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1. La difficile gestation de la réforme fonciere marqiée par deux décennies de tatonnements
et de changements de cap

L'instauration du le régime de la domanialité nadile fait I'originalité du systéme foncier sénéggla

Le domaine national du Sénégal est constitué destqui n’appartiennent ni a I'Etat, ni aux colietés
territoriales, ni aux usagers. Ces terres soniénables, intransmissibles, incessibles et ellgsengent

étre transférées que dans le domaine privé de Patavoie d'immatriculation. Le domaine national g
s'étendait, au moment de sa constitution en 196gres de 95% du sol sénégalais, recouvre I'engembl
des terres non immatriculées. Il regroupait queatégories de terres : les zones urbaines, leszone
classées, la zone des terroirs et les zones pieshiea loi n° 64-46 relative au domaine national (LDN

a prévu, en 1964, de confier la gestion de la ztn&erroirs aux communautés rurales, a travers des
conseils ruraux habilités a affecter les terresteCafectation confére un droit d’'usage qui eshpos
comme une simple autorisation d’exploiter ».

Congue au moment de son élaboration comme un metrude développement, la LDN repose sur
quatre principes directeurs, a savoir :

a) la gratuité de l'acces a la terre ;

b) l'impossible appropriation privée du sol ;

c) linaliénabilité, l'incessibilité et I'intransmidité des terres ;

d) la décentralisation de la gestion des terres sitdaas la zone des terroirs et les zones urbaines.

Bien gu’elle soit porteuse de nombreuses avancéamment en matiere d’équité dans l'acces a la
terre, la nouvelle |égislation fonciére s’est héara des facteurs de blocage et a des résistatiales
gui ont largement freiné sa mise en ceuvre.

Le retard noté dans la mise en place des commuautdes qui n'a été entamée qu’en 1972 a permis
a I'administration territoriale de continuer & assua gestion fonciére. Les difficultés renconsrdans

le processus d’élaboration et d’application dedodé gestion (registres fonciers, livres fongiets.),
l'inefficacité ou le manque de moyens des commissiiomaniales chargées d’instruire sur le terrain
les dossiers d’affectation, ainsi que la non maliéetion fréquente des parcelles affectées (abs#ac
bornage) conduisent a I'absence de tracabilitéiferimation fonciere. Les procédures qui encadrent
I'affectation des terres (conditions minimales disaren valeur) n’ont jamais été clairement définies
dans les arrétés préfectoraux prévus a cet effequi laissé le champ libre aux arrangements éagre
acteurs concernés (producteurs ruraux, conseilleasix, administration territoriale, etc.).

1 La notion de domaine national se retrouve au Btadiu Cameroun, mais elle renvoie dans ces deuwdecigure a un régime
juridique différent de celui du Sénégal. Au Maliest 'ensemble du sol et du sous-sol du pays tpredppelle domaine
national. Dans la Iégislation camerounaise, le doenaational fait I'objet d'une définition résidiee(ni domaine public, ni
domaine privé) et autorise l'appropriation privés terres qui le composent.

2 Les zones urbaines sont constituées par les tdredomaine national situées sur le territoire desimunes et des
groupements d'urbanisme. Les zones classées sostitaées par les zones a vocation forestiére ®adaes de protection
ayant fait I'objet d’un classement. La zone desoies correspondant aux terres qui sont régulienemeploitées pour I'habitat
rural, la culture ou I'élevage. Les zones pionrsgdgfinies de fagon spécifique pour une mise &uvaous tutelle de I'Etat.



Par-dela ces problemes de mise en ceuvre, la substé@me de la LDN a posé trés vite des problemes.
En effet, les conditions d’'affectation des terrasliomitent I'acces au foncier aux seuls membresade
collectivité locale sont apparues anachroniquesggort aux évolutions des systemes de production
ruraux. Le probleme critique concerne la naturigligue du titre d’occupation délivré aux paysanss C
derniers sont détenteurs d’'un droit d’'usage et adian droit foncier réel ; ce qui est défavorable a
l'investissement, parce que le droit d'usage ediéinable, incessible et intransmissible.

Au regard de toutes ces insuffisances, la nécatsité réforme fonciere a été reconnue par I'enéemb
des catégories d’acteurs. Depuis une vingtainend@s, les pouvoirs publics ont tenté de réformer la
|égislation fonciere, sans y parvenir réellement.

