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INTRODUCTION

Le Sénégal accede a l'indépendance le 4 avril 1®6@ faveur de I'éclatement de la

fédération du Mali. La souveraineté acquise s@ckne internationale devait se poursuivre et
se parachever par une affirmation ferme et défimitiu jeune Etat sur son espace intérieur,
sur sa population et sur son territoire. La tackefut pas des moindres. Elle demandait
délicatesse et finesse eu égard a la précaritengturellement, accompagne tout mouvement
de transition politique. Apres quatre (4) annéescdmpositions, de recompositions, de
revendications et de concessions, enfin, un comigrquridique pertinent est trouvé. Le 17

juin 1964, la loi sur le domaine national est vof®e nombreux textes suivroht.

Cette loi révolutionnairfeconsacre la rupture entre deux périodes marquareses régles en

matiére de gestion de la terre assez différentes.rupture avec le droit colonial est
consommeée, de nouvelles regles sont mises en placdroit colonial concerne toutes les
regles qui avaient vocation a s’appliquer et gunhossnaient aussi bien les régles du
colonisateur que celles qui étaient secrétées apsre tradition africaine. Aussi le droit
colonial s’oppose-t-il au droit moderne né de llaement de la loi nouvelle.

La période coloniale fut marquée par une plural#énormes en destination de la terre. Le
droit de propriété, connu, protégé et pratiqué arope, restait inconnu des représentations
collectives africaines qui font de la terre un di@s dieux insusceptible d’'une appropriation
privative individuelle. La communautarisation s’app sur des systémes traditionnels de
gouvernance de la terre essentiellement captés kstmrmains des barons, des maitres de la

terre, entre les mains de ceux-la qui, sur cegdedétiennent le droit du premier occupant,

! Nous citerons volontiers le décret n°64-573 djuliet 1964 fixant les conditions d’application teloi n°64-
46 du 17 juin 1964 relative au domaine nationaldécret n°66-858 du 7 novembre 1966 portant agijic de
l'article 5 de la loi sur le domaine national etdfint les conditions de I'administration des terde@sdomaine
national & vocation agricole situées dans les zareaines ; le décret n°72-1288 du 27 octobre I8ERif aux
conditions d’affectation et de désaffectation dmses du domaine national comprises dans les comumés
rurales modifié ; le décret n°87-720 du 4 juin 198#tant reversement de certaines zones pionnies la
zone des terroirs ; la loi n°96-06 du 22 mars 1p6Bant code des collectivités locales ; la loi6F du 22
mars 1996 portant transfert de compétences augmggcommunes et aux communautés rurales etcstieadst
longue et elle reste a compléter.

2 Elle compte 17 articles. La déclaration universdls droits de I'homme et du citoyen qui marquévalution
en France en compte autant.
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leslamane.Ce systeme de tenure permettait la circulatioraderre dans le groupe lignager

mais restait insuffisant & mobiliser les effortsd@eloppement.

Quant au systéme du droit de propriété, il a é@®duit moratoirement par le colonisateur a
son profit et au profit de ses collaborateurs iad&s par le décret du 26 juillet 1932 portant
réorganisation du régime de la propriété foncigreArique occidentale francaise. Ce texte
implique la reconnaissance de droits de pleinergtgpreconnus et garantis par le systeme de
immatriculation sur la base d'un titre foncierldé par I'administration. Il s’ouvre a
I’économie de marché toutefois parce qu’il heuagtecdnviction profonde entretenue par les

populations autochtones, elle demeurait parcellaire

Devant affirmer leurs prérogatives de puissanceliguis dans les limites du territoire
national afin de relever 'incommensurable défidéweloppement économique d’'une Nation
atterrée par plus de trois (3) siécles de dominaties autorités font face a un dilemme
cornélien entre plusieurs alternatives. Devaieleiseteconduire le systéme pluraliste (d'un
coté un droit colonial et de I'autre un droit camiar) trouvé sur place ? Devraient-elles lui
substitué un autre (reconnaissance universelleatdk propriété avec a la base I'abrogation
de toutes les modes traditionnelles de tenure derd@) ? Devraient-elles s’inspirer des deux
(2) systéemes (conciliation de la logique propriéta européenne et de la logique
collectiviste africaine)? Dans tous les cas, atirses indépendances, les Etats nouvellement

indépendants ont adopté des choix politiques @iffésren matiére de droit de la tetre.

Avec le décret n°63-2 du 9 janvier 1963, le Camerse dote de son premier texte en
destination de la terre. Celui-ci sera suivi pardonnance n°74-1 du 6 juillet 1974 fixant le
régime foncier. Ces deux textes consacrent 'avéménde la domanialité nationale. Son
voisin de la Républiqgue populaire du Congo préfestenir la «propriété du peuple
représenté par I'Etab a travers la loi n°52-83. Il distingue entre m@a4) domaines : le
domaine public, le domaine privé, le domaine papellarbain et le domaine populaire rural.
Ce dernier domaine rappelle le domaine nationakacm® au Sénégal. Sur ces terres, le
|égislateur congolais reconnait deux (2) types tasations administratives, I'autorisation
d’exploiter et l'autorisation provisoire d’occupdra Cote d’ivoire reconduit simplement le
régime de l'immatriculation pour instaurer les ciodis du libre échange afin de booster

davantage la dynamique de la filiere du cacao. Qaamali, il adopte son code domanial et

% Exposé des motifs de la loi n°64-46 indique quiiaherchait & «estaurer la dimension communautaire de
la tenure africaine méconnue par le Iégislateuroridl et adapter les régles et usages traditionralx
exigences de développement économique et social

8
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foncier le £ aolt 1986, lequel crée le domaine national quilodeytous les domaines,

publics (Etat et collectivités) et privés (persomplysiques et morales).

La domanialité nationale sénégalaise se préseriféranment. A la difféerence de la
domanialité nationale adoptée au Cameroun ou nftihcier peut étre délivré a I'occupant
d’'une dépendance du domaine national apres codstainise en valeur fait par une
commission administrative consultative, I'occupaht domaine national au Sénégal ne
bénéficie que d’'un simple droit d’'usage, précairaévocable reconnu sur la base d'une
délibération régulierement approuvée par l'autoi@mpétente. La différence avec la
république populaire du Congo se situe au niveda demenclature. Le Sénégal consacre un
domaine national, domaine inclusif dont la gardeerg a I'Etat alors que le Congo adopte
une formule éclatée, propriété du peuple représenté par I'EtatLe contenu reste le méme
mais la traduction est différente. La différencesaise prolonge jusqu’au morcellement du
domaine. Au Sénégal, le domaine national est umégcde uniforme a coté des autres
domaines qui relévent de propriétaires différefiten est de méme au Mali ou le méme

morcellement est noté.

En définitive, le Sénégal enregistre actuellementsystéme a trois (3) pieds : le domaine
national, le domaine de I'Etat (domaine public emaine privé) et le domaine des
particuliers qui continuait a étre régi par le @éarolonial de 1932 avant la toute derniére
modification intervenue par la loi n°2011-07 durB@rs 2011 portant regime de la propriété
fonciere au Sénégal. Le Sénégal fait le choix dei&ité, en abrogeant toutes les modes
traditionnelles de tenure de la terre pour les tsules par I'Etat, en reconnaissant un droit de
pleine propriété a I'Etat et aux particuliers tan perpétuant, avec une bonne dose de
rationalisation, le collectivisme africain contewlans la pensée senghorienne. Ainsi on
distingue entre le régime de propriété (I'Etat enqui concerne son domaine privé et la
propriété des personnes physiques et morales)égilme exclusif du régime de propriété (le
domaine national et de domaine public (naturettdtcel)).

Cette esquisse de présentation de la domanialitégataise ne coincide pas avec la
domanialité en France. Les termes sont les mémisslews contenu ne I'est pas pour autant.
En France, nous avons deux grandes catégoriesyraide public et le domaine privé. Si le

dernier appelle le droit de pleine propriété, lerpier concerne tous les biens soumis a un

régime protecteur de la domanialité publique. Eacgue la situation est devenue moins

* La loi n°76-66 du 2 juillet 1976 portant code canthine de I'Etat.

9
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simple avec l'avenement du Code de Propriété desoRees Publigues (CG3P) par
ordonnance n°2006-460 du 21 avril 2006 ratifiéel@doi n°2009-526 du 12 mai 2009.

Ce texte reconnait un véritable droit de propridés personnes publiques sur leurs biens
publics. Cette propriété garde la méme racine @atishnell€ que la propriété civile mais
elle s'accommode des exigences de la vie admitiistaLe code reconnait aux personnes

publiques les droits, les obligations et les actida propriétaire.

Le domaine public en France a fait I'objet d’unelétion qui le rapprocherait du domaine
national sénégalais. Au sortir de la révolutiorild89, I'Assemblée constituante francaise, en
application de la théorie de la souveraineté déathon, procéde a une réadaptation des régles
applicables au domaine de la Courcdhee adoptant le code domanial mis en vigueur par la
loi des 22 novembre “1décembre 1790. Le domaine de la Couronne devitarieaine de la
Nation, laquelle détient désormais la souverairet@d place du Roi. L’appartenance du
domaine public a la Nation est affirmée dans lamigule du texte précité. Ainsi il dispose:
«le domaine public, dans son intégralité et aves secroissements, appartient a la
Nation (...) les droits qui en dépendent sont et deemt inaliénables sans le consentement et
le concours de la Nation mais ils peuvent étre usret aliénés... en vertu d’'un décret formel
du Corps législatif sanctionné par le RoiCe domaine national recouvréows les biens qui

ne sont pas susceptibles d’une propriété privBe

La référence au domaine de la Nation disparait &emuveau code qui revient adama
divisio entre le domaine public d’une part et le domaimeepd’autre part. Afin de «edonner
cohérence et unicité au droit domanial, dans lecsale conformité au principe a valeur

constitutionnelle d’accessibilité au droit et dsitiilit¢ des normes’ le domaine public est

® La protection due au droit de propriété, en apgiin de la Déclaration Universelle des Droits '#®inme et
du Citoyen de 1789 (article 17)ne concerne pas seulement la propriété privée deticpliers, mais aussi, a
titre égal, la propriété de I'Etat er des autresgannes publiques. CC, 18 décembre 1986 Japrotection du
droit de propriété que l'article 17 de la Déclarati Universelle des Droits de I'Homme et du Citogenorde
aux propriétés publigues comme aux propriétés pewe CC, 26 juin 2003, a propos de la loi d’habildgat

® HAURIOU dans son Précis de droit administratiBide droit du domaine public est un droit de piépt, ce
n'est pas la propriété ordinaire, c’est une propééjui mérite le nom de publiguelves Gaudemet et Philippe
YOLKA parleront de propriété administrative.

" «Ce serait folie que dattribuer la propriété d’auira aucun... tel le cas de la mer, des riviéres gatvies,
des chemins, des rues, murailles et fossés des wll généralement de toutes les choses qui sostdwo
commerces. LOYSSEAU, Traité des seigneuries, 1612

8 Nous avons la le critére de I'appartenance du bims le domaine public ou privé selon sa nattesif
commercigres extracommerciumll est inspiré de Proudhon dans son Traité duadeenpublic en 1830. Plus
tard le critére de la nature deviendra insuffigamir déterminer la catégorie d’appartenance du bien

® Extrait du rapport au Président de la républicelatif & la partie législative du CG3P. L'objectié valeur
constitutionnelle d'accessibilité et d'intelligiid de la loi est rappelée par la décision n°2@886-DC du 7
décembre 2000.
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constitué aux termes des articles L2111-1 et L221dy CG3P par des biens qui
appartiennent aux personnes publiq@Esats, collectivités locales et leurs groupemainsi
gue les établissements publics et les autres paesopubliques)jui sont soit affectés a
'usage direct du public, soit affectés a un sesvpublic pourvu qu’en ce cas ils fassent
I'objet d’'un aménagement indispensable a I'exécuties missions de ce service public (...)
Font également partie du domaine public les biees gersonnes publiques (...) qui,
concourant a l'utilisation d’'un bien appartenant albmaine public, en constituent un
accessoire indissociable Cette définition s’inspire de la longue traditide jurisprudences
constructives du juge administratif et du juge ¢tomsonnel et de délimitations doctrinales

apportées par des auteurs chevrorifiés.

Le domaine national au Sénégal se définit par gltion. Il concernerait ée plein droit ...
(toutes) les terres non classées dans le domaifdicpuinon immatriculées, ou dont la
propriété n'a pas été transcrite a la conservatides hypotheques a la date d’entrée en
vigueur de la présente loi. Ne font pas non plusi@ae plein droit du domaine national les
terres qui, a cette méme date, font I'objet d’'unecpdure d’immatriculation au nom d’une
personne autre que I'Etat'’ Il constitue une catégorie exclusive du droit deppété
protégée par les principes de la domanialité publiqmotamment par les principes
d’inaliénabilité?, d'imprescriptibilité*® et incessibilité* La loi sur le domaine national ainsi
gue les nombreux textes suiveurs ont mis en plade une panoplie de régles de gestion et
d’administration de cette catégorie dont le conteoucerne plus de 95% des terres du

territoire national. Encore faut-il noter que I'gptaabétisme, la peur de I'administration,

9 pour André DE LAUBADERE «<ette partie du droit administratif a un pouvoir séduction et une facilité de
renouvellement presque inépuisableLa domanialité publique constituda«terre d'élection des faiseurs de
systemes Jean RIVERO.

* Article 1*" de la loi n°64-46 du 17 juin 1964 sur le domaintianal.

12 | "inaliénabilité est consacrée par I'édit de Maslidu 13 mai 1566. Elle permet de lutter contneréaligalité
des rois et d’éviter la dilapidation du patrimoaela Nation. Ce principe n'a pas de valeur ctutginnelle. La
protection du domaine ne concerne pas le bien siajgplique a l'affectation de ce dernier. Suivamieu
jurisprudence constante, le juge constitutionnéfraé «qu’il incombe au législateur lorsqu’il modifie les
dispositions relatives au domaine public de ne pager de garanties Iégales les exigences conititnelles
qui résultent de I'existence et de la continuitésguvice public »CC, 99-346 DC du 21 juillet 1994. La vente
d’'une dépendance du domaine public tant que celiéagas été au préalable déclassée est inte@@e86-217
du 18 septembre 1986). Il faut alors I'interventiane décision administrative de déclassemenaqour effet
de constater la désaffectation du bien. Avec le BG&s articles L. 3111-1 et suivants autorisesbd@ais, par
dérogations au principe d’inaliénabilité, les cessiet les échanges de propriétés publiques relduatiomaine
public, entre personnes publiques, sans déclassepnéalable. Toutefois, le domaine public natureste
inaliénable (es extra commercjo

13 "écoulement d’un délai, la détention prolongéard’bien public ne finit pas par donner la qualig¢ d
propriétaire sur le bien. Exclusion Hesucapionou prescription acquisitive connue en droit pri€é. principe
est consacré par I'édit de Colbert d'avril 166 Qui mange I'oie du Roi, cent ans apres en rendliamg »,
LOYSEL, Institutes coutumiéres, 1607.

14 Exclusion des biens du domaine public des régda daisie immobiliére.
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l'ignorance du nouveau droit, la réticence des patns et la modicité de la durée (six (6)
mois avant le reversement total et définitif daas dépendances du domaine national) n’ont

pas permis un recours massif a I'immatriculation.

La loi sur le domaine national donne forme a l'idigela nationalisation des terres. Celles-ci
dorénavant ne relevent que de la réglementatioéeppar les nouvelles autorités. La loi fait
table rase de toutes les logiques de gouvernanueiefe inspirées des coutumes. Cette
orientation nouvelle a été accompagnée par desragfansitoires qui devaient avoir pour
effets de rendre I'application de la loi moins glieuet maintenir la stabilité encore fragile
d'un Sénégal en transition. C'est dans ce cadrél qu'été aménagé la continuité de
'occupation des dépendances du domaine natiomatgaax qui, au moment de I'entrée en

vigueur de la loi, procédait déja a une mise erwEl.

A la différence avec la Cote d’ivoire qui recondditectement le décret 1932 pour privatiser
les terres dans une perspective de valorisationodoigue, le Sénégal opta pour un régime
rationnalisé ou la terre devait revenir a tous cguixen ont besoin et qui ont la capacité de la
travailler ou de la mettre en valeur. L'Etat enusssa garde® Il peut, dans le cadre de la
mise en ceuvre de ses politiques de développemamiriea I'immatriculation pour distraire
une dépendance du domaine national afin de la Sevatans son domaine privéLes
affectataires ne sont en aucune maniére dépositainedroit de propriété. Ils disposent tout

au plus d’un droit d'usag®&dont le maintien est tributaire & la continuitdaenise en valeur.

Aussi le domaine national, sans étre une catégorirme, ventile-t-elle ses dépendances
entre quatre (4) catégories de zones dont chacsinelestinée a un objectif précis. On
distingue entre les zones urbaines, les zoneséelasses zones des terroirs et les zones
pionniéres?’ Certaines zones de la Vallée appartenant & cetteiéde catégorie ont été
reversées dans les zones des terroirs depuis leetd@€87-720 du 4 juin 1987.
L’administration matérielle de ces zones releveutbeatés différentes. Cette technique de
zonage induit une multitude d’autorités et de regielon la destination et I'objectif de

développement poursuivi.

15 Article 15 de la loi n°64-46kes personnes occupant et exploitant personnelledenterres dépendant du
domaine national & la date d’entrée en vigueuralprésente loi continueront a les occuper et &bgsoiter»

16 Article 2 de la loi n°64-46 &’Etat détient les terres du domaine national ee wassurer leur utilisation et
leur mise en valeur rationnelles, conformément golans de développement et aux programmes
d’aménagement.

17 Article 3 de la loi n°64-46¢ Les terres du domaine national ne peuvent étraatriculées qu’au nom de
I'Etat ».

18 Article 19 du décret n°64-573 fixant les condisad’application de la loi sur le domaine national

19 Article 4 de la loi n°64-46
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La loi sur le domaine national a constitué le perminstrument de développement
économique. A travers la terre, I'Etat a voulu @&sdes conditions d’'une croissance
économique a partir des potentialités innombrafl€éslle offre. Il faut rappeler que la terre
fut la seule richesse dont disposait notre paysdeld de quelques projets hérités du

colonisateur. C’est la la justification premierelitee de la nationalisation des terres.

La loi sur le domaine national est une réforme d’tnés grande envergure. Elle a permis une
refonte totale du systéme foncier sénégalais. édteaujourd’hui mise a de rudes épreuves.
La « Grande Royale’} du haut de ses 48 années d’existence, ne faitqunsensus. Elle a
encore deux ans a tenir avant de féter ses noeegedt. « Tenez bon ! » devrions-nous
rajouter. L'engouement autour dela«fille ainée de I'Etat du Sénégsl' tarit. Les
externalités nouvellement apparues, les politiqiagrobusiness (exploitations agricoles a
grande échelle, cultures des énergies renouvelahigsinitiées par les pouvoirs publics a la
faveur du retour du cycle pluvieux, la rigidité desnditions d’acces et de retrait des
dépendances du domaine national, la précarité aitirédconnu sur le domaine, les multiples
autres insuffisances plaident pour une réforme elte doi. Telle un baobab géant, elle
continue a résister a la fortune peu heureuse wjuent réservée les vicissitudes de la vie.
Déja, lors de son anniversaire en 1994, en soufflanr elle ses 17 bougies, le professeur
KANTE regrettait: <«Est-ce parce qu'elle n’est plus aussi jeune pourulesger

I'enthousiasme ou est-ce parce qu’elle n’est pagagieille pour susciter la vénération % »

La loi sur le domaine national, et il faut le rajgpeest assise sur un systeme de valeur qui fait
du développement économique un obijectif a atteinfldant elle semblait répondre a cet
impératif en 1960, autant elle semble ne plus pwus@ccommoder aux exigences de
valorisation des terres pour les intégrer dansrtaiit de production. Le theme de la réforme
de la loi sur le domaine national s’est petit atpatposé. Choisir de traiter de la loi sur le
domaine national et plus précisément de la réfodméa loi pourrait paraitre aux yeux de
certains comme une initiative non originale, taatthéme a fait I'objet de beaucoup de

recherches fort intéressarfieSoit !

2 |nspiré de I'aventure ambigiie de Thierno Hamidd\NE

2 pr Samba TRAORE, la fille ainée de I'Etat du Sénégal cherche prétart», la quéte anthropologique du
droit, les éditions KARTHALA, 2006, p. 173

22 Introduction faite par le professeur KANTE dansdaue Université, Recherche et Développement (EJIR)
n°4-octobre 1994, p. 3

% CAVERIVIERE (M.), «Incertitudes et devenir du droit foncier sénégakgifRIDC, 1986-1, p. 95 et suiv; LE
ROY (E.), «la loi sur le domaine national a vingt ans : joyeamniversaire %, Monde en développement.
n°52, 1985, p.667 et suiv; NDOYE (D),Le projet de privatisation des terres du domaindiomal au
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Néanmoins le theme garde toujours son actualitédé@ennie 2000-2010 a été riche en
rebondissements. Beaucoup de gesticulations omioéés mais elles n’ont pas encore abouti
a une action concrete. L’alternance intervenue @02 été I'occasion idéale de relancer le
débat sur la nécessité de la réforme de la Iodiesdomaine national pour faire de la terre une
rampe de lancement du développement économiquesi Asivons-nous citer volontiers

guelques actions entreprises. Les conclusions alu dPAction Foncier de 1996 ont été mises
a contribution pour I'élaboration de la politiqugrigole a travers la Loi d’Orientation

Agricole (L.O.A.) en 2002, laquelle intégrait lesslbins d’'une réforme du systéme foncier
sénégalais. Sans renoncer a un assainissementidujgadique foncier, le 25 mai 2004, la

loi n°2004-16 portant loi d’orientation agro-sylpastorale est adoptée par I'’Assemblée

nationale.

Tout en faisant de la nécessité de la réforme &acun devier indispensable pour le
développement agro-sylvo-pastoral et pour la moidation de I'agriculture »**
I’Assemblée nationale fait le choix de distrairelddoi d’orientation I'aspect foncier qu'elle
avait confié a I'exécutif, ce dernier devansaumettre une nouvelle politique fonciére ainsi
gu’un projet de loi de réforme fonciere aux représ@ts du peuple dans un délai de deux (2)

ans a compter de la promulgation de la présente f3iL’attente risque d’étre longue !

De multiples cadres de réflexions ont été engdge<Conseil National de Concertation des
Ruraux (C.N.C.R.) suivant une démarche particigaéivpartir de la base en mobilisant tous
les acteurs, paysans, partenaires, organisatioasitegs entre 2001 et 2004 ainsi que la
Commission Nationale de Réforme du Droit de lag¢@.N.R.D.T.) installé le 23 novembre
2005 par le Président de la République ont prodeséaxes de réformes aussi nombreux que
variés. Tous recemment, la loi n°2011-07 du 30 r@adsl portant réorganisation du régime
de la propriété fonciére est votée. Son interventigste salutaire car elle aura permis de
purger notre droit de toutes les références anaijues et caduques dans un Sénégal
résolument tourné vers I'avenir. Nous trouvons,adtip de ces considérations, un intérét
indéniable a traiter du sujet dont la formulatioatenue est la suivantedéfis du

développement économique et la loi sur le domaatiemal : état des lieux et perspectives.

Sénégab, Revue E.D.J.A., n°32, janvier-février-mars 1987 7 et suiv; TRAORE (S.), $énégal : la plus
anciennes réforme d’Afrique francophone doit d’aga@ux nouveaux enjewx in mobilisation de la terre dans
les stratégies de développement rural en Afriquesn®aris, L.A.J.P. novembre 1992, p. 23 et sSUNEYE
(A.), « Domanialité et développement : exemple du Sénedhése, 2004, U.C.A.D.

24 Article 22 de la loi d’orientation n°2004-16
% Article 23 de la loi précitée.
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Depuis quelgues années, le Sénégal enregistrertds farécipitations. Dans une perspective
de valorisation du domaine national, toutes sattepropositions sont faites allant jusqu’a la
privatisation dudit domaine. Jadis considéré commeapital mort, la terre doit intégrer le

circuit économique et soutenir les défis du dévedmpent économique. Toutefois,

I'exploitation agricole n’est pas la seule activitér la terre. Celle-ci entre en compétition
avec I'élevage. Si la premiere activité peut s’aeowder avec la privatisation, la seconde
telle qu'on la pratique requiert une mobilité pasfeur de longues distances.

L'impératif de valorisation n’a pas été ressentiquement au Sénégal. Le CG3P de 2006 en
France répondait a cette exigence. Les principetegieurs de la domanialité publique
perdent de leur rigueur. La gratuité disparait pdomner lieu a I'obligation de paiement de
redevances en cas d’occupation ou dutilisationddmaine publit®. Le domaine obéit
désormais a une dynamique de valorisation. Lesopees publiques peuvent recourir sur
leurs domaines publics respectifs & des montagesactuels complexe€. Elles peuvent

aussi faire circuler le bien entre différents patines.

Les montages contractuels complexes se traduigseid ponclusion de Baux Emphytéotiques
Administratifs (B.E.A.¥® et par la délivrance d’'Autorisations d’Occupati®emporaires
Constitutives de Droits Réels (A.O.T.C.DR.)Avec l'unification, toutes les personnes
publigues peuvent recourir a ces instruments derigation du domaine public. Quant a la
circulation entre patrimoines, elle répond a laopo&ipation de respiration. Ce transfert peut
se faire entre personnes publiques. Il peut coecéangestion simplemefitou reposer sur un
échange ou un transfert entre personnes publijusscirculation peut aussi s'effectuer vers
un patrimoine priv&“Toutes ces avancées visent & mobiliser le crédit jeter des actions de

croissance economique a travers la terre.

% Article L. 2125-1 du CG3P : ¥oute occupation ou utilisation du domaine [...] derieu au paiement d'une
redevance. [...], l'autorisation d'occupation ou disation du domaine public peut étre délivrée giitgament :
Soit lorsque I'occupation ou l'utilisation est laralition naturelle et forcée de I'exécution de &ax ou de la
présence d'un ouvrage, intéressant un service pgpii bénéficie gratuitement a tous ; Soit lorstjaecupation
ou l'utilisation contribue [...] & assurer la consation du domaine public [..}

%" GENEVRIER (M.), «Les apports du Code Générale de la Propriété dessdhnes Publiques sur la
domanialité publiquer, mémoire de fin d'études en vue de I'obtentian dipldme d'ingénieur de I'Ecole
Supérieure des Géometres et Topographes, 2007, 62 p

% D'une durée de 18 & 99 ans, le B.E.A. est un abmmi donne droit & un droit réel soumis & corenge.
Articles L.1311-2 &4 L.1311-4-1 du Code Général delectivités Territoriales.

29 Conclus pour une durée ne pouvant pas excédans/dicles 1311-5 & 1311 -8 du méme code.

% Articles L. 2123-3 et L. 21 23-2 du CG3P

! Articles L. 3112-1et L. 3112-2 du CG3P

#Article L. 3112-3 L'inaliénabilité n'a pas une vateconstitutionnelle. Si les garanties de I'exiseret de
continuité du service public sont assurées, laevdavient possible (théorie du voile de 'affeataji

15
Kaibrahimal@yahoo. 77 578 09 80




Défis du développement économique et la loi sdiol@aine national, état des lieux et perspectives

Nous proposons dans le cadre de ce travail de geo@e une lecture critique de toutes les
propositions formulées. La nécessité de la réfodmela loi sur le domaine national est
évidente compte tenu de la foule d’insuffisancesmjpeut lui trouver. Néanmoins, elle garde
toute sa rationalité eu égard aux exigences queabalicté son avenement en 1964. Ne
devrions-nous pas chercher a I'appliquer et I'apieré Doit-on imputer a la loi la faiblesse

systémique de I'administration qui doit I'appliquer

Doit-on se limiter a une modification de la loi doit-on aller vers une réforme de grande
envergure qui, a terme, pourra permettre une réfaimtale du systéme foncier ? Doit-on
diriger la réforme vers I'agriculture et occulter pastoralisme, une activité qui réclame la
méme dignité ? Voulons-nous d’'une réforme foncared’'une réforme du droit de la terre ?
A-t-on réellement besoin de tuer le « dernier deshicans » ? Dans tous les cas, il faut
s’entourer de toute la délicatesse et de touteé&sse a la mesure des risques encourus. La
terre reste un élément qui ne serait pas inclus acontrat social entre I'Etat et les citoyens.
Elle est une source de vie et de survie. Elle petegermes de destruction du tissu social.
Toute la législation qui lui est destinée doit regrosur un consensus total ou a défaut, un

consensus largement recherché.

La loi sur le domaine national permet-elle de reteves défis du développement
économique ? Telle est la question centrale a legneus proposons d’apporter des éléments

de réponse dans ce travail de recherche.

Pour apporter une réponse a cette question impertaous allons nous situer a deux
moments différents de la vie de cette loi. Quetliesété les motivations qui ont dicté la loi ?
Avait-elle su répondre aux préoccupations éconoesigan 1964 dans un contexte de
transition politique ? Prés de cing (5) décennipees et dans un contexte nouveau en

perpétuelle mutation, la loi continue-t-elle deaégre aux mémes exigences de croissance ?
Dans une démarche pragmatique, nous envisagedretdele sujet en deux grandes parties:

% La loi sur le domaine national, une loi de réformeur relever les défis du
développement économiquerémiere partie)
« La loi sur le domaine national, une loi a réformmour relever les défis du

développement économiqueetonde partig.
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PREMIERE PARTIE
La loi sur le domaine national, une loi de réformmour relever les défis du développement

économique

De tout temps, le travail de la terre a occupduaart des populations africaines, en général,
et celles du Sénégal, en particulier. La colonseadi valorisé le travail de la terre notamment
par l'introduction de la culture de rente a travérgroduction de la culture de I'arachide dans
la zone centre a coté des cultures vivrieres comenneil, le mais et le riz. Il était clair que

les politiques agricoles mises en place servaemintéréts du colonisateur.

