protection de droits fonciers informels, I’Interim
Protection of Informal Land Rights Act, surnommé « IPILRA »*?7, a été adoptée afin de
protéger les droits informels des populations dans ces zones et d’éviter toute spoliation et achat
de terres a grande échelle dans les communal lands. Cette loi prévoyait simplement des mesures
conservatoires et temporaires, dans 1’attente d’un cadre 1égislatif plus concret et plus structuré.
Cette mesure législative provisoire a été renouvelée chaque année, jusqu’a I’adoption par le
Parlement en 2004 du Communal Land Right Act, surnommé « CLaRA »*%3, Cette loi prévoyait
le transfert de titres de I’Etat & des communautés dans les communal lands. Ces communautés
devaient établir leurs régles de fonctionnement internes autour de comités d’administration

fonciere, afin de pouvoir étre reconnues comme des personnes morales et de pouvoir obtenir le

327 |bid, p.46.
328 |bjd.
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transfert de la propriété fonciére par I’Etat. Des droits individuels au sein de ces communautés
pouvaient ensuite étre envisagés, avec éventuellement création a terme de pleine propriété si
toute la communauté concernée donnait son accord. En 2005, une contestation de cette loi a été
lancée par quatre communautés rurales. Apreés plusieurs années de procédure, la Cour
constitutionnelle, a travers sa décision « Tongoane and Others v National Minister for
Agriculture and Land Affairs and Others »**° a suspendu la loi en 2010 dans son intégralité pour
des raisons de procédure, sans se pencher sur les arguments d’inconstitutionnalité¢ de fond qui
étaient aussi avancés par les communautés®°, Aprés cette suspension, cette loi n’a plus été
portée par le pouvoir exécutif pour €tre réformeée, et la perspective actuelle est a 1’élaboration
d’une nouvelle loi portant sur de nouvelles bases de gouvernance fonciére dans ces communal

lands.

188. La situation sud-africaine est donc atypique: inspirée par le modele civiliste
d’enregistrement des droits fonciers, elle est également marquée par des ¢léments du droit
anglais et par la prise en compte du droit coutumier. Les sources de droit, directes et indirectes,
sont multiples, et alimentent toujours aujourd’hui un systéme national de gouvernance foncicre
qui semble rechercher sa propre voie, comme le prouvent les nombreux ajustements et

réorientations réalisés depuis plus de vingt-cing ans.

189. Ce processus sud-africain, de méme que ceux menés en Haiti et au Niger, s’accompagnent
de profondes réflexions politiques, €conomiques et sociales, mais aussi techniques. Ces
interactions entre mod¢les théoriques et techniques sont importantes en matieére foncicre,
notamment en qui concerne la modernisation des procédures et les approches territoriales
distinctes entre les espaces ruraux et les espaces urbains. Mais ces concepts techniques suivent
¢galement leur propre voie, pour aboutir a des modeles autonomes, en parallele des modéles
théoriques et classiques de gouvernance fonciére. Cette situation entraine une certaine

standardisation des approches techniques de la gouvernance fonciére.

323 CONSTITUTIONAL COURT OF SOUTH AFRICA, « Tongoane and Others v National Minister for Agriculture and
Land Affairs and Others » (CCT100/09), 11 Mai 2010.

330 pour une présentation globale de ce processus de contestation au cours de la période 2005-2010, voir Ward
ANSEEUW et Emmanuelle BOUQUET, Rénovation des politiques publiques et enjeux de la réforme fonciére sur les
terres communautaires en Afrique du Sud, op.cit., p.39-40.
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Conclusion du chapitre

190. Les modeles classiques de gouvernance fonciére (systeme de I’immatriculation, systéme
civiliste latin, systéme germanique) représentent le référentiel des systémes fonciers dans la
grande majorité des pays en développement. Ils sont établis sur les notions de propriété privée
individuelle, de formalisation des droits fonciers et de gestion administrative étatique. Ces
différents ¢léments constituent des limites conceptuelles a la cohérence et a la pertinence de ces
modgeles classiques pour la gouvernance du foncier dans les pays en développement. En effet,
ces pays sont avant tout marqués par des modes traditionnels et locaux de gestion du foncier,
fondés en grande partie sur des droits d’usage et des droits partagés informels. Dans la plupart
des situations postcoloniales, cette cohabitation entre modéles classiques et systémes
traditionnelles de gouvernance fonciere se fait sans harmonisation ou coordination. Suivant les
espaces et les situations, les différents régimes fonciers peuvent s’entrecroiser et interagir,
complexifiant les situations juridiques foncicres et renfor¢ant le caractére désorganisé¢ du

pluralisme juridique. Il ressort de cette situation une forte hétérogénéité juridique.

191. Bien que marqués par des contextes différents, les droits positifs du foncier dans les trois
pays d’étude restent principalement construits sur ces modeles classiques. En revanche, face
aux limites et au manque d’effectivit¢ de ces systemes (Haiti, Niger), ou pour des raisons
politiques (Afrique du Sud), ces trois pays ont entrepris depuis plusieurs années des processus
d’évolution de leurs cadres juridiques du foncier. Ces réformes visent a répondre a certaines
spécificités et problématiques nationales, tout en restant fondées au moins en partie sur ces

systémes classiques de gouvernance foncicre.

192. Dans les trois pays d’étude, il y a ainsi maintien de I’influence de ces modeles classiques
de gouvernance fonciére, tout en ayant la volonté de les faire évoluer en vue d’une meilleure
adaptation a chaque contexte national. Ces modeles classiques sont associés a des réflexions
techniques, qui sont elles aussi marquées par une standardisation des concepts, ainsi que par

une intégration rapide des nouvelles technologies.
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Chapitre 2 : La standardisation progressive des modéles techniques de gouvernance

fonciére

193. La gouvernance fonciére s’appuie sur des modes d’interventions « directes » et
« indirectes », « renvoyant a des outils spécifiques »*3!. Ces outils, que 1’on peut qualifier de
techniques dans la mesure ou ils visent a améliorer le fonctionnement et le mécanisme d’un

processus plus global3*?

, s’inscrivent dans des mode¢les théoriques plus généraux, que nous
avons évoqués dans le premier chapitre. Mais ces éléments techniques présentent également en
eux-mémes certains modeles, au sens qu’ils ont pu étre synthétisés et simplifiés, afin d’étre

reproductibles dans des pays de contextes différents®33.

194. L’approche technique de la gouvernance fonciere est marquée par deux phénomeénes, qui
ont connu des évolutions importantes au cours des dernieres décennies. D’une part, les avancées
des « technologies de I’information et de la communication » (TIC) *3* ont un impact significatif
sur la maniére d’organiser la gouvernance fonciére, et méme plus largement de penser la
gouvernance fonciére (section 1). D’autre part, des modeles techniques spécifiques se sont
développés suivant les espaces géographiques, entre les zones urbaines et les zones rurales. Ces
approches territoriales se sont inscrites dans des politiques sectorielles plus larges, entre
politique de la ville et politique agricole, et présentent certaines conceptions techniques

standardisées (section 2).

331 COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, Gouvernance fonciére et sécurisation des droits dans les
pays du Sud - Livre blanc des acteurs francais de la coopération, Ministére des Affaires étrangéres/Agence
francaise de développement, juin 2009, 126 p., p 51.

332 Voir entrée du terme « technique », dictionnaire de synonyme CRISCO : « qui concerne le fonctionnement
d’un (...) processus ou d’'un mécanisme », CRISCO, Dictionnaire de synonyme, Université de Caen.

333 Sylvain SOLEIL, « le modeéle juridique francais : recherches sur I'origine d’un discours » in Droits, n°38, 2003/2,
PUF, pp.83 a 95, p.84.

334 ’appellation « technologies de I'information et de la communication » est une traduction du terme anglais
information and communication technologies, et est tres souvent désignée par I'acronyme TIC. L’acronyme NTIC,
au sens de « nouvelles technologies de I'information et de la communication » est également utilisé, mais peut
étre une source de confusion, dans la mesure ol « les technologies perdent rapidement leur caractére de
nouveauté ». Nathalie DEVEZE-SANSON, « Nouvelles technologies de I'information et de la communication », in
Dictionnaire d’administration publique, Presses universitaires de Grenoble, 2014, pp.349 a 350.
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Section 1 : Les évolutions technologiques et la modernisation des outils de gouvernance

fonciere

195. Le développement des TIC est régulierement évoqué comme une opportunité d’améliorer
de maniere significative, voire révolutionnaire, le traitement de 1’information. En matiére
d’action publique, selon certains auteurs et certaines organisations, cela permettrait de délivrer
des services aux administrés de maniere plus rapide, plus simple, moins cher, et plus
transparente3®. Cette position rentre globalement dans un processus de développement de la
e-gouvernance, défendu par la plupart des organisations internationales, et notamment par la
Banque mondiale. Celle-ci présente la e-gouvernance « comme un moyen de transformer les
relations entre les citoyens, le monde des affaires et I’administration »*3¢. En outre, elle souligne
que le développement des nouvelles technologies peut avoir des objectifs treés différents :
délivrer un service de meilleure qualité aux administrés, limiter la corruption, accroitre la
transparence de I’action publique, et réduire ses colts de fonctionnement®’. Mais la Banque
mondiale souligne également que la technologie peut présenter un risque de creuser les
inégalités, tant entre nations au niveau international qu’entre citoyens au niveau de chaque pays.
Dans son rapport annuel sur le monde en 2019, elle rappelle que « la technologie offre aux pays

les plus pauvres la possibilité¢ de rattraper leur retard sur le reste du monde, mais elle présente

335 Dans son rapport sur la e-gouvernance de 2016, les Nations unies estimait que « la diffusion rapide des TIC a
transformé de maniére significative la gouvernance publique. La capacité des gouvernements a exécuter et
s’acquitter de ses roles et fonctions a été considérablement améliorée par la révolution numérique ; et les
citoyens sont désormais davantage en mesure de participer a la prise de décision publique, pour mobiliser et
influencer les actions des gouvernements, et pour les obliger a rendre des comptes » (notre traduction). Les
Nations unies identifient trois sous-composantes a cette thématique générale de la e-gouvernance:
I'e-administration (permettant de renforcer la transparence et la redevabilité des institutions publiques),
I'e-service delivery (permettant de développer les services publics pour tous les citoyens), et I'e-participation
(permettant de développer les interactions entre les institutions et les citoyens). Voir ORGANISATION DES
NATIONS UNIES, Department of Economic and Social Affairs, E-Government Survey 2016, E-Government in
support of sustainable development, New York, 2016, 217 p.

336 D’une maniére générale, la Banque mondiale définit I’e-gouvernance comme « 'utilisation par les agences
gouvernementales des technologies de I'information (telles que les réseaux étendus — wide area networks -,
I'internet et I'informatique mobile) qui ont la capacité de transformer les relations entre les citoyens, les
entreprises et les institutions publiques », (notre traduction). Voir INFODEV/WORLD BANK, e-Government
Primer, Ed. Banque mondiale, Washington D.C., 2009, 78 p., p.9.

A noter que d’un point de vue terminologique, il est possible de traduire la notion d’e-governance par e-
gouvernance en francais, et e-government par e-administration. Voir & ce sujet: ECOLE NATIONALE
D’ADMINISTRATION, L’administration électronique ou e-administration, centre de documentation, octobre 2016,
30 p. Voir également David BROWN, Le gouvernement électronique et I'administration publique, in Revue
Internationale de Sciences Administratives, 2005/2 Vol. 71, pp.251 a 266.

337 Cf. INFODEV/WORLD BANK, E-Government Primer », op.cit, p.2 ; éléments également repris par Stig
ENEMARK, Land Administration and Cadastral Systems in support of Sustainable Land Governance, dans le cadre
du 38™me forum sur I’administration fonciére organisé a Téhéran, Iran, 2009, 19 p., p.14
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aussi le risque de le creuser »>3

. Et dans le méme sens, dans son rapport spécial sur « la
gouvernance et la loi » en 2017, elle souligne que le développement des TIC peut renforcer la
fracture numérique et les inégalités socio-économiques entre citoyens®*. Ainsi, I’intégration
des TIC dans les systémes administratifs représentent a la fois une réelle opportunité, mais

¢galement un risque d’accroissement des inégalités.

196. Certains auteurs soulignent les difficultés d’adapter ce concept de e-gouvernance a certains
contextes africains**’. Dominique Darbon évoque notamment un « syndrome de la modernité
accélérée », selon lequel 1« hyper-technicité (...) » ne pourrait en réalité « qu’aggraver un peu
plus le décalage entre la sophistication des offres proposées d’une part, et les capacités et
compétences professionnelles (...) des agents (...) de ’administration (...) et les moyens
disponibles d’autre part ». Selon cette position, plus certains Etats africains importeraient « de
technologie et procédures, et plus leur chance de réussir a moderniser 1’administration »

s’éloignerait.!

197. L’évocation de ce « syndrome de la modernité accélérée », bien qu’a relativiser sous

certains aspects3*?

, souligne en tous les cas I’importance et la difficulté de I’accompagnement
au changement en matiére de réforme administrative et de modernisation de 1’Etat dans les pays
en développement’®. En effet, ces réformes, qu’elles soient fondées sur des évolutions
technologiques ou des orientations politiques, reposent sur des Etats fragiles, qui fonctionnent
en tres grande partie sur des consensus sociaux entre citoyens et communautés, mais également

entre citoyens, communautés et administration’**. Ce constat est particuliérement vrai en

matiere de réforme foncieére, qui est un domaine dans lequel le consensus social est

333 BANQUE MONDIALE, Rapport annuel sur le monde 2019, 95 p., p.17.

339 BANQUE MONDIALE, La gouvernance et la loi (abrégé), 2017, 39 p., p.25.

340 \/oir notamment a ce sujet le rapport des experts de la coopération technique frangaise : COMITE TECHNIQUE
FONCIER ET DEVELOPPEMENT, Gouvernance fonciére et sécurisation des droits dans les pays du Sud - Livre blanc
des acteurs frangais de la coopération, op.cit.

341 Dominique DARBON, « Des administrations africaines paradoxales: entre pratiques locales plurales et
régimes d’aide incertains », in Quaderni n°87, printemps 2015, pp.37-50, p.43.

342 pour une position contraire, voir Alain Frangois LOUKOU, « Les TIC au service du développement en Afrique »
in tic&société, [en ligne], vol.5, n°2-3, 2011.

343 Sur ce point, voir OCDE, L’Administration électronique, un impératif, Ed. OCDE, Paris, octobre 2004, 228 p.
Voir également Oscar Huerta MELCHOR, « La gestion du changement dans I'administration des pays de I'OCDE :
Un premier apercu général », in Documents de travail sur la gouvernance publique, n°12, Ed. OCDE, Paris, 2008,
76 p. ; ou encore Moussa OUMAROQU, Réforme de I'administration publique dans les pays de 'UEMOA : impacts
et perspectives, Bureau international du travail, juin 2009, 70 p.

344 Dominique DARBON, « Des administrations africaines paradoxales: entre pratiques locales plurales et
régimes d’aide incertains », op.cit.
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prépondérant*®. Dans ce contexte particuliérement complexe des réformes administratives et
techniques du foncier, une approche progressive et un délai long paraissent nécessaires**®. Dans

la plupart des situations, de telles démarches ne peuvent faire I’objet d’une économie de temps.