* en 1996, le Plan d’Action Foncier (PAF) a propasdabase d’études et de diagnostics fonciers
trois scénarios de réforme (le maintien du staty, taicréation d'un marché foncier avec des
droits réels et I'option permettant aux communatuésles de disposer d’un pouvoir de cession
des terres dans leur domaine privé conférant désdéels). Lors des concertations autour du
PAF, les différents groupes d'acteurs (paysans,léltaux et secteur privé) ont défini, chacun,
des priorités en matiere de réforme fonciéere digtent ses préoccupations spécifiques ;

» A partir de 2002, le Gouvernement a engageé le gsased’élaboration d’une Loi d’Orientation
Agricole (LOA) dont 'avant-projet comportait un apitre portant sur le régime foncier. Ce
texte a été rejeté par les organisations de le&®ocivile parce qu’il remettait en cause la
substance de la LDN et restreignait les compétetesonseils ruraux en matiére de gestion
fonciere. Suite a ce rejet, une Loi d’Orientatiogré:-Sylvo-Pastorale (LOASP) a été élaborée
de facon concertée et promulguée en 2004

* en 2012, la Commission Nationale de Réforme FoadieNRF) a été mise en place avec pour
instruction d’inscrire son action dans le cadre@érence que constitue la LOASP.

On retiendra en résumé que la LDN constitue uretiéxfislatif innovant et porteur d’'une préoccupatio
d’équité fonciére. Son application a été entraveeptusieurs contraintes, notamment les résistances
sociales vis-a-vis d'une législation percue comme dépossession et une remise en cause des droits
fonciers coutumiers, mais aussi le déficit de meswufaccompagnement (outils de gestion fonciere,
formation des élus locaux, etc.). Or, dans le méeneps, le monde rural a connu des évolutions
importantes liées principalement au développemefiedriculture d’entreprise et du marché foncier.

Si le besoin d’'une réforme a fait progressivemefjét d’'un consensus élargi a I'ensemble des asteu
du systeme foncier, plusieurs facteurs de blocagerapéché I'aboutissement des tentatives antégeur
de réforme. Pour I'essentiel, ces facteurs pogant

» lavaleur juridique des droits fonciers :

0 maintien du systeme d’attestation d’affectatiorndierrain & usage agricole qui confere un
droit d’'usage non cessible ni transmissible ;

0 instauration d'un systéme de droits fonciers r§algpermettent la cessibilité des terres, la
transmission successorale et la garantie hypotieécai

* le développement d’un marché foncier (régulatiomewnautaire des terres ou régulation
fonciere par le marché) vs la sécurisation du paire foncier ;

3 La LOASP a défini des principes et objectifs ertiéma fonciere, tout en prévoyant la promulgaticume loi fonciére dans
un délai de deux ans. Elle mentionne clairemempkratif d'articuler la réforme a une politiqued@me, en mettant I'accent
sur le fait que 4a définition d'une politique fonciére et la réfoentle la Loi sur le domaine national constituent esers
indispensables pour le développement agro-sylvispaset pour la modernisation de I'agriculture »



* le role de I'Etat et des collectivités territoriglécompétence centrale en matiére de gestion
fonciere vs compétence des collectivités localas gérer les terres qui relevent du domaine
national).

2. Le lancement d’'un nouveau processus de mise sur agla de la réforme fonciére a la
faveur de I'alternance politique survenue en 2012

Les élections présidentielles de 2012 se sont tEsulans un contexte caractérisé par une duatisati
de l'agriculture entre des systémes agricoles a Hascapitaux et de technologies modernes qui sont
exclusivement tournés vers le marché et une agrieubaysanne qui revét des formes variées du point
de vue des productions et des modes de combindesoactivités économiques. Cette évolution a mis
a l'ordre du jour des débats I'opposition, de maglus affirmée, entre deux conceptions différente
matiere de développement de I'agriculture :

» d'un c6té, la conception des pouvoirs publics gUiosde sur le postulat selon lequel la relance
de la croissance agricole passe par la promotiarodeelles structures de production censées
servir de levier pour la transformation de I'agtiate. A cet effet, I'Etat s’est engagé a soutenir
l'investissement privé dans I'agriculture et a lisei 'accés des promoteurs de I'agrobusiness
au foncier ;

» de l'autre, la vision de I'avenir économique du memural articulée autour de la transformation
de I'agriculture paysanne familiale qui est prorpaeles organisations de la société civile.