Apres son accession a la souveraineté internaéiphes autorités en charge de la destinée du
pays ont mis en mouvement tout un ensemble deqad sociales et économiques pouvant
leur permettre de traduire en actes concrets lant®lde jeter les bases d’'un développement
économique harmonieux et conséquent de la Natiast @ans cette perspective que la loi

sur le domaine national a vu le jour.

Axée sur la volonté de mettre en place les contitid’'un développement économique
conséqguent de la Nation, cette loi de réforme traravec les modes de tenures traditionnelles

de la terre pour les remplacer par un régime jguédinouveau, beaucoup plus rationalisé.

Les défis du développement économiques lancésepaadtorités du Sénégal nouvellement

indépendant au travers de cette loi sur le domaatienal concernaient deux points :

v' la démocratisation de l'accés a la terre pour radtei I'objectif de
développement économiqueh@pitre premier),

v' la détermination d'un régime juridigue de la tejetant les bases d'un
développement économiquehépitre second.
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Chap. 1°": De la démocratisation par la loi sur le domaine manal de I'accés a la terre
pour atteindre I'objectif de développement éconoeq

En 1964, le Sénégal engageait une large refonteydtdmes de tenures foncieres. Le régime
laissé par le colon ne satisfaisait pas aux exggie développement économique du pays.
Qui plus est, ce régime hérité de la colonisatiencarrespondait pas a la pensée négro-
africaine sur la terre. L’introduction par les aitégs coloniales de la propriété individuelle

heurtait la sensibilité sénégalaise imprégnéeidéd’'de communautarisme et de la propriété
collective. Afin de rompre avec I'héritage colon&lde faire suivre la souveraineté externe
acquise sur la scene internationale par celle deuaeraineté interne sur I'espace national, la
réforme de 1964 initiee par le premier Présidersariti entre autres politiques sur la terre, sur

deux orientations majeures :

» la suppression des maitrises traditionnelles starta(section premiere

» la création de la catégorie dulemaine nationab (section secondge
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Sect. ™ De la suppression des maitrises traditionnelles k& terre

Au sortir des indépendances, les autorités de djépmnt trouvé un systéme de gestion sur la
terre essentiellement capté et articulé autour afedferies traditionnelles. Ces derniéres,
titulaires de tous les droits sur la terre, conatént une minorité et mettaient la terre a la
disposition de la grande paysannerie suivant d@sres qui ne satisfaisaient pas a la

rationalité démocratique.

La suppression dlamanat procédait de la volonté d’instaurer le socialisnemghorien
(paragraphe premier), lequel marquait la volonté exprimée de combdtingustice subie
par la grande masse depaysans sans droits sur la tersgparagraphe secondl

P. 1°": L’instauration de la philosophie du socialisme aicain senghorien

Le premier président de la République du Sénégaleiement indépendant, initiateur de la
réforme, a imprimé sa vision de la propriété eniénatfonciere dans la loi. Selon lui, il faut
rompre impérativement avec la conception égoistalrdit de propriété a I'occidentale et
s’inspirer de la rationalité communautariste etemtiviste chére a l'africain. Cette nouvelle
philosophie renseigne sur I'opposition conceptudliedroit de propriété entretenue selon le

milieu (A) et repose sur un contenu que nous identifie(Bhs
A. L’opposition conceptuelle du droit de propriété suwant le milieu considérée

Si la loi sur le domaine national a acquis les d@ras fondamentaux d’'une loi de réforme,
c’est qu’elle a servi a faire correspondre les rnsadke gouvernances foncieres aux aspirations
des peuples autochtones. Ceux-ci, loin de congiteterre comme un instrument au service
de I'individu, la placaient au centre de la commu#éaSacrée et considérée comme un don

des dieux, son usage doit profiter a 'universal@éé membres qui composent la société.

Les législations antérieures ont mis en place égsmnes inspirés de la métropole. Elles
visaient l'introduction des régles du code civilrdarrété du 5 novembre 1830 avec
'aménagement du régime de linscription et de danscription. Ces deux procédures
tendaient a faire reconnaitre un droit individuer $a terre. Cette discordance entre la
propriété individuelle pronée par I'occident, d'ypeet et la propriété commune, seule connue
et pratiquée en Afrique, d’autre part, trouve upeexction dans I'avenement du régime du

premier président de la République du Sénégal.
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Poete et chantre de I'africanité, Senghor pronaetwur et un enracinement dans les valeurs
ancestrales. Pour ce qui est de la mise en ceuveerdeivelle politique fonciere, il appelait &
un compromis juridique entre la pensée capitalistecidentale et la démarche
communautariste africaine fortement empreinte dgaBsme. Mais les modes de tenure
traditionnelle avaient abouti a cristalliser lepparts de force d’une minorité dominante au
grand détriment de la majorité, le pouvoir de déaisrevenant exclusivement aux
propriétaires terriens. Du fait que les régles aorées ne profitaient qu'a une minorité
notamment a la chefferie sécularisée, les effoetsdéveloppement ont vite été vains. La
conséqguence de cette situation en milieu rurat Etaiclérose et I'immobilisme. Ainsi, dans
un discours prononcé le"Imai 1964 a l'occasion de la journée de travai, ptésident
Senghor estimait que I'objet de la loi sur le damanational était de revenir du droit
romain au droit négro-africain, de la conceptionungeoise de la propriété fonciére, a celle
socialiste de I'Afrique noire traditionnelle et eelafin de combattre une mentalité de

propriétaire qui s’'était développée Que recouvre la pensée de Senghor ?

B. Le contenu de la pensée senghorienne du droit deopriété fonciére

En appelant au retour vers le droit négro-africés, autorités visaient l'instauration d’un
modele de gouvernance fonciére beaucoup plus eaefarla conception africaine du droit de
propriété assis sur la terre. La sacralit¢ de -@tlldans l'imagerie locale s’opposait a
lintroduction de la terre dans le commerce junigiq Une telle conception, strictement
africaine, ne s’accommode pas a I'’économie de ndadelvenu incontournable avec la percée
du systeme capitaliste au plan mondial. Tirantclmsséquences de cette donne, les autorités
ont misé sur la démocratisation de l'accés au iraleala terre. La volonté de ne pas aller
dans le sens de la reconnaissance d’un droit derigté tel qu’il est connu en France
s’expliqgue davantage par le fait que la transmissio la circulation de la terre qu’induirait le
droit de propriété risque de provoquer bien de gi&saents et d’instabilités dans la société
encore fragilisée par la pauvreté et par le fag tpuseule ressource de subsistance pour la
paysannerie reste la terre.

L’originalité de l'orientation politique de I'époguse traduit par le refus du socialisme
scientifique tel qu’il est pratiqué en Europe ptaisubstituer au socialisme enraciné dans les
valeurs négro-africaines. Les rationalités sur Uelgs sont assises deux orientations
divergent et selon M. AURILLAC, fe socialisme africain se situe résolument dans une

perspective de synthese... ce qui est la preuve dlsence totale de sectarisme et d’un réel

20
Kaibrahimal@yahoo. 77 578 09 80




Défis du développement économique et la loi sdiol@aine national, état des lieux et perspectives

dépassement des querelles classiques de I'occid&riRoursuivant dans la méme lancée que
AURILLAC, Mme CAVERIVIERE et le professeur DEBENEfiament «qu’il s’agit d’une
version utopiste, sinon romantique plus que sdigot... (Il s’agit d’'un socialisme
communautairg». 3* Laffirmation d’'une option communautariste du drdoncier est
davantage soutenue en 1960 lors du rapport suridadw socialisme présenté par SENGHOR
«la société négro-africaine met I'accent plus surgl®upe que sur l'individu, plus sur la
communion des personnes que sur leur autonomie..c’gsieune société communautaire...
Le socialisme africain réaliste devra étre commuaaa non seulement en s’appuyant sur les
structures traditionnelles mais encore en insufflanx groupements et corps intermédiaires
un esprit qui les fasse participer pleinement &d&iété socialiste. La conformité de cette
option aux représentations sociales sur la terréaitgas I'ombre de doute. Dailleurs en
matiere de terre, il a été toujours admis qu’etiestituait un don des dieux. Ce qui fait dire a
KOUASSIGAN (G.) «La terre ne peut étre considérée comme un bienrrebt@ar avant

d'étre source de richesse, elle est source de.vie

Dans le souci darriver a mettre un régime fongius apte a soutenir les efforts de
développement, une dualité du régime juridiqueesside. Outre la faible partie du territoire
national sur laquelle s’appliquent les regles chitdte propriété avec les trois attributs qu’on
lui connait «usus, «fructus» et «abusus» avec a la base un ensemble de textes leégigatifs
réglementaires, le domaine national constitue #gante majorité des terres sur la base de

regles beaucoup plus respectueuses des soucistide et d’équite.

33 AURILLAC (M.): les aspects du juridiques du sdisime sénégalais. Théorie et pratique du socialisme
africain au Sénégal. Annales africaines, 19625P. 9

3 CAVERIVIERE (M.) et DEBENE (M.) : le droit fonciesénégalais

% Objectifs et évolutions des droits fonciers cougrs) E.J.A. T.I., p.30
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P. 2™ La correction de I'injustice subie par «les paysans sans droits sur kerre »

Il est juste de constater que le travail de laetgrour subvenir aux besoins familiaux,
alimentaires dans la plupart des cas, était leesecdupation de la paysannerie confinée dans
les campagnes. En milieu citadin, les activitésosdaires encore balbutiantes gravitaient
autour des produits des récoltes. Elles consigtai¢éanvente et rarement en la transformation,
le retard technologique étant frappant. Eu égacdtte situation, la terre constituait I'unique
source de richesse. Autour d’elle, s’organisaitéseau de propriétaires promus par la société

traditionnelle a la solde des théories et mythegates largement entretenues.

Ainsi, il fallait affirmer la volonté de redonnea terre a ses demandey(B pour mettre un

terme a I'accaparement des terres par une éliteritaire avantagé@).
A. L’'accaparement de la terre par une élite minoritaire

Dans I'Afrique traditionnelle encore marquée pas caionalités féodales, les regles sociales
s’inspirent de la stratification sociale. Cetteasfication repose sur une échelle sociale qui
oppose, d’'une part, une élite préposée aux forgti@nleadership et la masse des petits gens
condamnés a subir ce qu’il est convenu d’appelgubtice sociale, d’autre part.

Dans cette catégorisation sociale mise en plaegleise dans les mémoires collectives, les
propriétaires terriens s’appropriaient de toutsstéeres. Ne pouvant pas pourvoir a leur mise
en valeur, ces derniers les mettaient a la digposites «paysans sans droits sur la terse
qui les travaillaient sur la base d’'un contrat rhotaquel contrat stipulait tout un ensemble
de clauses qui tendaient au partage des produitgagail de la terre suivant différents

systemes selon la situation géographique.

Dans cette perspective, la systématisation desvaedes foncieres versées a ceux qui se
prévalent du droit du premier occupant distinguieecies redevances politiques et religieuses,
d'un coté et les redevances qui ont un aspect actoil, d’'un autre coté. La redevance
fonciere doit s’entendre suivant la définition aqui a été donnée par le professeur Samba
TRAORE pour qui «lle est comme un droit matériel ou non perculauerre en raison du
statut de I'exploitant, ou en raison d’'un contrattee le maitre foncier I'exploitant » Pour

la premiere catégorie de redevances, elles tireatsl justifications des considérations

religieuses. On l'aura vu avec les |égitimationsaomues de I'appropriation de la terre et des

36 Cour de droit foncier,?®année, UGB
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droits y relatifs. Qui plus est, les marabouts balEnt les passages du Corata ¢erre

appartient a Dieu qui en confiait la gestion a duiveut». Cette démarche fut celle des
almam?’ du Fouta y compris I'aristocratie religieuse tte®obé&®. La redevance religieuse se
réduisait au paiement d’'une dime coraniqueagakd® représentant les 1/10 des revenus
annuels de chaque musulman, elle est versée audgtda contribution a la communauté
musulmane. Elle était avant tout un impét recoupaur soutenir les pauvres et les
nécessiteux. Mais elle sera progressivement déteuan profit desaraaf®, deslamaneet

autres maitres fonciefs.

A coté de la redevance religieuse, on retrouvaittkevance justifiée par des considérations
politiques. En effet, 'annexion d’un territoirerd&ristocratie guerriere mettait a la charge de
la population défaite le paiement d’'une redevarmedée sur la relation d’allégeance au
protecteur. Les exemples de cette redevance fasroans tous les royaumes comme le

Djolof, le Cayooretc

Pour ce qui est de la redevance de nature congtbtalle apparait toutes les fois que la terre
est mise a la disposition d’'un paysan qui la tiéeetlle affirme le rapport entre le maitre du
sol et son utilisateur. Le paiement requis a caleskoccupation d’'une parcelle s’opere par le
biais d’'un versement symbolique de gerbes seldrdtale la culture. Dans la mise en ceuvre
de ce systeme de redevance contractuelle, on streedeux techniques : tem peccenet le
meétayage. Le premier est appliqué dans la zonkpulaa et consistait en un partage des
récoltes entre le propriétaire de la terre et ceui s’est effectivement occupé de la
production. Quant au second, il implique un systélaes lequel, le propriétaire de la terre
s’attache les services d’'un travailleur - suremamu d’ailleurs — a qui il remet les intrants a
charge pour ce dernier de prendre en charge lesuxachampétres et parfois domestiques.
Au moment de la moisson, le partage intervient sygpée le propriétaire ait récupéré ses
intrants. C’est un systéme que |'on retrouve attoent avec le mouvement deswetané’.

Et le vent de la réforme souffla un air nouveau.

3" Dynastie guerriére du Fouta

¥ La classe des nobles du Fouta

% La nature religieuse ou contractuelle de cetteevadce pose une question que le professeur TRAORE a
abordée dans son cours.

“° Titre des rois dikayoor

L Cf. le cours de deuxiéme année de droit foncigorotesseur Samba TRAORE

*2 Mouvement des travailleurs saisonniers
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B. L’affirmation de la volonté de redonner la terre ases demandeurs

Dans tous les cas, le systeme traditionnel et fébeldenure fonciére ne satisfaisait pas aux
exigences de développement économique. La temte seurce de richesse des populations,
était accaparée par une élite sécularisée qui shdpd’'un droit exclusif sur elle. De ce fait,
I'écrasante majorité des populations ne pouvaitgpétendre a un acces libre a la terre. En sus
de cela, I'acces a la terre était monnayé au tsasles redevances fonciéres mises en place.
Avec la loi sur le domaine national, il y a eu wadonté manifeste de faire cesser l'injustice
en rétablissant chacun dans son droit le plus absol

Sous I'empire de la |égislation nouvelle, la teest rendue a ses travailleurs. Cet acceés a
permis I'éveil d’un esprit beaucoup plus entreprered motivant. La réforme s’appuie sur la
facilitation de I'acces a la terre a tous ceux lguroudraient pour l'introduire dans le circuit
economique. Ainsi, de la suppressionldoanat a la correction de l'injustice subie par les
paysans sans droits sur la terre, la démocratisdgd’acces a la terre est apparue comme le

premier jalon vers le développement économique.

Le développement économique suppose des lors @ctdi atteindre par le biais de la loi
sur le domaine national. Pour y parvenir 'Etassbstitue auxamaneet décide de I'insertion
de la terre dans le circuit économique. Nous ralnems ultérieurement sur le contenu de la
nouvelle réforme jetant les bases d’'un développémemnomique assis sur l'instrument du

foncier ou de la domanialité nationale.

En somme, dans l'exposé des motifs de la loi, il dairement disposé qu'outre la
reconnaissance de la prééminence des exigencedvdmmgpement, il s’agissait ddikérer
les paysans des servitudes ancestrales, leur assoeeplus grande sécurité, les encourager

a participer efficacement a la construction natitaa

Comment la loi sur le domaine national a-t-elleeadt jeter les bases d’'un développement

économique ?
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Sect. ™ De la création de la catégorie du domaine natidna

La loi 64-46 du 17 juin 1964 marque I'avenementlaldoi sur le domaine national. Elle
consacre la rupture avec le régime foncier prédedeette loi de réforme procede a la
creation de la catégorie novatrice du domaine natid?our revenir sur ce domaine national,

nous aborderons deux points :

v' La consécration de la domanialité publigpar@graphe premier)

v Le contenu du domaine nationpbh¢agraphe secongl

P. I°": L’avénement de la domanialité nationale avec laol de 1964

La réforme de juin 1964 aura fortement marqué lanaualité publique au Sénégal.
Largement dédiée au patrimoine des communautéssrka intéresse de plus en plus I'Etat.
Une panoplie de textes législatifs et reglemerdaivg edictée pour permettre a I'Etat de se
positionner comme héritier Iégitime des maitresladaerre. Il s’en suivit un systéme de
domanialité publique dont il faut ébaucher la pnésiton détaillégA) avant de s’attarder a

exhumer les conséquences de la domanialité nati¢Bal
A. L’ébauche de la présentation détaillée de la domaalité née de la réforme

Le systéme foncier mis en place au sortir des iexdéances au Sénégal consacre une dualité
des régimes juridiques de I'espace ou s’organisélaationale. On distinguait, d'une part, le
régime du droit de propriété et d’autre part, Igime excluant le droit de propriété. Si le
premier repose sur 'immatriculation telle qu’edist prévue par le décret de 1%3@ont la
réforme en vue de son harmonisation avec toutedélgislations intéressant la matiere
fonciére existante est intervenue avec la touteveltai loi n°2011-07 du 30 mars 2011
portant organisation du régime de la propriété inec le second renvoie a I'écrasante

majorité des terres qui constituent les dépendashcelomaine national.

Pour ce qui est du régime de I'immatriculationglierche a stabiliser les relations qui se
nouent autour du foncier. L'immatriculation aboutita reconnaissance d’un droit définitif et
inattaquable. Congue comme un moyen de publicgéddaits fonciers sur un immeuble, elle

vise des informations mentionnées sur les livraxiBys ouverts dans les bureaux de la

*3 Le régime de I'immatriculation fonciére est intuidpar un décret du 30 Avril 1900, suivi du déodet 24
Juillet 1906 abrogé et remplacé par le décret daudiet 1932 portant réorganisation du régimealprbpriété
fonciére en AOF.
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conservation des hypothéques et des droits fondizesrégime de I'immatriculation est le
seul a avoir court actuellement. Tous les moyens pdélicité des droits fonciers

antérieurement reconnus sont dissous.

L'unification de la publicité fonciére née de lai de 1964 a conduit a la suppression du
régime de la transcription des actes a la conservaes hypotheques institué par le code
civil de 1830 que I'on retrouvait notamment dans damciennes communes (Dakar, Gorée,
Rufisque et Saint louis). Le régime de la constatatles droits réels coutumiers pratiqué a
I'époque a disparu. Consacré par les décrets n885db 20 mai 1955 et de celui du 56-704
du 10 juillet 1956, abrogeant et remplacant lesetexle 1925 et 1933, la constatation des
droits coutumiers sur les livres fonciers marglepassage des droits traditionnels en droits

de pleine propriété susceptibles de transformatiotitres fonciers.

Aux termes de ce systeme, seul I'Etat peut requiégrimatriculation d’'une dépendance du
domaine national en son nom. Outre les particujerpeuvent étre détenteurs de droits réels
sur des immeubles immatriculés en leurs noms, tI'B#apositionne comme un propriétaire
domanial important. La réforme a engendré une artrd976. La loi n°76-66 du 2 juillet
1976 fait la distinction entre le domaine public (domipublic naturel et domaine public
artificiel) et le domaine privé de I'Etat. Ce deandomaine concerneteus les biens et droits
mobiliers et immobiliers qui appartiennent a I'Etat Dans cette catégorie du domaine privé,
on a le domaine mobilier et le domaine immobili€ette derniere catégorie se divise en
domaine affecté comprenant les immeubles mis graermaent a la disposition des services de
I'Etat ou des établissements publics pour leur ptine d’assurer leur fonctionnement et le
domaine non affecté comprenant les dépendancesnasth®és de maniere a assurer leur
utilisation et leur mise en valeur rationnelle, fmvmément aux plans de développement et
d'urbanisme ou aux programmes d’aménagement. L'Rtssede ces domaines et peut
consentir & des occupations privatives sur ceukt-en est ainsi dans les cas d’autorisations a
occuper, de baux ordinaires, de baux emphytéotigleesoncessions de droits de superficie

et exceptionnellement de vente ou d’aliénationgeguierent une autorisation du parlement.

Cependant, dans le cadre de la mise en ceuvrepdditigue de logement de I'Etat, il est créé
des établissements publics et des sociétés d’édgenomxte (SICAP, SN HLM etc.) qui

peuvent bénéficier d’'une cession de dépendancesiomtaine privé. Cette cession est

“4 Décret d’application n°81-557 du 21 mai 1981

26
Kaibrahimal@yahoo. 77 578 09 80




Défis du développement économique et la loi sdiol@aine national, état des lieux et perspectives

autorisée par décret. Dans tous les cas, pour sidnaaer le patrimoine de I'Etat, la vente

reste I'exception et la délivrance de titres réwbes et temporaires, le princifie.

A coté de la reconnaissance du droit de propriéé€ aotamment tous les attributs de celui-
ci, nous avons le domaine national empreint dequéatités compte tenu de sa finalité.

B. Les conséquences de la domanialité nationale

La réforme de 1964 institue le régime du domaiatonal. Aux termes de I'article
premier de la loi <onstituent de plein droit le domaine national lésres non
classées dans le domaine public, non immatriculées,dont la propriété n'a pas été
transcrite a la conservation des hypotheques aal@ di’entrée en vigueur de la présente loi.
Ne font pas non plus partie de plein droit du dameanational les terres qui a cette méme
date, font I'objet d’une procédure dimmatriculatioau nom d’'une personne autre que
I'Etat ». Définie par élimination, le domaine nationalncernerait toutes les terres non
immatriculées, celles ayant fait I'objet d'un titfencier, sujettes a une appropriation
privative, les dépendances du domaine public,deed sur lesquelles s’appliquent les regles
du code civil c'est-a-dire celles qui font I'objetune transcription aux registres des
hypothéques et les terres en cours d'immatriculaio nom d’'une personne privée. Dans
cette perspective, nous pouvons retenir gleelei a supprimé toutes les coutumes foncieres,
toutes les anciennes possessions coutumiéres t&asiaar des actes administratifs, tous les
droits personnels basés sur le code civil et toes ferrains dits «vagues ou sans

maitres »*°.

Ce domaine national pose un questionnement majemtcau droit de propriété qui
s’y applique. Le domaine national est-il susceptidlune appropriation privative ? Deux
theses s’opposent a ce niveau. D’'un coté, noussalerthése propriétariste et la thése
antipropriétariste, d’'un autre c6féLa premiére soutient que I'Etat se place darsokture
d'un propriétaire du domaine national alors quaitfa refuse a I'Etat toutes possibilités

d’exercice du droit de propriété sur le domaineameat.

%5 La vente des terrains domaniaux destinés a I'aébit situés en zones urbaines et des terrainsageus
industriel ou commercial est autorisée par la Fd7R11 du 24 février 1987 modifiée par la loi n°®4-du 22
aout 1994 autorisant la vente des terrains domanawsage industriel ou commercial dont le décret
d’application est celui du 95-737 du 31 juillet 599

“® Etude sur la sécurité de I'occupation fonciérémenobiliére et de la bonne gouvernance, rappodt fiavril
2004
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Les tenants de la these qui allait dans le sete idEonnaissance du droit de propriété
a I'Etat sur les dépendances du domaine natiomal,oecurrence CHABASS et LEROY
argumentent que l'utilisation de I'adjectif « natad » pour le domaine n’est pas fortuite. Le
domaine national appartient a la Nation, la Natdayant pas de substrat physique, c’est
l'Etat qui lui donne corps. Tirant les conséquendes cette argumentation, les auteurs
susnommeés reconnaissent le droit de propriété t@atI'&ur les dépendances du domaine
national. Qui plus est, la Nation est dépourvue mesonnalité juridique, condition

incontournable pour se faire reconnaitre un patro

La propriété du domaine national est aussi revemdicpar les particuliers qui, du
reste, n‘ont pas compris le systéme foncier misplace avec la loi de 1964.Selon le
Professeur DEBENE koccupant, parce qu’il peut user de la terre at percevoir les
fruits... se croit propriétaire ; de méme de nombréanctionnaires ont assimilé le domaine
national a une propriété étatique et ont affirméni@cessité de concrétiser cette qualité en

effectuant la formalité de 'immatriculatiof®

Quant aux opposants de cette premiere approche glepriété nationale, notamment
DEBENE et CAVRIVRIERE?, ils brandissent 'argument de la nationalisaties terres qui
seraient la propriété de tous. Selon eux l'artRlde la loi suffit pour refuser le droit de
propriété a I'Etat. Cet article prévoit la posstBilpour 'Etat de se faire immatriculer une
dépendance du domaine national pour l'incorporasdan domaine privé. C’est dans cette
hypothése que le professeur TRAGREommente «c'est justement parce que I'Etat n'est
pas propriétaire qu’il doit recourir a I'immatrication pour s’approprier certaines terres, les
intégrer dans son patrimoine. On ne recourt pasndtitre que I'on posséde déj&* Mais
l'article 2 de la loi semble avoir répondu a la spimn en posant quel'k&tat détient les terres
du domaine nationab. La détention n’emporte pas les attributs dutdiei propriété mais
implique seulement le droit de garde et de gestamformément au plan de développement
économique. Cette détention ou propriété de I'Etatles terres relevant de la domanialité

nationale déteint sur la capacité de I'Etat a powmnaux exigences de développement

“8 DIEYE Abdoulaye, Domanialité publique et dévelopat, thése, UCAD, 2004, P.125

‘9 DEBENE (M), « foncier des villes, foncier des chmfrupture et continuité du systéme foncier séaéga,
annales africaines 1989-1990-1991, P.76

* M. DEBENE et Mme CAVERIVIERE, droit foncier séndaja, Paris, Berger Levrault, 1988, Monde en
devenir

°L Cf. Cours de droit foncier?°année, Samba TRAORE

%2 Cf. cours du professeur TRAORE précité
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economique. Nous reviendrons ultérieurement sur plkxtinence de la propriété

administrativeé® dans la perspective du développement économique.

Aprés avoir soulevé les développements sur la ioréatiu domaine national, nous

poursuivons pour aborder le contenu du domain@mati

P. 2™ |e contenu du domaine national

Le domaine national reste un creuset et une cagguiusive des terres vacantes et sans
maitres. L'Etat, héritier Iégitime des barons femsj devient maitre sur ce vaste ensemble de
terres dont il assure la garde en vue de leursatiobn dans des programmes de

développement économique. L'identification du emnt du domaine national passe par une
définition de ce dernier. Cette identification repsur deux approches : identifier le domaine

national des catégories voisines en se basantngeuapproche par la négatiyg) avant de

procéder a I'étude du domaine visé en lui-mémd’'psage de la technique du zondgg.

A. L’approche négative dans l'identification de la conposition du domaine national

L’écrasante majorité des terres releve des dépeedatu domaine national. Les estimations a
I'époque tablaient sur 99% du territoire nationalreste étant sous le régime de la propriété,
des particuliers et de I'Etat. La réforme a impéqune refonte et une renonciation a tous les
modes de tenure fonciére préexistants. Tout erambgbncilier la logique communautariste a
I'africaine a celle occidentale centrée sur la pégp romaine, le Iégislateur de 1964 a voulu
eviter de heurter de front les croyances traditities liées a la sacralité de la terre. Aux
termes de la réforme, toutes les terres détenugsramnde la coutume sont reversées dans le
domaine national. Cette incorporation ne s’est tpaduite sur le terrain par une remise en
cause des droits des occupants. Cela a eu comméqrmmnce une stabilisation des situations
juridiques des exploitants familiaux établis dags tampagnes. Ne se sentant pas menaces
dans leur statut, sirement a cause de 'analplsat@tambiant, beaucoup d’occupants n’ont
pas éprouvé la nécessité de faire immatriculer temsélais de six mois impartis par la loi

leurs terres.

En mettant en ceuvre larticle 3, I'Etat est parvenummatriculer des dépendances du

domaine national présentant un fort potentiel éouque. Il en est ainsi dans les

%3 Hauriou «si le droit du domaine public est un droit de priépé, ce n’est pas la propriété ordinaire, c’eseun
propriété qui mérite le nom de publique
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communautés rurales situées dans les zones pri3ég<onflits fonciers s’en sont suivis et
occupent I'espace médiatique depuis peu. L'immaliton opere une distraction du domaine
national de certaines terres que I'Etat entendpstpier pour les incorporer dans son

domaine prive.

Dans le cadre de cette tentative de définition dmaine national, on procede par une

approche par élimination pour déterminer la contpmsde ce domaine.