198. En mati¢re de réforme du foncier, comme en matiére administrative en général, le
développement des technologies numériques constitue une réelle opportunité, tout en présentant
certains risques. Comme le soulignait 1’Union africaine dans un rapport de 2010, «les
technologies de I’information et de la communication sont aujourd’hui considérées comme la
force motrice de la société mondiale de I’information et de I’économie de la connaissance et
devraient par conséquent jouer un role important en matiére d’élaboration des politiques
fonciéres »*¥’. En ce sens, 1’Union africaine se prononce pour une « modernisation
technologique, a travers l'informatisation des systémes d’information foncicére » afin de
permettre la délivrance d’« un service plus rapide et plus performant »3*8, Plusieurs études et
rapports d’organisations internationales majeures mettent cependant en garde contre un
développement excessif, inadapté et précipité de ces nouveaux outils dans le domaine foncier,
qui ne s’inscrirait pas dans une démarche plus globale de modernisation de I’Etat et de son

administration34°,

345 Philippe LAVIGNE-DELVILLE et Daniel THIEBA, « Débat public et production des politiques publiques au Burkina
Faso. La politique nationale de sécurisation fonciére », in « Participations », n°11, 2015/1, pp.213 a 236.

346 \Voir sur ce point le guide pratique pour la prévention et la gestion des conflits fonciers réalisé par 'ONU
Habitat en 2012, dans le cadre d’un programme de coopération avec L’Union européenne : « Comme pour les
autres réformes institutionnelles (...), une approche progressive envers la réforme de I’'administration fonciére
est généralement recommandée. (...) Méme dans les situations relativement stables, les réformes peuvent
prendre des décennies et colter des dizaines de millions de dollars a mettre en ceuvre » - ONU HABITAT, Terre
et conflit — Guide pratique pour la prévention et la gestion des conflits liés a la terre et aux ressources naturelles,
2012,92 p., p.62.

347 COMMISSION DE L'UNION AFRICAINE, Cadre et lignes directrices sur les politiques fonciéres en Afrique, 2009,
50 p., p.34. En ce sens, ce rapport piloté par 'Union africaine et réalisé en partenariat avec la Commission
économique pour I'Afrique et la Banque africaine de développement précise que « les TIC peuvent servir le
processus d’élaboration des politiques foncieres de deux maniéres. D’abord, les TIC peuvent améliorer
I'effectivité et I'efficacité des prestations de services fonciers a travers des systemes informatisés. Ensuite, les
TIC peuvent favoriser la mise a disposition et diffusion des documents de politiques et des instruments juridiques
y relatifs ».

348 |pid, p.24 : L'Union africaine dans ce rapport défend une position trés libérale, en pronant I'idée de « la
privatisation ou I'externalisation des systéemes de reconnaissance des droits fonciers, afin de libérer la fourniture
des services des bureaucraties gouvernementales complexes » ainsi que certains services « complexes et
inaccessibles (...), impliqués dans le clientélisme et la corruption ».

349 Voir par exemple a ce sujet, le rapport d’experts de la coopération technique francaise, qui précise que les
nouvelles technologies « ne peuvent pas ignorer le temps de médiation et de négociations préalables, ni celui
des enquétes sociofoncieres permettant d’identifier de fagon fiable les détenteurs de droits » et que les choix
technologiques doivent étre cohérents avec le contexte institutionnel, matériel et économique d’un pays.
COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, La formalisation des droits sur la terre dans les pays du Sud :
dépasser les controverses et alimenter les stratégies, op.cit., p.48. Sur la nécessité d’avoir une réflexion globale
avant de mettre en place une réforme de I'administration fonciére, voir également Klaus DEININGER, Clarissa
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199. D’un point de vue global, le développement de la e-gouvernance passe par deux phases.
Tout d’abord, une phase de développement et de mise a disposition d’une information fiable et
de qualité, a travers les supports numériques, et ensuite, une phase de développement des
procédures et de la possibilité de réaliser des démarches administratives directement en ligne3.
Ces deux caractéristiques se retrouvent dans la gouvernance foncieére. Les nouvelles
technologies entrainent des évolutions significatives dans la mise en place des outils de
traitement de 1’information fonciére, qui ont reposé pendant de longues années sur une approche
cadastrale classique et analogique, mais qui s’orientent de plus en plus vers le développement
de systemes d’information fonciére numériques, polyvalents, et multiusages (§1). Ces nouvelles
technologies ont ¢galement un impact particulier sur I’évolution des procédures administratives

et sur la réforme des institutions impliquées dans la gouvernance foncicre (§2).

§1 — Les outils de collecte et de traitement de I’information fonciére

200. La collecte et le traitement de 1’information fonciere ont été de tout temps un enjeu majeur
de I’administration publique®’!. « Recenser, situer, délimiter et estimer en vue de saisir la
relation de ’Homme a la richesse et a I’espace » constitue ainsi un élément essentiel dans le

processus de constitution et de renforcement des Etats3%2

. Il convient dans un premier temps de
revenir sur les grandes tendances de 1’évolution des systémes de collecte et de traitement de
I’information fonciére (A), avant de s’interroger dans quelle mesure ces grandes tendances se

retrouvent aujourd’hui dans les trois pays d’étude abordés au cours de nos travaux (B).

AUGUSTINUS, Stig ENEMARK, et Paul MUNRO-FAURE, Innovations in Land Rights Recognition, Administration,
and Governance, op.cit., p.282.

350 Voir a ce sujet I'introduction du rapport présentant la bibliographie générale réalisée par le Centre de
documentation de I'Ecole nationale d’administration sur la thématique de I’administration électronique : ECOLE
NATIONALE D’ADMINISTRATION, L’administration électronique ou e-administration, op.cit.

351 Voir notamment a ce sujet le chapitre intitulé « Les fonctions du cadastre, d’hier a aujourd’hui », Gérard
CHOUQUER, Le foncier, entre propriété et Expertise, op.cit., pp.135-151

352 Albert RIGAUDIERE (Dir.), De I'estime au cadastre en Europe. Le Moyen-Age, (Vol.1), Comité pour I'histoire
économique et financiére de la France/IGPDE, 2006, 612 p. Cet ouvrage constitue le premier volet des actes du
colloque « De l'estime au cadastre en Europe », qui a été organisé en 2003 par le Comité pour I'histoire
économique et financiére de la France. Cette rencontre a regroupé vingt-quatre spécialistes francais et étrangers,
et a permis de faire un tour d’horizon géographique et historique de la question cadastrale.
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A — Les grandes tendances de 1’évolution des systemes d’information fonciére

(SIF)

201. Le cadastre constitue la principale référence historique en matiére de systéme
d’information fonciére. Cette notion a connu des évolutions considérables au cours des siécles,
mais se caractérise par deux éléments essentiels. D une part, le terme cadastre recouvre des
réalités tres diverses. Derriére ce terme, trés connoté et formaté dans la conception frangaise
comme un outil administratif a visée fiscale, existent en réalité des conceptions tres différentes.
Cela explique les fortes ambiguités terminologiques qui entourent encore aujourd’hui ce terme
de « cadastre », notamment dans un contexte international et multilinguistique3*3. D’autre part,
il existe actuellement une évolution importante de la conception méme de cadastre. Alors que
« la trame de fond de I’histoire du cadastre, dans la longue durée est principalement fiscale »>4,
on passe progressivement a une approche multiusage et polyvalente des cadastres>>. Ainsi, il
convient davantage de désigner ces nouveaux modeles récents et en développement sous
I’appellation « systémes d’information fonciere », afin d’éviter toute ambiguité par rapport a la

notion classique et administrative de cadastre3>°.

353 Ce terme de cadastre se retrouve dans de nombreuses langues. Mais derriére ce terme, se cachent des
conceptions parfois relativement différentes, qui sont liées a I'histoire administrative et fonciére de chaque pays.
Sur ce sujet, voir Florence BOURILLON, Pierre CLERGEOT et Nadine VIVIER, De I'estime au cadastre en Europe.
Les systémes cadastraux au XIXe™e et XXeme siécle (Vol.3), Comité pour I'histoire économique et financiére de la
France/IGPDE, 2008, 428 p.

354 Gérard CHOUQUER, Le foncier, entre propriété et Expertise, op.cit., p.135.

355 On désigne ce systéme de cadastre multiusage et polyvalent sous le terme Multipurpose-cadastre en anglais :
voir par exemple Klaus DEININGER, Clarissa AUGUSTINUS, Stig ENEMARK, et Paul MUNRO-FAURE, Innovations in
Land Rights Recognition, Administration, and Governance, op.cit., p.194.

356 Sur ce point, il est d’ailleurs intéressant de noter qu’il semble y avoir régulierement confusion et amalgame
entre les terminologies « cadastre » et « systeme d’information fonciere ». Méme s’il est difficile de dégager une
définition claire et officiellement partagée de ces deux notions, il ressort d’'une étude élargie de la littérature
grise que les cadastres désignent davantage des outils a visée administrative, permettant un inventaire complet
et sur 'ensemble d’un territoire national de la propriété fonciere, alors que I'appellation systeme d’information
fonciere semble plus large, moins standardisée. En outre, les systemes d’information fonciére sont souvent
présentés comme un outil d’abord technique, ne nécessitant pas obligatoirement des bases administratives et
juridiques. Ainsi, le cadastre semble pouvoir étre qualifié de systéme d’information fonciére, sans que l'inverse
soit possible. Voir de maniére générale sur cette question : COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT,
« Les outils de gestion de lI'information fonciere », in Les notes de synthése, n°2, Ministere des Affaires
étrangeres/Agence francaise de développement, mars 2011, 6 p.
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1 - Le cadastre, outil traditionnel de la gestion de I’information fonciere

202. Des I’ Antiquité, de nombreuses cités ont mis en place des systémes d’archivage des actes

afin d’enregistrer les mutations fonciéres®>’

. Ces systémes d’enregistrement se présentaient
sous la forme de simples listes, et visaient principalement a lever des taxes et impdts. C’est
ainsi qu’est apparue la notion de cadastre, dont I’étymologie provient du grec « kata stikhon »,

qui signifie littéralement « écrit a la suite »*38,

Ces systémes, qui ne comprenaient pas a
I’origine de cartographie de I’intégralité des terres, ont évolué progressivement pour intégrer
des plans d’arpentage, afin de représenter géographiquement les biens enregistrés, et de les

situer dans un ensemble géographique plus vaste3>.

203. C’est a la suite de la Révolution francaise et sous la période du Premier Empire qu’est
réalisée la premicre expérience aboutie de cadastre que nous pouvons qualifier de
« contemporain »*%°. En effet, Napoléon décide a cette époque de lancer la réalisation d’un
cadastre parcellaire sur I’ensemble du territoire francais, dans le but d’améliorer la répartition

de la charge fiscale®¢!

. L’objectif est de remplacer les anciens impoOts, qui étaient établis en
fonction du statut et de la fortune d’une personne (avec une évaluation des seuls biens
fonciers)*?, « par une contribution fonciére calculée a partir des seules caractéristiques des
immeubles (mesures, superficie, production agricole) ».%3 Cette opération donne lieu a un
arpentage général de toutes les parcelles du territoire national et a leur représentation sur un

document cartographique, a savoir « le plan cadastral ». Elle prend plusieurs décennies a étre

réalisée, et donne les caractéristiques communément admises du cadastre moderne, a savoir

357 Pour principalement enregistrer les héritages, donations, ventes et échanges de terres. Voir Gérard
CHOUQUER, Le foncier, entre propriété et Expertise, op.cit., p.138.

358 Ce n’est qu’a partir de la fin du XVIIIé™e siécle qu’apparait la notion de plan cadastral, a travers I'expérience
de cadastre cartographique menée en Savoie. Voir COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, Actes du
forum foncier et développement des 9 et 10 novembre 2010, Ministére des Affaires étrangéres/Agence francaise
de développement, novembre 2010, 93 p., p.69.

359 Voir Gérard CHOUQUER, « Arpentage, cadastre et fiscalité fonciére, de I’Antiquité a I'époque moderne », in
Etudes rurales, n°181, 2008, 31 p.

360 L e terme « contemporain » fait ici référence a la notion historique d’époque contemporaine, qui commence
en France a la suite de la Révolution frangaise. Voir Pierre CLERGEOT (Dir.), 1807. Un cadastre pour 'Empire. Cent
millions de parcelles en France, Ed. Publi-Topex, Paris, 2007, 120 p. Voir également Florence BOURILLON, Pierre
CLERGEOT et Nadine VIVIER, De I'estime au cadastre en Europe. Les systémes cadastraux au XIX2™e et XXe™e sjécle
(Vol.3), op.cit.

361 Gérard CHOUQUER, « Arpentage, cadastre et fiscalité fonciére, de I’Antiquité a 'époque moderne », op.cit.,
p.22.

362 Gérard CHOUQUER, Le foncier, entre propriété et Expertise, op.cit., p.137.

363 Francis ROY, Le développement de systémes cadastraux pour un aménagement durable du territoire, in
Cahiers de géographie du Québec, n°141, décembre 2006, pp.361-369.
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qu’il organise un inventaire exhaustif (il est réalis¢ sur I’ensemble du territoire), descriptif (il
décrit les biens et précise leurs délimitations), évaluatif (il détermine la valeur fiscale), et
permanent (il est mis a jour) de la propriété fonciére3®. C’est sur cette base que les différents

systémes cadastraux sont ensuite réalisés au cours des XIX et XX si¢cles®.

204. Ainsi, d’une maniére théorique, ce modele cadastral classique issu de la période
napoléonienne fait référence a un systéme qui réalise un inventaire complet des parcelles et des
propriétaires d’un pays, et qui met en relation des plans issus de relevés topographiques et les
différentes données inscrites dans des registres. Ces registres s’organisent la plupart du temps
sous une double forme, avec un registre des propriétés et un registre des propriétaires>6°.
L’ensemble des parcelles fait ensuite I’objet d’une identification précise, a travers 1’ attribution
d’une référence d’identification cadastrale unique®$’. Ce modéle cadastral est donc un « outil

central des gouvernements »363

, qui peut bien str étre utilisé avec une visée fiscale comme cela
a été le cas en Europe au cours des derniers siécles, mais qui peut également remplir d’autres
objectifs : urbanisme, développement durable, aménagement du territoire...3®. Il convient

cependant d’apporter deux observations importantes concernant ce mod¢le cadastral.

205. Tout d’abord, il existe parfois une confusion entre cadastre et création de la propriété,
notamment dans les pays en développement, ou de nombreuses expériences cadastrales ont été
menées au cours des derniéres décennies afin de résoudre les problémes de propriété privée’’°.
Or, il est important de souligner que le cadastre, dans sa conception classique, n’a jamais créé
la propriété privée, mais qu’il n’en réalise que I’inventaire et la représentation

371

cartographique’’!. Ainsi, et méme si le cadastre peut étre considéré comme un faisceau

364 COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, « Les outils de gestion de I'information fonciére », op.cit.,
p.1.

365 Concernant ce cadastre napoléonien, ses principales limites sont cependant qu’il a été réalisé sans
triangulation rigoureuse et sans procédures contradictoires au niveau local, ce qui a entrainé certaines erreurs
de représentation graphique et des contestations de limites de propriété.

366 \/oir notamment a ce sujet : Pierre CLERGEQT (Dir.), 1807. Un cadastre pour I’'Empire. Cent millions de parcelles
en France, op.cit.