En ce qui concerne les implications de chaque naelgroduction (en termes de potentiel de
développement, de contribution a I'’économie nat®red d’impact sur les conditions d’existence des
différents groupes sociaux), des dissensions gp#raes entre les organisations de la société @il
les pouvoirs publics sous le régime du PrésidentofiDiouf (1981-2000) Elles se sont cristallisées
sous la présidence d’Abdoulaye Wade (2000-2012).aBidvée au pouvoir en 2000 s’est rapidement
traduite par I'élaboration, a marche forcée, d'uadre Iégislatif et institutionnel chargé de mette
place une lecture libérale des questions foncier@sopsort, 2015)

La problématique de I'amélioration de la gouvermaftnciére a occupé une place importante dans la
campagne pour les élections présidentielles de. 1 2ffet, le climat politique et social concernian
foncier était devenu, de plus en plus tendu, aecdusiéficit de transparence dans la gestion desste

et de I'amplification des transactions foncieraedo les chiffres compilés par plusieurs organsegi

de la société civile, pres de 800 000 ha ont falijét de transactions fonciéres au cours de lamige
2000/2012. Les contestations suscitées par le transferedest des paysans vers des investisseurs
privés ont été d’autant plus vives que les affematfoncieres se sont opérées, dans certainsaas,
concertation avec les populations concernées. @anges cas, les conditions de cession des t&oat

pas été rendues publiques.

La société civile qui s’est structurée de facorsmtficace, grace au regroupement de plusieurgsle s
composantes dans un collectif dénommé Cadre deRail et d’Action sur le Foncier au Sénégal
(CRAFSY a apporté un soutien multiforme aux paysans ersyd@és le combat pour la préservation de
leurs droits fonciers (Fanaye et Ndiaél dans [&eadlu fleuve Sénégal, Diokoul, dans le département
de Kébémer, Wassadou, au Sénégal oriental, etcplus des actions d’information, de plaidoyerest d
mobilisation sociale, plusieurs organisations desdaiété civile (CNCR, CONGAD et IPAR) ont

4 Hopsort, S., 2015 : La société civile contre I'gmarement de terres au Sénégal : une forme omgalmobilisation,
organisation informelle et multi-niveaux. Il conmtede signaler que I'APIX a publié en 20& Lin check list » pour I'acces au
foncier. Ce document a « pour objet d'orienter l&stisseur dans ses démarches liées a la rechetchd'@btention d’'un
terrain a usage agricole ».

51l s’agit de ACTIONAID, PRONAT et IPAR.

6 Créé en 2010, le CRAFS regroupe une trentaine disegims de la société civile qui sont mobiliséefa@eur d'une réforme
fonciere inclusive. A cet effet, le CRAFS développendlltiples actions (études, mises en débat, plaidetc.).



interpellé publiguement les candidats a I'électwasidentielle sur leurs propositions en matiére de
réforme fonciére.

Pour toutes ces raisons, la mise sur agenda défdame fonciére était devenue une exigence
incontournable au lendemain de I'élection présigdatde 2012.

3. La mise en place d’un dispositif de pilotage souai& de concilier son ancrage institutionnel
a la Présidence de la République et son ouverturenedirection des acteurs non
gouvernementaux

Créée en 2012, la Commission Nationale de RéforamiEre (CNRF) a été chargée de conduire a
terme le processus de réforme fonciere, en focdliss propositions sur le domaine national. Leadléc
n°2012-1419 du 6 décembre 2012 a assigné a la G&8RRissions suivantes :

» conduire toutes les études et recherches relaéiiiccupation du domaine de I'Etat et du
domaine national ;

» analyser les textes législatifs et réglementainesvigueur et faire des propositions de
modification ;

» identifier les contraintes et mettre en place wireguridique et institutionnel attractif, offrant
des garanties aux investisseurs et assurant laitééetila paix sociale, en vue d'une gestion
rationnelle du domaine de I'Etat et du domaineonati;

» proposer des solutions durables aux conflits saai@sultant de la gestion du foncier ;

» proposer des mesures de mise en ceuvre pour lapmpices lois n° 2011-06 du 30 mars 2011
portant transformation des permis d’occuper eggitssimilés en titres fonciers et 2011-07 du
30 mars 2011 portant régime de la propriété fomcier

Bien qu’elle soit directement placée sous la tatdé la Présidence de la République, la CNRF rsa pa
recu d’instructions en ce qui concerne les axedégliques de la réforme fonciére, en dehors de la
nécessité de se référer a la LOASP. Tous les gsadipeteurs du systéme foncier ont été représentés
au sein de la Pléniere de la CNRF, organe stratégite pilotage de la Commission. L'exécution
opérationnelle des activités liees a la réformeiftme a été assurée par un comité technique regnbup
une dizaine d’experts provenant d’horizons disogilies différents.