Ainsi il regroupe «outes les terres non classées dans le domainécpuioin immatriculées
ou dont la propriété n’a pas été transcrite a lanservation des hypotheques a la date d’entré
en vigueur de cette loi. N'en font pas partie égaat les terres qui, a cette date, faisaient
I'objet d'immatriculation au nom d’une personne mutque I'Etat»>* L'on distingue a
travers cette énumération que le domaine nati@tuvre toutes les terres qui ne sont pas
encore sujettes a une appropriation, qu’elle sestghrticuliers ou qu’elle soit de I'Etat. Cette
catégorie est connue sous l'appellation derres vacantes et sans maitseslont la gestion
est faite conformément aux regles ancestralesrmgeadonciére.

bY

Outre l'approche négative mise a contribution powgsurer la consistance du domaine
national, nous recourons a la technique de zonagegrocéder a la présentation du domaine

étudié.
B. Le recours a la technique de zonage pour présentlr domaine national

L’article 4 de la loi a I'honneur disposeles terres du domaine national sont classées en
guatre catégories : zones urbaines, zones class®e®s des terroirs, zones pionnieses
Chacune de ces zones poursuit un objectif de déveloent bien ciblé. Contrairement a une
compréhension épidermique de la loi, le domain®nal ne se réduit pas aux terres dédiées a
'agriculture et a I'élevage. En plus des terres tiroirs situés dans le monde rural, la loi
integre les terres urbaines, les terres bénéfidame protection particuliere et les terres a
fort potentiel économique soumises a une exploitatie grande envergure. Les objectifs de
développement économique poursuivis par chacumesieones n’étant pas les mémes, nous

reviendrons sur celles-ci pour les spécifier deagat

D’abord, nous commencons par les zones urbainks &bnt définies aux termes de l'article
5 de la loi comme celles gonstituées par les terres du domaine nationalésis sur le

territoire des communes et des groupement d'urlmag@iprévus par la Iégislation applicable

> Article premier de la loi de 1964
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en la matiére. Un décret fixera les conditions tdrministration des terres a vocation
agricole situées dans les zones urbaime<es terres, ainsi décrites, se situent dangeles
d’agglutination humaine comme les communes et tespgements d’'urbanisme. Les zones a
I'étude —les zones urbaines- servent de lieux dearation humaine plus adaptés a une vie
en société avec a la base le développement deutouéseau d’activités économiques sur

lesquelles s’appuient les autorités pour lanceidééis de prospérité économique.

Les terres comprises dans les emprises urbaindsdsables. A coté de celles prévues et
aménagées pour accueillir les populations urbasisautres, promises a l'agriculture et a
I'élevage constituent des réserves fonciéres peaivilleS®. Pour ce qui est des communes,
nous pouvons noter qu’il existe des textes reng@assible la vente des terrains domaniaux
destinés a I'habitation situés en zones urbaineglest terrains a usage industriel ou
commercial autorisée par la loi n°87-11 du 24i8vi987 modifiée par la loi n°94-64 du 22

aout 1994 autorisant la vente des terrains domardiaisage industriel ou commercial dont le
décret d’application est celui n° 95-737 du 31l¢uil 995.

Pour ce qui est des zones classées, elles smmtsituées par les zones a vocation forestiere
ou les zones de protection ayant fait I'objet dalassement dans les conditions prévues par
la réglementation particuliere qui leur est applida. Elles sont administrées, conformément
a cette réglementation L'esprit de protection de ces zones a prévahsda prévision des
regles concernant la gestion des ressources raturet de I'environnement. En effet, la
législation sur I'environnement et la gestion desspurces naturelles au Sénégal est prévue
par les textes pertinemt$Les zones classées concernent pour la majoritéateses foréts
réglementaires dont l'article 2 du décret précigpdse que tes foréts, zones protégées et
sites naturels d’intérét régional, communal ou camautaire sont des espaces qui sont
considérés comme tels, situés en partie ou enittotdans le périmétre de la collectivité
locale, et dont les produits, sous produits ettgffeu fait de leur mise en valeur, leur
réhabilitation, ou par leur simple existence, irggsent le développement de la collectivité

considérée»

%5 Le décret n°66-858 du 7 novembre 1966 portantiegijpn de I'article 5 de la loi n°64-46 du 17 jui964,
relative au domaine national et fixant les condgiade I'administration des terres du domaine natia
vocation agricole situées dans les zones urbaireeege a la création des comités ruraux chargés gestion
de ces terres.

%% Décret n°96-1134 du 27 décembre 1996 portant eatjin de la loi portant transfert de compétenaes a
régions, aux communes et aux communautés ruralesyatiére d’environnement et de gestion des resseur
naturelles
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Le classement d’'une terre dans les dépendanceszoaé¢ classée implique I'application d’un
régime juridique protecteur dans le but de la prxé&secontre les risques liés a la destruction
massive. Ce régime n’aboutit pas a I'interdictiotake d’exploitation de ces zones. Il appelle,
dans bien des cas, a des instruisons controléebEpat. 1l en est ainsi des droits d’'usage
reconnus aux riverains des foréts du domaine relffdrdes contrats de culture passés
conformément aux plans d’'aménagentéiita protection se poursuit dans la subordination de
l'implantation d’un projet dans ces zones & uneleiimpact® dont I'objet est d'évaluer les
avantages et les inconvénients de sa concrétisatiorle développement des ressources
naturelles notamment la production de plantes, daservation de I'habitat sauvage, la
protection des espéces animales et végétales nemnaeégestion des ressources engendrées
par les zones classées met en ceuvre une nouvstiienggarticipative qui intégre I'objectif de
développement durable et économifli¢’exploitation des zones classées donne lieu au

paiement de redevanc¥s.

Quant aux zones pionnieres, elles tirent leur sodle l'article 7 de la loi de 1964, lequel
dispose «les décrets pris aprés avis des comités régionaweseloppement répartissent en
zones de terroirs et zones pionniéres, les tertedainaine national autres que celles situées
dans les zones urbaines et classeeBans la formulation retenue dans cet articlen I’
pourrait penser que les zones pionniéres sontusid? par rapport a toutes les autres
zones. Elles sont créées dans un souci de répankrdoesoins d’exploitation massive et
ordonnée exprimés dans certains secteurs. A lfwjgles zones pionniéres servaient de
réserves foncieres temporaires destinées a étraag®es et a tomber dans les zones des
terroirs ou dans les zones urbaines. L'objectitiéeeloppement était marqué dans ces zones
plus que dans toutes les autres. Constituées pqlupart de terres vacantes (sous peuplées
et sous-exploitées), I'Etat, sensible aux nombreys#entialités qu'il pouvait tirer d’elles,

« se réservait, au gré des circonstances, le droitjdalifier telles ou telles terres de zones

" Article 6 du décret précité

%8 Article 7 du méme décret

%9 Article 10 idem

® GRANIER Laurent <es conventions locales de gestion des ressouraeselles et de I'environnement,
Iégalité et cohérence en droit sénégalaidnion Mondiale pour la nature, droit et politegde I'environnement,
n°65

1 Décret n°96-572 du 9 juillet 1996 fixant les tax¢sedevances en matiére d’exploitation forestiére

2 A cet effet, l'article 7 de la loi de 1964 dispos®es décrets pris aprés avis des comités régionaux d
développement répartissent en zones de terroizemds pionniéres, les terres du domaine nation&reawque
celles situées dans les zones urbaines et classéemne des terroirs correspond en principe, dlde de la
publication de la présente loi, aux terres qui soégulierement exploitées pour I'habitat rural, talture ou
I'élevage. Les zones pionniéres correspondent atresterres».
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pionniére§® » de les aménager et de les mettre en valeur @ansohditions fixées par les
plans de développement et les programmes d’amémaeapprouves par ses représentants

qui veillent & la bonne exécution des plans préfus.

Etant des réserves temporaires, les zones piosn@revocation a tomber dans les zones
urbaines ou dans les zones des terroirs. Soug$sipn des communautés ruralebEtat a
tranché en faveur du reversement des terres dealiev située en zones pionniéres et
aménagées en vue de l'irrigatiof”. Ce reversement est intervenu avec le décret #287du

4 juin 1987 portant reversement de certaines zpmemieres dans la zone des terroirs. Cet
abandon des zones pionnieres est pour le moinsenrainix si 'on sait qu’a travers ces
catégories, I'Etat avait la possibilité de menerectiement des activités d’exploitation de
grande envergure dans le but d’assurer la rertabiéis grands espaces fertiles. Nous allons y

revenir ultérieurement.

Enfin, les zones des terroirs occupent 'immenségorité des terres du domaine national. Toute la
législation fonciere semble, en effet, s’appliqéercette catégorie de dépendances du domaine
national®® Ces zones correspondent aux terres dédiées atdhalral, la culture et I'élevage. Quant
au terroir, nous tenons sa définition des artitlés5 du décret n°64-573. Les zones des terrois so
intégrées dans le circuit économique. Elles somteg par le conseil rural qui est’'argane
représentatif des intéréts des habitants du terpmior tout ce qui concerne I'utilisation du sol®
Celui-ci a compétence pour affecter et désaffdeeterres du domaine national comprises dans les
zones des terroirs conformément aux conditionrsafitisées par le décret n°72-1288. Le régime reste

improductif et il faut le signaler. Nous y reviends dans ce qui suivra.

%3 BOYE (A.K), «Rapport sur le foncier sénégalaisRSD. Juin 1977, n°21, p. 238

% Pour ce qui est des zones pionniéres, nous psuean citer deux confiées & des sociétés nationales
d’exploitation notamment la Société des Terres ewhargée depeupler et de mettre en valeur les nouveaux
territoires agricoles situés dans les départemeletS ambacounda, de Kédougou et de Bdkeh°71-63 du 30
novembre 1971, J.O.R.S du 18 décembre 1971 corappete le décret n°72-042 portant création de leezon
pionniére des terres neuves, une zones piloteagufdbjet d’une « mise en défens » systématiqgegremier
degré impliquant une obligation d’'autorisation paéte avant toute installation dans la zone (a&tidu décret)

et la Société d’Aménagement et d’Exploitation dut®eréée par décret du 65-443 du 25 juin 1965wEnde
gérer la zone pionniére de Dagana. Cette sociéecige de I'exploitation de la vallée et depuis 4%on
champ d’exploitation concerne toutes les valléeSénégal et de la Falémé.

®DIEYE (A.) thése précitée, p. 132

% presque toute la loi sur le domaine national y misnles décrets d’application 64-573 et 72-12882du
octobre relatif aux conditions d’affectation etaksaffectation des terres du domaine national cdeegpdans les
communautés rurales concerne les zones des terroirs

87 Article 6 du décret n°64-573
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Chap.Z™ ... A la détermination d'un régime juridique jetankes bases de I'objectif de
développement économique

La souveraineté internationale devant étre para@h@ar une souveraineté sur le territoire
national, 'Etat sénégalais engage une réformeatjisdmte sur le foncier. Les régles qui sont

nées de cette réforme vont nous occuper dans pérehsecond.

La loi de 1964 n’est que I'aboutissement d’'un lgmgcessus de gestation d’'une |égislation
sur le foncier. Cette |égislation fonciére, amordépuis la période d’avant la colonisation,
s’est poursuivie jusqu’apres les indépendancesr Ratisfaire a I'exhaustivité dans la
démarche, nous aborderons cette partie dans uspeptive historique tout en insistant, au
besoin, sur I'objectif de développement économigreeuré par chacun des systemes fonciers

pratiqués.

Pour ce faire, nous insisterons sur le contenuadédislation fonciére applicable suivant la
période dans laquelle nous nous situons. Ainsingigbns-nous deux périodes notamment,
chacune d’elle correspondant a une orientatiortigoé en matiére de droit applicable dans le
domaine du foncier et de la terre.

Il s’agira de traiter, dans ce chapitre secondjelex points essentiellement :
» Du régime juridique foncier mis en place avant dession a
I'indépendancedection premiéerg,

» ... Au régime juridique foncier mis en place apreacdession a

I'indépendancedection seconde

34
Kaibrahimal@yahoo. 77 578 09 80




Défis du développement économique et la loi sdiol@aine national, état des lieux et perspectives

Sect. £"®: Du régime juridique foncier mis en place avariatcession a l'indépendance

La période qui a précédeé les indépendances peuditisée en deux moments, la période
avant la colonisation et la période sous la coltioa. La premiere période est marquée
comme nous l'avons fait savoir conséquemment gamledes de tenures ancestrales décidés
en matiere fonciere. Pour rappel, la terre, patee dpn des dieux et par conséquent sacrée,
devait profiter a la communauté et au groupe, aeiquussibilité d’appropriation privative

individuelle n’étant connue. Nous ne ferons pasdsacette période.

Apres avoir défait les résistances autochtonesegaarmes, la ruse et la division, la puissance
colonisatrice s’est préoccupée de la maitrise ijguiel de I'espace conquis. Cette volonté
manifestée par le colonisateur de s’approprier desivelles terres conquises s’est
accompagnée de [lintroduction de regles venues dubémss les catégories et les

représentations sociales assises sur la terre.

Le régime foncier ainsi mis en place s’est apprdf@u fil de I'occupation. Nous distinguons
deux régimes qui prirent leur racine dans le dratropolitain. Nous nous pencherons sur les

deux systemes annoncés:

v" Du régime du code civip@ragraphe premier),

v' ... Au régime de I'immatriculationp@ragraphe secondgl
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P.1°": Du régime du code civil

En remontant jusque dans la période coloniale,ofériou le |égislateur francais tenta a
diverses reprises de prendre en mains la gestiotedes au Sénégal ainsi que dans tous les
autres pays de I'A.O.F, on tombe sur le premier endddccaparement des terres en recourant

a une institution bien connue du droit occidentalsysteme du code civil.

Ce systeme du code civil vient bousculer les regbegumieres sécularisées des populations
autochtones. Les multiples conséquen@&®sque son introduction a engendré@g seront
abordées en les mettant en rapports avec l'objdetidéveloppement économique qu’on

pouvait en escompter.
A. L'introduction des régles du code civil

Le choc des |égislations était inévitable a I'aggwdes colonisateurs. Bercés dans la formation
juridigue occidentale qui a déja intégré la notide propriété dans ses catégories, les
colonisateurs découvrent des autochtones essentaikt corporatistes dont le rapport sur la
terre est basé sur le groupe et la communautéaRtréan précaution de ne pas rajouter a la
peine des populations colonisées, le |égislateloné chercha a établir un régime des terres
conforme & sa conception du droit de propriétéeqtsale de donner aux francais et assimilés
qui traitaient avec les autochtones une sécurit@penable a celle dont ils pouvaient
s’attendre en métropole. VERDIER (R.) notera quea®apromis juridique chancelait entre
deux points «’'une part, préserver le systéme traditionnel et amsacrer les droits
coutumiers, et d’autre part, de les transformed@tstaurer un régime qui soit conforme a la

conception occidentale de la propriété et qui emaga les investisseurss®

Le code civil est introduit en Afrique Occidentdeancaise (A.O.F.) notamment au Sénégal
par I'arrété du gouverneur général du 5 novembB®18ette premiere ébauche de Iégislation
fut renforcée par le décret du 22 novembre 186Mplguant la loi du 28 aolt 1862 sur la
transcription en matiére hypothécaire. Le systemeatie civil aussi appelé « régime du code
civil » était essentiellement caractérisé par deaxalités : la transcription et I'inscription. Si
la premiéere formalité se définit comme une mesweublicité de certains actes juridiques

consistant a recopier totalement ou partiellemeiatd sur un registre officiel, la seconde se

% VERDIER (R.), «_'ancien droit et le nouveau droit foncier de I'&fue noire face au développemenin le
droit de la terre en Afrique, Paris, Maisonneu\@( 71, p. 78
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traduit par la formalité par laguelle est obtenaigoliblicité de certains actes portant sur des

immeubles ou sur certains meubles. Il en est no&mate I'inscription hypothécaire.

Les regles du code civil y compris l'article 544 dode ne s’appliquaient uniguement que
lorsqu’un ressortissant européen ou un assimiléigtéressé par la transaction. Parce que les
colonisateurs ne se sont installés que dans ldéssvduvertes sur I'océan, la nouvelle
législation fonciére ne concernait que les quatedle#s communes d’installation francaise,
Gorée et Saint Louis, dans un premier temps ettphds Dakar et Rufisque. L'application des
regles métropolitaines du code civil en matierecfere donnait I'illusion de la sécurité parce
gu’elle transposait les dispositions de la loi f@se du 23 mars 1855. Elle n’en générait pas
moins d’inconvénients qui plaidaient pour un dépasnt de cette premiere ébauche de

|égislation fonciere.
B. Les conséquences de l'introduction des régles dudmcivil

Les régles du code civil étaient pour le moins tisk@santes. Outre qu’elles eétaient
« compliguées, insuffisantes mais surtout inadaptéeslles «se sont soldées par un
échec».® La nature du droit était donnée par la qualitéate titulaire et non par I'immeuble
en question. Aussi, beaucoup d’opérations échapipaida procédure de publicité mise en
place par le code civil. Il s’y ajoute que le syste ignorait totalement les tenures

traditionnelles foncieres.

L’introduction des régles du code civil dans unnpiexr temps aboutit a une stratification
sociale. On distinguait entre les colons et ceuk s sont assimilés, d’'une part et les
indigénes récalcitrants, d’autre part. Faisantemmentaire de I'application des dispositions
d’inspiration francaise en matiere fonciere, HESBEL note «pour la société paysanne
lintroduction du code civil n’eut pratiquement awe conséquence’® Ce systéme offrait la
possibilité de transformer les droits traditionrals la terre en droits de propriété, en droit de
pleine propriété tel que connu dans le droit romba@s indigenes y avaient rarement recourt.
Seuls quelques chefs religieux prévoyants ou guremaient de bonnes relations avec les

autorités coloniales, adoptérent cette démarctsgderisation de leurs « possessions ».

La superposition de différents droits détenus ggrterres par les autochtones n’a guere

facilité la tache a I'administration coloniale dases différentes tentatives de faire évoluer le

9 DIEYE (A.), thése précitée, P. 12
""HESSELING (G), Le droit foncier au Sénégal, I'inapde la réforme fonciére en Basse Casamance
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régime foncier coutumier vers le régime de la @eropriété individuelle. La cohabitation de
fait malgré l'objectif premier d’unification a exabé la division du Sénégal en deux
tendances, celle urbaine caractérisée par un dgnaamile sécurisation fonciere et celle rurale
marquée par I'immobilisme et la perpétuation de rincestral. Dans tous les cas, les
résistances locales sont telles que les conflitvedlendication de droits sur la terre ne
manquent pas. Il apparait alors que les reglesode civil ne permettent pas d’apaiser ces
conflictualités. L’on pourrait résumer cette sitaaten ces termes : I'acquéreur est perdant,
soit que le titulaire d’'un droit de feu revendicges redevances, soit qu’'un usager revendique
son droit d’'usage, soit que I'Etat prétende queelae était vacante et sans maitre avant
'opération, soit qu’'un membre du groupe demandesteur de la terre dans le patrimoine

familial inaliénable.

L’insatisfaction des dispositions du code civil ghere. Ce qui a poussé le |égislateur a vouloir
« établir un systéme plus moderne, mieux adapté ddgs neufs et dans lequel il englobe
tous les droits réels sans distinction y comprssdeoits de tenures coutumieres.... Il s’avere
indispensable d’adopter un systéme créateur det ¢rdi L'introduction des dispositions du

code civil échoua car le législateur francais aesipt pas a refouler comme il 'espérait les
regles du droit coutumier foncier encrées dangdpsesentations sociales. VERDIER écrit
«l'illusion ethnocentrique... et la prétention réfoste du législateur colonial..., expliquent

les nombreux échecs des réformes fonciéres ergespft

P. 2™ .. Au régime de I'immatriculation

La premiére tentative d'infiltration des dispositsod’inspiration métropolitaine s’est faite au
travers de lintroduction des regles du code ciMbus l'avons dit, ce systeme n’a pas
fonctionné et les résultats enregistrés n'ont pgasaela hauteur de ceux escomptés. Les
multiples insuffisances qu’on lui a prétées ontifissqu’un autre systéme lui soit substitué.

Le régime de I'immatriculation vient de trouver mouveau terrain d’expression.

Ce régime, bati sur les cendres de la procédufadeription et de la transcription, engendra
des conséquencégB) sur lesquelles nous nous appesantirons. Auparavans ferons de la

place a l'introduction du réegim@.).

"L CHABAS (J), le domaine national du Sénégal. Réfofamciére ou agraire. Annales africaines, 19634p.
2VERDIER, précité, p. 25
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A. L’introduction du régime de I'immatriculation

En 1900, le législateur colonial a pris conscietied’insuffisance du régime du code civil au
Sénégal. Celui-ci ne satisfaisait pas aux objeatiés développement de plus en plus
réaffirmés. Le prolongement de cette premiere légis se traduit par I'adoption d'une
conception mixte en greffant une conception purénuatidentale du droit de propriété
romaine sur le droit foncier traditionnel. Ce i, reste, n’était pas nouveau. Mais il espérait,
par ce pluralisme juridique, désenclaver la temes t&nures collectives traditionnelles pour

I'ouvrir a la liberté du commerce et de l'industrie

S’agissant encore une fois d'une législation basée les principes de droit francais,
immatriculation est définie commel‘action par laquelle une personne ou une chose est
inscrite sur un registre par un numéro d’identifica. Ce numéro est complété par des
mentions faisant état des caractéristiques de lesg@ee ou de la chose immatriculée ;
l'immatriculation permet d’organiser une certainelpicité et d’appliquer un statut.” Le
texte qui sert de référence principale a cettedmoe est celui du décret du 26 juillet 1932
portant organisation fonciere de I'A.O.F. mais swstitution remonte de loin. Son
introduction au Sénégal est fort ancienne puistpremonte au décret du 20 juillet 1900
abrogé et remplacé par le décret du 24 juillet 1906méme abrogé et remplacé par celui du
26 juillet 1932. Ce dernier est a son tour modifa le décret n°55-580 du 20 mai 1955
portant réorganisation fonciére et domaniale en.A.@t en A.E.F. Une derniére modification
est intervenue tout récemment avec la loi n° 20010 30 mars 2011 portant régime de la

Propriété fonciere au Sénégal.

Ce régime a pour but d’organiser la propriété fereen assurant aux titulaires la garantie des
droits réels qu’ils possédent sur les immeublesndeur délivrant un titre foncier définitif et
inattaquable. Il permet de mettre a la dispositlarpublic toutes les informations relatives a

la propriété immobiliére, de faciliter les transaws et d’assurer la sécurité du crédit.

Le régime de I'immatriculation a concerné les maitters et I'Etat. Celui-ci a profité de cette

nouvelle procédure pour approvisionner son dompma. Nous citerons volontiers, entre

3 Lexique des termes juridiques, Dalloz®%dition
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autres textes, le décret sur les droits fonciessimtigénes de 1925 le décret sur le domaine
public de I'Etat de 1928, le décret sur le domaine privé de I'Etat de 1935.

Du point de vue de I'impact de cette réforme, npasvons dire que le changement attendu
n'a pas été atteint. De facon générale, le régienkimdmatriculation n’eut aucun succes en ce
qui concerne les terres et les droits coutumiers rgsterent en dehors du régime
nouvellement établi. Malgré la possibilité qui & éionnée aux populations autochtones de
faire constater leurs droits et de se faire déliwne titre administratif, elles n'y ont pas
recouru. Une multitude d’arguments était a la lmsseet immobilisme des indigénes face a la
nouvelle procédure de reconnaissance de droitsigiecOutre que cette législation est

étrangére aux paysans africains, sa procédur@mgtiexe et son colt exorbitant.

Le régime de I'immatriculation permettait de jelies bases d’'un développement économique

mais était a I'origine de beaucoup de conséquemeesious analysons dans la partie qui suit.
B. Les conséquences de l'introduction du régime dermmatriculation

Le processus d'aliénation a atteint son paroxysmec al'avénement du régime de
limmatriculation. Il s’agissait pour le législategolonial de passer par I'arsenal juridique
pour faire évoluer les mentalités africaines enfdésant évoluer vers I'acceptation de l'idée
de propriété individuelle et d’instaurer I'économde marché sur le foncier. Le régime en
guestion a évolué dans le temps. Il a duré de EO0D veille de la réforme instituant le

domaine national.

Tout au long de son processus de maturation, l;mesg permis au colonisateur d’affirmer sa
puissance sur les terres conquises au traversalatdie 1955. Ce texte est d’une importance
capitale car il a permis a I'Etat de s’affirmer soutes les erres vacantes et sans maitre
En vertu de cette procédure, I'Etat revendique e®ues terres non cultivées y compris
temporairement. Le caractére un peu o0sé de cetd#r955 fait dire a HESSELING que
«ce texte foncier est le plus colonialiste et leisppaternaliste que I'AOF ait jamais

connu.»’®

" Décret du 8 octobre 1925 instituant un mode destatation des droits fonciers des indigénes en ADSon
arrété de promulgation du 18 novembre 1925

> Décret du 29 septembre 1928 portant réglementdtiotiomaine public et des servitudes d'utilité e en
A.O.F. et son arrété de promulgation 2745 du 8 mdire 1928

® HESSELING (G), op. cit p. 10
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Tirant les conséquences de la résistance des piomsléocales a I'application complete de ce
régime de I'immatriculation Mme CAVERIVIERE conclgiue «es échecs des tentatives
menées pendant la colonisation pour purger la tateel’emprise traditionnelle puis pour
inciter les titulaires d’un quelconque pouvoir daitnise du sol a le transformer en droit de
propriété ont laissé subsister une situation chgoh.”” Cet échec se traduit par un
glissement vers un nouveau droit, le Sénégal talégt a la porte de I'indépendance. Déja en
1958, l'idée de rupture dans le sens de son apmifeement avec ce régime était agitée.
L’orientation nouvelle dictée par les autorités esisen place avec la loi-cadre de 1956,
laguelle annoncait les indépendances, n’a pas Voalleverser la démarche coloniale mais
simplement la rationaliser car les impératifs écoigpes au moins, commandaient cette

rationalisation. Celle-ci passait par I'unificatides régimes fonciers épars.

La nécessité d’'une refonte du régime foncier nefint 'ombre de doute, les préposeés a la
future administration sénégalaise comprirent quesyistéeme juridique foncier devait étre
entierement réformé dans le cadre d’'une politigtreégale de développement. Un comité de
réforme fonciere est mis sur pied et le 23 noven®®9, il rendit son premier rapport dans
lequel il insiste sur ta contradiction(qu’il va falloir vite dépassergntre la préoccupation
essentielle du gouvernement de développer la ptmfuagricole, d'un coté et la réalité des
structures fonciéres coutumieres qui ne permettapEs de promouvoir avec efficacité et

dans les brefs délais, une quelconque politiqueéieloppement. "®

Les résultats des recherches faites par le corutimstaient vers trois directions, chacune

d’elle étant appréciée a sa juste valeur par loid@tinguait entre :

Premiére proposition, elle consistait a la relance du systeme foncidorgal.
Elle fut vite écartée car elle ne répondait pas amgératifs de la politique
economique du gouvernement.

- Deuxieme proposition elle insistait sur la collectivisation completesderres non
appropriées au sens du code civil. Hormis le faielte emporte la disparition
totale et définitive de tous les droits fonciersittmniers, elle rendait possible et
facile I'action du gouvernement dans les zoneslearpour la mise en ceuvre des

plans d’aménagement et de développement. Toutefeile comportait

" CAVERIVIERE (M) : Incertitudes et devenir du droit foncier sénégal&d.D.C.1. 1986, p. 99
8 Note de présentation du rapport du comité de méddionciére

41
Kaibrahimal@yahoo. 77 578 09 80




Défis du développement économique et la loi sdiol@aine national, état des lieux et perspectives

I'inconvénient de faire une part excessive a limgmtion de I'Etat et par ce fait
elle étouffe Il'initiative individuelle.

- Troisieme proposition, elle se situa au milieu, entre la suppression diegs
coutumiers emminents dont il est reconnu qu’ilsnaEnt toute évolution et le
maintien des droits réels des occupants du soldputeconnaissant a I'Etat un
domaine rural qui comprendrait toutes les terresantges et celles abandonnées

depuis plus de dix ans.

A la faveur des indépendances, le choix est fat.9énégal s’engage dans la voie de la
nationalisation de son espace territorial. A travier loi, les autorités misaient sumure
réforme qui doit réactiver le principe communaljgde base de I'éthique de la nation, une des
composantes de la Négritud€. Les pouvoirs publics sénégalais se devaient rée lis

conséquences de la démarche coloniale restéetunduse.

La notion de propriété fonciére, telle qu'elle e€snnue dans le code civil, n'est pas
reconduitéLe ton est donné. Déposé devant I'’Assemblée ndédas mai 1964, lors de la
deuxiéme séance de la premiere session extraaedirlai projet recut I'assentiment des
parlementaires qui 'examinérent et 'adoptérerat.dromulgation de la loi est intervenue le
17 juin 1964. Elle fut publiée au journal officialla date du 11 juillet 1964Le caractére
fondamental de la réforme apparait dans la dynaenimuvelle dans laquelle elle introduit la
terre. L'Etat se substitue adamané? et crée une catégorie nationale imprégnée du droit

négro-africairf>

9 Conférence de presse du ministre de I'informatio)IAKHATE le 29 avril 1964

8 On peut relever a ce niveau la divergence notée d¢m Cour Supréme et le gouvernement a propds de
notion de propriété. La CS avait estimé que leqirdg loi qui ne reconnaissait que la propriétdviddelle a
I'exclusion de la propriété collective violait Itrle 12 de la Constitution du 26 ao(t 1960, lecaréktle dispose
«la propriété individuelle ou collective est garanpar la présente Constitution ; il ne peut y §iceté atteinte
gue dans le cas de nécessité publique légalemestatée sous réserve d’'une juste et préalable iniém
L'obstacle est surmonté & la faveur de la modificatle la Constitution de 1960 intervenue a la dat§ mars
1963. La formule 4a propriété individuelle ou collective est remplacée parle droit de propriété».