367 Alain DURAND-LASSERVE, Conditions de mise en place des systemes d’information fonciére dans les villes
d’Afrique sud-saharienne francophone, Programme de gestion urbaine, Banque Mondiale, 1993, 109 p.

368 Stig ENEMARK, Land Administration and Cadastral Systems in support of Sustainable Land Governance, op.cit.,
p.5.

369 Voir a ce sujet Francis ROY, Le développement de systémes cadastraux pour un aménagement durable du
territoire, op.cit., pp.361-369.

370 COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, Gouvernance fonciére et sécurisation des droits dans les
pays du Sud - Livre blanc des acteurs francais de la coopération, op.cit., 59.

371 Ibid, p.60.
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d’indices de la propriété fonciére’’?, « plaquer un cadastre sur un systéme juridique déficient

n’améliore pas » la gestion de la propriété fonciere3”3.

206. Ensuite, dans de nombreux pays et dans des contextes fonciers complexes, il est
régulierement reproché au systéme cadastral de ne pas tenir compte « de la diversité des
situations fonciéres et de la coexistence de tenures fondées sur des systémes de droit et de
légitimités différentes »*74. Cet élément entraine une absence de prise en compte, voire une
marginalisation de certaines activités qui ne sont pas établies sur une propriété fonciére pleine
et entiére’”>, comme par exemple les activités pastorales ou les droits temporaires ou saisonniers
sur certains espaces®’®. Ainsi, dans de nombreuses situations, les difficultés de gestion de
I’information fonciére portent davantage sur la nature des droits que sur les limites des
parcelles. Dés lors, « les démarches cadastrales classiques qui mettent I’accent sur le relevé des

limites et I’identification des propriétaires » peuvent apparaitre comme « inopérantes »>’’.

378 afin de s’orienter vers

207. De ce constat, est apparue la nécessité de « repenser le cadastre »
des approches innovantes et alternatives, davantage en adéquation avec les besoins et les
contextes propres a chaque pays. Ces démarches se présentent sous la forme de systémes
d’information fonciére fondés sur des technologies et des procédures souvent simplifiées,
notamment en maticre de cartographie, et structurées autour d’une forte implication des acteurs
locaux. Les expériences menées en ce sens tentent de reconnaitre 1’hétérogénéité des droits

379

existants et la pluralité des normes d’acces a la terre et a ses ressources”’”, avec un systéme

d’information a plusieurs couches, intégrant une diversité de droits individuels et collectifs,

d’usage et de propriété, différemment formalisés3®0.

372 \/oir 3 ce sujet Katell SALAUN, La hiérarchie des preuves dans la fixation de la limite de propriété : les difficultés
pratiques et théoriques d’application, Mémoire, Ecole supérieure de géométres et topographes, 2015, 80 p.,
p.38.

373 COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, Gouvernance fonciére et sécurisation des droits dans les
pays du Sud - Livre blanc des acteurs frangais de la coopération, op.cit., p.59.

374 |bid.

375 Au sens de l'article 544 du Code civil frangais, qui est repris par beaucoup de pays de systéme juridique
romano-civiliste.

376 Gérard CHOUQUER, Le foncier, entre propriété et Expertise, op.cit., p.144.

377 COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, Gouvernance fonciére et sécurisation des droits dans les
pays du Sud - Livre blanc des acteurs francais de la coopération, op.cit., p.99.

378 COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, Actes du forum foncier et développement des 9 et 10
novembre 2010, op.cit., p.46.

379 COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, La formalisation des droits sur la terre dans les pays du
Sud : dépasser les controverses et alimenter les stratégies, op.cit., p.12.

380 |bid, p.46.
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2 - L’évolution vers des systeémes d’information fonciére multiusages et

adaptables

208. Les systémes d’information fonciére répondent a des besoins et des objectifs spécifiques?!
et sont donc créés sur mesure, sur un espace géographique plus ou moins large, avec une

technicité diversement développée’®?

. Dans certains pays aux ressources financiéres propres
limitées, et dans lesquels les institutions ont certaines difficultés a porter des dispositifs aussi
complexes qu’un cadastre, « I’alternative aujourd’hui proposée est d’inventer des systémes
d’information fonciére simplifiés »*%3. Ces démarches visent en grande partie a s’appuyer sur
la mobilisation d’acteurs locaux, afin de mettre en place des systémes d’information spatialisés
plus proches du cadre de pensée des acteurs concernés, en suivant I’idée que les supports
informatifs les plus utiles et les plus pertinents pour les acteurs sont ceux qu’ils ont congus eux-
mémes3**. Ces nouveaux systémes se fondent sur des technologies localement accessibles et
utilisables par les populations, avec schématiquement une double dimension : d’une part,
I’utilisation de I’orthophotographie et 1I’imagerie satellitaire, qui permet d’avoir un plan
d’ensemble macro des situations d’utilisation de 1’espace ; et d’autre part la mobilisation au
niveau local de smartphones ou tablettes électroniques facilement utilisables avec des
applications dédiées pour relever des coordonnées géographiques précises et des informations

385 La transmission de ’ensemble des données

spécifiques concernant chaque parcelle
d’information numérique utilise majoritairement le réseau internet, mais certaines solutions
techniques existent également afin de pouvoir pallier les éventuels problémes de connexions et

de réseaux internet3%°.

381 Ces approches adaptées aux besoins sont appelées « fit-for-purpose » en anglais. Ce concept est notamment
évoqué par la Banque mondiale dans la page de présentation concernant le vingtiéme anniversaire de la
conférence annuelle qu’elle organise sur les thématiques « foncier et pauvreté ».

382 COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, La formalisation des droits sur la terre dans les pays du
Sud : dépasser les controverses et alimenter les stratégies, op.cit., p.12: « Les démarches alternatives (...)
s’appuient sur des technologies renouvelées souvent simplifiées parfois tres sophistiquées, dont peuvent se
saisir les acteurs dans leur diversité ».

383 COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, « Les outils de gestion de I'information fonciére », op.cit.,
p.2.

384 Ibjd, p.1.

38 En enregistrant directement les coordonnées des angles des parcelles grace aux systémes de positionnement
par satellite GNSS installés sur le téléphone. Voir FAO, Créer un systéme d’enregistrement des droits fonciers,
Guide technique pour la gouvernance des régimes fonciers n°9, Ed. FAO, Rome, 2017, 73 p., p.27 et p.63.

38 |pid, p.37. Il est ainsi possible d’avoir recours a des bureaux d’étude itinérants, et a des relevés de données
sur papiers ou des relevés de données sans connexion dans un premier temps, qui peuvent ensuite étre
retranscrites et intégrées au systeme informatique.
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209. 11 existe plusieurs exemples assez aboutis de systémes d’information fonciére, notamment
a des échelles locales?®”, mais 1’un de ceux qui fait le plus référence a I’heure actuelle en tant
que modele est le Social Tenure Domain Model (STDM). Ce concept a été développé et
expérimenté depuis une dizaine d’années par ’ONU Habitat, a travers un partenariat avec le
Global Land Tool Network (GLTN), la Fédération internationale des géométres (FIG) et le
laboratoire ITC de I’Université de Twente3®. Cet instrument vise a « gérer et enregistrer
facilement en milieu rural comme en milieu urbain les différents droits fonciers existant
localement ».3% 11 est parfois qualifi¢ d’« outil d’administration fonciére pro-poor »**°, dans la
mesure ou il s’attache davantage a prendre en compte et a enregistrer les relations d’usage et
d’occupation des individus sur des parcelles définies, et pas seulement les droits de propriété
comme c’est le cas des systémes cadastraux classiques. L’approche est donc trés sociale et
géographique, et permet d’avoir une vision précise de I’occupation et de ’'usage des espaces.
De plus, ce systtme STDM est largement fondé sur des imageries aériennes et satellites, sur

391 "ainsi que sur la

une collecte de données sous forme de « Free and Open Source Software »
prise en compte d’empreintes digitales pour enregistrer les différents occupants et ayants droits
sur un espace. De cette maniere, c’est un outil qui mobilise fortement les nouvelles

technologies.

210. Globalement, ces systémes d’information fonciére ont quatre principaux avantages par
rapport aux systémes cadastraux classiques. Premicrement, ils peuvent étre réalisés a des colts

relativement réduits, que ce soit en termes d’investissement de base ou de frais de

387 Voir a ce sujet I'exemple du systéeme d’information sur les attributions fonciéres au Sénégal, Patrick d’AGUINO,
Sidy Mohamed SECK et Mathias KOFFI, Le systéme d’information sur les attributions fonciéres : I'enregistrement
a la portée des acteurs locaux, fiche technique Comité technique foncier et développement, Ministére des
Affaires étrangéres/Agence francaise de développement, décembre 2014, 4 p.

388 COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, « Les outils de gestion de I'information fonciére », op.cit.,
p.4. Le GLTN (Global Land Tool Network / Réseau mondial d’outils fonciers) est une alliance de partenaires
mondiaux, régionaux et nationaux mis en place par 'ONU Habitat afin de travailler sur le développement et le
partage de nouveaux outils fonciers en faveur de la sécurité fonciere des populations pauvres. La FIG (Fédération
internationale des géometres) est une organisation internationale non gouvernementale, dont I'objet est de
soutenir la collaboration internationale pour le progres de la profession de géometre dans tous ses domaines et
applications. ITC est un laboratoire de recherche de la faculté des sciences de I'Université de Twente aux
Pays-Bas, qui a travaillé au développement de ce STDM, en partenariat avec 'ONU-Habitat et le GLTN.

38 |pid, p.4.

390 « Le STDM est un outil d’administration fonciére pro-poor qui couvre I'administration fonciére au sens large,
c’est-a-dire avec I'ensemble des composantes administratives et spatiales » (notre traduction). Klaus DEININGER,
Clarissa AUGUSTINUS, Stig ENEMARK, et Paul MUNRO-FAURE, Innovations in Land Rights Recognition,
Administration, and Governance, op.cit., p.130.

391 Ipid, p.122.

113



fonctionnement, et peuvent donc étre accessibles a des Etats ou des institutions aux ressources
limitées3?2. Deuxiémement, il existe une facilité de mise a jour a travers la mobilisation directe

des acteurs locaux3?3

. Troisiemement, les SIF permettent de mieux prendre en compte le
« continuum des droits fonciers » et ’ensemble des pratiques et usages différents qui peuvent
intervenir sur un méme espace’®*. Et enfin, ces systémes sur mesure permettent une meilleure
prise en compte de I'occupation réelle et effective des sols, en référencant les situations
d’occupation ou d’usage informelles des espaces, ce qui facilite la mise en place de schémas de

développement et d’aménagement plus cohérents avec les réalités locales.

211. 11 existe trois limites importantes concernant ces nouveaux types de systémes
d’information fonci¢re. Tout d’abord, bien que congus sur des formats relativement
standardisés, ils répondent souvent a une vision assez « localiste » de la gouvernance foncicre,
parfois marquée par des usages spécifiques des terres®*>. Ils n’ont donc pas toujours de vocation
généraliste et nationale. Deuxiémement, ils ne sont pas forcément congus pour étre des outils
de long terme3%. Enfin, du fait de leurs modes de fonctionnement et de collecte de données
simplifiés, les données de ces SIF ne sont pas toujours compatibles avec des systémes

techniques et administratifs nationaux, souvent plus complets et plus complexes®’.

392 patrick d’AGUINO, Sidy Mohamed SECK et Mathias KOFFI, Le systéme d’information sur les attributions
fonciéres : I'enregistrement a la portée des acteurs locaux, op.cit., p.1.

393 Jpid. Cette mise a jour constitue au contraire une grande difficulté des systémes cadastraux classiques, en
raison notamment d’une certaine « lourdeur » des procédures. Voir également COMITE TECHNIQUE FONCIER ET
DEVELOPPEMENT, Gouvernance fonciére et sécurisation des droits dans les pays du Sud - Livre blanc des acteurs
frangais de la coopération, op.cit., pp.59-60.

394 Cette expression est régulierement utilisée par des experts et des institutions sur les questions fonciéres afin
d’illustrer I'idée que, dans les pays en développement, les droits fonciers constituent un ensemble, et qu’il n’y a
pas de rupture entre les différents types de tenure fonciere. Voir par exemple le rapport ONU HABITAT, Terre et
conflit — Guide pratique pour la prévention et la gestion des conflits liés a la terre et aux ressources naturelles,
op.cit. Voir également COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, Gouvernance fonciére et sécurisation
des droits dans les pays du Sud - Livre blanc des acteurs frangais de la coopération, op.cit., p.110.

3% Voir notamment COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, « Les outils de gestion de I'information
fonciere », op.cit., p.3. Ces SIF sont souvent développées dans le cadre de projets de développement financés
par |'aide internationale, qui interviennent soit sur des thématiques spécifiques de développement, et avec donc
certaines visions sectorielles spécifiques (par exemple, I'agriculture, la préservation des ressources naturelles,
les infrastructures, I'habitat ...), soit sur un espace géographique limité.

3% Ipid, p.3.

397 Sur Iimportance de la cohérence et de I'intégration de I'ensemble des données fonciéres a un systéeme de
Spatial Data Infrastructure (SDI), voir le Chapitre 9 de I'ouvrage Land Administration for Sustainable
Development : lan WILLIAMSON (Dir.), Land Administration for Sustainable Development, ESRI PRESS, Redlands,
California, 2010, 487 p., pp.224-261. Pour la mise en cohérence des données aux niveaux national, régional et
local, voir Stig ENEMARK, Land Administration and Cadastral Systems in support of Sustainable Land Governance,
op.cit.,, p.4.
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212. En définitive, alors que les systemes cadastraux sont avant tout des outils administratifs,
qui reposent sur des normes techniques et réglementaires bien établies, et qui sont intégrés a
des systémes juridiques et institutionnels plus globaux, les SIF apparaissent davantage comme
des outils techniques d’aide a la décision, qui ne reposent pas forcément sur une reconnaissance
réglementaire et administrative bien établie. L’un des enjeux concernant ces systémes
d’information fonciére est alors de savoir si, lorsqu’ils sont développés, ils ont vocation a terme
a intégrer un systeme réglementaire plus global sur le foncier, et donc a se rapprocher d’un
systéme cadastral classique. Sur ce point, la situation et les expériences apparaissent différentes
suivant les pays, notamment dans les trois pays étudiés, qui présentent chacun des cas bien

distincts et différemment aboutis dans ce domaine.

B — Les expériences dans les pays d’étude en maticre de systémes d’information

fonciére

213. Des systemes cadastraux existent d’un point de vue administratif et institutionnel dans les
trois pays d’étude, mais ont connu des évolutions différentes. Ainsi, les systémes cadastraux au
Niger et en Haiti existent de longue date, mais rencontrent d’importantes difficultés de mise en
ceuvre a 1’échelle nationale. Ceci explique le développement récent d’approches alternatives
dans ces deux pays. Le cas sud-africain est relativement différent. En effet, le cadastre dans ce
pays est globalement opérationnel, mais présente en revanche certaines limites conceptuelles,

notamment dans le contexte post-apartheid.