4. L’adoption d’'une approche participative basée sur m dialogue exigeant entre la CNRF et
la société civile sur la démarche de conduite de téforme et les cadrages proposés

La CNRF a adopté une démarche participative etigngt en partant de I'idée qu’une telle option est
dictée par la sensibilité et la complexité de l@swn fonciere, mais aussi par la multiplicité et
I'importance des enjeux fonciers dans le contestiged La Commission a estimé que la réussite de la
réforme ne sera pas seulement appréciée a l'aurla gertinence des recommandations qui en
résulteront, mais aussi et surtout, a celle deagpropriation par I'ensemble des acteurs. Ainsi, la
méthodologie de conduite de la réforme foncieremosé sur une démarche participative visant a
favoriser I'appropriation du débat par I'ensemlxs dcteurs du territoire, afin que ces derniersseuit
exprimer leurs points de vue sur les question®ddd qui concernent : (i) les enjeux et les figalide

la réforme fonciére ; et (ii) les orientations stgiques a retenir dans le cadre de I'élaboration d
document de politique fonciére.

4.1 L’établissement d’'un dialogue de qualité entles acteurs du systeme foncier pour
promouvoir un processus soutenu de constructioncd@sensus



Lors de la phase de démarrage du processus, la @dRiboré un document d’orientation stratégique
et une feuille de route pour la conduite de I'ed@rcCes documents ont fait I'objet d’'un atelietioral

de partage au cours duquel, aprés amendementctlEagrsaont adopté une charte d’engagement a
s’impliquer activement dans les concertations diabksees sur la réforme fonciere. Cet atelier a té
suivie par d’autres rencontres dans les 14 régiongays dans le cadre de€onseils Régionaux de
Développement §CRD), en vue de diffuser I'information et de mriddar les acteurs a tous les échelons.

Par la suite, la Commission a mis I'accent suetaé de concertations décentralisées a deux éthelle
(niveau intercommunal et niveau départementalyednt15 mai et le 18 juin 2015. Dans le souci de
mener une réflexion veéritablement collégiale, laRFNa cong¢u une méthodologie d’animation des
concertations basée sur un protocole de collalboratvec plusieurs organisations de la sociétéecivil
qui ont facilité I'identification et la mobilisatiod’'un pool d’animateurs fonciers.

Au niveau intercommunal, les ateliers ont regrolgsmandataires de toutes les communes du pays
dans des espaces de dialogue dédiés exclusivemeattaurs a la basé.es échanges ont été structurés
autour de trois axes principaux, a savoir : (ipdllyse du systeme foncier actuel et des facteurs qu
motivent la réforme fonciére ; (ii) la descriptipar les acteurs locaux de leurs pratiques foncidess
contraintes rencontrées et des solutions appar&e§ii) la présentation et la discussion dessage
hypotheses de réforme préconisés par la CNRF,@iesiles mesures d’accompagnement a prévoir. De
l'avis des observateurs, la démarche adoptée aipeun acteurs locaux de se positionner sur les
différentes options préconisées en matiere demé&f@u de faire librement des contre-propositioas. P
ailleurs, la qualité du dispositif d'animation mén place a renforcé la capacité d'écoute des
préoccupations exprimées par les acteurs locaux.

Les participants a chaque atelier intercommunalvalitié les conclusions et recommandations issues
de leur rencontre et désigné des représentantatjesaiciper a I'atelier départemental. Cette mamie

a regroupé les mandataires des acteurs de base, qai@ des responsables de l'administration
territoriale, les services techniques déconcentesglus du département, le secteur privé, etc. La
restitution du rapport de l'atelier intercommunalanné lieu a des échanges visant a identifiesptes

de convergence et les enjeux des désaccords estpaities prenantes.

A la suite des concertations décentralisées, lsglteds consignés dans les rapports des ateliers
départementaux ont fait I'objet d'une synthéseéaHelle des six zones agroécologiques du pays. Cet
exercice a permis de faire ressortir la spécifid@é problématiques de développement et la digersit
des dynamiques foncieres qui sont engagées dadifégentes zones. Parallelement a I'élaboratien d
ces rapports de synthese, la CNRF a confié a deertexet des institutions publiques la réalisation
d’études d’approfondissement portant sur les thigones ayant trait & I'exploitation miniere, la dest
fonciére urbaine et 'aménagement du territoire.