81 Loi n°64-46 du 17 juin 1964 relative au Domainéarzal, J.O. no. 3690 du 11 juillet 1964, pp. 905

82 Pour comprendre la notion de Lamane, il fautesgcher sur le rapport de I'autorité charismatiqueale avec
la terre. VERDIER revient sur ce rapport et écrites récits de fondation et de premiére occupatiorsal...
nous instruisent sur le personnage essentiel quéeshef de terre. (...) Le descendant du premieupant...
n'est pas un propriétaire du sol mais un prétre saerificateur réactualisant I'alliance ainsi le pport de la vie
du groupe et le chef qui en a le dép6t sacré ertdination vivante de la communauté passée, ptésgrfuture
(...) Du principe que la terre appartient aux ancétren a pu enfin déduire qu’elle était inaliénabld. faut...
interpréter cette inaliénabilité, non a notre maméqui y voit un empéchement a transmettre le drwais
comme un moyen de faire circuler la terre a l'iidér du groupe. (...) De (la) constatation générgige la
personne s'affirme essentiellement par I'ensembderelations sociales et mythiques qu'elle entnétvec les
autres, découlent certaines conséquences juridignanatiere fonciére:... La distinction du dradtlectif et du
droit individuel... est irrecevable dans des sa&iébu I'on ne connait pas de groupes ou de massgs/@es...
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Telle qu’elle est faite, la loi est porteuse d’'uggislation ambitieuse, singuliere. Elle est
articulée autour de la planification environneménéd de la nécessité de booster davantage le
développement économique durable. En témoignegleegjuridique de la loi elle-méme.

Sect. 2™ ... Au régime juridique mis en place aprés l'indépgance

Avec ses 17 articles, la loi sur le domaine nafigmeut prétendre au caractere de loi
révolutionnaire. La Déclaration Universelle des iBrale 'lHomme et du Citoyen de 1789
dont personne ne doute de I'importance au niveanépire, il est vrai, comportait autant
d’articles. Outre ce caractere révolutionnairdplaconstitue une originalité sénégalaise dans
le concert des nations africaines. L'idée de coéatiune catégorie inclusive devant accueillir
une masse importante de terres a la disposition’Etat pour mener des projets de
développement utilitaires n’est pas en elle-mémgirale mais la voie sénégalaise tracée

pour y parvenir I'est immanquablemefit.

De méme il nous faut écarter...I'opposition desitdrcéels et des droits personnelsA. Bara DIOP dans « la
tenure fonciere en milieu rural wolof (Sénégal) hietorique et actualité, notes africaines, 1968rpait «Le
lamane était aussi un chef de communauté ou plésiggment de familles ou lignages. Mais il n'est pa
propriétaire éminent du sol, il était le doyen etréprésentant d’'un groupe dont il était chargéditanistrer les
biens fonciers avec les obligations et les avargagee cette fonction comportait. Le lamane étadlément le
prétre du culte des génies terriens

8 «Quand s'est posé... le probléme fondamental désnadisations des moyens majeurs de productionsnou
avons commencé par chercher si le communalismeorafgcain ne nous proposait pas, sinon un modéile,
moins une solution. Il s'est trouvé que, dans e da la réforme agraire, il nous en présentait ump@e nous
avons adoptée par la loi sur le Domaine national. éifet, dans l'ancienne société négro- -africala€eTerre,
considérée comme une divinité, plus précisémenimeom génie, ne pouvait étre un objet de propriéte.
95% des terres au Sénégal appartenaient, colletiérd, voire individuellement, a des féodaux qui ne
représentaient que 15% de la population. Plus grdaegérance de terres était telle qu'elle freinkadoption
des techniques culturales modernes et, partardéleloppement de la production. La loi a donc aledlititres
de propriété des féodaux, qu'elle a transférés Badion. C'est ici la seconde originalité de la &@négalaise.
En effet, nous aurions pu copier servilement ldstems trouvées ailleurs, c'est-a-dire collectasiou étatiser.
Nous avons préféré encourager la coopération libdeus avons remis les terres, pour usage, aux ilfaues
qui les cultivaient effectivement. Désormais, audtia mesure de leur création, ce sont les commésa
rurales qui, par le canal du Conseil rural et sdescontrble de I'Etat, surveilleront la gestion desres. Le
droit d'usage se transmettra par héritage, maistlrses mal travaillées, ou abandonnées du fait'edeode
rural, seront enlevées aux mauvais usagers et dmmroe préférence, a des jeunes sans terr&trait de la
communication de Léopold Sédar Senghor dans uniéremte a I'Arica Hall, a I'occasion de la remiseptix
Hailé Sélassié ler, Addis-Abeba, 3 novembre 1973

8 La sensibilité qui entoure la terre est partounfme. Tous les gouvernements nouvellement indépesnen
Afrique se sont confrontés aux multiples problémeschoix politiques liés a la terre. L'idée d’untqpaoine
foncier national est soulevée dans beaucoup d’Et est ainsi au Cameroun au travers du dé¢68-2 du 9
janvier 1963. D’ailleurs avec I'ordonnance 74-1@&ljuillet 1974 fixant le régime foncier, le Camenouerse
dans la domanialité nationale. A la différence deedomanialité nationale au Sénégal, un titre ifempgeut étre
délivré a I'occupant d’'une dépendance du domaitieme aprés un constat de mise en valeur donnéipar
commission administrative consultative alors qudfdctataire sénégalaise ne dispose que d'un dhesiage,
précaire et révocable si toutes les conditions slamies. En République populaire de Congo, leslétgiur parle
de «propriété du peuple représenté par I'Etat slistingue entre quatre catégories, le domaineligule
domaine privé, le domaine populaire urbain, le domaopulaire rural. Ce dernier se rapproche bagupdus
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Le contenu de cette Iégislation fonciere porté lpaloi elle-méme et ses nombreux textes
d’applications sera épluché. Nous tenterons d'@e fane présentation simple et accessible.
Conformément a l'idée directrice qui guide le tigvaous insisterons davantage sur le

rapport entre le droit positif foncier et les défis développement économique.

Pour se faire, nous aborderons cette section secemdxplicitant la loi sous le prisme de

deux portes d’entrée :

v Les regles de gestion du domaine nationphrdgraphe
premier)
v' Les autorités de gestion du domaine natiormrggraphe

second.

P. 1°": Les regles de gestion du domaine national

Aux termes de la réforme de 1964, le domaine natiapparait comme un domaine dans
lequel tombent toutes les terres exclusives du deopropriété. Les titres administratifs remis
aux occupants des dépendances du domaine natiomialdes délibérations prises par les
organes délibérants compétents. Ills ne conferennairoit d’'usage, temporaire et précaire
qui, si certaines conditions sont réunies, peugaertrapportés par l'autorite.

Suivant la nature de la zone concernée (zone whaime pionnieére, zone classée et zone des
terroirs) les regles de gestion changent. Le doenaational est exclusif du droit de propriété
mais il n'est pas pour autant fermé a toute océopaSeulement avec I'application du droit
positif foncier nouveau, les travailleurs de largedoivent disposer de titres administratifs
ddment délivrés par les autorités.

Le régime juridique foncier détermine des reglémcabs aux terres du domaine
national(A) et celles qui emportent le retrait de celleé3ji

que les autres du domaine national sénégalais. diani52-83 identifie deux types d'autorisations
administratives, I'autorisation d’exploiter et Itmuisation provisoire d'occuper. Quant a la Cotévaite, le
gouvernement a reconduit le régime de I'immatritatadu décret de 1932 pour favoriser les condtidu libre
jeu économique et réaliser dans I'agriculture uceumulation primitive de capital. Pour ce qui estMali, le
code domanial et foncier d§" holt 1986 crée le domaine national comprenartdesaines publics et privés de
I'Etat, les domaines publics et privés des collatés territoriales décentralisées et le domaimeiter des autres
personnes, physiques ou morales. (Voir les développts faits par DIEYE (A.) dans sa thése aux pages
suivantes.
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A. La détermination des regles d’acces aux terres duothaine national

La loi sur le domaine national reste évasive ssictenditions d’acces aux terres qu’elle régit.
Pour l'identification des réegles qui conditionndidccés aux dépendances du domaine
national, il faut se référer aux nombreux textas pour son application. Ces textes sont
divers et les dispositions qu’ils recouvrent vatiselon la zone du domaine national. Dans
tous les cas, il ressort du rapprochement de céssteue I'on peut identifier deux types de
personnes qui peuvent prétendre a l'accés auxstetue domaine national : I'Etat, une

personne ou plusieurs personnes regroupées enadEsoou coopérative.

Avant d’en arriver aux conditionnalités posées leadroit positif foncier pour disposer du
domaine national, faisons de la place a la natesepgrsonnes qui peuvent étre concernées. Il
s’agit en premier lieu de I'Etat. Ce dernier peatuérir limmatriculation des terres du
domaine national en son nom. Cette possibilitpesée a I'article 3 de la loi, lequel dispose
« Les terres du domaine national ne peuvent étre imcoéées qu'au nom de I'Etat. Cette
immatriculation au seul profit de I'Etat ne préjcidi pas aux autres personnes qui pouvaient,
au moment ou entrait en vigueur la loi, demandemfiatriculation des terres en leurs noms.
C'est dans ce cadre que le méme article poursuitautefois, le droit de requérir
immatriculation est reconnu aux occupants du domaanational qui, a la date d’entrée en
vigueur de la présente loi, ont réalisé des comdtoms, installations ou aménagements
constituant une mise en valeur a caractere permianeexistence de ces conditions est
constatée par décision administrative a la demastel€intéressé. Cette demande devra, sous
peine de forclusion, étre formulée dans un délaisde mois a compter de la date de
publication du décret d’application de la présembé Ce décret précisera notamment les

conditions requises pour qu’une mise en valeursmisidéré comme suffisante.

Passé ce délai, toutes les terres n'ayant pabdiajet de procédures d'immatriculation, sont
tombées directement dans la catégorie du domaitienah On comprendra a partir de ce
moment, gu’actuellement, qu’aucune procédure d’itnicwdation ne peut étre entamée
directement au profit d’un particulier. Mais I'Etadnserve toujours la possibilité d’'y requérir
en son nom. Il s’en suit que si toutefois un paligr veut accéder a la propriété sur une
dépendance du domaine national, il devra passel’lpt@at. L'Etat mettra en ceuvre ses
prérogatives et pourra lui céder la dépendance inouke en son nom. Apres

immatriculation, la dépendance concernée est destda domaine national et tombe sur le
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domaine privé de I'Et&% La cession peut étre gratuite ou onéreuse. asauci de prévenir
le bradage du patrimoine de I'Etat, la vente net p@ervenir qu'aprés autorisation donnée
par le Parlemefit

Ce type d’acces aux terres versées dans le domatieal peut étre considéré comme un
acces definitif a la différence de I'affectationi,qelle, peut étre rapportée sous certaines
conditions. Le méme esprit de protection dicteckesditions de I'immatriculation au nom et
au profit de I'Etat. La loi a I'étude prévient I'ktat ne peut requérir I'immatriculation des
terres du domaine national constituant des terroims affectées par décret en vertu de

I'Article 117, que pour la réalisation d’opérations déclaréestdité publique».

L’Etat s’approprie d’office aussi, au dela de limatriculation, de toutes les terres libres de
toute occupation, les terres vacantes et sansan@l& sont les zones pionniéres que I'Etat
utilisait avant leur reversement en 1987 dans leztes terroirs pour les mettre en valeur
dans les conditions fixées par les plans de dépeloent et les programmes d’aménagement.
A ce niveau, il faut rappeler que contrairement &rxes versées dans son domaine prive,
I'Etat est simplement détenteur des terres pioesiarl’image de toutes les terres du domaine
national comme cela a été rappelé par l'article«2’Etat détient les terres du domaine

national en vue de leur utilisation et leur misewvateur rationnelles, conformément au plan

de développement et aux programmes d’aménagement ».

A coté de I'Etat, les particuliers peuvent avoirstie de terres versées dans le domaine
national. lls devront alors suivre des procédurésyes aux termes de la |égislation fonciere.
Nous y ferons état en soulignant les différences peut y avoir d’'une zone a une autre.

Rappelons que les différentes études ou travaugacoés au domaine national insistent, au
niveau des conditions d’acces, sur I'appartenariaecammunauté et la possibilité de mise en
valeur. Ces conditions concernent certainementrdaga la zone des terroirs que les autres.

Nous mettrons I'accent, outre sur I'acces aux $etlies terroirs, sur I'acces aux autres zones.

% Article 21 du code du domaine de I'Etaértrent dans le domaine privé (....) les immeublesairiculés au
nom de I'Etat».

8 Article 41 de la loi précitée, @ vente doit &tre autorisée par une $oi

87 L'article 11 dispose kes zones pionniéres sont mises en valeur dansoleditions fixées par les plans de
développement et les programmes d’aménagementt Affeg des portions de ces zones sont affectées p
décret soit a des communautés rurales existantesonwvelles, soit a des associations coopérativesoas
autres organismes créés sur l'initiative du Gouwenent ou avec son agrément et placés sous sorblomtr
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L’acces aux terres du domaine national obéit acdeditions assez similaires. Il faut signaler
gue selon la nature de la zone dans laquelle esprige la dépendance du domaine national
convoité, les regles peuvent présenter des sintfidale droit positif foncier identifie deux

conditions pour justifier une affectation. On acéndition de capacité de mise en valeur et la
condition d’appartenance a la communauté. Ces denditions sont adaptées a la nature de

la zone concernée.

Les zones urbaines ne sont pas exclusivement destid I'habitat ou aux activités
commerciales, elles peuvent comprendre des terrascation agricole. Ces derniéres sont
régies par le décret n° 66-858 du 7 novembre 196t application de l'article 5 de la loi
n°64-46 du 17 juin 1964, relative au domaine natioet fixant les conditions de
'administration des terres du domaine nationalogation agricole situées dans les zones
urbaines. Ce décret identifie deux catégories nedgecelles versées dans la dépendance de la
section rurale <onstituées par un ensemble homogéne de terreessdie au
développement des populations du ou des villagey gant implantés y ayant des intéréts
ruraux communs® et les autres terres. Ce soresterres du domaine national situées dans
les zones urbaines autres que celles regroupéssaions rurales (qui) peuvent faire I'objet
de permis d’exploite?®. Si les premiéres sont confiées au comité régirmrgane
représentatif des intéréts des habitants de la@ectrale pour ce qui concerne I'utilisation
des solS%, les secondes peuvent faire I'objet de permispaiter «délivrés de plein droit
aux personnes domiciliées sur le territoire de danenune qui exploitaient personnellement a
des fins agricoles des terres visées a l'articlealld date d’entrée en vigueur de la loi n° 64-
46 du 17 juin 1964 et n'ont pas cessé d’exploimspnnellement depuis cette date’

Pour ce qui est des zones pionnieres, elles sané@s directement sous la surveillance de
'Etat qui les exploite a loisir. Certaines d’enterlles ont disparu avec leur reversement dans

la zone des terroirs.

8 Article 2 du décret 66-858

8 Article 17 du décret n°66-858

% Article 7 du méme décret

%L Article 18 idem

92 Ce décret n°66-858 ne s’appliquait que dans lrédu Cap-Vert devenu Dakar, dans la région deg ki
dans la région de Saint Louis
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Quant aux zones classées, elles sont prévues tieléab de la loi. Compte tenu de la
protection dont ces zones font I'obfetil est prévu pour elles un régime d’accés sjmeif
Ces zones classées, malgré le dispositif de protequi leur est appliqgué sont accessibles
aux demandeurs de terres notamment les populatabBes tout au tour. C’est dans ce cadre
gue l'article 7 du décret n°96-1134 du 27 décenil®@6 portant application de la loi portant
transfert de compétences aux régions, aux commetnasx communautés rurales dans le
domaine environnemental et de gestion des ressouraturelles permet de passer des
contrats de culture dans les zones classées. tid dispose : «es contrats de culture dans
les foréts dont la gestion a été concédée sontpassnformément aux dispositions du plan
d'aménagement.... L'affectation de parcelles a desopaes physiques ou morales, sur les
terrains pour lesquels des contrats de culture sautorisés, se fait conformément aux
dispositions réglementaires en vigueArla lecture de la section Ill du code forestiégd:
164, nous pouvons noter deux articles, l'article d2l'article 33 qui reviennent sur les
conditions du contrat de culture. lls disposenpeetivement 4es contrats de culture sont
passés entre le service des Eaux et Foréts etlextvités locales. lls peuvent également,
dans le cas des foréts relevant de sa compétetreec@nclus entre une collectivité locale et
un tiers. Ces contrats doivent mentionner : I'engsplaent et la superficie de la parcelle
accordée, la nature de la culture et I'ordre deskmlement, les dates de délivrance et
d’expiration de l'autorisation et la liste des bdicéires» poursuivant daffectataire d’'un
terrain résultant d’'un contrat de culture s’engageus peine de résiliation du contrat, a :
procéder a l'abattage des arbres raz-terre, sandgilation ni incinération des souches ;
procéder a la mise en place, dans les culturegqlaetes ou semis d’essences de reboisement
; respecter les plantes ou semis, a les protégdiediet du bétail et a les entretenir au méme
titre que les cultures pendant la durée du contrabandonner le terrain a I'expiration du

contrat ; respecter toute clause spéciale prévugsda contrat.

Enfin, les terres des terroirs restent les plugrdéhantes et sont dédiées a la paysannerie.
Les conditions d’affectation de ces dernieres pmsées par le décret d’application de la loi

sur le domaine national n°72-1188 du 27 octobre2287Aux termes de l'article 3 de ce

% voir entre autres le décret n° 96-1134 du 27 déceri996 portant application de la loi portant sfart de
compétences aux régions, aux communes et aux coaut@agrurales, en matiére d'environnement et deges
des ressources naturelles ; Code de I'environnemf&®01-01 du 15 janvier 2001 et son décret d’apgibn
2001-282 du 12 avril 2001 ; la loi n°98-03 du OBvjer 1998 portant code forestier et son décrgpmliaation
98-164 du 20 février 1998 ; les dispositions spgeds contenues dans le code des collectivitédeloau 22
mars 1996, I'article 25 pour les régions, I'arti8@ pour la commune et 'article 195 pour la comeauté rurale.
% Le décret 72-1188 est modifié par les décretsOr2@1 du 14 octobre 1980 et n°86-445 du 10 a@d6l
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décret «’'affectation peut étre prononcée en faveur, gbitn membre de la communauté
rurale, soit de plusieurs membres groupés en aationi ou coopérative. Elle est prononcée
en fonction de la capacité des bénéficiaires d’emsudirectement ou avec l'aide de leur
famille, la mise en valeur de ces terres confornména@ programme établi par le conseil
rural »%° Cette disposition identifie clairement les corafi d’accés aux terres du domaine
national versées dans la zone des terroirs. Caditmms sont d’ailleurs problématiques mais

nous y reviendrons ultérieurement.

Les regles d’accés aux terres du domaine natiamrdl identifiées. En résumeé, en dépit des
spécificités propres a la destination de chacumsezdees prévues par la loi sur le domaine
national, on distingue entre la condition de cdpade mise en valeur et la condition

d’appartenance a la communauté. Dans ce qui suiortg traiterons des regles de reprise de

I'affectation donnée.
B. La détermination de régles de retrait des terres daomaine national

La réforme de la domanialité nationale a mis enela régime de I'affectation. Délivrée par
'organe compétent, elle a vocation a valoir pome wWurée indéterminée, tant que les
conditions de l'affectation sont réunies. Toutefdiest des cas ou I'affectation initialement
donnée est rapportée. La décision de désaffectatienvient si certaines conditions sont
réunies. A la lecture de tous les textes relatifsdenit foncier, nous pouvons identifier ces
circonstances qui emportent le retrait de la décisl’affectation donnée aux titulaires de
droit d’'usage sur les dépendances du domaine @&tiBalon la nature de la zone concernée,

ces conditions peuvent présenter de légeres ditfése

Nous pouvons regrouper les différentes conditidesretrait de I'affectation du droit d’'usage
accordés sur les dépendances du domaine nationdéwen rubriques. Si la premiére se
rapporte a l'intervention de l'autorité publiquesiifiée par I'intérét général, essentiellement
I'Etat ou la collectivité locale, elle, présentafpé des relents de sanction et prend en charge
la situation du bénéficiaire de I'affectation.

Pour ce qui est de la premiere condition liée rtdliét général, nous distinguons selon que
c’est I'Etat ou la collectivité locale qui est exuj L'Etat, en tant que personne juridique, peut
décider du retrait du droit d’'usage pour un moiifitérét supérieur. En recourant aux articles

% Cet article est repris a l'article 18 du décré64H573.
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3 et 11 de la loi sur le domaine national, I'Etsup requérir I'immatriculation des
dépendances du domaine national. Cette immatrioalgour raison d'utilité publique a pour
effet de distraire cette dépendance du domain@matipour l'incorporer dans le domaine
privé de I'Etat. Avec cette procédure, toutes liésctations faites sur cette portion prennent
fin. La mise en ceuvre de cette procédure d’expatipri pour cause d'utilité publigtfdonne
lieu au paiement d’'indemnitésétablies en tenant compte exclusivement des catising,
aménagements, plantations et cultures existant dangone atteinte, et réalisés par les
affectataires>’’. L'indemnité n’est pas due pour ceux qui se sostallés en violation de la
reglementation A I'image du retrait de I'affectatjde permis d’exploiter cesse de produire

ses effets dans les mémes condititns.

Le motif d’intérét général peut étre soulevé pautorité locale. Il en est ainsi de l'article 15
de la loi sur le domaine national qui disposda«désaffectation de ces terres peut étre
prononcée par les organes compétents de la comn@nawale, (....) pour des motifs
d’intérét générabs. Le conseil rural peut mettre en ceuvre cetfgodition & deux occasions.
Il peut s’agir d'opérations de libération d’empeseecessairesa<«I’habitat, aux lotissements
et équipements, a I'établissement de pistes, clsestithemins de bétail, a I'ouverture, au
redressement, a l'alignement, au prolongement olélargissement des voies et places
publiques, & 'aménagement des points d’'edu Il peut s'agir également, aux termes de
larticle 12 du décret 72-1288, d’'une révision gahe des affectations dans les cas ou
I'évolution démographique ou culturale rend nécessae telle opération. Une telle décision
devra, pour étre valide, étre approuvée par la nit@jabsolue des membres du conseil rural.
Dans les deux cas, la décision de désaffectatibrsiegie d’'une décision de réaffectation

d’'une autre portion prise en équivalence a titr@pensatoire.

Quant aux conditions liées a la situation du déientdu titre d’affectation, nous notons

gu’elles sont multiples. Elles se rapportent auédédu bénéficiaire, a la demande de
I'affectataire, une année apres une mise en denrestée sans effets pour insuffisance de
mise en valeur, pour cessation d’exploitation duena négligence ou pour cessation de
résidence dans la localité et en dernier lieura tie sanction pour faute. Ces conditions sont

prévues par tous les textes fonciers notamment kut le domaine national en son article 15,

% La loi n°76-67 du 2 juillet 1976 relative & I'exypriation pour cause d'utilité publique et aux astopérations
fonciéres d'utilité publique.

" Articles 32 & 34 du décret n°64-573.

% Article 22 du décret n°64-573.

% Article 14 du décret n° 80-1051 du 14 octobre 1980
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a l'article 20 du décret n°64-573, a I'article 9 décret n°72-1288, a l'article 22 du décret

Nn°66-858 pour le permis d’exploiter etc.

L’affectation profite & une personne nommément tifiée. A la mort du titulaire de la
décision d’affectation, elle devient caduque. Ceglkaxplique par le fait que le domaine
national est exclu du patrimoine des populatiombléds sur ses dépendances. A ce titre,
l'article 22 du décret n°64-573 prévoirgy’en cas de déces de l'affectataire, ses héritiers
obtiennent I'affectation a leur profit de tout oarpe des terres affectées a leur auteur, dans
les limites de leur capacité d’exploitation, (...)usoréserve de ne pas aboutir a la
constitution de parcelles trop petites insuscepsbld’exploitation rentable. Cette
réaffectation au profit des héritiers, loin d’éwgomatique, doit relever de leur volonté et étre
suffisamment motivée en termes de capacité de emseleur. L'article 23 du décret n°66-
858 poursuit pour donnerune priorité (a ces derniers) pour l'attributioriush nouveau

permis (...) dans les limites de leur capacité d'eiation personnelle.

La demande de désaffectation introduite par le fidaige lie 'autorité compétente pour la
délivrance. Elle peut procéder d’'un choix personAgisi désaffectée, cette terre reste dans le
domaine national. Elle pourra, par la suite, peofd un autre demandeur dans les conditions

fixées a I'article 18 du décret n°64-573.

La capacité de mise en valeur est une conditiotralerdu droit positif foncier. Le 1égislateur

a entendu a travers cette obligation de preuva dapacité de mise en valeur rompre avec les
terres vacantes. Introduite dans le circuit écoqamila terre doit revenir a ceux qui ont les
moyens de la travailler utiiement dans le cadreddéi du développement économique.
Toutefois, cette condition centrale reste confumela mise en valeur n’est pas suffisamment
définie. Le degré minimal de mise en valeur pourd&r une confirmation d’'une décision
d’affectation est indéterminé. Cela pose des prob& spécifigues que nous aborderons

ultérieurement.

hY

Une des conditionnalités du droit a I'affectatiost da résidence. Naturellement, en
application de la logique du parallélisme des fanoelui qui cesse de résider dans la zone ou
il bénéficie d’'une affectation s’expose a la peecelle-ci. L’'esprit de démocratisation qui a
éclairé la loi a voulu que la terre revienne a cguiXa travaillent. Soustraite des contingences
sociales, elle doit profiter aux membres de la comaité. Permettre aux étrangers d’accéder

aux terres versées dans un terroir, c’est ouvipla a la spoliation de la paysannerie par une
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élite prédatrice. Cette condition pose un dilememetermes de défi d’orientation pour
atteindre les mirages d’'un développement profitabla Nation. Nous reviendrons sur cette
condition de résidence dans la seconde patrtie.

La derniére condition de retrait de l'affectatioappelle une sanction. Cette condition
s’appligue davantage a certaines zones comptedena protection dont elles font I'objet.
Les détenteurs de droit d'usage dans ces zoneséelmgloivent s’astreindre a un certain
comportement en rapport avec l'obligation de prodac Ces prescriptions sont rappelées
dans le décret n°96-1134 du 27 décembre 1996 papgiication de la loi portant transfert
de compétences aux régions, aux communes et auxnaoautés rurales, en matiere
d'environnement et de gestion des ressources Hesur@i I'affectataire d’un terrain résultant
d’un contrat de culture dans une zone protégée mergforme pas aux obligations identifiées
a l'article R.33 du code forestier du 20 févrie@&partie réglementaire), son contrat peut
étre résilié de droit par I'autorité. Il en estrdéme pour la partie |égislative du code forestier
de 1998 qui, dans son titre IIDe la répression des infractioms prévoit toute une panoplie

de sanctions allant jusqu’aux peines de prisonassant par des pénalités pécuniait®s.

Dans tous les cas de désaffectation, il est prévicartain nombre de mesures visant a
prévenir les inconvénients d'une dépossession heugqutre I'affectation d’'une dépendance
prise en équivalence a titre de compensation déicla 14 du décret n°72-1288, il est
ameénageé un régime d’'indemnisation au profit deciam affectataire ou ses héritiers. A cet
effet, I'article 13 du méme décret disposeDans le cas de réaffectation d’une parcelle pour
cause quelconque, le nouvel affectataire est temwatser a son prédécesseur, ou a ses
héritiers, une indemnité égale a la valeur des tmigions et des récoltes pendantes estimées
au jour de la nouvelle affectation. L’estimatior fzste par le Président du Conseil Rural sur
I'avis du Conseil ruralll en est de méme pour le permis d’exploiter. lithet 24 du décret
n°66-858 dispose lkrsqu’un nouveau permis est délivré pour une piecqui avait fait
précédemment I'objet d’'un permis devenu caduc titerde bénéficiaire du nouveau permis
est tenu de verser a son prédécesseur ou a sdgefgrne indemnité égale a la valeur des
améliorations apportées a 'immeuble et, le caséach, des récoltes pendantes, estimées au

jour ou le nouveau permis est accorde...