1 - Au Niger, des outils techniques différents pour gérer I’information

fonciére en zones urbaines et en zones rurales

214. A I'image de la conception nigérienne dualiste de la propriété, il existe deux systemes
techniques de gestion de I’information foncieére au Niger, mais qui ne sont pas réellement
efficients a grande échelle a I’heure actuelle. Le premier systéme est fondé sur les principes
assez classiques du cadastre. Il se présente sous la forme d’un plan cadastral général qui
répertorie les parcelles immatriculées et qui est mis en lien avec des registres transcrivant des
informations relatives aux différents propriétaires et différentes propriétés. Ce systeme
cadastral est rattaché a la direction de la fiscalité fonciére et cadastrale (DFFC) au sein de la

direction générale des impdts du ministere des Finances. Ses regles de fonctionnement
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administratif et institutionnel sont fixées par un arrété du ministére des Finances de 20183%%. Ce
systéme, bien qu’existant administrativement depuis de longues années, est en réalité trés peu
fonctionnel, et s’applique quasi-exclusivement a des petits espaces de zones urbaines et a des
opérations de lotissements. Le second systéme d’enregistrement et de traitement de
I’information foncicre s’inscrit dans les principes d’orientation du Code rural, issus de
I’ordonnance adoptée en 1993. Il se fonde sur le fonctionnement de commissions foncicres

locales®*®

, qui ont pour mission « d’assurer la gestion rationnelle et la sécurité¢ des droits des
opérateurs ruraux »*%°. A ce titre, ces commissions fonciéres sont chargées de la tenue des
dossiers ruraux*’!, qui sont composés de deux documents distincts : « un document graphique
de I’ensemble de I’espace rural sur lequel figure, aprés reconnaissance de la commission
fonciére, 1’assiette des droits fonciers » et « un fichier constitué de fiches individuelles ouvertes
chacune au nom des titulaires des droits »*2, Ces dossiers ruraux sont conservés par le

secrétaire permanent de la commission fonciére locale*®® et contiennent ’ensemble des

informations fonciéres en milieu rural, en se basant sur I’'usage des ressources naturelles*%4,

398 \/oir les articles 88 a 112 de I'arrété n°0346/MF/DGI/DRH/LF du 6 ao(it 2018 du ministére des Finances portant
organisation des services centraux et déconcentrés de la DGI et fixant les attributions des responsables.

393 Voir notamment l'article 42 du décret n°97-006/PRN/MAG/E du 10 janvier 1997 du ministére de I’Agriculture
et de I'Elevage, portant réglementation de la mise en valeur des ressources naturelles rurales. Ces commissions
fonciéres sont couramment appelées « Cofos » dans le jargon administratif et rural nigérien. Il existe trois types
de commissions foncieres : il s’agit des commissions fonciéres départementales, des commissions foncieres
communales, et des commissions fonciéres de base au niveau des villages et des tribus. Ces commissions
fonciéres gerent, sur la base d’un principe de subsidiarité, les différentes questions en lien avec le foncier rural
au Niger. Elles sont coordonnées par des secrétariats permanents régionaux et le Secrétariat permanent du Code
rural au niveau national. Pour un document de synthése, voir COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT,
Bilan de la mise en ceuvre du Code rural du Niger, op.cit.

400 \Voir notamment I'article 117 de I'ordonnance n°93-015 du 2 mars 1993 fixant les principes d’orientation du
Code rural. Le décret n°97-367/PRN/MAG/EL du 2 octobre 1997 du ministére de I’Agriculture et de I'Elevage a
par la suite précisé les modalités et procédures d’inscription des droits fonciers au dossier rural.

401 Article 3 du décret n°97-367/PRN/MAG/EL du 2 octobre 1997 déterminant les modalités d’inscription des
droits fonciers au dossier rural.

402 Article 130 de I'ordonnance n°93-015 du 2 mars 1993 fixant les principes d’orientation du Code rural.

403 Article 131 de I'ordonnance n°93-015 du 2 mars 1993 fixant les principes d’orientation du Code rural.

404 En complément a ces dossiers ruraux, I'article 127 de I'ordonnance de 1993 fixant les principes d’orientation
du Code rural prévoit I'élaboration de schémas d’aménagement foncier « dont I'objet est de préciser les espaces
affectés aux diverses activités rurales ainsi que les droits qui s’y exercent ». L’article 129 de cette ordonnance
précise que « chaque schéma foncier est adopté par décret pris en Conseil des ministres » et que « les
autorisations administratives d’utilisation de I'espace et d’acces aux richesses agricoles, sylvicoles et pastorales
doivent étre conformes aux prescriptions du schéma d’aménagement foncier ». Ce schéma d’aménagement
foncier n’est donc pas directement un systeme de collecte de I'information fonciére individuelle, mais plutot un
document d’orientation et de planification, nécessitant I'inventaire des différences ressources naturelles
partagées et stratégiques. A ce sujet, voir le document de capitalisation : AGENCE SUISSE DE DEVELOPPEMENT
ET DE COOPERATION, Systéme d’aménagement foncier porté par les acteurs : cas du Schéma d’aménagement
foncier de la Région de Dosso au Niger, Juillet 2018, 10 p.
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215. Le cadre réglementaire et institutionnel de la collecte et du traitement de 1’information
fonciére est ainsi bien défini au Niger. En revanche, la mise en ceuvre de ces différents principes,
que ce soit I’élaboration d’un cadastre pour les zones urbaines, ou I’enregistrement des droits
fonciers au dossier rural dans les zones rurales, n’a pas été réalisée de maniére effective depuis
I’adoption de ces différentes mesures. Le cadastre nigérien reste encore aujourd’hui treés peu
développé et les dossiers ruraux n’ont été mis en ceuvre que dans de rares expériences pilotes*®>.
Par ailleurs, jusqu’a récemment, I’ensemble de ces dispositifs de gestion de I’information
fonciére au Niger étaient presque intégralement gérés de mani¢re manuelle et sur des supports
papiers*®. Cependant, les choses ont rapidement évolué au cours des derniéres années, afin de

moderniser et de rendre ces deux systémes plus effectifs et opérationnels.

216. Un important projet intitulé « cadastre numérique » a été mis en ceuvre par le ministére
des Finances nigérien, et s’est achevé au 31 octobre 202047 Cette opération a permis d’élaborer
et de poser les bases techniques d’un nouveau systéme cadastral numérique, fond¢ sur les
normes internationales GNSS*%®. 11 a permis de numériser I’ensemble des registres et plans
cadastraux, et de créer un outil informatique établissant le lien entre 1’ensemble de ces
données*®”. Cette opération est une premiére avancée vers la mise en place compléte d’un
cadastre numérique, et nécessitera a I’avenir de nouvelles étapes, notamment d’un point de vue

réglementaire.

217. En parall¢ele, un systeme d’information fonciére est également en cours d’élaboration au
niveau des institutions du Code rural. Il s’organise autour d’une application permettant aux
commissions fonciéres départementales de collecter des données au niveau local, a travers des

tablettes informatiques, et de les centraliser ensuite dans un serveur unique au niveau du

405 \/oir notamment COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, Bilan de la mise en ceuvre du Code rural
du Niger, op.cit., p.4.

406 Entretien avec Maman Sani AMADOU, Expert foncier du projet de sécurisation des systémes fonciers
pastoraux au Niger (financement Union européenne), octobre 2020 ; et entretien avec Sani LOUTOU, Géometre
expert au Niger et expert foncier du projet « Cadastre numérique » (financement Banque mondiale), octobre
2020.

407 Ce projet a été mené par le ministére des Finances nigérien, avec I'appui financier de la Banque mondiale, a
travers son projet d’appui a la compétitivité et a la croissance (PRACC). Entretien avec Sani LOUTOU, Géomeétre
expert au Niger et expert foncier du projet « Cadastre numérique » (financement Banque mondiale), octobre
2020.

408 |pid.

409 Ipid.
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Secrétariat permanent national situé a Niamey*!?. L’architecture globale de ce systéme est en

cours de finalisation, et ce systéme devrait étre opérationnel au cours de I’année 202341,

218. Les outils techniques semblent ainsi bien définis au Niger, et ces deux expériences, menées
au niveau du ministére des Finances et des institutions du Code rural, représentent des avancées
significatives pour une modernisation et une systématisation du traitement de 1’information
fonciére. Cependant, 1’architecture globale du processus reste encore bicéphale a 1’heure
actuelle, sans que des mises en cohérence concretes et une coordination officielle ne soient pour
I’instant prévues entre les deux systémes. A terme, I’enjeu sera de pouvoir les unifier et de

mener la réforme administrative d’ensemble que cela sous-entend.

2 - En Haiti, la réalisation d’un plan foncier de base, étape préalable a un

cadastre

219. En Haiti, « le projet d’établissement d’un cadastre des terres du pays date de 1805 »*12.
Mais ce n’est qu’en 1984 qu’a été créée une structure ad hoc pour sa réalisation, a travers
I’Office national du cadastre (ONACA)*'3. Comme cela a été évoqué dans le premier chapitre
de nos travaux, ce systeme cadastral a été construit sur le modéle allemand et sur celui de
I’immatriculation fonciére, alors que le reste de I’ensemble du systéme foncier haitien est fondé
sur un modéle civiliste*'4. Ce systéme cadastral apparait ainsi particuliérement incohérent et

inadéquat. Aprées plus de trente ans d’existence, cette institution n’est implantée que dans deux

410 Entretien avec Maman Sani AMADOU, Expert foncier du projet de sécurisation des systémes fonciers
pastoraux au Niger (financement Union européenne), octobre 2020.

411 pjd. Plusieurs formations relatives a I'utilisation de ce systéme d’information fonciére ont été organisées a
I'attention des structures régionales et départementales du Code Rural. L’intégration des données a commencé
au cours de I'année 2022 avec les données de la région de Tillabéri. Certaines réflexions sont toujours en cours
pour ajouter d’autres fonctionnalités a ce SIF.

412 Véronique DORNER, La fabrique des politiques publiques, les décideurs haitiens entre environnement
international et conceptions locales de I"appropriation fonciére, Comité technique foncier et développement,
Ministére des Affaires étrangéres/Agence francaise de développement, juin 2010. 116 p., p.30.

413 Ipid, p.30.

414 COMITE INTERMINISTERIEL D’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE, Les Cahiers du foncier n°1 — Définir une
politique agro-fonciére pour Haiti, op.cit., p.10 : « L'ONACA essaie depuis sa création de mettre en place un
cadastre a buts multiples qui veut réunir en méme temps des informations topographiques, juridiques et fiscales
et qui veut émettre des certificats d’'immatriculation qui sont des actes constitutifs de droits réels immobiliers.
C'est un hybride s’inspirant a la fois du modele allemand (...) et du systeme d’immatriculation en vogue en Afrique
suivant le modele Torrens. Il présente I'inconvénient d’étre inutilement lourd, d’empiéter sur le r6le des notaires
et de rendre inutile le travail des arpenteurs-géomeétres. C'est pour cela qu’il a été impossible d’établir des
passerelles avec la conservation fonciére, les notaires et arpenteurs, malgré la bonne volonté des uns et des
autres. Ce type de cadastre ne peut s’intégrer a un systeme de sécurité fonciere dont tous les autres éléments
s’inspirent du modele francais axé sur les notaires et la conservation fonciere ».
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415 et n’a réussi a réaliser sa mission que sur moins de 5% du territoire*!6, Par

départements
ailleurs, il existe de nombreux problémes de mise a jour des données collectées*!”. Comme le
souligne un rapport du CIAT publi¢ en 2014 et qui reprend en partie les conclusions d’une étude
approfondie réalisée par la FAO en 1997, « alors que le dessin parcellaire est souvent réalisé
rapidement (...) toutes les tentatives de cadastre sont venues échouer sur cette rive dangereuse :
I’identification des droits » #'8. Devant ces difficultés et a la suite de ces constats, mis
particuliérement en exergue lors du tremblement de terre de 2010, un consensus technique s’est
dégagé sur la nécessité de réaliser un cadastre, mais également sur les besoins de réformer « sa

nature, son étendue » afin de réaliser un « cadastre a objectif unique, I’identification des

parcelles »*1°.

220. Le choix a alors été fait de s’orienter vers la réalisation d’un plan foncier de base, et non
directement vers un cadastre au sens classique du terme. Ce plan foncier de base peut étre
considéré comme une étape intermédiaire de « pré-cadastre », dont I’objectif général est de
tester « une nouvelle approche de fabrication d’un cadastre simplifi¢ grace aux techniques
modernes »*?°, Ce plan foncier de base constitue un « document administratif dont 1’objectif
premier est la sécurisation des droits fonciers. Il permet d’une part d’identifier et de localiser
de facon précise les parcelles de propriété (...) et d’autre part d’identifier de fagon aussi précise
que possible les droits sur les parcelles localisées et les identités des ayants droits »*?!. La
méthodologie a été précisée a la suite de plusieurs opérations pilotes menées dans les quartiers

urbains de Baillergeau, Bas peu de Chose et Pernier*??, ainsi que dans les communes rurales de

415 « Seules les communes de Delmas et de Saint-Marc ont été cadastrées » : Véronique DORNER, La fabrique des
politiques publiques, les décideurs haitiens entre environnement international et conceptions locales de
I"appropriation fonciére, op.cit., p.30.

416 Moins de 5% du territoire national a été cadastré, et trés peu de mises a jour ont été réalisées. Voir COMITE
TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, La politique fonciére haitienne : état d’avancement, enjeux et défis
du programme de sécurisation fonciére et cadastre, Note de synthése n°24, Ministere des Affaires
étrangéres/Agence francaise de développement, mai 2017, 10 p. Voir également BANQUE MONDIALE, Haiti,
Systematic Country Diagnostic, 2015, 100 p.

47 Ibid.

418 Cette étude a été réalisée en 1997 a travers un partenariat entre la FAO, la coopération technique francaise
et la Banque interaméricaine de développement. Elle a fait I'objet d’une synthese publiée par le CIAT : COMITE
INTERMINISTERIEL D’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE, Les Cahiers du foncier n°1 — Définir une politique
agro-fonciere pour Haiti, op.cit.

413 Ipid, p.11.

420 COMITE INTERMINISTERIEL D’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE, Les Cahiers du foncier n°2 — Le Plan Foncier de
Base a Bas Peu-de-Chose, Les lecons apprises, op.cit., p.11

421 |pid.

422 Ces quartiers sont situés dans I'agglomération de Port-au-Prince. Les expériences de réalisation des plans
fonciers de base des quartiers de Bas-peu-de-Chose et de Baillergeau ont été présentés et capitalisés dans les
cahiers du foncier n°2 et n°3, publiés par le CIAT en 2017 et 2018 ; COMITE INTERMINISTERIEL D’AMENAGEMENT
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Camp Perrin et Sainte-Suzanne. Elle s’organise en sept étapes*??

, qui ont été établies et validées
lors d’un atelier international réalisé a Port-au-Prince, et qui ont été consignées dans un manuel
de procédure***. En outre, la reconnaissance juridique de ce plan foncier de base est envisagée
dans le projet de loi réformant le cadastre*?. L article 5 de ce projet de loi prévoit notamment
une définition générale du plan foncier de base, a savoir qu’il s’agit d’« un ensemble de
documents, graphiques et littéraux, permettant d’identifier et de décrire les biens immobiliers
batis et non batis, d’identifier les ayants droits et la nature de leurs droits sur ces immeubles ».
Il est également mentionné que le PFB est « composé de parcelles de propriété ». L’article 4 de
ce texte apporte enfin une précision sur les liens entre ce PFB et le concept plus global de
cadastre. Il prévoit ainsi que « le cadastre est constitué, d’une part, d’un plan foncier de base,
(...) et d’autre part, des évaluations des biens immobilisés qui servent de base a I’établissement

de la fiscalité fonciére »**%. Le PFB n’a donc pas vocation a remplacer le cadastre, mais

constitue plutot une étape dans son élaboration.