Les matériaux issus de différentes sources (caatomrs décentralisées, études thématiques
complémentaires et notes de contribution élabguéese CRAFS et leaders de la communauté |Iébou
du Cap-Vert) ont été exploités en vue de rédigedarument de politique fonciére. Il convient de
rappeler que conformément aux prescriptions déJASP, la réforme fonciere doit étre adossée a une
politique fonciere. Telle que congue, la politiqoaciere a pour finalité la clarification de larig de
conduite de I'action publique relative, entre asitt@ I'acces, la gestion et I'exploitation de lagteEn

tant que ligne de conduite, la politique fonciegpase sur des choix que les pouvoirs publics dbiven
respecter, mais aussi sur une charte d’engageneetdutes les parties prenantes visant a garantir
I'amélioration de la gouvernance fonciere a lomg La version préliminaire du canevas du document
de politique fonciere a été partagée avec un coaaithoc d’'experts et de responsables en charge des
questions foncieres. La version consolidée du amevété partagée avec les principales catégories
d’acteurs (organisations de la société civile, agacprivé et élus locaux), avant d’étre transmise a
l'autorité.

7 Les ateliers ont été animés par un membre de la CNiRFembre de la société civile et un animatencife, avec I'appui
d’un rapporteur.



Le document de politique fonciere a été rédigdgmmembres du comité technique de la CNRF, avec
I'appui d’experts ayant une compétence reconnus dartains domaines spécifiques (foncier urbain,
urbanisme et aménagement du territoire). Cettdoreggéliminaire a fait I'objet d’une revue par les
pairs au cours d’'une rencontre qui a regroupé ingtaine de participants (avril 2016). Par la sude
différents groupes d’acteurs ont été conviés sémaméa des ateliers d’échanges sur le document. A
l'issue de ces concertations, le texte a été ex@aetiamendé par la Pléniére de la CNRF en aodt 2016
avant d’'étre discuté et validé au cours d'un atelédional qui s'est tenu en octobre 2016. La céréen

de remise officielle du document de politique femeiau Président de la République s’est déroulée en
avril 2017.

4.2 La mobilisation des organisations de la sociéi@ile pour faire valoir leurs propositions
harmonisées de réforme fonciére

La tonalité originale de I'expérience de la CNREidé dans la production par la société civile de
propositions harmonisées de réforme fonciére qufainl’objet d'un portage politique collectif pie
CRAFS. Il convient de rappeler que depuis 19960okété civile a activement investi le débat sur la
guestion fonciere et formulé des propositions qut sous-tendues par un argumentaire structuréi,Ain
les organisations paysannes regroupées au seilN@R@nt organisé en 2004 plusieurs séries de
concertations rurales qui ont débouché sur la featimn de propositions paysannes en matiere de
réforme fonciere ; lesquelles propositions ontaétéalisées en 2012. Le CONGAD a réalisé une étude
sur la gouvernance fonciere en 2012 et publié wumment de positionnement sur la question en 2014.
ENDA-PRONAT a appuyé les communautés villageoi$iescar’'elles puissent formuler des principes
paysans de gestion fonciére qui ont été discutiiééaentes échellés

Le CRAFS a réalisé un important travail de mise@nmun et de synthéese des contributions formulées
par ses membres ; ce qui a débouché sur I'élabaran mars 2016, d’un texte intitulé Document

de synthése des propositions de la société cigitégalaise sur la réforme fonciérelbe collectif ne
s'est pas contenté de transmettre sa note delmatidn & la CNRF, il a assuré également une fonctio
de veille sur le processus, en prenant le soinpiégier les orientations préconisées par la Coniomss

a l'aune des propositions formulées par la soaiétde. Le bilan d’étape du processus de réforme
fonciére qui a été établi par Vaumourin et Benkddd5) souligne que« le dynamisme de la société
civile est devenu un des points forts du processutavantage comparative” indéniable, salué pas le
[observateurs]. Contributive et représentative desréts de la base, la structuration de son dissou

a permis d'influer sur le débat. La maturité despgasitions des organisations, ainsi que la création
CRAFS constituent des éléments déterminants de éeitution, par la mise en place de mécanismes
permettant de faire remonter la vision et le digsquaysans ».

Il ne fait pas de doute qu’en s'impliqguant danscescertations sur la réforme fonciére, la soaiétiée

est parvenue a faire prendre en compte certainesesigpréoccupations importantes relatives aux
modalités d’attribution de droits réels aux ex@tdns familiales. Toutefois, le CRAFS estime qeie |
dispositif de concertation s’est heurté a desdiffés méthodologiques découlant de la focalisatam
débats décentralisées non pas sur les enjeux fmddises de la réforme fonciere, mais plutét sar
nombre restreint d'options de sécurisation desslrbe fait de privilégier I'entrée par les outlselégué

au second rang le débat sur la vision politiguéamment les enjeux pour I'avenir auxquels les sutil
doivent répondre. De I'avis du CRAFS, I'absenceapgésentants de la société civile au sein du éomit
technique de la CNRF a constitué une autre limiteidpositif de concertation.