10voir articles 28 et suivants de la partie légiskatdu code forestier
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P. 2™ Les autorités de gestion du domaine national

A la lecture de I'exposé des motifs accompagnarirbjet de loi de réforme, il est
apparu que I'Etat, sensible a la désagréegatiorsgiemes coutumiers, se positionne comme
I'héritier légitime des pouvoirs coutumiers afinadsurer la gestion des terres et de
promouvoir une organisation démocratigue du mondal.r Les objectifs essentiels de la
refonte du systeme foncier tablaient sur I'établisent d’'un nouveau droit qui viendrait
eépouser sans trop de heurts les représentatiomsesoen matiére de terre. A termele«
gouvernement visait a libérer les paysans des tsele$ ancestrales, leur assurer une plus
grande sécurité, les encourager a participer effement a la construction nationale, a
donner a I'Etat les moyens d'assurer la bonne etiéoudes plans de développement et a

mettre un terme aux agissements des spéculatéfits

L’irruption de I'Etat dans la gestion des terresdtimaine national induit une mise en place
d’autorités chargées de veiller a I'application dhait foncier. Cela se traduit, a partir de

1972, par la création des communauteés rurales allgglest confiée la gestion des terres des
terroirs. La pluralité des autorités intervenanmigdéa gestion des terres du domaine national
(A) débouche sur une gestion concertée impliquanatl’Et les instances compétentes sur

celles-ci(B).

A. De la pluralité des autorités intervenant dans la gstion des terres du domaine

national

Le domaine national est divisé en quatre zonesnskal destination qui leur est assignée.
Chacune d’entre elles obéit a un régime spécifefues instances de gestion de celles-ci ne
sont pas les mémes selon la catégorie considérée.

La zone urbaine est composée de deux masses ds, teetles destinées a I'habitat et aux
activités de toutes sortes et les autres terregation agricole considérée comme une réserve
temporaire sur lesquelles les communes ou les agghdions urbaines peuvent compter dans
le cadre de leur dynamique d’expansion spatiale.laA base, I'Etat peut requérir
limmatriculation des terres constituant I'assiseritoriale de ces lieux pour les verser dans
son patrimoine privé. Il pourra en disposer confamment aux attributs du droit de propriété,
usus abusus fructus pourvu que l'utilisation qu’il en fasse soit respeise de la

191 CF exposé des motifs de la loi sur le domaineonati
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réglementation en vigueur. C’est dans ce cadremgpéut retenir, pour rappel, les nombreux
textes autorisant la vente de terrains domaniausage d’habitation ou a usage commercial.
Ces ventes doivent, au préalable, recevoir I'onctio |€gislateur pour prévenir les risques de

bradage du patrimoine de I'Etat.

Les autres terres a vocation agricole situéesigétieur des périmétres urbains sont régies par
le décret n°66-858 du 7 novembre 1966 portant egipdin de I'article 5 de la loi n°64-46 du

17 juin 1964 relative au domaine national et fixked conditions de I'administration des
terres du domaine national a vocation agricoleésgudans les zones urbaines. Ces terres a
vocation agricole constituentdes sections rurales créées par décrets pris aprés du
conseil municipal, du comité régional de dévelopgeiret de la commission régionale de
I'urbanisme».%? Elles sont administrées par un président et unitéomural dont la

composition et les attributions sont définies ealitl décret.

Pour ce qui est des autres terres dont fait étdddeet n°66-858 dans son titre Il (article 17 et
suivants), il est prévu un permis d’exploiter qapplique dans les régions de Dakar, de Thies
et de Saint Louis. Il @st accordé par le préfet, ou, dans la région dp-&ert (Dakar) ainsi
gue dans les villes de Saint-Louis et de Thies|g@@ouverneur apres avis d’'une commission
composée comme suit : le Préfet (ou le Gouvernawrdon représentant, le président, trois
membres du Conseil municipal désignés par congeilleceveur des domaines ou son
représentant, I'inspecteur régional de I'agriculeuou son représentant, I'inspecteur régional
de I'élevage ou son représentant, le représentantViinistre chargé de I'Urbanisme, le
représentant du service de l'animation, deux exalds agricoles domiciliés dans la
commune, désignés par le Préfet (ou le Gouvernleuas échéant sur proposition des

organisations les plus représentatives

Pour la gestion des zones protégées, nous nofotervention du Service des Eaux et foréts
(S.E.F.) pour la sauvegarde des espaces écologigoignment les massifs forestiers
appartenant a I'Etat. A coté du S.E.F., on a ldectivités locales qui interviennent dans le
cadre d’'une démarche concertée avec le S.E.F.|pgeastion des zones protégeées relevant de
leur compétence. Il en est ainsi de I'avis demaad&.E.F. pour la signature des contrats de

culture et pour la délivrance de titres d’autoiate coupes.

102 Article 1°" du décret n°66-858
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Pour ce qui concerne les zones des terroirs, tlesconfiées au conseil rural. A I'époque de
l'introduction de la réforme les communautés rigaléexistaient pas encore. L'idée de
création de ces instances de décisions ruralesrapgat déja lors de la réforme. Nous
pouvons en convenir a la lecture de ce passag&exjgpse des motifs de la loil& droit
d’'usage des parties rurales du « domaine nationest>reconnu a leurs occupants organisés
démocratiguement en « communautés rurales » qupaumt mission d’en assurer la mise en
valeur rationnelle dans le cadre d’'une répartitiéquitable. Cette répartition est effectuée
par les autorités de la communauté rurale, a savoirconseil rural et son président (...). La
tutelle de I'Etat étant considérablement assoupéie,nouvelles collectivités pourraient alors
recevoir la personnalité juridique et une grandeanomie de gestion, constituant ainsi les
cellules de base d'une démocratie rurale authemiigent socialiste et authentiquement

africaine ».

Ces collectivités locales n’ont vu le jour qu’en/2%u travers de la loi n°72-25 du 19 avril
1972% La réforme fonciére induit ainsi une réforme aulstrative. Deux lois majeures
étaient intervenues, la loi n°72-02 dJ' Février 1972 relative a l'organisation de
'administration territoriale qui fixe la répartitn du territoire sénégalais en diverses unités
administrative®* et la loi n°72-25 qui régit les communautés rigalene unité parmi tant
d’autres. A titre expérimentale, la loi sur le daneanational a été appliquée dans la région de
Thiés notamment dans ses communautés rut&lgsendant trois ans avant de s'appliquer
dans les autres régions. Cette grande réforme @2 f8ursuivait, entre autres objectifs, la

décentralisation participative a la base.

La communauté rurale, nouvellement créée, est €banlg la gestion des terres du domaine
national versées dans les zones des terroirs. Gatipétence en matiére fonciére est due au
titre du décret n°72-1288 du 27 octobre 1972 irfelatix conditions d’affectation et de
désaffectation des terres du domaine national deegidans les communautés rurales. A
travers ses organes, la communauté rurale a conuestepour affecter, désaffecter et

réaffecter les terres de cultures et de défrichéndernx termes de I'article®ide la réforme de

103 3.0. 4224 du 13 mai 1972, p. 755-763. Cette lbcesplétée par la loi n°75-67 du 9 juillet 197%).J4436
du 21 juillet 1975

104 3.0. 4209 du 19 février 1972

195 Décret n°72-664 du 7 juin 1972 fixant la date tféa en vigueur dans la région de Thiés de 1a%62+02 du
1% février 1972 relative a I'organisation de I'adnsimation territoriale.
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'administration territoriale, 4@ communauté rurale est une entité composée dartain
nombre de villages appartenant au méme terroir,supar une solidarité résultant du
voisinage ayant des intéréts communs et pouvantérodes ressources nécessaires a leur
développement. Cette définition est reconduite a l'article 18@ Code des collectivités
locales du 22 mars 1996 qui ajoute que gonseil rural par ses délibérations, le Présiden
du conseil rural par ses décisions, par linstracti des affaires et I'exécution des
délibérations, concourent a 'administration dedammunauté rurale.

En matiere de gestion des terres du domaine verdéas les terroirs relevant des
communautés rurales, le pouvoir d’affectation etddeaffectation a connu une trajectoire
mouvementée. En effet, en 1964, ce pouvoir deaestiait détenu par le président du conseil
rural. Celui-ci devait requérir 'avis conforme d@wnseil'®Cette disposition est reprise a
l'article 56 de la loi n°72-25 et aux articles 2 &tdu décret n°72-1288. Les multiples
errements enregistrés dans la gestion des présidientonseils ruraux ont provoqué une
modification de cette situation. La loi n°80-14 @8 juin 1988" tire les conséquences du
constat que «certains évenements suivis ces derniéres annédeprésidents de conseils
ruraux incitent a modifier les procédures d'affdada et de désaffectation des terres du
domaine nationab. Désormais, ce pouvoir revient au conseil ruk&rticle 8 du décret
n°80-1051 du 14 octobre 1980 pris en application laeloi n°80-14 dispose : la
désaffectatiorfce qui vaut aussi pour I'affectatioa$t prononcée par délibération du conseil
rural. Cette délibération n’est exécutoire qu’apr@gir été approuvée par le Sous-préfet
En voulant renforcer la tutelle sur les collectgitiocales en matiere fonciére, six ans plus
tard, le décret n°86-445 du 10 avril 1986 substitupréfet au sous-préfet pour I'approbation
préalable des décisions d’affectation ou de désatfien. La tutelle devant perdre de sa
vigueur avec la loi de réforme fondamentale dutdieila décentralisation du 22 mars 1996,

le sous-préfet recouvre enfin ses attributitfis.

Les autorités concourant a la gestion des terreslahnaine national sont nombreuses et
dépendent du zonage fait par la loi. Toutefoignporte de préciser que les décisions prises

procedent, pour la plus part, d'une démarche codeed’'une démarche de codécision.

19 Article 14 du décret n°64-573

197 | oi n°80-14 du 3 juin 1980 modifiant la loi n°75-2u 19 avril 1972 relative aux communautés rurales.
4789 du 20 septembre 1980, p. 1102-1103

198 Cf. les articles 334 et suivants du code des cilieés locales.
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B. .... Alalintervention de I'Etat dans la gestion di domaine national

La terre est, et il faut le rappeler sans cessenjgu de pouvoirs. La maitrise juridique sur la
terre est une question fondamentale dans le scliEn@partition des compétences entre
'Etat et ses démembrements. Le Sénégal a depoggtelmps opté pour le transfert des
compétences en matiere de gestion des ressoutcesllies aux unités administratives qu’il a
creées. La création des communautés rurales endl pr@edeé de cette volonté de I'Etat de
mettre en place des relais chargés de mener un®rgesine et efficace en matiere de

ressources naturelles.

L’année 1996 margque un tournant décisif dans lahygue administrative. Le 22 mars de la
méme année, les lois de la décentralisation ontatées. Elles n’ont pas manqué d’avoir des
incidences majeures dans la gestion des ressongib@®lles y compris aussi dans le schéma
de répartition des compétences entre I'Etat ectdectivités locales et leurs modalités de
mise en ceuvre. En ce qui concerne la gestiondomnai faut dire que I'Etat a opté a travers
le décret n°96-1130 du 27 décembre 1996 a un terdd compétences en matiere de gestion
et d'utilisation des domaines privé, public et oa#l aux collectivités locales. Suite a ce
transfert, les collectivités locales acquiérentldgitimité d’action dans le respect de la
reglementation pour tout ce qui touche a ces dogsaihoutefois, I'Etat ne s’est pas retiré de
la gestion des ressources naturelles. Il contiisoé, & prendre en charge directement la
gestion d’'un domaine pourtant transfére, soit ileshé le mot final dans la mise en ceuvre de

la compétence elle-méme.

Dans le premier cas, I'Etat participe directemeanisdla gestion des ressources naturelles en
contournant les collectivités locales qui, par ees@u principe de subsidiarité, doivent avoir
la compétence de principe dans ces domaines.eiseminsi dans différentes situations.

Aux termes de l'article 11 de la loi n°96-06 repaisx articles 18 et 19 de la loi n°96-07, le
législateur pose la possibilité du transfert pBtdt aux collectivités locales de la propriéte, de
la gestion, de la cogestion de son domaine prixécallectivités locales:’® Ces dispositions

posent la théorie des mutations domaniales. Orr@ibgroire que ces dispositions renforcent
la compétence des collectivités locales mais ihrnést rien, bien au contraire. L'Etat se

réserve, pour les projets qu'il initie sur le donganational, la possibilité d’agir directement si

199 Ce transfert peut étre direct ou impliquer la atgne d’une convention portant sur I'utilisatiorsdis biens.
(article 18 du 96-07)
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son action est justifiee par un motif d’ordre pabtiu de défense nationale. A cet effet,
l'alinéa second de l'article 24 de la loi n°96-0%mbse que Rour les projets et opérations
gu'’il initie sur le domaine national, I'Etat prenid décision aprés consultation du Consell
régional et de la communauté rurale ou des commiésawrales concernées, sauf impératif
de défense nationale ou d’ordre pubdic A la lecture de cette disposition, on remarque
les collectivités locales n’interviennent que poansultation. C’est I'Etat qui reste l'initiateur
du projet. Cette consultation des autorités déabsdes n’'est pas prévue si I'Etat argue d'un

motif d’intérét supérieur.

L’article 27 de la loi n°96-07 reste le plus loutd conséquences. Il disposelotsque des
terres précédemment situées dans des zones piesrsent reversées dans des zones de
terroir, 'Etat conserve la gestion des parties dames pionniéres ayant fait 'objet d’'un
ameénagement spécial et y exerce les prérogativassaaires quant a leur mode de gestion ...
L’Etat peut affecter ou céder tout ou partie de zeses d’aménagement spécial, suivant des
critéeres fixés par décret, a des personnes physigdes collectivités locales ou a toute
personne morale, pour la réalisation de projets dfeloppement économique et soxial
Avec le décret n°87-720, il a été reversé ces zpimmieres situées dans la vallée Nord dans
les communautés rurales. L'Etat a manifesté a tsales lois de la décentralisation de
recouvrer la maitrise juridique sur ces espacestpbtentiel économique faisant I'objet d'un
ameénagement spécial. A I'égard de ces terres,tI'Eeteouvre la pleine propriété en en
assurant la gestion. C’est a se demander si liEagbas repris en 1996 ce qu’il avait donné en
1987.

Dans le second cas, I'Etat intervient dans le cdtiree formule de cogestion connue sous le
nom de pouvoir d’approbation préalable. L'expose metifs du code des collectivités locales
tirait les conséquences de la maturité des coliegsi locales pour substituer le contrdle de
légalité a posterioriau controle de tutella priori.® Désormais, les collectivités locales se
tiennent pour libres devant le représentant deat,Etelui-ci devant perdre ses pouvoirs
d’approbation préalable, de modification et d’apgaon en opportunité etc. Toutefois,

I'Etat reste maitre du jeu dans les domaines depétences majeurs y compris dans les
affaires domaniales et de I'urbanisifeNous pouvons conclure pour dire que la suppressio

de la tutelle prénée en 1996 ne joue pas pour ceameerne la gestion du domaine national.

10| e controle de légalité des actes des collectvie€ales est envisagé au titre VI du code desaiblités
locales (articles 334 et suivants).
1 Article 336 du CCL 96-06
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L’Etat reste plus que déterminant dans ce domainkee® mesures prises doivent recevoir la
bénédiction préalable du représentant de I'Etaappartient au sous-préfet d’approuver les
décisions d’affectation comme de désaffectation ®eses du domaine national qu’elles

soient situées dans les zones des terroirs oulegs@snes urbaines.

En somme avec les lois de la décentralisationat’Btipplante les conseils ruraux qui perdent
de leurs compétences en matiere de gestion desuress naturelles au profit des
représentants de I'Etat.
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SECONDE PARTIE
La loi sur le domaine national, une loi a réformerpour relever les défis actuels du

développement économique

La loi est fille de son temps. Adoptée pour coustitun cadre juridique novateur propice a
une bonne éclosion économique pour le Sénégal Hement indépendant, la loi sur le

domaine national semble étre exposée a de nombrarg@ues qui font état de son

insuffisance a soutenir les défis actuels du démiment économique.

Le sentiment de la nécessité de la réforme du gaddique de la domanialité nationale est le
mieux partagé entre les différents acteurs intemerdans le secteur. Lors du ®3D
anniversaire, le 17 juin 1994, déja le professeANKE regrettait, et a juste titre, cette
fortune peu heureuse qui est réservée a la loisifaes demandait-il est-ce parce qu’elle
n'est plus assez jeune pour soulever I'enthousiasmeest-ce parce qu'elle n’est pas assez
ancienne pour susciter la vénératiaht? » Dans tous les cas, le théme de la réforme te la

a depuis 1996 été soulevé a chaque fois mais @lgamais abouti a cause des pesanteurs

dirimantes qui plaident pour son maintien.

Afin de mettre la loi sur le domaine national eragd avec les défis du développement
économique, il serait pertinent, dans le cadreat® seconde partie, de traiter du constat du
caractere suranné de ladite loi et en tirer les@guences qui s'imposent.

Nous aborderons cette seconde partie en insistadesix points majeurs :
v' La loi sur le domaine national, une loi dépassag ptteindre les objectifs de
développement économiqueh@pitre premier),

v' La loi sur le domaine national, une loi a réadamak défis actuels du

développement économiquehépitre second.

12 KANTE (B), Introduction de la revue Université, ¢herche et Développement (U.R.E.D.), octobre n°4,
1994, p. 7
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Chap. £': La loi sur le domaine national, une loi dépassgeur atteindre les objectifs de
développement économique

La loi sur le domaine national est aujourd’hui Mgede 48 ans. Autant dire que par les temps
qui courent, la loi est mise a I'épreuve et conféena d’'innombrables défis de I'heure. Les
objectifs de départ qui lui étaient assignés slsngiteints ? La survenance d’externalités
auxquelles les initiateurs de la grande réformentef de 1964 n’avaient pas pensé n’a-t-elle
pas impacté sur son utilité actuelle ? Ce sonetapmtoblématiques dignes parmi tant d’autres
qui exigent des réponses adéquates.

Les défis actuels du développement économique rimiéda dimension de I'exploitation
agricole a la faveur de la nouvelle politique d@mrsiness initiée par les pouvoirs politiques
depuis la derniere décennie. Il faut signaler gedaka réduction de la croissance dans tous les
autres secteurs jadis trés porteurs, les autaitaharge des politiques publiques ont tenté de
rompre avec la conception qui considére la termamte un capital mort. L'actualité plaide

aussi pour un grand retour au travail de la terre.

Le dépassement de la loi sur le domaine nationahno® instrument de promotion
economique procede d’'une insuffisance de la l&psiaapplicable sur le domaine national.
Nous nous en conviendrons aprés une analyse emnplieir des conditions d’affectation et de

désaffectation des dépendances du domaine national.
Ce chapitre premier sera articulé autour de deitpmajeurs :
» Un dépassement de la loi sur le domaine natioral alix conditions

d’affectation §ection premiére,

» Un dépassement de la loi sur le domaine natiomalalix conditions de

désaffectationgection seconde
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Sect. £®: Un dépassement lié aux conditions d’affectation

Le régime de la loi sur le domaine national estégime d’affectation. Il implique que ceux
qui décident de travailler la terre disposent deedi administratifs ddment signés par les
autorités compétentes pour leur délivrance. Pounéfo@er d'une affectation d’'une
dépendance du domaine national, la Iégislation canad® que le demandeur satisfait a un
certain nombre de conditions parmi lesquelles laditeon de capacité de mise en valeur et la

condition d’appartenance a la communauté.

Depuis la derniere décennie, le Sénégal a recoswereé cycle pluvieux. Les autorités
exécutives préchent pour un retour vers l'agriceltypour bénéficier des nombreuses
potentialités qu’offre I'exploitation de la terré faut signaler qu’a ce niveau que la loi sur le
domaine national semble étre dépassée si 'orgsailes conditions posées pour accéder aux
terres versées dans la catégorie du domaine nhtien@ennent pas suffisamment en charge
les données nouvelles liées a la promotion dediagginess.

L’application actuelle de la loi sur le domaineioaal dans un contexte marqué par une
grande offensive agricole se heurte a des obstatégsurs dont les plus significatifs sont,
d’'une part, I'imprécision de la condition d’appard®ce a la communauté rurgt@aagraphe
premier) et la faiblesse de la condition de la capaciténdse en valeurparagraphe

second.
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P. 1°": La condition d’appartenance a la communauté, uneondition a repréciser dans
un contexte de valorisation du domaine public

La grande offensive agricole implique un assaimes® du cadre juridique applicable en
matiére fonciére. A défaut de réformer ledit caafiia de le corriger et 'adapter au contexte
nouveau, nous pouvons des a présent montrer queordition d’appartenance a la
communauté rurale est dépassée en cela qu'ellatisdag pas a I'exigence de clarté et
d’intelligibilité de la loi. L'ambiguité de la coriion (A) dans un contexte de recomposition

des activités économiques produit des conséqueecesnegB).
A. L’ambiguité de la condition d’appartenance a la cooamunauté rurale

Le manque de clarté lié & la condition d’apparterai la communauté ruraté frappe tout
lecteur averti de la loi sur le domaine nationallet nombreux autres textes réglementaires y
relatifs. En effet, la loi sur le domaine natiomnle 1964 dispose en son article 8 ques«
terres des zones des terroirs sont affectées aembmes des communautés rurales qui
assurent leur mise en valeur et les exploitent $oesntréle de I'Etat conformément aux lois
et reglements. La référence a la qualité de membre de la corantérpour justifier le droit

a I'affectation est reprise a I'article 18 du déare64-573.

L’appartenance a la communauté rurale n’est pas ga@ant une notion clairement identifiee
avec un contenu consensuel. Dailleurs, l'article @u décret n°64-573 dispose que
I'affectation cesse de produire ses effets kaffectataire cesse de résider sur le terroirll

en est de méme de larticle 22 du décret n°66-86B pyévoit la caducité du permis
d’exploiter lorsque 4e bénéficiaire cesse d’avoir sa résidence print@g#ans la commune

La premiére condition d’appartenance a la communautale est ainsi renforcée par la
condition de la résidence. L'une et I'autre ne goa$ pour autant favorables a la nouvelle

dynamique d’exploitation fonciere a grande échelle.

Si la condition de I'appartenance a la communastéirgerprétée comme une condition
imposant a l'affectataire une obligation de justifde son lien avec le terroir, on peut en
déduire que sont exclus de la catégorie de ceupaent prétendre a I'affectation de terres

tous ceux qui ne sont pas originaires de ces liduttement dit, le conseil rural ne peut

131 a communauté rurale est définie a I'article 195QLCL. Elle est «wine collectivité locale, personne morale
de droit public, dotée de l'autonomie financiérdleEest constituée par un certain nombre de village
appartenant au méme terroir, unis par une solidarésultant notamment du voisinage, possédantrdégits
communs et capables ensemble de trouver les ressonécessaires a leur développement

63
Kaibrahimal@yahoo. 77 578 09 80




Défis du développement économique et la loi sdiol@aine national, état des lieux et perspectives

affecter une parcelle qu’a une personne prouvawdlglest née sur le terroir ou que I'un de
ses parents y est né. Dans ce cas, les personasslay capacités de tirer davantage de
profits d’'une terre ne sont pas admises a étretatiares a cause de I'absence de liens.

A l'origine, cette condition d’appartenance visaiprotéger les petites exploitations familiales
pour ne pas réduire les paysans a des ouvriersodagitravaillant pour des industriels

nouvellement installés. Toutefois, a cause de iblefsse des moyens dont disposent ces
paysans, les situations n'ont guére évoluées. flome de prendre en compte toutes les
potentialités économiques qu’offre la terre powraaler dans le sens d’assouplissement de

cette condition d’appartenance obligatoire stri@etnnterprétée.

La condition de la résidence principale n'est pas plus attractive. Doit-on comprendre a
travers elle que l'affectataire doit résider inéfltement sur le terroir ? La qualité de
contribuable suffit-elle pour donner la qualitérdsident ? Dans tous les cas, la réponse n’est
pas donnée par les textes et que des problématquedies se posent au niveau des conseils
ruraux. Le manque de textes de base fait que [Ensés qu’ils proposent difféerent d’'un
conseil a un autre. Nous prendrons pour exempt®hseil rural de Gandon (communauté

rurale dans laquelle se trouve I'Université Ga®erger de Saint Louis).

Mais le droit a prévu aussi I'admission d’'un nouveaembre a la communauté rurale
consécutivement a la prise en compte de la mobiéitgpersonnes sur le territoire national. A
cet effet, l'article 4 du décret n°72-1288 dispaskaffectation au profit d’'un nouveau

membre de la communauté rurale est faite par pesleant sur les terres non affectées ou sur

les terres désaffectées

Dans un contexte changeant de développement agrieolcondition d’appartenance et de

résidence a la communauté rurale manque de dzeta.pose des conséguences certaines.
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B. Les conséquences de la condition d’appartenance

L’ambiguité de la condition d’appartenance engerdis conséquences certaines eu égard a
la nouvelle orientation économique qui integredad dans le circuit économique. Outre le
risque d’interprétations divergentes a cause deséace de contenu clair a donner a ces

notions, cette condition constitue un grand frpwur la nouvelle politique agricole.

Il faut souligner que la condition d’appartenantesnpas fortuite. Elle se justifie sur la base
d’'un certain nombre de rationalités pragmatiques.ldgislateur a évité de bouleversé le
systeme foncier sécularisé. Pour ne pas boulevéesenonde rural, il a été décidé de
consacrer un systeme a cheval entre la traditiota ehodernité. Dans cet ordre d’idée
d’apaisement de I'introduction du droit nouveauldiesur le domaine national notamment en
son article 15 prévoit queles personnes occupant ou exploitant personnellechenterres

dépendantes du domaine national a la date d’enteée vigueur de la présente loi

continueront a les occuper et a les exploiterCette volonté de sécurisation des petits
paysans dépourvus de moyens financiers a inspité ta loi et a travers elle la réforme elle-

méme.

L'objectif de stabilisation de la situation de laysannerie se retrouve ainsi dans la
consécration de la condition d’appartenance poweder a la terre versée dans les
dépendances d’'un terroir. Il s’agissait égalemenpidvenir la concurrence entre, d’'un coté,
les paysans pauvres et démunis qui ont un lieropdofie lignage et de naissance et d’'un
autre coté, les arrivistes beaucoup plus nantid.o8in’y prend pas garde, les premiers
risquent de perdre « leurs propriétés » au prefit seconds pour lesquels ils vont servir dans
les exploitations. En somme, la logique premiére laldoi correspond a la condition
d’appartenance.

Le glissement de sens que I'on peut noter de laition d’appartenance a la condition de
résidence est symptomatique de la volonté de latbetre I'exode rural. Le déplacement
massif de la paysannerie vers les centres urbagng @tre endigué par le risque de

désaffectation auquel s’expose toute personneuwyaitd’idée de quitter son terroir d’origine.

Il est bien vrai que la condition de lien avec tanenunauté se justifiait mais le contexte
actuel orienté vers le retour vers l'agriculturgoome une redéfinition de ladite condition. S’il
en est ainsi c’est parce que tel que le droit €digé actuellement, les investisseurs venus

d’ailleurs n’'ont aucune chance pour bénéficier aléetre. La conséquence de cette situation
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est que les terres potentiellement porteuses testeunffisamment exploitées. On a la une

bonne raison pour précipiter la réforme du domaet@nal.

A coté de la condition d’appartenance a la commignale lien de naissance ou de résidence,
nous avons la condition de capacité de mise eruvaent il nous faut donner une lecture

approfondie dans la partie qui suit.

P. 2™ |a condition de la capacité de mise en valeurpe condition & renforcer

D’apreés la loi sur le domaine national, seuls salhthis a prétendre a la qualité d’affectataires
ceux qui disposent d'une bonne maitrise physiquinanciére sur la terre. La capacité de
mise en valeur est une condition imposée mais &vegemps la condition elle doit étre
réécrite a défaut d’étre renforcée en vu de l'aglaptla nouvelle conjecture économique.
Telle qu’elle est prévue, I'exigence de la capagéénise en valeur aboutit sur de nombreuses

conséquenceg®) a cause du manque de clarté de la condition edl@a(A).
A. L’ambiguité de la condition de capacité de mise evaleur

A travers la grande réforme-refonte de 1964 eneameafonciére, le Iégislateur avait entendu
mettre en place un régime qui puisse permettr@etenteilleur profit de la terre. Pour rompre
avec les terres immobilisées entre les mains didividu qui préfére les abandonner ou qui
les exploitent insuffisamment, il est prévu un ndégicentré autour de la capacité de mise en
valeur. Aux termes de l'article 8 de la loi surdemaine national, il est clairement indiqué
gue «les terres de la zone des terroirs sont affectéasnaembres de la communauté rurale
qui assurent leur mise en valeur et les exploisenis le contréle de I'Etat. La référence a la
condition de la mise en valeur se retrouve ausdiagticle 18 du décret n°64-573, lequel
poursuit «des terres de culture et de défrichement sont &fésc aux membres de la
communauté rurale, groupé ou non en associationcanpératives, en fonction de leur
capacité a assurer directement ou avec l'aide dembres de leur famille, la mise en valeur

de ces terres.

Il en est de méme pour le permis d’exploiter resuisles terres du domaine national situées
dans les zones urbaines autres que celles regdpés les sections rurafs Son octroi est
subordonné a la satisfaction de la condition deerais valeur personnelle. L’obligation de

respect de ladite condition est réaffirmée dartsalasmission de la décision d’affectation au

14 yv/oir les articles 19 et suivants du décret n°63-57
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moment de la dévolution successorale. En de pasailfconstances, la loi prévoit une priorité
aux héritiers dans la réaffectation de la terrelalg géniteur. Toutefois, les héritiers
obtiennent l'affectation a leur profit de tout oneupartie des terres affectées a leur auteur
dans les limites de leur capacité d’exploitation.ous réserve de ne pas aboutir a la
constitution de parcelles trop petites pour étrecaptibles d’exploitation rentabfe ». Cette
réaffectation prioritaire dans les limites de |pacté de mise en valeur profite aussi aux
héritiers du détenteur d’un permis d’exploitef.