221. A la suite des expériences pilotes réalisées depuis 2011, certaines limites ont été identifiées
quant a la réalisation de ce plan foncier de base. Tout d’abord, sans existence 1égale, et sans
déclaration de mise sous cadastre d’une commune, il n’y a pas obligation pour les propriétaires,

ayant droits, arpenteurs, ou notaires d’apporter leur concours et de transmettre les différents

DU TERRITOIRE, Les Cahiers du foncier n°2 — Le Plan Foncier de Base a Bas Peu-de-Chose, Les lecons apprises,
op.cit.,, COMITE INTERMINISTERIEL D’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE, Les Cahiers du foncier n°3 — Le Plan
Foncier de Base a Baillergeau, Les lecons apprises, op.cit.

423 COMITE INTERMINISTERIEL D’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE, Les Cahiers du foncier n°2 — Le Plan Foncier de
Base a Bas Peu-de-Chose, Les lecons apprises, op.cit.

Les sept étapes de la méthodologie du PFB sont les suivantes :

- La photogrammétrie et la restitution ;

- Le completement ;

- Les enquétes de terrain ;

- Les analyses sociojuridiques et généalogies fonciere ;

- L’harmonisation ;

- La validation communautaire ;

- L’archivage.

Pour un descriptif détaillé de cette méthodologie, voir infra pp.321-323.

424 Ce manuel de procédure a notamment été réalisé afin de permettre a terme une externalisation de 'ensemble
de ces travaux de réalisation du plan foncier de base. Voir LAND ALLIANCE, Etude d’impacts sociaux, Programme
de sécurisation fonciére en milieu rural, op.cit.

425 |’intitulé exact de ce texte est « projet de loi fixant les nouvelles régles relatives a I'exécution des travaux de
cadastre et établissant une nouvelle administration du cadastre ».

426 | ’existence du plan foncier de base est également évoquée dans le projet de loi réglementant la profession
d’arpenteur-géomeétre (chapitre 1, 2 et 3 du titre 3), le projet de loi réglementant la profession de notaire (article
49), et le projet de loi sur la publicité fonciére (articles 18, 30, 46, 59 et 61). Voir Annexes 1b, 1c, et 1d.
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actes et documents de propriété*?’. De plus, la procédure de réalisation de ce plan foncier de

base présente toujours un colt élevé et une durée relativement longue de réalisation*?®,

222. En définitive, il ressort que 1’approche pré-cadastrale, a travers le PFB, est bien définie
techniquement en Haiti, mais qu’elle ne repose pas a I’heure actuelle sur un dispositif juridique
et administratif officiel. Le pays est donc dans une période de transition, qui a commencé en
2010 et qui continue encore a ce jour. Les prochains enjeux seront de pouvoir finaliser
I’adoption des textes clés de cette réforme cadastrale, mais également de structurer les réformes
institutionnelles nécessaires, notamment au niveau de I’ONACA, afin de pouvoir rendre ce

nouveau systéme effectif*?.

3 — En Afrique du Sud, un systéme cadastral fonctionnel, présentant

certaines limites dans un contexte post-apartheid

223. En Afrique du Sud, le systétme cadastral est ancien et le fruit d’une longue tradition
d’arpentage de la propriété privée. Dés 1813, la réalisation et I’enregistrement des opérations
d’arpentage deviennent obligatoires dans la colonie du Cap, et le premier bureau de
surveyor-general est créé dans la colonie en 1828 pour enregistrer toutes les cessions et octrois
de terre*°. Depuis 1857, les représentations graphiques des parcelles sont réalisées avec
I’utilisation de théodolites, ce qui permet a I’ensemble du systéme de bénéficier d’une grande

précision géographique®!. Le systéme d’information fonciére est traditionnellement fondé sur

427 COMITE INTERMINISTERIEL D’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE, Les Cahiers du foncier n°2 — Le Plan Foncier de
Base a Bas Peu-de-Chose, Les lecons apprises, op.cit., COMITE INTERMINISTERIEL D’AMENAGEMENT DU
TERRITOIRE, Les Cahiers du foncier n°3 — Le Plan Foncier de Base a Baillergeau, Les lecons apprises, op.cit.

428 Michel LAFORGE et Frisner PIERRE, Rapport final d’évaluation a mi-parcours du Programme de sécurisation
fonciere en milieu rural, Comité interministériel d’aménagement du territoire/Banque interaméricaine de
développement, avril 2016, 35 p. (document interne non accessible au public).

429 |pid.

430 Voir la rubrique « Brief History » de la section documentation du site internet du Chief Surveyor-General of

South Africa : « L'occupation britannique de la colonie du Cap en 1806 avait également entrainé un durcissement
des procédures d’enregistrement foncier et, a partir de 1813, aucune vente de terre n’a plus été reconnue si elle
n’avait pas été au préalable correctement arpentée et enregistrée. (...) Le nouveau bureau du Surveyor-General
a été créé en 1828 afin, entre autres, d’enregistrer toutes les cessions de terres. » (notre traduction).

431 DEPARTMENT OF LAND AFFAIRS / MELBOURNE UNIVERSITY, Cadastral Template Program, South Africa
country report, 2010, p.3. Le Cadastral Template Program a été développé a partir de 2003 par le Centre for
spatial data infrastructures and land administration de I'Université de Melbourne, en Australie, avec I'appui de
la Fédération internationale des géométres (FIG). Ce programme vise principalement a collecter et comparer les
données cadastrales et d’arpentage d’une cinquantaine de pays. Ce programme a produit un rapport sur la
situation de I'arpentage en Afrique du Sud, en partenariat avec le Department of Land Affairs.
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la parcelle*?

et utilise une matérialisation des limites de propriété a travers des bornes de
démarcation*3. Les procédures du cadastre et de I’arpentage sont profondément liées et claires,
dans la mesure ou elles sont regroupées depuis 1927 dans un seul texte, le Land Survey Act de
1927, auquel a succédé le Land Survey Act de 1997 qui reprend les principes généraux de la loi
de 1927 et en actualise certains ¢léments. Ce texte pose le principe de la séparation des fonctions

434

d’enregistrement des actes et d’arpentage™?, et fixe les deux composantes fondamentales du

systeme cadastral sud-africain : d’une part, la réalisation de levés cadastraux réalisés par des

arpenteurs professionnels du secteur privé*¥

et d’autre part le contrdle et la validation de ces
documents par les services des surveyors-general au niveau de I’administration®3®. 1l existe
ainsi huit services de surveyors-general dans I’ensemble du pays, qui relévent du Department
of Rural Development and Land Reform (DRDLR) 7. Ce double degré de procédure
cadastrale, marqué par cette dissociation entre services techniques et administratifs, permet
d’avoir un « produit final précis, correct et garantissant I’intégrité du systéme cadastral »*3¥. Par
ailleurs, 1’ensemble de ces données bénéficient d’une grande précision de référencement
technique, dans la mesure ou toute opération cadastrale doit étre connectée au national control

survey system (NCSS), qui est structuré¢ depuis 1999 sur les normes du systeme géodésique

mondial*°,

432 |pid, p.10.
433 QOlivier Allan ROWE, A survey to assess perceptions on the value of examining survey records within the
Surveyor-General(s) Office(s), Examination Copy for the degree of Master of Land Information Management,
School of Environmental Sciences, University of Kwazulu-Natal, décembre 2011, 67 p., p.15.
434 |bid, p.42 : « le systéme cadastral et le systéme de I'enregistrement des actes fonciers ne sont pas intégrés et
fonctionnent comme deux sections distinctes de I'administration fonciére » (notre traduction).
435 DEPARTMENT OF LAND AFFAIRS / MELBOURNE UNIVERSITY, Cadastral Template Program, South Africa
country report, op.cit., p.4.
436 Ibid, p.6 : les principales fonctions des surveyors-general sont les suivantes :

- Examiner et approuver les schémas et plans généraux avant I'enregistrement ;

- Conserver et tenir a jour les documents relatifs aux levés cadastraux ;

- Préparer et tenir a jour les cartes et plans cadastraux (sous formats papier et numérique) ;

- Fournir des copies des documents conservés aux administrés et aux professionnels du foncier.
437 QOlivier Allan ROWE, A survey to assess perceptions on the value of examining survey records within the
Surveyor-General(s) Office(s), op.cit., p.42.
438 |bjd, p.iv (introduction).
439 Ce systéme géodésique mondial est appelé World Geodetic System 1984 ou WGS 1984. Il est utilisé par le
systéme de positionnement par satellite GPS. Le national control survey system institué en Afrique du Sud est
fondé sur ce systéme, et est constitué d’un réseau de stations trigonométriques positionnées a travers le pays,
qui permettent d’avoir une grande précision. Voir notamment Klaus DEININGER, Clarissa AUGUSTINUS,
Stig ENEMARK, et Paul MUNRO-FAURE, Innovations in Land Rights Recognition, Administration, and Governance,
op.cit., p.89 et Frank F. K. BYAMUGISHA, Securing Africa’s Land for Shared Prosperity: A Program to Scale Up
Reforms and Investments, Africa Development Forum series, 2013, Ed. Banque mondiale, Washington D.C., 206
p., p.127. Pour le raccordement du national control survey system sud-africain au réseau WGS84, voir
DEPARTMENT OF LAND AFFAIRS / MELBOURNE UNIVERSITY, Cadastral Template Program, South Africa country
report, op.cit., p.4.
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224. Les données cadastrales actuelles sud-africaines couvrent la grande majorité du territoire
national : 20 millions de parcelles sont enregistrées au total dans les bases cadastrales, ce qui
représente environ 70% des parcelles en zones urbaines et 80% des parcelles en zones rurales*40.
Plus de 90% des actes fonciers enregistrés au niveau des deeds registries sont identifiables dans
les cartes et registres cadastraux et plus de 90% de ces données sont correctement actualisées*4!.
Ainsi, le systéme cadastral sud-africain est administrativement défini, techniquement
opérationnel et efficient sur la grande majorité du territoire national. Il présente cependant

certaines limites, notamment dans le cadre du contexte social sud-africain post-apartheid.

225. Tout d’abord, d’un point de vue procédural, certains ¢léments allongent et alourdissent la
procédure administrative actuelle. Pour chaque subdivision de terre, aussi bien en zone rurale
qu’en zone urbaine, il est nécessaire d’obtenir une autorisation administrative de subdivision,

qui doit suivre une procédure particuliérement lourde et inadaptée*4?

. En outre, les procédures
pour obtenir cette autorisation sont différentes selon les provinces et les municipalités, ce qui
entraine une complexité supplémentaire. Ce probléme a été en partie revu par 1’adoption du
Spatial Planning and Land Management Use Act en 2013, sans pour autant que I’ensemble du
processus soit simplifié et unifi¢ de maniere évidente, et qu’une clarification soit apportée quant

au role des différentes institutions dans cette procédure d’autorisation de subdivision.

226. 11 existe également une difficult¢ de fond, plus systémique, concernant cette approche
cadastrale sud-africaine. En effet, comme le souligne certains auteurs « c’est I’un des systémes
les plus précis du monde, mais il n’a pas réussi a avoir un impact sur les droits de propriété des

plus pauvres »**3. Dans le méme sens, un diagnostic du contexte sud-africain réalisé dans le

440 Données 2010. DEPARTMENT OF LAND AFFAIRS / MELBOURNE UNIVERSITY, Cadastral Template Program,
South Africa country report, op.cit., p.13.

441 Ces résultats sont issus de I'étude sur la situation fonciére en Afrique du Sud, menée dans le cadre du
programme de la Banque mondiale « Cadre d’analyse de gouvernance fonciere » (CAGF). Voir URBAN LAND
MARK, Land governance in South Africa, Implementing the Land Governance Assessment Framework, 2013, 60 p.,
p.42 : en synthese, cette étude classait la situation cadastrale de I’Afrique du Sud avec I'indicateur « A » (sur une
échelle de A a D), ce qui représente la note maximale.

442 DEPARTMENT OF LAND AFFAIRS / MELBOURNE UNIVERSITY, Cadastral Template Program, South Africa
country report, op.cit., p.10 : « Un arpenteur géometre doit obtenir le consentement de dizaines de services
avant que le terrain puisse étre subdivisé » (notre traduction).

443 Voir Tessa COUSIN et Donna HORNBY, « The realties of tenure diversity in South Africa », Contribution au
Collogque international Les frontiéres de la question fonciére, Montpellier, 2006 : les auteurs précisent que « le
cadastre ne dispose pas de mécanisme pour reconnaitre le régime foncier des individus et des groupes non
enregistrés (...) Ces Sud-Africains sont invisibles au cadastre » (notre traduction).
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cadre du programme Land Governance Assessment Framework de la Banque mondiale
souligne que « le systéme cadastral dans les zones formelles est impressionnant, rigide et cher,
et doit étre adapté pour aider a accroitre la sécurité fonciére des ménages pauvres » *4. Cela est
particuliérement vrai dans les ex-homelands, devenus aujourd’hui les communal lands, ou les
permissions to occupy**® (PTO), qui représentent pourtant le principal mode d’occupation et de
sécurisation fonciere, ne sont pas enregistrés et reconnus au cadastre. Ainsi, bien que le systeme
cadastral permette 1’enregistrement des propriétés, des servitudes et de certains types de
contrats locatifs, ces modes de sécurisation dans ces communal lands sont a ce jour totalement
ignorés par le systéme cadastral. C’est un sujet de fond qui fait I’objet de débats récurrents sur
la scéne politique nationale, mais pour lequel aucune solution juridique et administrative n’a
été a ce jour clairement adoptée**°. Un courant prone la transformation de ces PTO en droits de
propriété pleins et entiers, et donc I’enregistrement de ces documents et de leurs limites dans
les registres cadastraux. Au contraire, une autre position souhaite que ces PTO restent des
modes d’occupation temporaire, afin que ces terres ne rentrent pas dans un systeme de marché
foncier, qui pourrait étre nuisible aux plus pauvres. Cette position souligne que cela pourrait
entrainer a terme un phénoméne de « dépossession fonciere » et exclure les plus pauvres de
laccés a la terre*’’. Cette question de la gestion des terres communautaires et du statut des
terres et des droits individuels dans les communal lands restent a ce jour I’un des points
d’achoppement majeur de la réforme fonciere sud-africaine, apres plus de vingt-cinq ans de

processus.

227. Les outils de I’information fonciére semblent aujourd’hui relativement bien rodés
techniquement**®, et il existe de multiples solutions pour créer des systémes de collecte et de

traitement de I’information fonciére, pouvant répondre aux différentes situations et

444 Le Land Governance Assessment Framework (LGAF) est un outil d’analyse créé par la Banque mondiale en
2012. Il est appelé « Cadre d’analyse de gouvernance fonciére » (CAGF) en frangais. C'est un outil de diagnostic
permettant d’évaluer le cadre juridique, les politiques et les pratiques en matiere fonciére. Ce diagnostic a été
réalisé en Afrique du Sud en 2013 et a fait I'objet d’une publication : URBAN LAND MARK, Land governance in
South Africa, Implementing the Land Governance Assessment Framework, op.cit., p.10.