8 Dans le cadre de cet exercice, les acteurs disgutine technique de jeu de simulations mise &ut par le CIRAD, sous la
forme d’ateliers de prospection participative. lpgmcipes paysans de gestion fonciere ont été pigselors d'un atelier
national tenu en novembre 2014, a des juristesé&sepce de représentants paysans qui ont pari¢dgérmulation de ces
principes.

9 Vaumourin, S. et Benkahla, A., 2015 : La réformecfére au Sénégal : bilan d’étape et défis. For&iBéveloppement.
Les notes de synthése. Numéro 18. Juillet 2015.



5. Le processus d'approbation du document de politiquéonciére par les acteurs nationaux,
un acquis important fondé sur des concessions conselelles

L’engagement soutenu des organisations de la éocidte et le dynamisme manifesté par les autres
groupes d’acteurs ont favorisé un affinement pregjfedes consensus qui ont été construits dans le
cadre du dialogue avec la CNRF. Ainsi, des ajustésnent été apportés a différents niveaux qui
concernent notamment :

* la méthodologie de conduite du processus de réféomzeére ;
» I'envergure et le focus de la réforme fonciere ;
» les options en matiere de reconnaissance de foitgers réels.

En ce qui concerne la démarche de conduite du gsasede réforme fonciére, I'option initiale de la
CNRF consistait a organiser trois séries de coatient décentralisées au niveau des régions, des
départements et des zones agroécologiques. Ldiateleer d’échanges sur le document d’orientation
stratégique élaboré par la CNRF, les représentémtla société civile ont insisté sur la nécessité
d’organiser des concertations au niveau infra-dépaantal, afin d'impliquer de plus prés les actéurs

la base. La prise en compte de cette propositiest $taduite par la décision d’organiser des atelie
intercommunaux regroupera I'ensemble des acteiqués dans la gestion fonciére, a I'exception de
I'administration territoriale et des services tecies.

S’agissant de I'envergure de la réforme, la CNR&tdwocalisé, au départ, sa réflexion sur les sede
domaine national, compte tenu de I'importance qteivie de ces terres et des multiples enjeuxdiés
leur gestion (sécurisation fonciere des exploiteifamiliales, promotion des droits des femmesst d
jeunes, accélération de I'urbanisation, etc.).drggnisations de la société civile et les représgatdes
collectivités locales ont fait valoir la nécesglgprendre en compte dans la réforme fonciéretesst
relevant du domaine privé de I'Etat parce que ¢mstion est entravée par plusieurs contrainteprica

en charge de cette préoccupation s’est traduitéadarmulation de propositions portant, entre esitr
sur I'amélioration des modalités de fonctionnemagatla Commission de Contrdle des Opérations
Domaniales (CCOD), la déconcentration et le remforent des services de I'administration fonciere.

L’option initiale de la CNRF qui reposait sur l'inamiculation généralisée des terres relevant du
domaine national et I'instauration du bail commeue d’accés au foncier a constitué le principahipo
de discorde entre la société civile et la Commissfol'issue des ateliers décentralisés, le CNR&ta
observer que c’est ce mode d’attribution de dréigds qui a recueilli I'assentiment général.

Encadré n° 1 : axes et hypotheses préliminaireséi®@rme

But
_L> Reconnaitre des dréinciers réels, transmissibles et cessibles.
Démarche
> Pour atteindre ce but en ce qui concerne les tdur@®maine national situées dans la zone

des terroirs et la zone urbaine, il faut passedpax étapes :

o0 Etape 1: immatriculation des terres du domain@nat ;
o0 Etape 2 : affectation des terres aux usagers.

Etape 1 : pour procéder a I'immatriculation deget®ril y a deux possibilités :

- immatriculation des terres au nom de I'Etat ;



ou
- immatriculation des terres au nom des collectivibéales.

& Immatriculation au nom de I'Etat

» Apres I'immatriculation en son nom, I'Etat devrarisférer aux collectivités locales les terres
qui relevaient de leur gestion.

Deux possibilités existent :

» soit I'Etat transfére en pleine propriété aux atlietés locales (cas de figure prévu par la
Iégislation actuelle) ;

e soitil leur accorde un bail emphytéotique.

< |mmatriculation au nom des collectivités locales

» Pour étre effective, cette possibilité qui n'exiptes actuellement devra étre prévue dans les
textes.

Deux implications en découlent :
» [|'Etat perdra, sur le plan juridique, le contrélesderres concernées ;

* les collectivités locales qui auront ce controleunont consentir directement des baux
emphytéotiques aux usagers.