Condition simple parce qu’établie pour rompre akieamobilisation des terres, elle n’en est
pas moins problématique et cause des probleme®mbratation qu’il nous faut relever dans
un contexte changeant de développement agricosetitle 3 du décret n°72-1288 modifié
par le décret n°86-445, dernier texte en la matiaigue que Laffectation est prononcée en
fonction de la capacité des bénéficiaires d’assudaectement ou avec l'aide de leur famille,
la mise en valeur de ces terres La capacité dont il s’agit ici pose un probleseedéfinition.
S’agit-il d’'une capacité financiere d’exploitation une capacité d’exploitation personnelle ?
Pour la premiére, elle se justifie parce que laengis valeur implique I'emploi de moyens
conséquents pour la réalisation d'impenses. Celun@n a pas va certainement abandonner

la terre qui aurait pu étre rentabilisée par urieegqeersonne beaucoup plus capable.

Pour la capacité personnelle, elle peut étre agltoe de bien de désagréments si elle est
interprétée strictement comme une capacité imptigdaiectement la main du bénéficiaire de
I'affectation. L'aide des membres de la famille petcieuse mais elle peut étre insuffisante
méme si c’est la conception extensive de la fanglée prévaut en Afrique. La condition
d’exploitation personnelle telle qu’elle est posEanble ne pas admettre le travail salarié.
Pourtant avec le grand retour vers I'exploitati@nlal terre, il est plus pertinent de recourir a
la machinerie et aux bras valides. Dans ce contexitgs pouvons affirmer que la condition

mérite un glissement pour permettre I'’émergencgrdedes fermes agricoles.

Le manque de clarté de la condition de mise enuvadst a l'origine de conséquences
innombrables. Celles-ci plaident pour une recomatitin de la condition.

15 Article 22 du méme décret
118 Article 23 idem.
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B. Les conséquences de la condition de capacité de engh valeur

Le législateur de 1964 a inscrit la condition desenien valeur au cceur du dispositif
d’accession a la terre. En plus d’étre promu aw rd@ condition incontournable dans le
régime juridigue de la domanialité nationale, lasenien valeur a conditionné
limmatriculation des terres au profit de tous ceux occupaient les terres et qui ont procede
a des mises en valeur effectives. C'est dans cdexten que le droit de requérir
limmatriculation est reconnu aux termes de |'detit4 de la loi sur le domaine national aux
« propriétaires d'immeuble ayant fait I'objet d'un tactranscrit & la conservation des
hypothéqueslesquelsdevront, sous peine de déchéance, requérir I'imimaation desdits
immeubles dans un délai de deux ans a compter dat&ad’entrée en valeur de la présente

loi. A défaut, ces immeubles peuvent étre incopdeis le domaine national

Au dela du fait que la mise en valeur a conditiolenéroit de propriété sur les immeubles
dans les cas ou I'occupant a procédé a une misalear permanente, elle continue aussi a
étre une condition d'affectation. L’introduction dette condition éclaire I'orientation de la
réforme de 1964 et a répondu a la question de rsavt@ réforme a mis en place un régime
agraire ou un régime foncier. Il est clair quedorme est fonciére en cela que le régime met
'accent sur le travail de la terre, celle-ci neval@ revenir qu'a ceux-la qui la travaillent

utilement.

La condition de mise en valeur déteint aussi sarrailtiples situations dans lesquelles
peuvent se trouver les différents antagonistetasierre. Il peut y avoir une discordance entre
d’'une part celui qui bénéficie de la terre et d’aupart celui qui procéde a I'exploitation
effective de la dépendance du domaine nationalteCatuation conflictuelle a retenu la
jurisprudence dans une décision rendue par la Sopréme a la date du 24 mars 1982. C’est
la décision Madior WADE. A travers cette décisitam,juge décide de la non-transmission

automatique par voie successorale aux héritiedraitid’'usage reconnu a un affectataire.

Dans cette affaire intéressante, il s’agissait dagme de famille, Mor WADE, qui avait

bénéficié diment d’'une décision d'affectation d'utregre du domaine national dans la
communauté rurale de Diender, dans le départemerPalit. A sa mort, en 1973, ses
héritiers, Madior et autres, décident, sur la bdseleur droit successoral, de donner la

dépendance concernée au sieur El Hadj Mor NDOY Eleuait I'exploiter.
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En 1978, quand ils ont manifesté leur désir deeragine les terres, M. NDOYE leur opposa un
niet catégorique. De ce différend entre les demilfes, il est né un litige dont il a appartenu
a la Cour supréme de connaitre. Le juge rappekelgaomaine national est exclusif du droit
de succession et que par conséquence, les frerdSBEAR peuvent pas invoquer la loi.
Poursuivant, le juge admet la primauté de I'explain sur le droit initial de mise en valeur.
En effet, il faut signaler que si la parcelle a étise en valeur initialement par la famille
WADE en y plantant 21 citronniers et en y creusamquits, le sieur NDOYE a procédé a
I'exploitation permanente et a assuré un suiviucaltqui a justifié la reconnaissance de ses
efforts. A travers cette décision, le juge réafBrome fois de plus la volonté de lutter contre

les immobilisations fonciéres.

La loi sur le domaine national est devenue obsglatee que les conditions d’affectation
posées par la loi ne satisfont plus aux exigenceekes de développement économique. Ces
dernieres handicapent les politiques appelant @etaur vers le travail de la terre. Toutefois,
ladite loi ne souffre pas seulement a cause deditcmms liées a I'acces a la terre, elle souffre
davantage des incongruités qui concernent les tonslide désaffectation des dépendances

versées dans le domaine national.

Sect. 9™ Un dépassement de la loi lié aux conditions desalfectation

L’occupation des dépendances du domaine nationdlaisesur la base d'une décision
d’affectation. Celle-ci, loin d’étre une décisioarpnne, est simplement une décision durable
et stable. Elle est maintenue tant que les comditde son octroi demeurent encore réunies.

Cela dit, elle peut étre rapportée dans les nomtxras identifies par la loi a I'étude.

Le droit d’'usage reconnu aux affectataires du domaational sera traité en deux points qui
rendront compte de la précarité de la situatiomigue des affectataires du domaine national
(paragraphe premier) et de la nécessité de réadapter les conditiondédaffectation des
terres du domaine nationgaragraphe secondgl
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P. 1°": De la précarité de la situation juridique des aféctataires du domaine national

La situation administrative des affectataires @eses du domaine national est fonction de la
portée du droit reconnu sur les terres verseesldaretégorie. Les textes relatifs au domaine
national sont unanimes, les affectataires dispodemt simple droit d’'usage. Ce droit est
considéré comme un droit précaire lié a son con{&u A cause du contenu qu’on lui
affecte, les dispensateurs de crédits bancaires ags®ez réticents pour faire accéder les

affectataires a leurs services. Cela justifie sisecuritgB).
A. Le contenu du droit d'usage

Les affectataires du domaine national sont dans gitoetion d’'usager des dépendances
concernées. L’article 3 du décret n°72-1288 quiigud les conditions d’octroi de
I'affectation poursuit que kaffectation ne confére qu’un droit d’'usage. Lesreés affectées
ne peuvent faire I'objet d’aucune transaction etamoment d’aucune vente ou contrat de
louage.» Cette situation d’'usager n’en est pas moins staklix termes de l'article 18 du
décret n°64-573, la situation d’'usager dure tariirggi mesure de désaffectation n’est pas
prononcee par les organes compétents de la cultéctiencore faut-il que la désaffectation

n'intervienne qu’apres que les conditions de ceilssient réunies.

L’analyse du droit d’'usage permet de dévoiler sontenu. Faut-il le rappeler, le droit
d’'usage est un démembrement du droit réel conféraon titulaire le droit d'utiliser la chose
et d'en percevoir les fruits mais dans les limiesses besoins et ceux de sa famtfléDe
nature alimentaire dans sa conception civilistedi®t s’applique au domaine national en
conférant a I'affectataire une autorisation d’exglodurablement la terre personnellement ou

avec 'aide de sa famille.

Ce droit souléve des préoccupations énormes quaatuae réelle. Si d’aucuns comme le
professeur Mme SOW SIDIBE ont soutenu que le diaisage du domaine national est un
droit réel, en ceci qu’il porte directement sur wiese et gu’il a des similitudes et des
originalités par rapport au droit d’'usage classjgliautres par contre, sont allés dans le sens
de lui contester la nature de droit réel. Parmidmrsiers, on a le juge Kéba MBAYE pour

qui « il ne s’agit pas d’un droit d’'usage mais d’'une ausation d’exploiter le sob. M. Marc

117 e droit d'usage est défini par le lexique desnes juridiques (18" édition, DALLOZ, p. 664) comme un «
droit réel principal, démembrement du droit de miéfe, qui confére a son titulaire, 'usager, leoditrd’utiliser

la chose et d’en percevoir les fruits mais dandileges de ses besoins et de ceux de sa famille

18 MBAYE Kéba, «Le régime juridique des terres au Sénégah Le droit de la terre en Afrique, Paris, 1971,

p.
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DEBENE et Mme CAVERIVIERE" estiment qu'il ne peut y avoir de droits réels kur
domaine national car le domaine national constitue un ensemble non imoodé,
insusceptible d’appropriation. La procédure d'affgion ne saurait déboucher sur la
constitution d’'un droit réel sur le sol au profied'exploitant. La notion de droit réel est en

fait incompatible avec le concept de domaine naiion

Pour le professeur Papa Banga GUISSE, en analysamlroit d’'usage, il conclut a
«I'existence d'un véritable droit de superficié®®, lequel consiste enun droit réel qu’un
propriétaire (appelé superficiaire) exerce sur laface d’'un fonds (du sol), dont le dessous
ou tréfonds appartiennent a un autre propriétairapgelé tréfoncies). Tirant les
conséquences de l'article 13 du décret n°72-1288 digpose que ®ans le cas de
réaffectation d’'une parcelle pour cause quelcond@i@ouvel affectataire est tenu de verser a
son prédécesseur, ou a ses héritiers, une inderégéte a la valeur des constructions et des
récoltes pendantes estimées au jour de la nouaffigetation. » e sieur GUISSE retrouve
une des caractéristiques essentielles du droitigerficie. Il s'agit de la pleine propriété du
supercificiaire sur les réalisations ou les amations faites dans I'emprise de la dépendance

occupee.

En définitive, I'affectation repose sur un droitidage qui difféere du droit de propriété. Celui-
ci est sacré et définitif et confere sur la chasgaouvoir de jouissance absolue dans le respect
de la réglementation. Il emporte des conséqueransites notamment le pouvoir d’'user de
la chose, «sus», le pouvoir bénéficier des fruits de la chosefrugtus» et
fondamentalement du pouvoir d’abuser de la chosahusus»>. Si les deux premiers
démembrements du droit de propriété se retrouvams ¢ droit d’'usage, le dernier, lui, est
absent. Le droit d’'usage se limite a la simple mé&ta de la terre. Ce droit d’'usage ne peut
concerner aucune forme de transaction. L'articu3lécret 1288 réaffirme quees terres
affectées ne peuvent faire I'objet d’aucune tratisacet notamment d’aucune vente ou
contrat de louage »La consécration de la non-circulation des terresddonaine national
entre personnes intéressées fait suite a la vottmtéaffirmer le caracténetuitu personaele

la décision d’affectation prise au profit d’'une g@mmne nommément identifiée et réunissant
les conditions préalables pour prétendre a la.tee@roit d’'usage reste malgre tout précaire.

19 M. DEBENE et Mme CAVERIVIERE Droit foncier sénégalajsParis, Berger Levrault, 1988, Monde en
devenir

120 pape Banga GUISSEIla nature juridique des droits des populations llesasur le domaine national
sénégalais : I'exemple de la Communauté rurale den&dji Saré», in la revue U.R.E.D. n°4, octobre 1994,
p.27

71
Kaibrahimal@yahoo. 77 578 09 80




Défis du développement économique et la loi sdiol@aine national, état des lieux et perspectives

B. L'insécurité du droit d'usage

Le droit d’'usage reconnu sur les terres du domaat®nal aux affectataires, tel qu’il est
décidé, ne satisfait pas aux exigences de la $éguridique pour les dispensateurs de crédits.
Faut-il le rappeler, le droit d'usage est un dmiécaire. Cette précarité tient de multiples
facteurs dont la possibilité de retrait de I'afeg@in qui peut intervenir par la seule volonté de
l'autorité, d’une part, mais aussi de I'inadaptatau droit d’'usage avec les régimes de sdreté

immobilieres pratiqués dans I'espace intégré deH'A.D.A.

Les terres du domaine national ne font pas paitidea domaines public ou privé, ni du
domaine privé des particuliers. Elles sont inclusiess une catégorie située hors du
commerce juridiqgue. Le droit d’occupation, d'usage méme [lusufruft’ dont les
affectataires peuvent disposer sur ces terresigsécfacilement devant I'Etat. Celui-ci peut
reprendre la dépendance concernée par I'affectatioinvoquant utilement des notions aussi
larges que floues dont le contenu est élastiguerst compte de la précarité des occupants.
L’article 15 alinéa 2 de la loi n°64-46 du 17 juif64 ainsi que les articles 11 et suivants du
décret n°72-1288 font référence, pour justifiedé&saffectation, a la notion d’intérét général
dont Jacques-Henri STAHL nous fait remarquer ge’'stest une notion d’'une certaine
plasticité, volontairement imprécise, qui permet jage (ci a I'administration locale ou
centralg¢ d’adapter les contours de sa jurisprudens®n( actiol aux aspirations ou aux

nécessités de son temps.

L’Etat dispose d’une autre justification incontoalnte pour faire jouer ses prérogatives de
puissance publique. La procédure d'immatriculataan seul profit de I'Etat des terres du
domaine national pour les reverser dans son donminé prévu a l'article 29 du décret
n°64-573 conformément aux articles 8 et 11 de ilalo le domaine national repose sur la
notion d'utilité publique. Il reste que la procédute mise en ceuvre de 'immatriculation n’est
pas la méme suivant la nature de la zone. Dangdees urbaines, les zones classées et les
parties non affectées des zones pionnieres, I'imooddtion est aisée car ne nécessitant pas
une déclaration d'utilité publique. Par contre, sldas zones des terroirs et les portions
affectées des zones pionnieres, elle est subordoanécaractere d’utilité publique de
l'opération projetée. Dans tous les cas, linvmratde l'intérét général ou de l'utilité

publique témoignent de I'atteinte a la stabilitd’déectation du domaine national.

12pape Banga GUISSE la nature juridique des droits des populations llesasur le domaine national
sénégalais : 'exemple de la Communauté rurale den&dji Saré», in la revue U.R.E.D. n°4, octobre 1994, p.
23
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Outre la précarité due a cause de la menace daption de I'Etat, le droit d’'usage ne
satisfait pas aux exigences de sécurité juridiquar pes agents de crédits. On le sait, une
bonne exploitation de la terre requiere des moyesciers auxquels malheureusement la
grande paysannerie n’a pas acces. Ceux-ci doivéméficier de la confiance des
dispensateurs de crédits et s’appuyer sur des niséuas de sureté qui puissent permettre aux
créanciers de recouvrer leurs créances dans lais @éélau cas ou le débiteur reste défaillant

de pouvoir le contraindre a s’exécuter.

Le droit d’'usage contient en lui-méme ses prophestds juridiqgues pour satisfaire aux
créanciers. Le droit d'usage ne peut donner lieauaune transaction commerciale, un
échange ou a une cession fut-ce-t-elle a I'amidbbeticle 3 du décret n°72-1288 est sans
équivoque : le droit d’'usage ne peut faird'oBjet d’aucune transaction et notamment
d’aucune vente ou contrat de louageDe nature exclusivement alimentaire, ce droisin’e
pas un droit personnel c’est-a-dire qu’il n’integras le rapport juridique pécuniaire entre un
créancier et un débiteur. La portée du droit dédtataire se limite a la simple détention

fructifiée.

Le droit des affaires notamment le droit O.H.A.D.iascrit I'hypothéque au cceur des
mécanismes de sureté immobiliere. Elle est défirliarticle 190 de I'Acte Uniforme relatif
aux suretés commeappartenant au constituant en garantie d'une ouwsiplurs créances,
présentes ou futures a condition qu'elles soietgrdénées ou déterminable¥? L'article 97

du méme texte indique qud’kypotheque confere a son titulaire un droit deeseit un droit
de préférencdpar rapport des créanciers chirographaires, &anciers ne disposant pas de
garantie)» Quant a larticle 203, il fait une remarque dailleé: « L'hypothéque
conventionnelle ne peut étre consentie que pai geliuest titulaire du droit réel immobilier

régulierement inscrit et capable d'en disposer.

Cette disposition a pour conséquence d’excluredégsositaires d'un simple d’'usage d'un
immeuble des opérations d’hypothéque. Il s’y ajayue I'affectataire, méme si son droit est
stable tant que demeure la mise en valeur, n'estppapriétaire des terres qui lui sont
affectées. Aussi, I'hypotheque implique qu’a terside débiteur ne paie pas, le créancier
puisse, conformément a son de suite, saisir le iemobilier en quelque mains qu’il se

trouve selon les regles de saisie immobiliere. I@si de principe constant que le domaine

122 Acte uniforme portant organisation des suretésifiéde 15 février 2011
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national tout comme tous les biens publics estégépar les principes d'indisponibifitd et
d’'imprescriptibilité?*. Le domaine national est hors du commerce jurigiquL'affectataire
n'est pas seulement soumis a la peur d'une démisaasde son droit ou de I'inadaptation de
la nature de son droit & son environnement degedfal est handicapé par la reglementation

liée aux conditionnalités de désaffectation.
P. 2™ .. Aux conditions de désaffectation a réadapter

Les conditions posées pour justifier une décisienddsaffectation sont d'une tres grande
rigueur. Ces derniéres, loin de permettre une ptiomal’'un retour vers la terre, constituent
des limites a surmonter. La prévision des régimiesleimnisation contribue a atténuer cette
rigueur sans la faire disparaitre. Nous mettroascként sur le caractere contraignant des
mesures de désaffectation compte tenu de leur praiitan aux exigences actuelles de
développement économiqyd) avant de terminer par faire de la place aux caregcps
généreées par une décision de retrait d’une affeatéB).

A. Larigueur inadaptée des conditions de désaffectain

Prononcée pour une durée indéterminée, la décidiafiectation d’une dépendance du

domaine national soit a une personne physiqueasmite association ou coopérative peut étre
rapportée dans tous les cas ou certaines conditensifiées par les textes relatifs au régime
foncier sont réunies. Au demeurant, la désaffemtatipparait comme une sanction de
'inobservation des conditions posées pour préterdraffectation. Celles-ci recouvrent la

condition d’appartenance et ou de résidence dam®ramunauté rurale, d’'une part et de

preuve de capacité de mise en valeur. L'articleuSddcret n°72-1288 reprenant en partie
l'article 15 de la loi n°64-46 et l'article 20 décret n°64-573 ainsi que l'article 22 du décret
n°66-858 concernant le permis d’exploiter identifieclairement les causes de la

désaffectation.

Il dispose : 4.a désaffectation totale ou partielle peut étrermncée a tout moment, dans

les cas suivants : a la demande de I'affectatai@ffice si, un an apres une mise en demeure
restée sans effets, il est constaté par le PrésideanConseil rural un mauvais entretien

manifeste des terres de l'affectataire au momerg tlavaux saisonniers habituels, une

123 Etat d’un bien, d’un droit ou d’'une action qui éppe au libre pouvoir de la volonté individueller pa
interdiction ou restriction du droit d’en disposer.
124 a détention prolongée d’un bien public n'abopts a la propriété.
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insuffisance de la mise en valeur ou une inobsemagpétée et grave des regles fixées en
matiére d’utilisation des terres ; d’office si [fattataire cesse d’exploiter personnellement ou
avec l'aide de sa famillex Il en est de méme dans les cas de décés dectattige et de

dissolution de 'association ou de la coopératiérdiiciaire*

Le caractére suranné des conditions de désaffattptir rapport aux exigences des temps
modernes apparait a plusieurs niveaux sur lesquals nous appesantirons ici. La loi de
réforme de 1964 fut adaptée a la situation de #mdg paysannerie. Tel n'est plus le cas
actuellement dans un contexte de concurrence etvelture face a l'arrivée des nouveaux

investisseurs et de la grande mobilité développdesepopulations rurales.

Promue au rang de condition majeure dans le rédiaféectation et de désaffectation des
dépendances du domaine national, la mise en valgmwetient un flou sur son contenu. A
partir de quand, une parcelle est-elle considéo@éame mise en ceuvre ? Cette question pose
la problématique du degré minimal de mise en valelutarrété devant étre par le préfet
prévu par le décret n°72-1288 & son article 10tij&esais intervend®® A cause de I'absence
de ce texte important, il n’est pas facile de coreh une insuffisance de mise en valeur pour

justifier une décision de retrait de I'affectatipréalablement donnée.

Le juge a été confronté a cette question majeurerdit foncier dans une affaire portée
devant la Cour supréme a la date du 25 mars'19@ans cette affaire emportant le sieur
Massamba SALL, le juge se montre regardant parorapg’appréciation de la consistance de
la mise en valeur. Il conclut que les organes conautaires ne sauraiense contenter d’'un
simple motif d’insuffisance de mise en valeur ga@giser en quoi consiste cette caremnce
Pour remédier a cette difficulté, de nombreusesniiéhs de la mise en valeur sont
proposée¥® mais aucune d’entre elles n’est satisfaisanteguestion reste en I'état. Afin de
lutter contre le mauvais entretien manifeste deesegui peut conduire a leur dégradation ou

a defaut a leur appauvrissement, les organes coautaires recourent a des stratégies

125 Article 5 du décret n°72-1288

126 | "article 10 du décret n°72-1288 disposeUrarrété du préfet fixe, si besoin est pour chagomunauté
rurale, les conditions de mise en valeur minimatévpes a l'article 9(conditions de désaffectatignles
superficies rentables au sens de l'articl¢Fgiorité de réaffectation dans la limite de laa@zf® d’exploitation
aux héritiers sur les dépendances affectées aldeur)».

127¢.s. 2™ section, 25 mars 1981. El Hadj Massamba SALLFRALS. n°4

1281 a DAGAT avait proposé :une superficie est considérée comme mise en valeartir du moment ou un
investissement y a été consenti aux fins de sdpigtjpn intégrée ou non, pour des activités dedarction
agricole, forestiére, pastorale, halieutique, cyétgue et de mise en défens ou une jachére amélmaé des
techniques appropriées ».
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disparates pour imposer des normes locales de emsealeur. Nous pouvons citer la
malheureuse décision du préfet de Barkédji qui fusée d’approuver une décision
d’affectation de 14000 hectares a des éleveursdif que «I’élevage ne peut constituer une

formule de mise en valewt?°.

La condition de mise en valeur ne prend pas sufiilsant en compte les techniques culturales
naturelles visant a préserver le niveau de prodteties terres. La jachére ne participe-t-elle
pas a une mise en valeur de la terre ? A I'évideoge Pourtant, parce qu’elle consiste en
une immobilisation de la parcelle se traduisantyver sorte d’abandon pour un cycle cultural,
la jachere peut apparaitre comme une absence deenivaleur. Ce qui n’est pas moins

préjudiciable aux occupants obligés de travailtertmiment la terre.

Quant a la vérification, elle revient a I'exécutifral. Le Président du Conseil rural doit se
transporter sur les lieux afin de vérifier par éme I'état de la mise en valeur avant de
prendre toute décision allant dans un sens ou dansutre. A ce niveau, nous rappelons
l'insuffisance des moyens matériels dont disposesitPrésidents de Conseils ruraux pour

mener a bien cette prérogative qui est la leur.

Pour ce qui est de I'obligation de I'interventioerponnelle de I'affectataire outre l'aide de sa
famille, nous pouvons noter qu’elle contribue aigaér l'initiative rurale. En plus de

maintenir les affectataires dans le monde rural,quoe se traduit certainement par une
stagnation de I'échelle sociale, I'obligation di@térvention personnelle ne se justifie pas. Le
juge aura raison de considérer quie 4ait de précéder par voie contractuelle de droit
moderne a la mise en valeur de la parcelle corstitne participation personnelle a la mise

en valeur»'C.

Ce qui est frappant avec cette condition de misgadgur, c’est qu'en méme temps qu’elle
permet une bonne gestion des terres, en les dastaalement a ceux qui sont susceptibles
de les travailler utilement, elle génere des ingphés a une application rigoriste de la regle.
Les nouveaux prétendants a la terre doivent impéraent donner des garanties qu’ils sont
en mesure de travailler les dépendances qu’ils ddem mais I'on devrait permettre a la

129 Nous avons également le cas des chutes de Dindéféll les villageois de Dindéfélou avaient émis le
souhait de percevoir une taxe sur les activitésstigues menées dans la zone, ce que le préfésapgrouvé
parce qu’il n'y aurait pas de mise en valeur dpdd des populations. Or ces populations avaiejat ctnstruit

un campement touristique et confectionné des ppbes I'accés aux chutes qu’elles considérent comme
forme de mise en valeur.

130 C.S. 25 mars 1981 Massamba SALL, précité.
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grande paysannerie déja installée de bénéficiercdesnodités offertes par I'entreprenariat

rural sur les terres qu’elle détient.

Parce gu'une décision de désaffectation sonne doalj@omme une sanction pour un
manquement a une obligation préexistante ou upesdéssion, le droit s'intéresse a la
réglementation de ses effets. C’est la questiorcdeséquences de la désaffectation.

B. Les conséquences de la désaffectation

La désaffectation est une mesure qui emporte béecodséquences néfastes. Elle débouche
sur le retrait de la dépendance mise a la dispostte I'affectataire. La question centrale qui
se pose est celle qui a trait a 'indemnisationrdes réalisations faites par I'occupant. Le
régime juridique foncier est explicite la-dessusufEfois, une analyse objective des regles
prévues a cet effet permet de se rendre compte pleétarité de la situation des affectataires
qui désirent quitter apres avoir bénéficié d’'uneetgu’ils ont mise en valeur. Toutes choses

qui constituent un frein a la promotion de I'ing&ibn des investisseurs dans la ruralité.

Le Président du Conseil rural peut prendre unesiétide désaffectation dans de nombreux
cas : soit 'Etat met en ceuvre la procédure d'imimatation a son profit’, soit lorsque que
lintérét général de la communauté I'exitfe soit dans les cas de révision générale des
affectations dans le terrdi ou encore dans les cas identifiés par I'articuddécret n°72-
1288. Dans tous les cas, I'on peut étre confrontén@ situation ou l'affectataire a déja
consenti des investissements dans sa parcellestQeeeque les textes ont prévu dans de

pareilles situations ?

Si la décision de désaffectation a été initiéepae personne publique notamment I'Etat ou
les collectivités locales, l'affectataire déchusta droit «ecoit une parcelle équivalente a
titre compensatoirg™>* Dans les autres hypothéses, il est prévu adfart3 du décret n°72-
1288 que dans les cas de réaffectation d’'une parcelle pcamse quelconque, le nouvel
affectataire est tenu de verser a son prédécesseld,ses héritiers, une indemnité égale a la
valeur des constructions et des récoltes pendaagtsnées au jour de la nouvelle affectation.

L’estimation est faite par le Président sur avis@anseil rural».

131 Article 3 de la loi n°64-46

132 Article 11 du décret n°72-1288

133 Article 12 du méme décret

134 Article 11 alinéa 2 du décret précité
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Cette possibilité d'indemnisation pour les imperfaéigs tient de la reconnaissance d’un droit
de propriété sur les améliorations faites sur lmaiae national méme si celui-ci reste en
dehors de toute possession. Cette situation eséfae concernantles formations forestieres
régulierement implantées sur le domaine nationaissimrme de plantations individuelles en
plein, d’alignement et d’abris qui restent la progté des personnes privées, physiques ou
morales qui les ont réalisées, a I'exclusion deta¢oappropriation du terrain du domaine
national »"*.

Ces regles, simples en apparence, posent probldgnede fonds pour tout investisseur déja
installé désirant quitter. Il ne peut obtenir déduagement que pour les impenses faites par
lui. A Tl'analyse, le régime d’indemnisation poseolpémes a différents niveaux. Le
mécanisme de compensation repose sur un mouvenu@is émps : d’abord, la dépendance
doit étre désaffectée par le Président du Conssgl,rensuite, elle doit étre réaffectée a un
autre demandeur et enfin, il appartiendra au noaffettataire de procéder a I'indemnisation,
pour impenses faites, a son prédécesseur. Dartsolesmoments, nous avons décelé des
eléments d’insécurité pouvant faire perdre ou duinmaendre difficile la procédure

d’'indemnisation.

L’article 9 du décret n°72-1288 rappelle quia «lésaffectation totale ou parcelle peut étre
prononceée (...) a la demande de l'affectatairdDécidant lui-méme de quitter, I'affectataire
peut saisir le Président d’'une demande emportamtiait de son droit d’'usage. Le Président
est-il tenu d’accéder a sa demande ? La réponsétexquestion n’est nullement prévue par
les textes pertinents en la matiére. Ce qui esttaah c'est que le juge admetj«une terre

du domaine national déja affectée ne peut fairdj€b d'une autre affectation valable
qu'aprés avoir été régulierement désaffecté® Y a-t-il un délai a respecter avant
I'intervention de la décision de désaffectationrr& la décision de départ et la décision de
désaffectation, I'affectataire ne risque-t-il pas slexposer a un délitement de ses impenses.