445 |bid. Ces permissions to occupy sont souvent désignées sous le terme PTO et consistent en des autorisations
d’occupation temporaire.

446 DEPARTMENT OF LAND AFFAIRS / MELBOURNE UNIVERSITY, Cadastral Template Program, South Africa
country report, op.cit., p.11.

447 |bid. Ce rapport souligne également que selon cette position, ce systéme de gestion des terres fondé sur des
permissions to occupy offre aux plus pauvres un acces gratuit et trés bon marché a la terre. En outre, la structure
sociale qui accompagne la propriété communautaire fonctionne également comme une garantie sociale
importante pour les plus pauvres.

448 Etienne LE ROY (Dir.), Retour au foncier, op.cit., p.40.
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problématiques rencontrées. Il convient cependant de garder a I’esprit que la technologie est
évolutive et qu’elle ne peut remplacer des réformes administratives plus profondes. La difficulté
ne semble donc pas provenir de 1’aspect technique proprement dit, mais beaucoup plus du
changement global que cela induit au niveau de 1’administration, et de sa capacité a pouvoir
suivre ce rythme soutenu d’évolution technologique. En cela, les réformes techniques établies
sur les nouvelles technologies sont une réelle opportunité, mais leur transcription en termes de

réformes administratives peut apparaitre nettement plus complexe.

§2 — L’intégration progressive des technologies numériques et informatiques dans

I’administration fonciére

228. L’informatique est régulicrement présentée comme un « instrument idéalement adapté a
la promotion du développement économique et social »*¥. Cela est notamment vrai en Afrique
ou ces technologies ont progressivement été développées depuis une quarantaine d’années*° .
Ces réformes touchent aussi bien le secteur public que le secteur privé, et s’inscrivent comme
nous 1’avons vu dans le développement du concept de e-gouvernance, cette notion de
e-gouvernance s’intégrant elle-méme dans les principes plus globaux de bonne gouvernance,

tels que ceux-ci sont réguliérement rappelés par les organisations internationales*!.

229. Dans le secteur de I’administration publique et d’un point de vue institutionnel, cette

e-gouvernance se décline souvent sous le terme de e-administration. Comme le rappelait

449 Cees J. HAMELINK, « Les technologies de I'information et le tiers monde », in Tiers-Monde, tome 28, n°111,
1987, pp.687-700.

450 |bid, p.692. En 1985, I'IBl (Intergovernmental Bureau for Informatics) a organisé a Yamoussoucro une
rencontre de personnalités et responsables africains, sur le theme « Informatique et souveraineté ». A l'issue de
cet évenement, une déclaration commune a été faite sur la contribution de I'informatique au développement de
I’Afrique.

451 Jan WILLIAMSON (Dir.), Land Administration for Sustainable Development, op.cit., p.31: La bonne
gouvernance est une « notion qualitative ou un idéal qui peut étre difficile a atteindre » (notre traduction).
Comme le rappel cet auteur, ce concept répond a certaines caractéristiques qui ont été identifiées lors de la
campagne de I'ONU Habitat « UN-Habitat Global Campaign on Urban Governance », en 2002, a savoir : Durabilité
(Sustainability), subsidiarité (Subsidiarity), égalité d’acces (Equity of access), efficience (Efficiency), transparence
et reddition des comptes (Transparency and accountability), engagement citoyen (Civic engagement and
citizenship), et sécurité (Security).

Voir également: Klaus DEININGER et Gershon FEDER, Land Registration, Governance, and Development :
Evidence and Implications for Policy, op.cit. Comme le rappelle les auteurs : « La bonne gouvernance est d’une
importance primordiale pour garantir des droits fonciers clairs, ainsi que les institutions pour les administrer (...).
Cela nécessite une délimitation claire des responsabilités institutionnelles au sein du systéme d’administration
fonciére, un audit régulier, une gestion et un acces transparent a l'information, des moyens efficaces, et des
institutions responsables pour résoudre les conflits » (notre traduction).
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I’OCDE dans une note de 2004 sur le sujet, ’ensemble des pays, développés ou non, sont
confrontés aux mémes défis en la matiére et « ’administration électronique est davantage une

452

question d’administration que d’¢électronique » Elle n’est pas «tant une question

453

d’informatisation que de modernisation et de réforme »*-, et ses principaux enjeux « ne sont

pas d’ordre technique »*. ~ D’un point de vue général, ce développement d’une
e-administration sous-entend des réformes administratives importantes, avec « des
changements organisationnels et culturels profonds au sein de I’administration publique »*>. 11
en est de méme en matiére d’administration fonciére, ou ces réformes sont souvent multi-
sectorielles et inter-institutionnelles. Dans un premier temps, il convient de revenir sur les
grandes tendances de ce phénomeéne d’e-administration au sein de I’administration fonciere (A),
avant de voir dans quelle mesure les trois pays d’étude présentent des situations et des

orientations différentes sur cette thématique (B).

A - Les grandes tendances des reformes numériques au sein de 1’administration

fonciére

230. L’intégration du numérique au sein de I’administration fonciere s’inscrit dans un processus
plus global de modernisation de 1’Etat et de ses services. D’un point de vue opérationnel, cela
se traduit par I’intégration de cette composante dans des programmes souvent plus larges et
plus globaux de modernisation de I’Etat**, tels que ceux-ci sont développés et encouragés par
les organisations internationales, notamment la Banque mondiale et ’OCDE%’. Ces
programmes comprennent souvent deux volets distincts, avec une réforme des institutions, et
une réforme des cadres juridiques et des procédures. Ces caractéristiques se retrouvent en

maticre d’intégration du numérique dans 1I’administration fonciére avec un volet institutionnel

452 OCDE, « Administration électronique : éléments clés a 'attention des décideurs », in Les Synthéses de I'OCDE,
mars 2004, 8 p.

453 Edwin LAU, « Principaux enjeux de I'administration électronique dans les pays membres de 'OCDE », in Revue
francaise d’administration publique, n°110 2004/2, pp.225 a 243.

454 Ibid, p.225. L'auteur précise : « les services administratifs électroniques continuent de s’inscrire dans le cadre
de I'administration publique d’aujourd’hui et demeurent donc limités par ce que ces administrations sont
capables et désireuses de faire ».

455 Ipid, p.229.

456 Frank F. K. BYAMUGISHA, Securing Africa’s Land for Shared Prosperity: A Program to Scale Up Reforms and
Investments, Africa Development Forum series, op.cit., p.138 : « Le développement d’un systéeme d’information
fonciere devrait faire partie d’'un programme plus large non seulement de réforme du secteur foncier mais aussi
de réforme des services publics » (notre traduction).

457 \Voir & ce sujet le rapport présenté par 'OCDE en 2005 : OCDE, Moderniser I'Etat : la route ¢ suivre, Ed. OCDE,
Paris, 2005, 268 p., ainsi que les commentaires de Geert BOUCKAERT, « Moderniser I’Etat, quelle est la route a
suivre ? », in Revue internationale des sciences administratives, 2006/3, vol.72, pp.349-354.
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d’informatisation et de réorganisation des services de I’administration, et un autre volet de

réforme des procédures via la numérique.

1 — L’informatisation de I’administration

231. Selon la Banque mondiale, I’informatisation des services de 1’administration foncicre
génere des avantages considérables. Un rapport de 2011 rappelle que sur vingt-sept pays qui
ont informatisé leurs services fonciers au cours des années 2000, les délais de transfert de
propriété ont en moyenne été réduits de moitié*®. Il y a eu également dans ces pays
d’importantes augmentations des recettes fiscales, ainsi qu’une réduction de la corruption des

services publics*®.

232. Tout comme I’ensemble de I’administration d’une maniere plus large, cette informatisation
des services, pour étre efficace, doit répondre a certains critéres. Tout d’abord, le processus doit
étre progressif, avec une « conception détaillée de I’architecture globale et un phasage précis
des différentes étapes de la réforme »*%0. Et d’autre part, ces réformes doivent s’inscrire sur le
long terme et peuvent prendre des décennies?t!. Cette informatisation doit également étre
adaptée aux capacités des administrations et aux besoins des administrés. Cela implique de
« déterminer le niveau approprié de technologie et de services » dans un contexte et pays donné,
et d’éviter « d’importer en bloc des systémes et des solutions sans se préoccuper de savoir si
les citoyens et les entreprises en retirent vraiment des avantages ».46> Cela nécessite « une
réflexion approfondie sur le dispositif d’administration fonciere, ses procédures, ses cofits, son

accessibilité, sa viabilité (...) avant tout investissement »*63.

233. Par ailleurs, cette informatisation doit étre accompagnée. En effet, en raison des

modifications organisationnelles et culturelles profondes que cela entraine au sein de

458 Frank F. K. BYAMUGISHA, Securing Africa’s Land for Shared Prosperity: A Program to Scale Up Reforms and
Investments, Africa Development Forum series, op.cit., p.136.

453 Ipid.

460 Ipid, p.138.

461 ONU HABITAT, Terre et conflit - Guide pratique pour la prévention et la gestion des conflits liés a la terre et
aux ressources naturelles, op.cit., p.62.

462 OCDE, L’Administration électronique, un impératif, op.cit., p.20.

463 COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, Gouvernance fonciére et sécurisation des droits dans les
pays du Sud - Livre blanc des acteurs francais de la coopération, op.cit., p.60.
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I’administration®®4, il est nécessaire d’avoir un programme précis d’accompagnement au
changement et a la transition pour les services et agents administratifs concernés par la
réforme*®®. Comme le souligne ’OCDE, « c¢’est cette aptitude a recruter, former et conserver
les dirigeants et les talents dans le secteur public, et non la technologie, qui déterminera le

466 (Ces réformes sont donc

succes des initiatives en mati¢re d’administration électronique »
profondément liées a la structuration et a I’évolution de la fonction publique dans les pays

concernes.

234. La transversalité de ces réformes de 1’administration fonciére demande également une

467 de méme qu’une volonté

importante coordination interinstitutionnelle et un pilotage solide
politique clairement affirmée. Cette volonté politique est identifiée par ’OCDE comme le

premier principe directeur pour la mise en place d’une administration électronique réussie*¢®,

235. Enfin, un élément en lien avec le numérique revét une importance particuliére en matiére
fonciére : la numérisation des archives fonciéres. Les systetmes de conservation et
d’enregistrement des titres fonciers contiennent I’ensemble des picces historiques des titres
fonciers, et doivent permettre lors du passage a une numérisation de retrouver les anciens
documents historiques et d’ajouter les nouveaux documents relatifs a ce titre. Cela nécessite
trois €léments : une phase de numérisation du « stock » physique des archives pour tout ce qui
concerne le passé, la mise en place d’un systéme pour numériser le « flux » pour les nouvelles
informations qui arrivent, et I’adoption d’une indexation et de procédures précises afin de
pouvoir réaliser ces opérations d’une maniere coordonnée avec 1’ensemble des services

impliqués*®. Dans les pays en développement, ce processus de numérisation des archives

464 Edwin LAU, « Principaux enjeux de I'administration électronique dans les pays membres de 'OCDE », op.cit.,
p.229.

465 Cela comprend notamment la mise en place de formation et politiques de reclassement. Oscar Huerta
MELCHOR, « La gestion du changement dans I'administration des pays de 'OCDE : Un premier apercu général »,
op.cit.

466 Ce critéere est essentiel, notamment dans les pays en développement ol des écarts trés importants de
rémunération peuvent exister au niveau des cadres, entre la fonction publique et le secteur privé. %6 OCDE,
L’Administration électronique, un impératif, op.cit., p.19.

467 Edwin LAU, « Principaux enjeux de I'administration électronique dans les pays membres de I'OCDE », op.cit.,
p.235.

468 OCDE, L’Administration électronique, un impératif, op.cit., p.176 : « Leadership et engagement, aux niveaux
politique et administratif, sont essentiels pour gérer le changement. Il faut des responsables engagés pour faire
face aux changements perturbateurs, persévérer lorsque les avantages tardent a venir, réagir lorsque la situation
tourne mal et élaborer une stratégie et des programmes pour I'avenir ».

469 Ces références aux trois principes essentiels de la numérisation des archives, a savoir le stock, le flux et
I'indexation, sont régulierement rappelées par les études analysant la gestion électronique des documents (GED).
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foncieres « est une tache particulierement ardue, non seulement en raison de 1’état des archives
détenues par les circonscriptions domaniales et topographiques, mais également du fait de la
complexité de ces informations, pas toujours a jour, et des difficultés liées a leur projection dans

le systéme géodésique réglementaire »*7°.

236. Lors des réformes visant a développer 1’'usage du numérique dans 1’administration, cette
phase d’informatisation des services administratifs est également liée a une évolution adaptée
des procédures, permettant d’intégrer progressivement les nouveaux moyens et outils

spécifiques relatifs a cette modernisation administrative globale.

2 - La numérisation des procédures

237. En complément a I’informatisation des services et aux réformes institutionnelles orientées
vers le numérique, un cadre juridique approprié est identifi€é comme un élément important pour
la réussite de I’introduction des technologies numériques dans 1’administration publique*’!.
Cela sous-entend d’avoir un cadre juridique cohérent et adapté, mais également d’éviter tout
obstacle législatif et réglementaire empéchant le développement de I’administration et des

procédures numériques*’2.

238. En matiére foncicre, deux éléments sont particuliérement importants pour réformer et
fluidifier les procédures par voies numériques. Tout d’abord, il s’agit de I’instauration de la
signature ¢€lectronique, qui est une premiere étape essentielle pour [’identification et
I’authentification des documents au cours des procédures administratives. Ensuite, en matiére

fonciére, il y a plus spécifiquement I’instauration de 1’acte authentique électronique, qui permet

Voir notamment : MINISTERE DE L’ACTION ET DES COMPTES PUBLICS (France), Guide sur I’archivage applicable
aux ordonnateurs et aux comptables publics dans le cadre de la dématérialisation, mars 2019, 26 p.

470 Etienne LE ROY (Dir.), La terre et ’'homme, Espaces et ressources convoités, entre le local et le global, Actes du
congrés d’ISAIDAT-SIRD, Ed. Karthala, Paris, 2013, 317 p., p.96. Concernant les différentes méthodologies
possibles, voir notamment pour I'expérience francaise : Christine NOUGARET, Une stratégie nationale pour la
collecte et I'acces aux archives publiques a I'ere numérique, Rapport a Madame le Ministre de la Culture et de la
Communication, mars 2017, 52 p. ; et pour une expérience dans un pays en développement : Lassane TAPSOBA,
la contribution des projets de gestion électronique des documents (GED) a la performance organisationnelle de
Ouagadougou, Thése pour le doctorat en sciences de gestion, Université Aube Nouvelle, 2017, 358 p.

Pour précision, la « projection dans un systéeme géodésique réglementaire » désigne le processus qui consiste a
représenter des points d’une surface non plane (la surface de la terre) sur une surface plane (une carte), dans un
systeme de référence réglementaire établi.