Etape 2 : l'affectation des terres aux usagers
Les possibilités varient suivant la solution repour I'immatriculation a I'étape 1 :

» siles terres sont immatriculées au nom de I'Etajue I'Etat les transfére en pleine propriété
aux collectivités locales, ces dernieres pourronsentir des baux emphytéotiques aux usagers.
===>» Implications : I'Etat perd le contrble sur lesrezrtransférées en pleine propriété ;

» siles terres sont immatriculées au nom de I'Btgue I'Etat consent des baux emphytéotiques
aux collectivités locales, ces dernieres pourrdatiatour consentir des sous baux aux usagers.
===>» |Implications : (i) I'Etat garde le contréle suslrres ; et (ii) des modifications doivent
étre apportées dans la Iégislation pour rendrelgesdes sous baux et leur concession par les
collectivités locales ;

* si les terres sont immatriculées directement au des collectivités locales, ces dernieres
pourront consentir directement des baux emphytéesi@ux usagers=> Sur le plan juridique,
I'Etat perd au profit des collectivités localesctntrole sur les terres.

Sans nier l'intérét que peut présenter I'immatation des terres du domaine national, en vue de les
céder aux usagers a travers des baux, le CRAFSn#& pdu doigts les risques d’aggravation de
I'insécurité fonciere qui sont inhérents a unectelbtion.« Un des risques récurrents du bail est qu'il
induit généralement le développement d'un marchésdus-bail” : ceux qui auront les moyens
accederont prioritairement au bail, conduisant 2eumouvelle forme d’accaparement. Ce risque est
d’autant plus tangible que le bail est facilememinsformable en titre foncier. Ces acteurs pourront
redonner en location les terres acquises, soutmé de sous-baux, c’'est-a-dire hors des cadres
juridigues mis en place, et donc sans protectioecain risque de se retrouver dans un maquis uigli
complexe a déméler. Par ailleurs, le systéme decbgdhytéotique pose la question de son adéquation



avec les pratiques des acteurs, puisqu’il ne sembkerefléter la réalité rencontrée sur le terrain.
Pourquoi, par exemple, ne pas conserver les daitlsage actuels, en leur donnant un caractere
transmissible ? Tout se passe comme si on essdgdihire rentrer la réalité dans la loi, plutét
gu’'adapter la loi aux réalités $vaumourin et Benkahla, 2015).

La poursuite de la réflexion concertée a condaib@ndonner I'option de I'immatriculation génératisé
des terres du domaine national pour retenir I'idéme sécurisation fonciére articulée autour d’'un
systeme de graduation des droits. Ainsi, les astent mis en avant le principe de la reconnaissance
des différents types de droit existantsdfoits légitimes »et droit d'usage résultant de I'affectation
d’'une parcelle) dans une chaine de formalisationpostant une graduation de droits fonciers pouvant
étre de nature juridique différente (certificat adistratif, attestation de possession fonciéere winea
dénomination, bail ou sous-bail, selon le statubénéficiaire de 'immatriculation, titre fonciestc.),
avec des passerelles permettant de passer d'udéyfitee a un autre.

6. Le devenir incertain de la réforme fonciere a l'appoche de nouvelles échéances
électorales, en dépit de la mobilisation de la s@&té civile

Le document de politique fonciere a fixé le caprpmu acces sécurisé et équitable au foncier et aux
ressources naturelles des citoyens résidant eeumitbain et de ceux vivant en milieu rural, notanm
les exploitations familiales, mais également leg#tisseurs privés.

Encadré n° 2 : vision, objectifs et orientationgatégiques de la politique fonciere

Il existe un lien étroit entre la vision de la pigiue fonciere et les orientations de la politiqle
développement économique et social qui sont meméies dans l& Plan Sénégal Emergent En
partant de ces orientations qui constituent sobassement, la vision de la politique fonciéere adutit
sous la forme suivante«I'acces équitable et I'utilisation des ressourdesciéres sont promus pour
tous les usages autorisés par les lois et reglesneans un environnement de bonne gouvernance pour
I'atteinte des objectifs de développement durabbe @lans social, économique et environnemental ».
Cette vision globale se décline spécifiguement @ieumurbain comme suit : Kaccés équitable a la
terre et la sécurité juridique de son occupatiomtsgarantis et constituent des conditions préalable
essentielles a la fourniture d’'un logement convémaux populations résidentes, a l'installation
d’équipements et d’infrastructures et au dévelopr@ndurable des établissements humains. lls
favorisent la réduction des conflits et assurentlémeloppement urbain harmonieux ».