On le sait, la décision de quitter peut reposedssrrationalités d’'urgence.

La décision de désaffectation doit par la suite 8tiivie d’'une décision de réaffectation pour
gue l'ancien affectataire puisse prétendre a udenmisation. Qu’est ce qui est prévue de
faire dans les hypothéses ou aucune nouvelle demdradfectation n’est enregistrée ?

L’attente peut étre longue. Aussi le recours awtete reste-t-il infructueux. Plus le temps

135 Article L.2 de la loi n°98-03 du 08 janvier 1988rfant code forestier
136 C.E. 25 mai 2000, Groupement féminin Keur Ségat/dit Sénégal, Bulletin des arréts, 2000, n°98p. 1
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d’attente est long, moins I'ancien affectataire tpg€attendre a amortir ses investissements,

I'estimation de ceux-ci devant intervenir au joerld réaffectation.

Le nouvel affectataire doik verser a son prédécesseur, ou a ses héritiers,intemnité
égale a la valeur des constructions et des récql@slantes, estimées au jour de la nouvelle
affectation %*’. Cette obligation de payer les impenses trouvéespkce rapportée a la
faiblesse de I'intérét qui est accordé aux terueales ne risque-t-elle pas de nuire davantage
a l'investisseur sur le départ ? Aussi, il y aisgjue que le candidat a la réaffectation manque
de moyens et pour indemniser son prédécesseur wgt ppocéder a la mise en valeur

suffisante, laquelle conditionne le maintien duitdidusage.

On pourrait noter que I'ancien affectataire pourfaire jouer ses relations pour trouver lui-
méme son repreneur. Mais encore faut-il que ceietesatisfasse a la condition de résidence
ou d'appartenance a la communauté rurale, d’'unegbagu’il s’oblige a la mise en valeur
personnelle ou avec l'aide de sa famille, d’ayiagt. Cela pose encore et avec davantage

d’acuités le caractere problématique des conditibaféectation comme de désaffectation.

Les collectivités locales se désengagent de l'imisation a verser entre les mains des
affectataires déchus ou entre celles de leursidrdria cause de I'exigiité de leurs moyens
financiers. Cette charge incombe au demandeur (paneelle désaffectée. On l'aura noté, le

remede trouvé par le législateur de 1964 est amgse solution pour un réel probléme.

La loi de réforme de 1964 a vécu pour montrer isaitels. Elle ne satisfait plus aux exigences
actuelles de grande offensive agricole. Il n'en e€era pas moins que son esprit doit
demeurer pour guider les perspectives nouvelles. drepositions de réformes foisonnent,
chacune d’entre elle a ses souteneurs et sest@énacS’il est vrai que la loi sur le domaine
national est dépassée, elle doit étre réadaptée dafis actuels du développement

économique.

137 Article 13 du décret n°72-1288
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Chap. 2™ La loi sur le domaine national, une loi & réadagtface aux défis du
développement économique

Le théme de la réforme de la loi sur le domaingéonat a été agité depuis longtemps. De
nombreuses propositions ont été faites par diftracteurs. Si les unes ont retenu I'attention,
d’autres manquent de précisions pour mettre en proaat I'engrenage. Le statuquo reste

maintenu jusqu’a nos jours.

Des éléments de réforme ont été abordés danstla pegcédente. Nous avons mis 'accent
sur les limites et le caractéere repoussoir desitiond d’affectation et de désaffectation des
terres du domaine national. Ces limites tiennenfaituque le compromis juridique fait a

travers la loi ne s’adapte plus a I'agrobusinestustriel et aux politigues publiques de
développement a grande échelle assises sur les.tee loi continue a valoir de par son esprit

mais sa lettre mérite une réadaptation nécessaire.

Il s’agira dans cette partie de venir sur les peopes de réforme. Celles-ci constituent des
démarches pragmatiques orientées vers le progréssdbt des réponses structurelles
formulées par des groupes de réflexions qui ostgmicharge la question dans sa profondeur.
Les propositions de réforme ainsi formulées segmtémnt comme un ensemble brut d’axes de
réflexion, les uns tous aussi pertinents que lesegauNous les apprécierons et tirerons les
conséquences pour aller dans le sens d’'une réfbeaecoup plus approfondie compte tenu

des innombrables défis du développement éconondigueonde contemporain.

Ce chapitre dernier sera traité en adoptant la dérmaauivante :

> Etat des propositions de réforme de la loi suoiemaine nationaldection premiers,

» Propositions pour une réforme plus viable, plusbie Eection seconde
Sect. £ Etat des propositions de réforme de la loi surdemaine national

Nous entendons par état des propositions de réfoiemka loi sur le domaine national, la
présentation brute de toutes les propositionsrgeites qui ont été faites pour aller dans le
sens de la modification du systéme foncier en @énékutant les propositions sont
nombreuses, autant elles peuvent engendrer desutléé majeures dans leur mise en ceuvre
effective. Les limites des propositions seront dbes paragraphe secondl aprés une
recension assez exhaustive de ces dernigagadraphe premier).

80
Kaibrahimal@yahoo. 77 578 09 80




Défis du développement économique et la loi sdiol@aine national, état des lieux et perspectives

P. 1°" : La recension des propositions de réformes de lai sur le domaine national

La pluralité des propositions de réforme de lasloi le domaine national ne plaide pas pour
une présentation simple et exhaustive de toutegrtgmositions faites. Une lecture diagonale
de ces dernieres permet de les classer en deudegraategories. Nous tenterons de revenir
sur chacune d’entre elle en traitant des propestiemportant maintien de la loi sur le
domaine nationa(A) avant d’en venir aux autres qui recommandent [gpassion de la

catégorie du domaine natior(&l).
A. Propositions de réforme emportant maintien de la dg&gorie du domaine national

Les études faites sur la réceptivité de la loi lsudomaine national par rapport aux défis
nouveaux de développement économique ont prodgitrésultats dont certains, en méme
temps qu’ils appellent & une consolidation de tég@arie du domaine national, indiquent des
éléments de réponse pour remédier aux insuffisamoges dans I'application de ladite loi.
Ces propositions concernent pour la plus part taurssation fonciere de la situation des

affectataires notamment les petites exploitatigmiales familiale$*®

Les scenarii proposés par le Plan d’Action Foritigranchent entre trois options réfléchies.

Il s’agit de I'option du statu quo, de I'option &kale et de I'option mixte. La premiéreest
marquée sur le plan juridique par la réaffirmatides principes d’inaliénabilité du domaine
national».**° Prolongeant I'orientation de la réforme de 196ttecoption fait de la question
de la sécurisation fonciere un élément centralleGrait le droit d’'usage reconnu sur les terres
du domaine national aux affectataires ne donnestdea garanties pour les dispensateurs de
crédits. Tirant les conséquences de cette situgtien reluisante, des acteurs avertis
recommandent d'aller dans le sens de reconnaitxe affiectataires des titres de pleine

propriété.

Le séminaire national sur la réforme fonciére tdaul2 au 15 janvier 2004 fut une occasion
pertinente pour le Conseil National de Concertaties Ruraux, C.N.C.R. de discuter des
perspectives de réformes de la loi. lls concluéerta nécessité et a I'urgence d’'une grande

réforme fonciére et exigent la reconnaissance dgtgiréels aux ruraux pour le respect de

138 Rapport de synthése des ateliers paysans sufolang fonciére et les enjeux de sécurisation farcies
exploitations familiales au Sénégal fait par l'laitve Prospective Agricole et Rurale (1.P.A.Ranyier 2012

139 Synergies Consulting, Plan d’Action Foncier, oceoh996

1400p. cit
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I'équité entre populations urbaines et populationsales». **' Cette méme proposition
consistant en la modification du droit d'usage esitdle pleine propriété se retrouve chez M.
KASSE pour qui 4a majorité des paysans souhaitent exercer un difeifpropriété privée
sur le principal instrument de production ... le rail qui leur manque pour qu’ils
s’engagent et investissent dans la valorisation tées®s irrigables, c’est la reconnaissance

par les textes de ce droit'*?

Outre le fait que ce droit de propriété va permeettd’accéder au crédit par la voie de
I’hypotheque, il stimule chez son titulaire un @sge productivité. Comme le rappelle Robert
BADOUIN, «le cultivateur devenu propriétaire éprouve un seetit de sécurité. Désormais
sa terre lui appartient, on ne peut I'en évinceibdré de I'insécurité le cultivateur travaille

avec plus d’ardeur et de soin. Stimulé par le seetit de la propriété et de I'appat du gain,

I'efficacité de son travail s'accroit et les rendemts qu'il obtient augmentent**®

Dans la recherche d’un droit plus sécurisant, dssupréconisent la concession de droits réels
beaucoup plus limités que le droit de pleine peprill s’agit de tous les droits pouvant
permettre a I'affectataire de prévaloir son dra@vaht les investisseurs. Parmi ces droits, on
peut citer le bail ordinaire et le bail emphytéatig Le bail ordinaire confére au preneur un
droit de jouissance pour une durée ne pouvanty@sier dix huit ans. A vrai dire ce droit de
jouissance ne permet pas au preneur de disposemint du bien mais il permet de disposer
d’un certificat d’inscription, lequel peut serviewant un bailleur de fonds comme mécanisme
de slreté. Aussi le preneur est-il tenu de procédé mise en valeur s'il ne veut pas
s’exposer & une mesure de retrait de son Hfo@uant au bail emphytéotique, il est admis
aux termes de l'article 39 de la loi n°76 67pour une durée de dix huit ans au minimum et
cinquante ans au maximum avec possibilité de patiog dans la limite de la durée

maximale de cinquante ans. Il emporte les mémessaflie le bail ordinaire.

A coté des propositions qui s’appuient sur le mamte la catégorie du domaine national,
d’autres préconisent une adaptation de la loi autestbe nouveau en dépassant la catégorie du

domaine national.

141 Déclaration finale du séminaire sur la réformecfére tenu a Dakar

142 K ASSE, L’Etat, le technicien et le banquier face aux défismonde rural sénégalaidl.E.A.S., C.R.E.A.,
1996, p.208

143BADOUIN (R), Systémes fonciers et développement éconopriguis, CUJAS, 1979, p. 114

144 Cest le droit de résiliation par I'Etat du badyr I'inexécution par le preneur de ses obligatidhest prévu
aux articles 38 alinéa 3 (pour le bail ordinaireq €article 39 alinéa 4 (pour le bail emphytéoi).

145 Loi n°76-67 du 2 juillet 1976 relative & I'exprogion pour cause d'utilité publique et aux opénasi
fonciéres d'utilité publique, J.0.R.S. du 28 juill®76, p. 118
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B. Propositions de réforme emportant suppression de laatégorie du domaine

national

La loi sur le domaine national est dépasséen@ubreuses propositions font état de la
nécessité de dépasser la catégorie du domainenalatitiles jettent les bases d’'une réflexion
sur les possibilités de suppression de la catéghriglomaine national. Ces propositions
recommandent I'immatriculation définitive de toutes terres du domaine national au profit
des collectivités locales et de I'Etat, a chargerpm®s personnes publiques de procéder a leur
administration conformément aux plans de dévelogmeneéconomiques. Ces personnes
publigues pourront, a partir de ce moment, concddsrdroits réels aux preneurs sur la base

de contrats de bail, ordinaire ou emphytéotiquernersus-rappelé.

Ces propositions répondent aux besoins financiess abllectivités locales. Ces dernieres
pourront disposer d’'un patrimoine foncier qu’ellpsurront mettre a contribution pour
soutenir les défis actuels du développement écapniOn le sait la relation domaniale
entre I'Etat et les collectivités locales est héersi I'on sait que la tutelle en matiére
domaniale survit & la loi portant approfondissentnprocessus de décentralisatitii.Par
ailleurs, les collectivités locales s’affranchirode l'autorisation législative obligatoire
précédant toutes opérations fonciéres initiéeeles-mémes?’ Affranchies de la tutelle, les
collectivités locales seront libres de mettre eacpldes zones d’investissement agricole. Ces

zones attireront les investisseurs privés gracecammodités de sdreté qu’elles vont offrir.

La suppression de la catégorie du domaine nataoal Abdoulaye DIEYE nous dit que c’est
«une construction originale, un espace commun, nommss aux regles de la gestion
patrimoniale»™*® pourra déboucher sur la reconnaissance d’un deojpleine propriété aux

affectataires déja établis et sur la modificatienla délibération du Conseil rural en un titre
de propriété avec toutes les conséquences quero@larte notamment le droit d’'user, le droit

de fructifier et le droit de disposer.

Jadis considérée commeur essai révolutionnaire d'éradication de la prag»"*® |

e
domaine national est condamné a la disparitios:alyjira alors de revenir sur les choix de

1964. Dans sa livraison a la date du 28 juillet @O Ministre de I'Agriculture et de

14% Article 338 du Code des Collectivités Locales

147 Article 41 de la loi n°76-67

“8DIEYE (A), Domanialité nationale et développementemple du Sénégal, thése 2004, UCAD, p. 159
149M. CAVERIVIERE, «Le domaine national : un essai révolutionnaire ddication de la propriét®»
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'Elevage d’alors laissait entendre dans une uigev qu’il «y a des terres disponibles, il y

de I'eau, donc il faut mettre en valeur ces terfged| y’en a qui ont des moyens mais qui ne
disposent pas de terres. C’est un probleme qalit fégler. Le gouvernement est disposé a
régler ce probleme... Aucun investisseur n‘'ose mete biens dans une terre qui ne lui

appartient pas. C’est un frein qu’il faut lever parriver a développer I'agriculture.

L'idée d’abandon de la domanialité¢ nationale appgasit déja en 1996. Lors de sa
communication présentée devant le Conseil éconamgjusocial le 16 décembre 1996, le
Ministre du budget annoncait ilgpourrait étre procédé a I'immatriculation systatique des
dépendances du domaine national dans les centrdsaing jusqu’aux capitales
départementales et aux communes... Il sera reconxp@apulations des zones des terroirs
les mémes catégories dans la gestion des terresns [2a zones des terroirs, des droits réels

pourront étre concédés permettant ainsi une meglgarantie des investissements

Cette communication annoncait la loi d’orientatagro-sylvo-pastorale n°2004-16 du 25 mai
2004. Cette loi porte ka politique conduite par I'Etat dans le domaina développement
agro-sylvo-pastoral»'*’. Cette loi d'orientation fait de la définition d’'une politique
fonciere et la réforme de la loi sur le domaineioal ... des leviers indispensables pour le
développement agro-sylvo-pastoral et pour la modation de I'agriculture»'®. Elle
constitue un cadre privilégié de développemented@doitations agricoles conformément a la
nouvelle politique agricole. Malheureusement, famée dont le projet devait étre soumis a
I’Assemblée nationale dans un délai de deux anendpter de la promulgation de la loi
d’orientation se fait toujours attendre.

Les propositions faites pour adapter la loi suddenaine national aux nouveaux défis du
développement économique semblent ne pas satisfaioutes les exigences. En résolvant

guelques insuffisances, elles risquent d’en créertiks.

10 Article premier de la loi n°76-67
151 Article 22 de la loi n°2004-16
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P. 2™ Des propositions pertinentes mais limitées

Les solutions proposées jusqu’ici par les diffésemtteurs qui ont entrepris des réflexions
approfondies sur le theme de la réforme de lauoiles domaine national ont déchu compte
tenu des revers qu'elles peuvent comporter dans dpplication effective. Les risques

d’avoir une réforme qui en impliqgue une autre doieh réels et pour tenter de les aborder
nous ferons de la place aux risques eux-mé&@est pour finir nous traiterons du manque de

coordination dans la réflexion générale menéeestidmgB).
A. Des propositions risquées

Les propositions ainsi soulevées comportent deasal@s a leur application. Ces aléas
tiennent de beaucoup de facteurs. On peut sowelentiers I'inadaptation de la concession
de droits réels dans le monde rural, de la tertaterdépassement de la domanialité nationale,
du risque de heurter les réalités sociales séeslat par conséquent de déboucher sur un
régime générant une instabilité chronique et peemaet de bien d'autres insuffisances
accessoires qui naitront de la mise en ceuvre depogitions faites notamment

immatriculation de toutes les terres versées damatégorie inclusive du domaine national.

L’objectif de sécurisation des petites exploitasicemgricoles et de promotion de la grande
offensive vers I'agriculture a grande échelle & débouché sur des propositions prospectives
et osées qui recommandent d'aller dans le sens decbnnaissance d’'un droit de pleine
propriété aux occupants, d’'une part et de procaddiimmatriculation de toutes les
dépendances du domaine national au profit de |'&tates collectivités locales, d’autre part.
Ces propositions, malgré le fait qu’elles généreram regain de gel pour les affectataires
conduisent a des problemes liés a la privatisaties terres. Avec l'arrivée des gros
investisseurs, la crainte de dépossession des mafiloitants au profit des intéréts privés
étrangers se precise. Ce qui va étre regrettaltlenssait que «dans une communauté qui vit
de l'agriculture, le droit a la terre est a la foisne nécessité et une évidence : exclure un

paysan de la terre, c'est le condamner & mortAussi avec le sentiment de propriété

152 COQUERY-VIDROVITCH, «Le régime foncier rural en Afriqgue noisein LE BRIS, LE ROY,
LEIMDORFER : Enjeux fonciers en Afrique noire, BafKarthala, 1982, p. 67
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absolue qui accompagne l'option de privatisatiorexacerber les conflits entre éleveurs et

agriculteurs->

La reconnaissance d'un droit de propriété sur &geddances occupées est une fausse
solution pour un vrai probleme. L’introduction de rotion de capital foncier au travers de
cette idée de privatisation heurte la conceptioitaihe de la terre, laquelle repose sur une
démarche collectiviste et fait de la terre une ehsacrée, un don des dieux pour les
générations disparues, actuelles et futures. @etbeeption est étrangere a une approche

economique de type capitaliste.

L’'option de privatisation a un codt. Avec la lairde domaine national, c’est un systeme
décentralisé de gestion des terres qui a été mmaee. Il n'attribuait pas de droits réels, ce
qui est respectueux de la situation économiqueags.pAller dans le sens de la privatisation,
c’est reconnaitre aux affectataires des titres ldmée propriété sur leurs terres. D’'apres les
termes de la loi, 'Etat est libre de reprendre d&pendances affectées sur la base de
invocation des notions d’intérét général ou ditdi publique. Il devra simplement procéder
au remboursement des impenses réalisées par tattge dépossédé. La privatisation, elle,
va impacter sur les contingences de I'Etat a peerdrcharge des missions de développement
economique car il ne pourra queeus réserve d’'une juste et préalable indemnitéraordre

toute personne & lui céder la propriété d’'un immewdu d’'un droit immobilies.*>*

La privatisation peut aussi concerner I'immatri¢iaia au profit des personnes publiques, soit
I'Etat, soit les collectivités locales de toutes terres du domaine national. Cette voie parait
improbable parce qu’elle aura le mérite d’affrancleis collectivités locales du joug de
'administration générale en ce qui concerne ldigesdes terres elles-mémes. Ce qui est
contraire a la logique de subordination mesuréecdeseils ruraux. L'immatriculation des
terres au profit des personnes publiques ne gagzagicontre le risque bien réel de bradage
des terres dans un marché foncier devenu de plydusndébridé. Des courtiers véreux,
constitués pour la plus part des agents de I'adtnation, vont verser dans la spéculation et
succomber a l'appat du gain facile. Cette voie merespond nullement a celle du

développement durable défini par le Rapport BRUNBND comme «un développement

153 DIAGNE Mayacine, «.e réglement des conflits fonciers dans les commésarurales sénégalaises in
U.R.E.D., n°4, octobre 1994
154 Article 1% de la loi n°76-67
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qui répond aux besoins des générations du présamé sompromettre la capacité des

générations futures de répondre aux lewrs>

Les trées nombreuses pistes de réflexions pour ediptoi sur le domaine national font état
des options entre le maintien ou le dépassemerta datégorie du domaine national. Une
lecture approfondie de chacune d’entre elle a el se rendre compte de leurs limites
juridiques, sociales et économiques. Depuis quyardalématique de la réforme a investi le
débat politique et social, les choses sont resad®tat. S'il en est ainsi, c’est parce que la

réflexion est dispersée.
B. Des cadres de réflexion dispersés

Il est bien vrai que te droit qui cristallise un statuquo serait mauvdes droit qui fixe des
objectifs d’évolution et incite les individus & déper leurs privileges serait meillenr>°
Sous le coup de l'urgence d’aller vers un changeémamséquent du régime d’administration
des terres versées dans la grande catégorie denlanéhlité nationale, beaucoup de cadres de
réflexions ont été créés. La conséquence immédiateette démarche se situe dans son
mangue de coordination et de cohérence compte denla pluralité des acteurs et des
propositions faites. Depuis 1996, date de la preanjgande initiative sous I'impulsion des
institutions de Bretton Woolf¥, le gouvernement manifeste sa volonté d’explasrfistes

de réflexion pouvant aboutir a une remise en cdussy/steme de gestion des terres.

155 Rapport BUNDTLAND, « Commission mondiale sur 'émmnnement et le développement », O.N.U., 1987
1% GENDARME, «Le droit de la terre et le développement économitpres I'Afrique au Sud du Saharain
Le droit de la terre en Afrique, Paris, Maisonneat/éarose 1971, p. 22

157 Pour les institutions financiéres internationalEMI, BM), la privatisation est une solution pri@ire de
sécurisation du foncier.
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Le Plan d’Action Foncier produit en octobre 1996 kespremier d’'une longue série de

documents produits & cet effet y compris par laésécivile?

°8 Ces actions ont abouti a la loi
d’orientation de 2004 qui souligne clairement cuéuture réforme fonciere doit avoir comme
objectifs: «la sécurisation fonciere des exploitations agrispléncitation a I'investissement
privé dans l'agriculture, la dotation a I'Etat etua collectivités locales de ressources
suffisantes permettant une gestion efficace égeitabdurable des ressources naturelles et
I'allegement des contraintes foncieres au développ¥ agricole, rural, urbain et industriel

». Dans le sillage de cette loi d’envergure, leskeleént de la République décida en 2007 de la
création de la Commission Nationale de Réformerdit de la terre chargée d’engager et de
poursuivre la réflexion dans sa profondeur afin mhrmettre une réforme efficace et

efficiente. Malheureusement, cette commission ksigeée dans une grande léthargie et elle

138 CNCR : Concertation nationale sur la réforme fonciée (2000-2004)

[1 Organisation de 50 ateliers locaux dans plus dec@hmunautés rurales

[1 Syntheése des problématiques et propositions ats cleu5 ateliers inter-régionaux

[1 Un séminaire national de présentation de propostd’outils de réforme fonciere

ActionAid : Etude sur I'accaparement des terres etes agro carburants (2008)

) Restitution et partage sur les enjeux liés adarsé alimentaire et I'environnement

[1 Rencontres avec le Ministére des biocarburard&etres acteurs

) Plaidoyer au niveau national et international

CERFLA : Etude diagnostic sur le ranch de Dolly (209)

) Alerte en 2003 de I'opinion publique d’une cessitume partie du ranch a un chef religieux, quinalement
renoncé a ces terres

[ Analyse de la situation sur le ranch, qui ne digppas de statut juridique clair, ce qui condwiha précarité
de la situation fonciére et environnementale

IPAR : programmes de recherche et de capitalisatiosur le foncier (2009-2011)

[ Travail de capitalisation sur Iimplication desgeanisations de producteurs sénégalaises dans demesf
fonciere (2010)

) Etude sur les acquisitions foncieres a grandelléctg910)

[ Revue sur les enjeux de la sécurisation fonciéseeatploitations familiales (2010)

[ Recherche-action sur 2 sites (Delta du Salountaé¢du de Thiés) pour une gestion décentraliséeratertée
des ressources naturelles (2009-2011)

[J Etude prévue sur les systémes agraires et for@ets)

ENDA Pronat : étude sur I'accaparement des terres2010)

[1 Etude de cas sur I'accaparement de terres damse$ agro-écologiques du Sénégal

[1 Réalisation d'un film documentaire

ENDA Lead : étude sur la communauté rurale de Mbang2010)

[0 Etude sur les attributions abusives de terres ldand et leurs implications

ENDA Pronat UGB/GESTES (2009-2011)

1 Recherche-action sur 'amélioration et la séctinsade I'accés des femmes au foncier

CNCR : Réflexion stratégique sur la productivité de exploitations familiales (2008-2010)

0 Analyse des systémes de production de 700 exjioitaau Sénégal

[ Détermination des sources de blocage pour undemnesl maitrise de I'espace et des ressources Hature

0 Formulation de propositions spécifiques dans umaréndum
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ne s’est réunie jusqu’a ce jour qu'a deux reprigdle. aura aussi le mérite de ne pas fedeérer
tout les acteurs notamment les acteurs locaux ypasrtes associations de producteurs dans
la poursuite des réflexions. On comprendra qu¥l ait pas d’'unanimité autour des résultats

attendus.

Cette dissémination engendre un éparpillement défliexion sur le théme. Tout en regrettant
le manque de capitalisation des réflexions engagésepi’'a ce jour, les participants aux
ateliers de restitution des travaux de I'InitiatReospective Agricole et Rurale sur le theme de
«la gestion fonciére au Sénégal : enjeux, état omsclet débats tenue en décembre 2010
ont plaidé pour une harmonisation des méthodolatgescherche ainsi que des résultats afin

de se diriger vers une grande réforme structueglieGrement élaborée.

Ce tableau synoptique des initiatives de réforreasaigne sur le niveau de permanence de la

guestion sans aboutir a une action décisive.

199 1997 1998 1299 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2005 1007 2008 2009 2010 2011

& I 4 F'y
s _ S — ,
.
: EnCier Promulgation Gruuﬁetechrique Foncier DAPS
) Plan d'Action o1 e rtation LOASP :
Foncier APCR
WS
3} — e meaaa- - i »
Projct dc réforme Commission Natlonale de Réforme de
foncitre Ministare Misz en : Broilde latene

Ecenemie et Finanees place:

Elections CNRBT Elections

présidenticlles présidentieles

Tableau extrait du document final de I'l.P.A.R. lors de son séminaire de 2010

La problématique de la réforme est une grande iquesuverte a tous les initiés dans la
réflexion en matiere fonciére. Beaucoup de promrstintervenues sont pertinentes mais
elles sont insatisfaisantes. Il s’y ajoute queddre est assez dispersé pour que la réforme se
noie dans le flot de propositions et d’acteurso8tefois nous avons voix aux chapitres, nous
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identifions quelques propositions qui nous paraisgertinentes dans I'ensemble que nous

versons dans le débat.

Sect. 3™ Plaidoyer pour une réforme durablement apaisée

Une loi, une législation, parce qu’elle est faiippoursuivre le bonheur de ses destinataires
doit étre des meilleures. Elle I'est d’autant ptuselle s’integre bien dans la conscience
collective et qu’elle inhibe sa propre contestatiBour acquérir ces qualités, la loi doit étre

madrement réfléchie.

Les critigues formulées a I'encontre de toutespeEgpositions nées des études entreprises
doivent inspirer une démarche aboutie consistama enise en place d’instruments pertinents
de gestion des terres y compris les conventiopartiies paragraphe premier). Toutefois,

il nous semble que ce qui a fait qu’aucune desqgsitipns n’a réussi a mobiliser l'initiative
publique c’est moins la nécessité d’'une réformecine que I'envergure de la réforme elle-
méme. La réponse aux multiples insuffisances appelé restructuration du systeme foncier

dans sa globalitépéragraphe seconil

P. 1°": Les conventions tripartites : une vraie solutiord’avenir

Le niveau de déliquescence du régime foncier eguti faut poursuivre la recherche afin de
trouver des instruments dont le contdB) va, sans altérer le mécanisme de la domanialité

nationale(A), servir les intéréts de tous les protagoniste®dcier.
A. Le maintien souhaité de la catégorie du domaine niahal

La création d’'un domaine national devant accuditlites les terres vacantes et sans maitre
par le Sénégal nouvellement indépendant est uneti@ol de compromis juridique,
introuvable nulle part ailleurs. Tous les pays alefaire valoir leurs droits a la souveraineté
internationale en 1960 sont allés dans un sensaos dn autre. Le domaine national aura
permis de démocratiser I'acces a la terre et detitoar un remede contre une réalité peu
reluisante des paysans sans droits sur les téri@sa aussi contribué a I'apaisement social
en cela qu'il est assis sur un mélange savammesdé datre, d’'une part, une orientation
futuriste centrée sur les défis de développemeritiformes et d’autre part, une orientation
encrée dans la conception africaine en matiereegigon de la terre.
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Mais il reste que la domanialité nationale est temette bien sénégalaise qu’il nous faut
conserver jalousement. En effet, la sensibilité eptbure la terre est partout la méme. Tous
les gouvernements nouvellement indépendants emusfrse sont confrontés aux multiples
problemes de choix politiques liés a la terre. €4dd’un patrimoine foncier national est

soulevée dans beaucoup d’Etat.

Il en est ainsi au Cameroun au travers du déc&3-8°du 9 janvier 1963. D’ailleurs avec
'ordonnance n°74-1 du 6 juillet 1974 fixant le mdg foncier, le Cameroun verse dans la
domanialité nationale. A la différence avec la doralité nationale au Sénégal, un titre
foncier peut étre délivré a I'occupant d’une démeme du domaine national apres un constat
de mise en valeur donné par une commission admitiist consultative alors que
I'affectataire sénégalaise ne dispose que d'urt diosage, précaire et révocable si toutes les

conditions sont réunies.