471 Edwin LAU, « Principaux enjeux de I'administration électronique dans les pays membres de 'OCDE », op.cit.,
p.230.

472 |pid, pp.230-231.
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la transmission et le traitement automatique de certaines données liées a ces documents. Ces
actes authentiques électroniques font souvent appel au principe de 1’acte normalisé, qui vise a
présenter sous une forme standard et synthétique 1’ensemble des ¢léments clés en lien avec un
contrat et une transaction fonciére. A ce sujet, le 31°™¢ congrés des notaires d’ Afrique, organisé
a Dakar en 2019, a émis la recommandation d’adopter un dispositif 1égislatif et réglementaire
permettant de développer la pratique de I’acte authentique électronique dans les pays africains,
afin de sécuriser et d’accélérer les procédures fonciéres*’>. Cependant, les situations des pays
restent fondamentalement différentes quant a I’adoption et a la mise en ceuvre de ces nouveaux

principes. C’est notamment le cas dans les trois pays d’étude ici abordés.

B - Les expériences dans les pays d’étude

239. Comme le soulignait un rapport de la commission économique pour I’Afrique des
Nations unies, le développement de I’administration €lectronique et de la e-gouvernance dans
les pays en développement constitue un enjeu majeur, mais rencontre également certaines
difficultés spécifiques*’®. Les trois cas d’étude ici abordés représentent ainsi des expériences et
des cas concrets différents, qui permettent de tirer certaines conclusions plus globales en
mati¢re de réforme administrative visant a développer la e-gouvernance dans les pays en

développement.

1 - Au Niger : des réformes administratives encore en gestation en

matiere d’intégration des technologies numériques

240. L’intégration des technologies numériques au sein de I’administration nigérienne est lente

et récente, et se traduit davantage par une informatisation progressive des services que par une

473 UNION INTERNATIONALE DU NOTARIAT, Recommandations du 31¢me congrés des notaires d’Afrique, 31™me
congres des notaires d’Afrique organisé a Dakar du 1°" au 4 octobre 2019, octobre 2019.

474 COMMISSION ECONOMIQUE POUR L’AFRIQUE, L’évaluation de I'administration électronique, instrument
politique clef pour le développement de la société de I'information, Note d’orientation n°NTIS/001/2014,
Organisation des Nations unies, Addis Abeba, Ethiopie, 2014, 8 p.
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évolution significative des procédures et du cadre juridique*’®. Ce processus d’informatisation

est en grande partie appuyé par des projets internationaux d’aide au développement*7®,

241. Au niveau des institutions fonciéres, des opérations spécifiques de numérisation des
archives ont été réalisées et ont permis de numériser I’ensemble des titres et registres fonciers
de la direction de la fiscalité¢ fonciére et cadastrale (DFFC) du ministére des Finances. Cela
représente au total plus de 50 000 documents*’”. Un logiciel spécifique en gestion électronique
des documents a été mis en place afin de gérer I’ensemble de ces données, et d’intégrer a
I’avenir les données concernant les nouveaux titres fonciers. Cette démarche s’est accompagnée
d’une informatisation des services, et des applications métiers ont été développées afin que les
différentes catégories d’agents administratifs puissent utiliser ce nouveau systéme
informatique*’®. Ce processus reste cependant évolutif, et il semble aujourd’hui nécessaire de

« continuer son développement et de trouver des financements »*7°.

242. En paralléle a cette informatisation du service de la DFFC et de la numérisation des
archives cadastrales et fonciére du ministére des Finances, aucune opération spécifique de
numérisation des archives des commissions foncieres du Code rural n’a été lancée de manicre
globale et systématique. Ces commissions foncieres sont pour la plupart relativement récentes
et ne disposent pas d’un volume d’archives trés important. En revanche, il est prévu que les
nouveaux documents seront émis et enregistrés via le nouveau systéme d’information fonciére
en cours de développement et piloté par le Secrétariat permanent du Code rural.

243. En dehors de ces opérations de numérisation des archives fonciéres, le Niger peine a
intégrer les nouvelles technologies numériques dans le cadre 1égislatif et réglementaire, et a

moderniser les procédures administratives. Il n’existe pas a ce jour de régles spécifiques

475 Entretien avec Maman Sani AMADOU, Expert foncier du projet de sécurisation des systémes fonciers
pastoraux au Niger (financement Union européenne), octobre 2020 : il n’existe pas a ce jour de mesures
législatives ou réglementaires spécifiques a I'administration électronique au Niger, et la plupart des avancées se
font via des processus d’informatisation matérielle des services, avec I'appui et le financement de projets
internationaux.

476 Ce qui peut entrainer un certain manque de vision transversale, nécessaire au développement d’une
e-administration au sens large. A ce sujet, voir le rapport de I'OCDE, L’Administration électronique, un impératif,
op.cit.

477 Entretien avec Sani LOUTOU, Géometre expert au Niger et expert foncier du projet « Cadastre numérique »
(financement Banque mondiale), octobre 2020 : la numérisation de I'ensemble de ces documents a été finalisée
en octobre 2020, grace a I'appui financier de la Banque mondiale.

478 |pid.

479 Ipid.
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instaurant I’acte normalisé au Niger. Les professionnels du foncier restent libres du mode de
rédaction des actes fonciers. Cependant, au niveau du Code rural, des mod¢les d’actes ont été
établis par le décret n°97-367 relatif au dossier rural*®. Ces actes sous forme standard sont pour

’instant émis sous format papier, mais pourront a terme étre édités sous format numérique*®!.

244. La signature électronique, bien que reconnue par 1’Organisation pour 1’harmonisation en

Afrique du droit des affaires (OHADA) a travers I’acte uniforme*®?

, et donc applicable a ce titre
directement au Niger?$3, n’a pas fait I’objet d’adaptation réglementaire spécifique par I’Etat
nigérien, que ce soit dans le domaine administratif en général ou plus spécifiquement dans le
domaine foncier et immobilier. Ce systtme de signature électronique n’est ainsi pas

opérationnel a ce jour au Niger*®4,

245. 1l ressort de ces différents ¢léments que la conception des outils techniques a avancé de
maniére significative au cours de ces derniéres années au Niger, mais que la phase de réforme
administrative et institutionnelle reste encore pour une grande part a construire. Cette situation

est relativement semblable a ce que rencontre actuellement un autre pays d’étude, a savoir Haiti.

480 | ’intitulé exact de ce décret est le suivant : décret n°97-367/PRN/MAG/EL du 2 octobre 1997 déterminant les
modalités d’inscription des droits fonciers au dossier rural. Ce texte prévoit dans son article 23 trois formes
standards d’attestation d’enregistrement des droits : a savoir le titre d’un droit sur un immeuble en zone rurale,
le titre d’un droit d’usage prioritaire sur un immeuble en zone rurale, et le titre de concession rurale.

481 Dans le cadre du développement du nouveau SIF pour les zones rurales, il est prévu que les commissions
fonciéres renseigneront certains éléments d’information pour générer des actes sous formes standardisées,
gu’ils pourront ensuite imprimer pour soumettre a la signature des contractants ou administrés. Entretien avec
Maman Sani AMADOU, Expert foncier du projet de sécurisation des systemes fonciers pastoraux au Niger
(financement Union européenne), octobre 2020.

482 \/oir notamment I'article 82 de I'acte uniforme révisé de 'OHADA portant sur le droit commercial général,
selon lequel « les documents sous forme électronique peuvent se substituer aux documents sur support papier
et sont reconnus comme équivalents lorsqu'ils sont établis et maintenus selon un procédé technique fiable, qui
garantit, a tout moment, I'origine du document sous forme électronique et son intégrité au cours des traitements
et des transmissions électroniques ». Les mesures de cet acte uniforme s’appliquent aux procédures de droit
commercial, sans que soit précisé expressément si les procédures foncieres et immobilieres sont visées par ces
mesures.

483 Selon I'article 10 du traité relatif a ’harmonisation en Afrique du droit des affaires adopté en 1993, « les actes
uniformes (de ’OHADA) sont directement applicables et obligatoires pour les Etats parties, nonobstant toute
disposition contraire de droit interne, antérieure ou postérieure ».

484 Entretien avec Maman Sani AMADOU, Expert foncier du projet de sécurisation des systémes fonciers
pastoraux au Niger (financement Union européenne), octobre 2020.
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2 - En Haiti : un pays en retrait des évolutions vers la e-gouvernance

fonciére

246. Haiti reste profondément en retrait des évolutions et des développements en matiére de
e-gouvernance. Un programme gouvernemental a pourtant été adopté en 2014 en vue de
développer I’acces des citoyens aux informations administratives, et de faciliter la délivrance

485 mais ce programme n’a pas été suivi a ce jour

des services administratifs par voie numérique
d’une mise en ceuvre efficiente. En maticre foncicere, la plupart des opérations visant a réformer
et a intégrer les technologies de I’information et de la communication dans les procédures
fonciéres ont été réalisées sous forme d’opération pilote par le CIAT, et n’ont pas fait I’objet

pour I’instant d’adoption officielle aux niveaux législatif et réglementaire.

247. Dans le secteur des archives foncieres, un important programme a cependant ét¢ mené au
sein de la direction générale des impots afin de numériser I’ensemble des documents manuscrits
des différents services administratifs fonciers. Cette opération a ét€¢ en grande partie financée
par la coopération canadienne a travers le projet d’informatisation du registre foncier en
Haiti*®, et s’est concentrée sur deux composantes : d’une part, la gestion du « stock » des
archives foncieres, qui a permis de travailler a la restauration des registres fonciers (certains
d’entre eux €taient en trés mauvais €tat), et de numériser plus d’un million de pages manuscrites

488 qui s’est

et trois mille registres et répertoires*®’. Et d’autre part, la gestion du « flux »
organisée a travers I’implantation d’un registre informatisé permettant 1’abandon progressif de

la transcription manuscrite des titres.

248. Les professions fonciéres, a savoir principalement les notaires et les arpenteurs, restent a
I’heure actuelle en trés grande majorité organisées autour de supports manuels, et ces
professions ne bénéficient pas de structures et d’organisations professionnelles permettant une

transition rapide a grande échelle vers le numérique®®®. En outre, PTONACA et 'INARA,

485 Arrété du 16 juillet 2014 définissant les attributions de l'unité e-gouvernance de la Primature.

486 Ce programme, désigné sous I'acronyme « PIRFH », s’est déroulé de 2017 a 2020 pour un montant global de
9 millions de dollars canadiens (environ 6 millions d’euros). Pour plus d’information, voir Daniel LATOUCHE,
Appuyer la réforme fonciére en Haiti, les enseignements des expériences québécoises et internationales, Direction
générale des impots/Fédération canadienne des municipalités/ Affaires mondiales Canada, juillet 2019, 18 p.
487 Ibid, p.7.

488 Concernant ces notions de « stock » et de « flux », voir supra p.130 et note 469, p.130.

489 COMITE INTERMINISTERIEL D’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE, Les Cahiers du foncier n°1 — Définir une
politique agro-fonciére pour Haiti, op.cit., pp.7-8 et pp.11-13.
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institutions clés en matiere de cadastre, continuent de fonctionner en grande partie sous forme

manuscrite**.

249. Cet exemple haitien illustre bien la nécessité d’intégrer les expériences pilotes au processus
plus large de réforme orientée vers 1’e-administration, en vue de pouvoir identifier les succes
mais également les difficultés des démarches innovantes fondées sur les nouvelles technologies.

L’expérience sud-africaine est un exemple intéressant en ce sens.

3 - En Afrique du Sud:des avancées significatives mais encore

insuffisantes en matieére d’e-gouvernance fonciere

250. D’un point de vue général, I’Afrique du Sud est relativement bien positionnée pour
embrasser les principes de la e-gouvernance®!, et est réguliérement classée dans la premiére
moitié des pays du globe concernant ’intégration des nouvelles technologies*?. En matiére
fonciere, des 1997, ’importance de développer I’'informatisation des services administratifs et
des documents sur supports €lectroniques a été identifiée comme un €élément clé de la réforme

a mettre en place*.

251. En matiére foncicre, cette prise en compte des nouvelles technologies est restée constante

depuis 20 ans, mais certains ¢léments pourraient encore étre adoptés afin de renforcer la

4% | AND ALLIANCE/COMITE INTERMINISTERIEL D’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE, Diagnostic institutionnel de
I'ONACA, octobre 2014, 66 p., pp.16-17 (document interne non accessible au public).

491 PARLIAMENT OF SOUTH AFRICA, High level panel on the assessment of key legislation and the acceleration of
fundamental change, novembre 2017, 601 p. Ce panel de haut niveau a été créé par le Parlement sud-africain,
afin d’apporter une réflexion et des recommandations concernant certaines réformes clés de I'Afrique du Sud.
Ainsi, ce panel était amené a se pencher sur trois thématiques principales : les luttes contre la pauvreté et les
inégalités (thématique 1), la distribution équitable des richesses (thématique 2), et la réforme fonciére
(thématique 3). Concernant I'intégration des nouvelles technologies, le rapport rendu en 2017 par ce panel
établit que « I’Afrique du Sud est bien positionnée pour embrasser la e-gouvernance (...). La majorité des
éléments de base sont déja en place, avec un secteur de la technologie bien développé, le passage progressif a
une identité biométrique, et des services gouvernementaux bien informatisés » (notre traduction) (p.123).

492 Voir par exemple : WORLD ECONOMIC FORUM, The Global Competitiveness Report 2016—-2017, 2017. Cette
étude place I’Afrique du Sud au 49¢™e rang sur 138 pays en ce qui concerne le développement et I'intégration des
nouvelles technologies.

493 Cet élément a notamment été souligné dés 1997, dans le livre blanc sur la réforme fonciére sud-africaine :
DEPARTMENT OF LAND AFFAIRS, White Paper on South African Land Policy, op.cit., p.134 : « 'avantage de tenir
les cartes et registres sous une forme numérique est que cela permet de les transmettre et de les mettre a jour
plus facilement. L'informatisation a augmenté de maniere importante les possibilités de développer un systeme
d’information fonciére » (notre traduction).
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e-gouvernance fonciére**. L’intégration des low cost technologies et des blockchain options
sont ainsi des éléments réguliérement avancés pour faire progresser la réforme**>. D un point
vue juridique, une étape importante a été franchie a travers 1’adoption en 2019 de I’ Electronic
Deeds Registration Systems Act, qui instaure la signature électronique dans les procédures
foncieres*®. Ce texte se présente sous une forme relativement simple et épurée®’, et a
I’avantage d’envisager I’adoption de cette signature électronique et des actes authentiques
¢lectroniques de maniere graduelle et progressive, tout en 1’instaurant comme principe général.
L’article 5 prévoit que certaines mesures plus spécifiques pourront étre prises par le ministre
du développement rural et de la réforme foncicre. L’article 6 prévoit aussi que, selon les
besoins, le registrar of deeds peut continuer de fonctionner manuellement et selon les
procédures traditionnelles. Ainsi, a travers I’ensemble de ces éléments, I'intégration des
nouvelles technologies dans I’administration sud-africaine apparait comme un processus

continu, progressif et transversal.

252. D’un point de vue général, ces technologies ont vocation a s’appliquer sur une échelle
nationale, a ’ensemble des territoires. Mais elles doivent également étre cohérentes, s’adapter
aux différentes politiques sectorielles mises en ceuvre, et répondre a des mécaniques de
développement des espaces parfois distinctes. En matiere fonciére, cela touche particuliérement
les politiques de la ville et les politiques agricoles, qui ont des enjeux distincts, et qui nécessitent
des approches et des outils fonciers spécifiques. Des modeles et des références techniques sont
ainsi progressivement apparus en matiere de gouvernance fonciere, entre zones urbaines et

rurales.