En Républiqgue populaire de Congo, le législateutepde «propriété du peuple représenté
par I'Etat ». Il distingue entre quatre catégories, le domaiublic, le domaine prive, le
domaine populaire urbain, le domaine populairelr@a dernier se rapproche beaucoup plus
gue les autres du domaine national sénégalais. oLani52-83 identifie deux types
d’autorisations administratives, l'autorisation xpéoiter et [l'autorisation provisoire

d’occuper.

Quant a la Cote d’lvoire, le gouvernement a recdnigurégime de I'immatriculation du

décret de 1932 pour favoriser les conditions duelippu économique et réaliser dans
I'agriculture une accumulation primitive de capit@bur ce qui est du Mali, le code domanial
et foncier du ler ao(t 1986 crée le domaine natioomprenant les domaines publics et
privés de I'Etat, les domaines publics et privés dallectivités territoriales décentralisées et
le domaine foncier des autres personnes, physiouesorales>® Sans y renoncer, il serait

toujours possible de trouver des voies et moyens padapter au contexte changeant noté

par les temps qui courent.

Le Plan d’Action Foncier est a I'origine d’optiogsi plaident toutes, soit pour une libération

}60

du foncier™, soit pour une immatriculation des terres au pidis personnes publiques, soit

159 (voir les développements faits par DIEYE (A.) daasthése aux pages 32et suivantes

160 Cette option introduit une grande mobilité fonei@vec des possibilités offertes aux acteurs diatién de la
terre, désormais considérée comme un bien quepéan hypothéquer et affecter de droits réels. Dmatte
optique, tout occupant qui a fait des investissémpaut requérir une immatriculation. Dans ce caassistera a
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pour un mixage entre le domaine national et le doengrivé des collectivités locales, de

'Etat et de celui des particuliers auxquels I'Etat les collectivités locales décideraient de
rétrocéder les titres de propriété. Ces trois psiijpms nous semblent ne pas correspondre
aux exigences d'un développement durable. Les agtsnpour récuser toute cession de

droits réels sont déja avancés précédemment.

La survivance de la catégorie du domaine natioeatals’accompagner d’une purge et d’'une
modification de certains éléments du régime fongierconstituent des blocages majeurs face
au développement de l'agrobusiness. Ce sont notammfaemodification des conditions
d’affectation comme de désaffectation comme suggdaeds la partie précédente.
L’'approfondissement de la domanialité nationalespagéluctablement par le maintien du
mécanisme au terme duquel le foncier est un donasecompétences décentralisées aux
collectivités locales, lesquelles ne peuvent legrmen ceuvre que sur approbation préalable
du représentant de I'Etat. Cela va laisser a I'Hteg large marge de manceuvre pour mener
des actions de développement. Dans tous les camifgien du domaine national est souhaité
et dans une perspective de correction de ses isaufes, nous tranchons en faveur
d’instruments novateurs de gestion des terresraadie des conventions tripartites qui passent

pour nous pour des solutions d’avenir en matiéneifoe.
B. Le contenu des conventions tripartites

Il est & signaler que les conventions locales dficomme «les accords écrits et passés
officiellement entre deux ou plusieurs parties giengagent a respecter diverses
obligations» *** ne sont pas une nouveauté. Le code des colléstildtales du 22 mars 1996

prévoit la possibilité des formules d’union entrergonnes publiques, Etat et collectivités

la réduction sensible du poids des conseils ruidans I'affectation des terres au profit des « sesides
domaines ».Enfin les régles d’accés seront davardéterminées par le marché foncier. Elle repasalsux
composantes : 1. cession par I'Etat en propriéiééerdes terres des «zones d’aménagement spgdal »
Cession directe par I'Etat de I'ensemble des tedeslomaine ou transfert du domaine national auaiioen
privé des communautés rurales et cession de degilelne propriété par les Conseils ruraux aux cel@ars.
Quant a l'option mixte, elle part de I'hypothéseeqlEtat peut, a tout moment et sur tous les espace
immatriculer les biens en son nom en les préledaniomaine national. Elle a trois variantes : 1.doenaine
national est érigé en domaine privé des colleétvibcales, 2. L’Etat immatricule en son nom I'enkke du
domaine national, 3. L'Etat immatricule en son ngue des espaces spécifiques équipés ou a équipgetéAle
ces deux options, libérale et mixte, on a la téwrs option, le statu quo.

161 SOW Abdoul Aziz, «es conventions locales : un outil novateur de igastles collectivités locales au
Sénégab, mémoire de D.E.A. U.G.B./S.J.P.2006
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locales® ou entre collectivités locales elles-ménidsElles intéressent les collectivités
locales de méme niveau notamment les conventidns egions (interrégionalit¥) ou entre
communes (intercommunalitéj et les collectivités locales de niveaux différecsnme les

groupements mixté® et les groupements d'intérét communautaire

Ces conventions entrent dans la politique dedination et de concertation en vue d’avoir
une plus grande efficacité dans la prise en comesecompétences qui leurs sont dévolues.
La conjugaison et la mutualisation des moyens haspdaechniques et financiers peuvent
constituer des solutions pragmatiques face aux reusbs difficultés que les collectivités
locales connaissent dans le cadre d’'une actiogasdles conventions locales ne sont pas
celles dont nous préconisons la généralisatioe€glie nous étudions concernent davantage

les instruments de gestion des ressources natif&lle

La ruée des investisseurs aux gros moyens finanoir techniques sur les terres
potentiellement porteuses a génére des préoccupaitvironnementales multiformes. Cela a
fait naitre des pratiques locales qui ont nécedsitéervention de I'Etat a travers ses

structures techniques d’appui au développement bbotanage de la S.A.E.D. dans la zone
Nord. Les Plans d’Affectation et d’Occupation dd §dA.0.S.) et les Chartes des Domaines
irrigués (C.D.l.) sont apparus dans cette perspecour les premiers, il s’agit d’instruments

congus pour répondre aux exigences de gestioneeftie; efficace et durable des ressources

162 Article 15du C.C.L. kes collectivités locales peuvent individuellemantollectivement, entreprendre avec
I'Etat la réalisation de programmes d'intérét conms

183 Article 14 du C.C.L. 4es collectivités locales peuvent entreprendreaie®ns de coopération entre elles.
Cette coopération peut se traduire par la créatitumn groupement de deux ou plusieurs collectivitésle toute
autre structure appropriée de promotion et de cawation des actions de développement dans des demai
spécifiques»

164 Article 71 du C.C.L dDeux ou plusieurs conseils régionaux peuvent cedgre eux, a linitiative de leur
président, des ententes sur des objets d'intégibmél commun compris dans leurs attributions. eegentes
font I'objet de conventions autorisées par les edagespectifs, signées par les présidents, etapges par
décret».

185 Article 179 du C.C.L. ®eux ou plusieurs conseils municipaux peuvent aeééne eux, a l'initiative de leurs
maires, une entente sur les objets d'intéréts camimeommun, compris dans leurs attributions. Ceeres
font I'objet de conventions autorisées par les edssespectifs, signées par les maires, et app¥es\par arrété
du représentant de I'Etat ou par arrété du ministtergé des collectivités locales si les commuoes dans
deux régions différentes».

186 Article 74 du C.C.L. ©es groupements mixtes peuvent étre constituéaquard entre des régions et I'Etat,
ou avec des communes ou communautés rurales, efiuneeceuvre ou d'un service présentant une upibté
chacune des parties».

187 Article 239 du C.C.L ®lusieurs communautés rurales peuvent décider detitoer entre elles, ou avec une
ou plusieurs communes, un groupement d'intérét eoraataire ayant pour objet la gestion ou I'expltida
des terres du domaines national, de biens d'équepésnd'infrastructures ou de ressources intéreisphsieurs
communautés rurales et une ou plusieurs communes ».

1%8CISSE Gorgui des conventions locales a I'épreuve de la décesabn», mémoire de Maitrise,
U.G.B./S.J.P, 2004
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naturelles, une valorisation optimale des aménagemaydro-agricoles et précision de la
destination des espaces. lls ont permis & I'aneimommunauté rurale de Ross Bétfiio
(devenue commune de Ross Béthio et la communaratie e Diama) de limiter les conflits
entre agriculteurs et élevedr8.Quant aux C.D.I. ce sont des documents élaborda fiase
d’'une démarche participative impliquant les actedosaux et les partenaires au

développement! contenant les régles d'utilisation du sol.

A coté de ces instruments, pour une gestion beauglus rationalisée des terres du domaine
national, on note 'émergence de conventions déagesles ressources naturelles que I'on
pourrait définir comme un ensemble de dispositiprises de maniere consensuelle par les
populations d'une zone éco-géographique ou d'uité dlaménagement donnée en vue de
gérer durablement les ressources naturelles de tewoirs villageois. Elles sont d’une grande

importance pour la sauvegarde des formations ferest

Pour revenir sur ces conventions tripartites quasnfaisons passer pour des solutions
d’avenir, il s’agira de conventions inspirées demwventions de gestion des ressources
naturelles pratiqguées un peu partout dans le pags. «outils non encore exploités’?

pourront a terme constituer des cadres novateurgeddon du domaine national. Elles

impliqueront I'Etat, les investisseurs et les comianutés rurales d’accueil.

Avec la crise financiere et alimentaire internadilen la question de I'augmentation de la
production céréaliere mondiale s’est posée de maaecrue. Au méme moment, les énergies
renouvelables ont pris une place importante dasttatégies de développement de plusieurs
pays, avec un fort développement de projets deugtamh de biocarburants. Aux cotés
d’investisseurs privés, des Etats tels que I'Arébémudite, le Japon, la Corée, ou encore la
Chine, se sont attelés a trouver des terres arablssde leurs frontieres pour satisfaire les

besoins alimentaires de leurs populations. AvatiVée de ces investisseurs étrangers, I'Etat

%9 DIOP A. Khadre décentralisation, développement local et gestios mEssources fonciéres : cas de la
communauté rurale de Rosso Béthjonémoire de D.E.A. U.G.B./S.J.P., 2003-2004, @ge

00n a aussi le P.A.0.S. de Gandon

"1 | es ONG les plus actives dans la mise en placeedenstruments sont la P.A.G.E.R.N.A. (Projet thAu
Promotion et de Gestion des Ressources NaturalleSiree Saloum), U.I.C.N. (Mission de I'Union Morldia
pour la Nature au Séndyd.l.E.D. (International Institut pour I'Enviroement et le Développement)

172 DIALLO Ibrahima« Les aspects juridiques de la convention localesda cadre de la décentralisation au
Sénégal»communication prononcée lors du séminaire loratlier national de Kaolack sur les conventions
locales du 17 au 18 juin 2003
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devra mettre a contribution I'A.P.1. X3 tenant lieu de bureau d’étude et de facilitateuree

ces derniers et les collectivités locales.

Basé sur le régime de l'affectation, les conseilaux par le truchement des présidents de
conseils vont consentir des droits d’'usage auxoigpits avec I'approbation du représentant
de I'Etat, a charge pour les exploitants de procé&dda mise en ceuvre et de travailler
personnellement la dépendance affectée. Le noffeetaaire auquel il n’est reconnu qu’un
droit d'usage ne sera plus tenu de satisfairecamaition de lien avec la communauté rurale.
Il devra tout simplement souscrire a toutes lesisda contenues dans la convention et
s’engager au respect du cahier des charges. Pasmerngagements, on pourra citer, entre
autres, le recrutement de la main d’'ceuvre daneri®it, le transfert de technologie, le
paiement d’une redevance a la communauté ruraleasuase d’'une double tarification, une
contribution forfaitaire compte tenu de la taille exploitation et une contribution indexée
sur le niveau des produits et s’engager a revégsanstallations implantées dans le domaine
privé des collectivités locales en cas de cessatiohexploitatiort’®. Une fois installé, pour
procéder a son activité, lI'investisseur met en e@laeite une logistique, de l'installation des

unités de production, de transformation jusqu’atoc@dés d’acheminement.

Ces conventions vont aussi constituer une répahéguate aux risques de spoliation redoutés
par la paysannerie avec l'arrivée des nouveausiisgeurs étrangers. En effet, elles aideront
a rompre avec certaines pratiques peu recommarsdabladignes notées dans les processus
d’acquisition fonciére a grande échelle enregidtnés la communauté rurale de Ross Béthio
ou deux entreprises franches d’exportation exosédeeT.V.A. et de taxes douanieres, la
Société de Culture Légumiere (S.C.L.) et la Socdg#éTomate Séchée (S.T.S.) exploitent
respectivement 500 et 110 hectares dont les récalbmt acheminées directement vers

I'étranger sans profiter aux populations de base.

En somme, lintroduction de ces conventions tripestde gestion des terres du domaine
national sera un mécanisme pertinent d’introductin partenariat public-privé. Défini

comme un mode de financement par lequel une agijouiblique fait appel a des prestataires

13 Décret n°2000-562 du 12 juillet 2000 porte créatie I’Agence de Promotion des Investisseurs etcisds
Travaux. Elle se fixe pour objectifs de développee stratégie d’'attraction des investissementsecteercher et
d’identifier des investisseurs, de promouvoir le@&fal comme destination privilégiée pour l'invesgiment
direct étranger, d'accueillir et d’accompagner ilegestisseurs, de les assister pour les formatiggsréation
d’entreprise et pour I'obtention des diverses as#ions administratives (accés a la terre, pedmisonstruire,
licences etc.), de les appuyer dans la rechercHmalecement ou de partenariat, et d’assurerila auec les
investisseurs.

174 Ce seront des biens de reprise conformément@ntaialité publique.
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privés pour financer et gérer un équipement assurarcontribuant au service public. Ce
mode de financement est aussi appelé un contr@odstruction, Exploitation et Transfert
(C.E.T.). On retrouve un exemple typique de pariahgublic-privé dans les grandes
infrastructures de I'Etat comme l'autoroute a pé&gmncu sur la base d’'un montage financier
simple, l'autoroute est construite par une muliovale étrangere avec l'aide de I'Etat
sénégalais. Elle va l'exploiter pour une durée isafiment longue pour amortir ses
investissements tout en prenant en charge les ffaistretien imposés par une bonne
viabilisation de I'ouvrage. Aux termes de la pédatk rentabilisation, I'autoroute devient la
pleine propriété de I'Etat. Ce dispositif existe3&négal depuis la loi n°2004-13 dlimars
2004 relative aux contrats de Construction, Exptmnh et Transfert d’infrastructures par
lesquels I'Etat, une collectivité locale, un étaféiment public ou une société a participation
publiqgue majoritaire, dit autorité concédante, e@@af un tiers dit opérateur du projet, tout ou
partie des missions suivantes: financement d’umeastructure d’utilité publique, sa
conception, sa construction, son exploitation, sotretien. Cette loi est modifiée par la loi
n°2009-21 du 4 mai 2009 dont le décret n°2010-48918 avril 2010 fixe les modalités

particulieres de passation des contrats C.E.Tlegaollectivités locales.

Les stratégies locales de gestion du domaine ratio@ viennent que pour suppléer les
multiples manquements du régime foncier décidéyisq Afin de parvenir & une reforme
qui n’en appelle pas une autre, il faut que leeréfin soit engagée dans toutes ses dimensions
en impliquant toutes les parametres, actuellesueirds et en associant tous les acteurs
concernés. Cette démarche inclusive repose suréioeme structurante du régime foncier

actuel.
P. 2™ Pour une réforme structurante du systéme fonciesénégalais

La réforme de la loi sur le domaine national tejlee voulue et pensée, du moins de tout ce
qui n’en a été décidé jusque-la, ne concerne quizdik foncier qui régit les quatre zones,
urbaines, pionniéres, classées et plus particoliéneé la zone des terroirs. Or la
réglementation sur le foncier s'inscrit dans lereadiun engrenage plus important qui touche

a toute la Iégislation nationale et qui integre d®nalités autres que juridiques.

Afin de mobiliser I'action publique, nous semblg-gu’il faut aller dans le sens d’'une
harmonisation |égislative par une démarche globateA) pour mieux saper les résistances

locales quant a I'application effective de la lor £ domaine nation€B).
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A. L’exigence de recours a une démarche globalisante

Le projet de réforme de la loi sur le domaine matlaa débouché sur des cadres de réflexion
eparpillés générant du coup une foule de propositicertaines plaidant pour un maintien de
la domanialité nationale tout en lui affectant quels correctifs nécessait&s d'autres
requérant une suppression du domaine national Eaiptivatisation au profit des personnes
publiques, Etat ou collectivités locales ou encaweprofit des particuliers déja installés ou
aux nouveaux ventS. Menée sous cet angle, la réflexion ne vise guéfiquer les axes
d’'une réaction ponctuelle et fragile face a un fwole beaucoup plus profond. La
réglementation sur le foncier doit toucher a towtes dimensions notamment le foncier
halieutique, pastoral, cynégétique, la gestionrdssources naturelles, I'environnement, les
energies renouvelables, les défis de 'aménagemherterritoire, de I'urbanisation et de la

dynamique d’agrobusiness devenue irréversible.

Les termes du débat sur la réforme de la loi swlolmaine national ne semblent pas aider.
Avons-nous besoin d’'une réforme de la loi, d’'unmnmée du foncier agricole ou agraire,
d’'une réforme du droit de la terre, d’une réformesystéme foncier sénégalats’da loi,
malgré ses tares, ses forces et ses faiblessescpatinuer a s’appliquer, il faudra tout
simplement lui affecter quelques correctifs nédessaen rapport avec l'objectif de
valorisation. Toutefois, si hous voulons une actinmable, décisive, apaisée, suffisamment
réfléchie, nous devons avoir la claire consciengztqute réforme viable doit reconnaitre une
égale dignité a l'agriculture, le pastoralisme,p@che et autres. Les enjeux du moment
donnent a faire une part belle a I'agriculture n@@ie-ci ne peut a elle seule et en aucune

maniére justifier une modification de I'arsenaligiue existante.

Une avancée remarquable a été faite par la loiiatitation agro-sylvo-pastorale en
reconnaissant l'activité pastorale comme un modensde en valeur de la terre. A cet effet,
l'article 44 de la loi d’orientation agro-sylvo-pgasale dispose : 4e pastoralisme est reconnu
comme constituant un mode de mise en valeur dealbesrural et des ressources naturelles.
Les activités pastorales doivent étre exercées tarespect de I'environnement et des autres

activités agricoles, sylvicoles et rurales

15 e P.A.F. en ses trois propositions

178 | es propositions de la Commission Nationale dernéé du droit de la terre instituée le 23 noven@s,
les propositions paysannes recueillies par le GoNa¢ional de Concertation des Ruraux entre 2002004

Py Samba TRAORE, ka fille ainée de I'Etat du Sénégal cherche préat», la quéte anthropologique du
droit, les éditions KARTHALA, 2006, p. 173
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Cette précision aura le mérite de clarifier unefgsion faite entre la mise en valeur et la mise
en culture'”™ On se rappellera de la malheureuse décision dietpdé Linguére refusant
d’approuver une délibération au profit d’éleveurs motif que I'élevage n’est pas une
condition de mise en valeur. Cependant, la loiidiiation garde un goit d'inachevé' "

en cela que l'article 45 de la méme loi poursuite pastoralisme fera I'objet de dispositions
spécifiques dans la loi de réforme fonciere préauson article 23 (...) il sera également
procédé a une actualisation du décret n°80-268 @umars 1980 sur le parcours du bétail

La priorité revient jusqu’ici a l'agriculture qui obilise I'action publique plus que le
pastoralisme. Pourtant les deux activités entrertoenpétition®® sur I'espace et obéissent &
des logiques divergentes. La mobilité qui caras¢élélevage extensif ne s’laccommode pas
avec une logique de privatisation, ce que sembieetté I'agriculture méme si I'on sait que le
développement de l'agriculture n'est pas impératiest lié a la reconnaissance de droits

réels. L’agriculture familiale n’a pas forcémensbm de droits réels pour sa performance.

D’autres secteurs peuvent aussi étre convoqués jpsiifier du caractére transversal de la
guestion. La réforme doit intégrer I'environnemenmd, protection veégétale, le foncier

industriel, la prévention des conflits, la déceigedion, la problématique de l'acces des
femmes & la terf&’, la mobilité et la compétition entre autochtonésmigrants etc. En

somme, il n'y a nul besoin de limiter la réformdaaloi sur le domaine national. Bien au
contraire, il faut aller dans le sens d’'une réfogiabalisante du droit de la terre pour assoir
les bases d’'un systeme foncier nouveau. Quantsgsteme foncier nouveau, pour s’inscrire

dans la durabilité, il devra étre accepté par tgaifations auxquelles il est destiné.

B. L’'exigence d’avoir un systéme foncier accepté, age@ble

8 TRAORE (S.), « Les enjeux de la mise en valeim i gestion des ressources naturelles par lésctivités
locales — Actes du séminaire organisé a I'UnivérGiaston Berger de Saint Louis du 3 au 5 noven®g,1

179 KANE (Y.), «Le cadre juridique et institutionnel du foncier pa®l : problématique de sécurisation et
esquisses de solutions. Exemples du Sénégal etadgugs pays du Sahel : Burkina Faso, Mali, Mauniga
Niger», Thése, 2009, U.G.B. p. 257

10 TRAORE (S.), e la divagation des champs Difficultés d’application d’un principe coutuetide gestion
partagée de I'espace pastoral au Ferlo, in Gérfentger en Afrique de I'Ouest, Paris, KARTHALA, @0

181 SOW (F.), « Femmes et tenures fonciéres au Sénédébartement des sciences humaines, U.C.A.DleEtu
réalisée grace a une subvention du C.R.D.l., Ot{@saada), 1992
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La régle de droit a vocation a la mutabilité, adaersibilite. GENDARME note que :le
droit qui cristallise un statuquo serait mauvais,droit qui fixe des objectifs d’évolution et
incite les individus & dépasser leurs privilégesigeneilleur ».*%?

L’'un des principaux problémes de la loi sur le doraanational et il faut bien I'avoir a I'esprit
est lié a son application effective. Depuis somaweent, les populations ont été réticentes a
en faire une bonne application. Les résistancegustfient par de nombreuses raisons.
D’abord, la terre est sacrée. Le droit positif fiencmis en place induit une certaine
appropriation de la terre. Ce que les populations du mal a intégrer dans leurs
représentations collectived Ensuite, la terre est disputée. Les activitésyggont pratiquées
n'obéissent pas aux mémes préoccupations. La uliffiale trouver une norme conciliante
entre les multiples usages de la terre est rdadle.conflits deviennent incontournables entre

les différents protagonistes qui réclament dedsisuir la terre.

La gestion de ces conflits integre, au dela deesede sanction, des rationalités profondes,
lesquelles dépassent le cadre du droit. Le regledesnconflits entre agriculteurs et éleveurs
(divagation des champs ou divagation des animatirscsit dans le cadre de l&a
superposition de deux modes de réglement des tsonfffA coté des modes institutionnels
impliquant I'intervention de I'Etat, les modes d=glement amiables reposent sur une justice
privée menée a l'africaine. Cette derniére s’apmue des considérations sentimentales.
Enfin, la terre est la seule richesse dont dispasgrande paysannerie. Cette derniére est
contrainte par les vicissitudes de la vie au tladila terre ou a I'exploitation de ces espaces
désolés. Dans ces conditions, toutes actions eisespen destination de la terre plongent la
paysannerie dans une tourmente profonde liée queride perte de la terre, le seul moyen de

survie. Cela est tout a fait compréhensible.

182 GENDARME (R.), «_e droit de la terre et le développement économitares I'Afrique au Sud du Sahara

in Le droit de la terre en Afrique (au Sud du Sapaparis, Maisonneuse et Larose, 1971, p. 24

183 OLAWALE (E. T.), «la terre appartient & une grande famille dont beaujc de membres sont morts,
quelques-uns vivants, et dont le plus grand norebtencore a naitre. In la nature du droit coutumier africain,
Paris, Présence africaine, 1961, p.67 ; les padileschef ashanti rapportée par BARRIERE (O.) demthese,
Gestion des ressources renouvelables et consernvddi® écosystémes au Sahel : Le foncier-environmeme
1996, p.30 4a terre appartient aux ancétres et ils me demaadedes comptes quand je les rejoindrai

184 DIAGNE (M.), «Le réglement des conflits fonciers dans les comutésarurales sénégalaise Revue
U.R.E.D. n°4, octobre 1994, p. 78 ; « Quelle arrmgade parler de possession de terre alors quela’'tsre
qui nous posséde ! Comment peut-on posséder ceoms survivra ? » Réponse d'un leader Kalinga & un
fonctionnaire philippin, in le Monde diplomatiquE989, p.18
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L’administration, soit elle méconnait les réglesjt selle cautionne toutes les pratiques
contraires & la loi, du coup elle est complicesesin’est elle I'initiatricé®®, soit elle n’est pas

assez forte pour rappeler le droit applicable. IFars, nous pouvons dire que ce que les
aristocraties avaient perdu avec la suppressiorda®s coutumiers sur la terre, elles I'ont
recouvré avec l'instauration des nouvelles instartisionnelles chargées de I'application
du nouveau droit en matiere fonciére. Les conseilaux ne sont qu’une continuation des
pratigues anciennes a traverdagcaparement des organes décisionnelles par ldssé

traditionnelles».

Au regard de toutes ces considérations, la po#éililavoir une loi Iégitime sur la terre est
infime. Cela ne doit en aucune maniére décourageinitiatives dans ce sens. La sensibilité
de la terre est une réalité largement partagéempue en France. Quand la question de la
valorisation du domaine public s’est posée, leslaggur, dans un élan pragmatique, a, a
travers la loi d’habilitation du 2 juillet 2003 dmmmément a I'article 38 de la Constitution de
1958, donné au gouvernement mandat de 18 mois daébeiminer des dispositions relatives

a la définition, a I'administration, a la protectioet au contentieux du domaine public et du
domaine privé, mobilier comme immobilier, de I'Etdes collectivités locales et de leurs
établissements publics L'envergure de la tache a conduit a un proloreggm a deux
reprises des échéances. Finalement, le CG3P estdnti le 21 avril 2006 et a été appliqué
en 20009.

Le législateur devrait s'inspirer de son homoloffaecais, a charge pour le gouvernement de
réaffirmer ses prérogatives de puissances publiqoes en évitant les écueils d’'une loi
malheureuse. PORTALIS avait raison de souteniDedonnes lois civiles sont le plus grand
bien que les hommes puissent donner et recevdss sebnt la source des meceurs... et la

garantie de toute paix publique et particuliére

185 es dépendances du domaine national sont inaliémgourtant la pratique a montré que ce sontdeseils
ruraux qui en organisent la vente sous le couvaststratégies locales de gestion des ressouragslies.
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CONCLUSION

Il est d’'un constat largement partagé que la lgi lsudomaine national est votée en un
moment ou le Sénégal se cherchait une voie powirass bases de son développement
économique. Rompant avec les pratiques ancestellesprocéde a une démocratisation de
'accés a la terre et met en place un régime jguieli nouveau assis sur un compromis
juridique entre le droit colonial et le droit moder Prés de cing décennies apres, la loi
semble dépassée par les exigences de développemamilement apparues. La précarité du
droit reconnu sur les dépendances du dom#inkes multiples faiblesses de la'ftj les

externalités nouvelles liées a la valorisation dmdine, a la prévention des différends induits
par la compétition sur I'espace rendent incontoblmane réforme de la f6F. Il ne s'agit pas

d’'une modification de la loi sur le domaine natiomais d’'une action beaucoup plus large. Il

nous faut réformer le systeme foncier dans sa ttéba

Les cadres de réflexion éparpillés ont conduit@&mepositions nombreuses et variées. Elles
sont pertinentes toutefois certaines d’entre efless paraissent dangereuses. Si les unes
recommandent une privatisation de la terre suidastéchelles variables, d’autres tranchent
pour le maintien de la catégorie du domaine nakidoat en procédant aux mesures
d’accompagnement nécessaires notamment la possithiline immatriculation au profit de
'Etat et des collectivités locales, au besoin adssla création de zones d’investissement
intensifs pour abriter des projets de développendengrosse envergure. Les conventions

tripartites pourraient servir de palliatif aux namlx problemes enregistrés.

Dans tous les cas, notre conviction profonde estlguerre est source de vie. Elle est un
espace naturel dédié a toutes les activités y derppur I'agriculture et pour le pastoralisme.
Les solutions que nous devons trouver aux insuiifisa de la loi doivent assurer stabilité et
croissance a notre pays. La délicatesse de la &&tha I'origine de la prudence dont fait

montre le gouvernement face a cette vieille problgme. Annoncée chaque année, la

réforme reste introuvable. Espérons que le nouwégime y parviendra finalement.

18 GUISSE (P. B.), ature juridique des droits des populations locades le domaine national sénégalais :
exemple de la communauté rurale de Gamadji 3atéR.E.D. n°4, octobre 1994, p. 23

187 pr Samba TRAORE, la fille ainée de I'Etat du Sénégal cherche prdant», la quéte anthropologique du
droit, les éditions KARTHALA, 2006, p. 173

188 TRAORE (S.), e la divagation des champs Difficultés d’application d’un principe coutuetide gestion
partagée de I'espace pastoral au Ferlo, in Géréoneier en Afrique de I'Ouest, Paris, KARTHALA, Q0 ;
DIAGNE (M.), «Le réglement des conflits fonciers dans les comnmiésarurales sénégalaise Revue
U.R.E.D. n°4, octobre 1994, p. 78
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