494 DEPARTMENT OF RURAL DEVELOPMENT AND LAND REFORM, Land audit report, Novembre 2017, 36 p., p.20.
Voir également : ADVISORY PANEL ON LAND REFORM AND AGRICULTURE, Final Report of the presidential
advisory panel on land reform and agriculture, mai 2019, 144 p., p.87.

4% Selon I'Office parlementaire frangais d’évaluation des choix scientifiques et technologiques (OPECST), la
blockchain (que I'on pourrait traduire par « chaine de blocs » en frangais) est une technologie de stockage et de
transmission d’informations permettant la constitution de registres répliqués et distribués sans organe central
de contréle, sécurisés grace a la cryptographie, et structurés par des clocs liés les uns aux autres, a intervalles de
temps réguliers. Voir, OPECST, Comprendre les blockchains (chaines de blocs), Les notes scientifiques de
I’OPECST, avril 2018, 6 p. Dans le contexte foncier sud-africain, voir ADVISORY PANEL ON LAND REFORM AND
AGRICULTURE, Final Report of the presidential advisory panel on land reform and agriculture, op.cit., p.87.

4% Flectronic Deeds Registration Systems Act, n°19 of 2019.

497 Ce texte ne comprend que 7 articles au total.
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Section 2 : Des modéles techniques différenciés, entre zones urbaines et zones rurales

253. En complément d’une analyse concernant les technologies de mise en ceuvre, une réflexion
sur la gouvernance fonciére peut également s’appréhender sous I’angle des visions et stratégies
techniques territoriales. En effet, le foncier est un levier majeur de transformation et de
développement des territoires. Sur ce point, en raison d’objectifs mais aussi de contextes
d’intervention différents, il est possible de distinguer deux grandes composantes techniques de
la gouvernance fonciére, en fonction des dynamiques territoriales : I'une relative au foncier
urbain et une autre portant sur le foncier rural. En effet, les modes de gouvernance dans ces
deux types d’espace répondent a des impératifs différents. Alors que 1’objectif du foncier urbain
est principalement de gérer et d’organiser la densité de population, celui du foncier rural est
davantage orienté par les stratégies économiques de développement agricole. De plus, « les
problématiques foncieres des villes » apparaissent « différentes de celles du monde rural » sur
de nombreux aspects : valeur de la terre, acces a I’habitat, enjeux d’aménagement et de
viabilisation des quartiers, notion de copropriété, acces aux services et infrastructures de

base*?. Ces deux types d’espace présentent ainsi des approches techniques différenciées.

254. Une analyse globale de ces composantes fait apparaitre qu’il existe, d’un co6té, une certaine
convergence dans les modalités techniques d’approche de la gouvernance du foncier
urbain (§1), tandis que d’un autre c6té le foncier rural reste marqué par une dualité de mode¢les,

fortement influencés d’un point de vue idéologique et économique (§2).

§1 : La convergence des modes de gouvernance du foncier urbain

255. Les problématiques des villes a I’échelle globale présentent de nombreux points communs,
que ce soit en termes d’habitat, de viabilisation, ou d’acces aux services de base. Ces
problématiques apparaissent particulierement prégnantes dans les pays en développement, qui

connaissent des phénomenes cumulés d’explosion démographique et d’urbanisation accélérée.

256. Ce constat a conduit a I’élaboration de nombreuses approches expérimentales, en vue de

concevoir des outils techniques adaptés a ce contexte spécifique du foncier urbain dans les pays

498 COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, La formalisation des droits sur la terre dans les pays du
Sud : dépasser les controverses et alimenter les stratégies, op.cit., p.21.

136



en développement (A). Cependant, I’analyse des cadres juridiques des pays d’étude montre que
ce sont les outils classiques qui restent le socle des moyens d’action et de maitrise des espaces

urbains dans les pays en développement (B).

A — La volont¢ de développer de nouveaux outils adaptés au contexte

d’urbanisation accélérée dans les pays en développement

257. Dé¢s les années 1970, les Nations unies ont souligné le probléme urgent du développement
des villes, dans un contexte particuliérement marqué par '« explosion urbaine » et la
« croissance accélérée de D’urbanisation incontrolée »**°. En 1976, les Nations unies ont
organisé la premicre conférence Habitat a Vancouver, dans 1’objectif d’enclencher des études
et des programmes d’action a 1’échelle internationale sur les thématiques de 1’habitat et du
développement urbain>”, Cette dynamique a entrainé différentes réflexions et expérimentations
quant a la question des outils et des approches techniques relatives aux questions fonciéres

urbaines.

1 — Le contexte urbain dans les pays en développement
258. On estime actuellement que plus de 55% de la population mondiale vit en zone urbaine>"!,
et cette proportion devrait passer a 66% en 2050°°2, Sur les 4 milliards actuels de citadins,
environ 75% vivent dans les villes des pays du Sud>®, et cette population urbaine des pays du
Sud devrait s’accroitre de quelques 2,5 milliards de personnes d’ici 2050°%. Ces projections

montrent un mouvement d’urbanisation accélérée « s’accompagnant de la pauvreté et des

499 Valérie CLERC et Agnés DEBOULET, « Quel Nouvel Agenda urbain pour les quartiers précaires ? La fabrique
des accords internationaux sur I'urbanisation pour la conférence Habitat Il », in Métropoles, [en ligne], Hors-série
2018.

500 \/oir le rapport final : ORGANISATION DES NATIONS UNIES, conférence des Nations unies sur les établissements
humains, Vancouver 31 mai-11 juin 1976, 1976, 183 p. ; Cette premiére conférence a été suivie de deux autres
éditions, la « conférence Habitat Il », organisée a Istanbul en 1996, et la conférence « Habitat Ill », organisée a
Quito en 2016. Voir infra pp.185-186.

501 Données officielles Banque mondiale 2018.

502 ORGANISATION DES NATIONS UNIES, Rapport des Nations unies sur les perspectives d’urbanisation du
monde — révision 2018, Département des affaires économiques et sociales, mai 2018, 126 p.

503 |pjd, repris par Jacques VERON, « Les défis de I’urbanisation dans les pays du Sud », in Revue internationale et
stratégique, 2018/4, pp 119 a 127.

504 Cette croissance tiendrait principalement & I"augmentation des populations urbaines dans trois Etats : la
Chine, I'Inde, et le Nigéria, Voir INSTITUT NATIONAL D’ETUDES DEMOGRAPHIQUES, « Les grands enjeux de la
croissance urbaine », Communiqué 26 septembre 2019.
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inégalités avec I’extension des bidonvilles ou plus généralement des slums »°%. Cela nécessite
des aménagements massifs et une planification urbaine adaptée, afin d’intervenir sur les espaces
d’urbanisation spontanée pour les intégrer a la ville officielle et anticiper 1’extension spatiale
rapide de la zone urbaine>®. Or, « la planification urbaine, congue au XX si¢cle dans les pays
du Nord et encore pratiquée dans la plupart des villes du Sud, répond mal aux besoins des villes
du Sud »%7. Au cours des derniéres décennies, de nouveaux procédés et démarches techniques
ont vu le jour, principalement appuyés par les programmes internationaux d’aide au

développement, afin de proposer des solutions aux défis propres de ces villes.

2 — Des tentatives d’approches innovantes, souvent restées a 1’échelle

expérimentale

259. Depuis une trentaine d’années, plusieurs expérimentations concretes ont été réalisées afin
de faire évoluer les conceptions et les techniques relatives a la question fonciere urbaine.
Celles-ci ont globalement consisté a s’¢loigner des politiques rigides de titrement systématique
et d’éviction des quartiers informels, qui avaient été des principes d’action des politiques de la

ville dans de nombreux pays du Sud au cours des années 70 et 80%,

260. Une expérience intéressante touche notamment 1’adressage des quartiers informels, qui
permet, en localisant les habitants, de simplifier le travail des administrations et des services

urbains sans avoir & se prononcer sur le statut juridique des résidents3®. Aprés avoir été

505 COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, Gouvernance fonciére et sécurisation des droits dans les
pays du Sud - Livre blanc des acteurs frangais de la coopération, op.cit., p.17 : « Ce terme slums recouvre a la fois
les termes frangais de bidonvilles, taudis, habitat précaire, habitat spontané. Il désigne une zone d’habitat
caractérisée par l'insécurité de la tenure, un accés inadéquat a I’'eau potable, un manque d’assainissement et
d’autres infrastructures de base, une mauvaise qualité structurelle du logement ».

506 Jpid, p.16.

"507 |pjd, p.17. Pour expliquer cette inadéquation des modéles urbains occidentaux de planification urbaine dans
les pays du Sud, voir également p.24 : « Mais ces plans d’urbanisme réglementaire ne répondaient guere aux
besoins de villes ou I'occupation des sols échappe a tout cadre juridique et les schémas d’urbanisme ont été
débordés par le rythme de 'urbanisation. L’expansion urbaine s’est donc faite largement selon des processus
informels. Au lieu que les quartiers d’habitat soient édifiés sur des terrains appropriés puis lotis et équipés, le
processus s’est inversé : il commence par |'occupation du terrain et la construction du logement ; la viabilisation
du site vient plus tard, a l'occasion d’opérations de restructuration du quartier et d’'une éventuelle
régularisation ».

508 |pid, p.72, concernant I’évolution de la position de la Banque mondiale en ce sens : « la Banque mondiale tend
a redéfinir son approche de la question fonciére urbaine en s’éloignant des politiques rigides de titrement
systématique ».

509 Jbid, p.95 et p.97 : « Mis au point par le soutien de la coopération francaise au début des années 1980,
I’adressage permet de localiser les ménages vivant dans les quartiers, y compris dans les quartiers informels, a
partir d’'une identification systématique des rues et des portes (codification des rues et des entrées, cartographie
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expérimentées par la coopération technique frangaise sous forme de programme pilote dans
quelques pays d’Afrique francophone au cours des années 80, ces opérations sont aujourd’hui
reprises a plus grande échelle dans de nombreux pays>!°.

261. Une autre expérience a concerné une alternative a la planification urbaine classique, a
travers 1’approche par « grande trame d’aménagement ». Cette démarche propose de définir a
la périphérie des grandes villes, dans les zones soumises a la pression urbaine, un maillage des
voies délimitant les espaces ouverts a I’'urbanisation et des équipements sommaires. Les cahiers
des charges pour aménager chacune des grandes mailles sont simplifiés et peu contraignants.
Cela permet d’avoir un prix du sol accessible aux ménages a bas revenus, tout en ayant les
infrastructures et les services de base essentiels. C’est une alternative aux opérations de
lotissement classiques, qui sont souvent beaucoup plus contraignantes et moins accessibles aux

foyers a bas revenus>'!,

262. L’expérience des registres fonciers urbains a également ét¢ menée dans différents pays,
afin d’améliorer les recettes fiscales des communes, a partir d’une fiscalité fonciére fondée sur
des taux modérés, et d’une base ¢largie grace a une identification exhaustive des biens. Ce
systéme permet d’accroitre de manicre significative les recettes fiscales des communes en
s’appuyant sur 1’occupation réelle des espaces. Il permet aussi aux occupants d’avoir une preuve

de leur occupation a travers les bordereaux émis lors du paiement des taxes au niveau local®!2.

a jour de la ville « réelle », panneautage des rues et numérotation des entrées, indexation informatique). (...)
Sans soulever les questions des droits, il permet d’établir une fiscalité fonciére fondée sur I'occupation » et
« fournit les bases pour la localisation des infrastructures et la collecte des redevances. C'est donc un outil de
gestion fonciére, qui permet de construire une image de la ville réelle, avec une utilité fiscale immédiate, sans
attendre une éventuelle régularisation fonciere ».

510 Catherine FARVACQUE-VIKTOVIC, Lucien GODIN, Hugues LEROUX, Florence VERDET, et Roberto CHAVEZ,
Street Addressing and the Management of Cities, Directions in Development, Banque mondiale, 2005, 265 p.

511 COMITE TECHNIQUE FONCIER ET DEVELOPPEMENT, Gouvernance fonciére et sécurisation des droits dans les
pays du Sud - Livre blanc des acteurs francais de la coopération, op.cit., p.98.

512 |pid. Cette expérience a notamment été menée dans plusieurs municipalités du Bénin. Sur ce sujet des
registres fonciers urbains, voir également Joseph COMBY, Sécuriser la propriété fonciére sans cadastre, op.cit. :
« Le développement des registres fonciers urbains (RFU), au Bénin, semble une bonne pratique a suivre. Non
seulement on fait rentrer I'imp6t, mais on travaille a la clarification de I'appropriation des espaces urbains. En
effet lorsque les occupants, méme sans aucun titre de parcelles urbaines, auront di payer une taxe fonciere
pendant plusieurs années, il deviendra difficile de prétendre qu’ils n’ont pas de droit d’étre reconnu comme
propriétaires ; une simple réforme législative suffira, sans avoir a engager des colts administratifs : il suffira alors
de décider que les regus fiscaux constituent une présomption suffisante de propriété en I'absence de preuve
contraire ».
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263. En paralléle a ces expériences, une importante initiative globale sur la gouvernance
fonciére urbaine a été mise en place a travers le programme international Cities Alliance®'?. Ce
partenariat mondial cherche a proposer des solutions pour lutter contre la pauvreté urbaine et a
aider les villes du Sud a assurer de nouveaux modes de gouvernance en vue d’ un développement
durable. 11 vise également a susciter une réflexion et des approches nouvelles face aux défis
urbains, en particulier dans les villes a urbanisation rapide. Il est actuellement appuyé par de
nombreux bailleurs internationaux, et s’organise principalement autour d’opérations pilotes
réalisées a des échelles locales, dont les résultats peuvent ensuite étre diffusés a plus large

échelle, pour influencer directement les politiques publiques de la ville dans les pays du Sud.

264. Plusieurs opérations pilotes de ce type ont ¢t¢ menées dans les trois pays d’étude, sans
pour autant avoir réussi a faire évoluer de manicre significative les différents cadres juridiques

de gouvernance fonciére urbaine.

B — Dans les pays d’étude, des cadres juridiques toujours marqués par les

modeles classiques de gouvernance fonciére urbaine

265. Les pays d’étude ont également connu des expériences innovantes en matiére d’approche
de gouvernance fonciere en milieu urbain, a une échelle locale. Celles-ci n’ont cependant pas
eu a ce jour d’impact significatif sur les différents droits positifs de ces pays. Cela illustre la

difficulté de passer du stade d’opération pilote a une échelle plus large.

1 — Différents exemples d’opérations pilotes menées sur la gouvernance

fonciére urbaine

266. Que ce soit dans un contexte d’« urbanisation de la pauvreté » au Niger®'4, d’urbanisation
« de projets humanitaires » en Haiti>!®> ou d’« urbanisation déplacée » en Afrique du Sud®'®, il

existe plusieurs expériences menées dans les trois pays d’étude concernant la gouvernance

513 Cette initiative Cities Alliance a été mise en place en 1999, a I'issue du premier congrés mondial des maires.
Elle est portée et hébergée par le Bureau des Nations unies pour les services d’appui aux projets (UNOPS).

514 patrick GILLIARD, « Pauvreté et mobilités circulaires campagnes / villes au Niger » in Géoconfluences, 2005,
7p.

515 Marie LOMBART, Kevin PIERRAT et Marie REDON, « Port-au-Prince : un ”projectorat” haitien ou l'urbanisme
de projets humanitaires en question », in Cahiers des Amériques latines, n°75, 2014, pp.97-124.

516 phili