En milieu rural, la vision de la politique foncidgreuve son fondement dans I'exposé des motifade |
LOASP et se décline de la maniere suivantd'acces équitable aux ressources fonciéres askur
sécurisation des investissements réalisés pandgieigations familiales, les entrepreneurs agricot
les autres utilisateurs des ressources natureés/eurs, pécheurs, exploitants forestiers et ptears
d'activités non agricoles en milieu rural), tout eontribuant a garantir la gestion efficace des
ressources naturelles dans une perspective deafgpanent durable ».

En cohérence avec la vision définie, la politiqaediere a pour objectif de contribuer a instaurer u
gestion fonciére équitable et transparente, apgarantir la sécurité fonciére des populations et a
favoriser I'exploitation durable des ressourcesnadles, la sécurisation des droits fonciers, taqmtion
d'activités économiques viables et lI'impulsion d'wlynamique de développement harmonieux des
territoires urbains et ruraux.

S’agissant des objectifs spécifiques poursuivisndieu urbain, la politique fonciére vise a assurar
acces équitable et sécurisé a la terre pour tegemtégories de population, ainsi qu’un dévelopge
urbain harmonieux par la mise a disposition de fog@s convenables ainsi que d’infrastructures et
d’équipements socio-économiques adéquats.

En milieu rural, I'objectif de la politique fonciérest de répondre au besoin de sécurisation dis dro
fonciers des exploitations familiales, des investiss privés et des autres utilisateurs des ressour
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naturelles (éleveurs, pécheurs, exploitants faestt promoteurs d'activités non agricoles enemili
rural), tout en veillant a articuler de facon camnde la gestion fonciere, avec I'aménagement dtoies
et le renforcement de la décentralisation.

En milieu urbain, la politique fonciére est struéiautour des quatre orientations stratégiquearsias

a) assurer I'acces a la terre et la sécurité juridapedroits exercés sur le sol ;

b) établir des mécanismes de reconnaissance et distneegent des droits adaptés aux situations
fonciéres locales ;

c) planifier la gestion de l'espace urbain en l'aféiot a la dynamique de I'aménagement du
territoire ;

d) renforcer la décentralisation de la gestion forecg&rfavoriser la transparence des décisions et
la redevabilité des institutions.

En milieu rural, la politique fonciére s’articulataur de quatre orientations stratégiques prinegpal

a) attribuer des droits fonciers réels aux exploitaidamiliales, aux entrepreneurs agricoles et
aux autres utilisateurs des ressources naturelles ;

b) sécuriser les espaces ruraux faisant I'objet djestion communautaire, en particulier les
paturages, les foréts et espaces halieutiques ;

c) planifier la gestion de I'espace rural en l'arboti la dynamique de I'aménagement du territoire
et a celle de I'extension progressive des outilscdmpagnement (POAS, SIF, etc.) ;

d) améliorer la transparence des décisions et la abilée des institutions de gestion fonciere.

Lors de la cérémonie officielle de remise du doautnael Président de la République, la CNRF a insisté
sur la nécessité de continuer réfléchir sur la lm@é fagcon de garantir une large information des
citoyens sur le contenu de la politique fonciéréraaers sa socialisation. De son point de vudecet
exigence de vulgarisation du document est indisgi@agour réussir I'étape de I'élaboration deseext
Iégislatifs et reglementaires qui doivent étre adesa la politique fonciere. Dans la mesure oteogss
vont introduire des innovations majeures, il senjbticieux d’adopter une démarche progressive de
mise en ceuvre des orientations stratégiques dditepe fonciere, en s’appuyant sur des expérignce
pilotes dans un échantillon de communes situéesiligu urbain et rural. Une telle approche présente
des avantages repérables a plusieurs niveaux :

» identification des écueils éventuels dans I'opératalisation des nouvelles orientations
stratégiques et définition de mesures correctives ;

» évaluation de I'impact des innovations institutieli@s et législatives en vue d’en tirer des
enseignements utiles dans la perspective du chargetiéchelle ;

* maitrise des préalables requis pour une amélioraignificative de la gouvernance fonciére au
niveau des communes (élaboration et appropriaties dutils de gestion fonciere,
développement des compétences, mise en placefdestrimctures, etc.).

Les propositions formulées par la CNRF sont norleseent restées lettre morte, mais en plus la
Commission a été dissoute par le décret par dati2217-998 du 16 mai 2017. Selon les informations
qui ont publiées dans la presse, le Président d@éfaublique aurait affirmé, lors du IS conseil
présidentiel sur I'investissement, son rejet dexksions du document de politique fonciére, esefiat
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référence notamment a l'immatriculation des tedasdomaine national aux nom des collectivités
locales®. Une telle décision est d’autant plus surprengotel’option incriminée ne figure pas dans le
document de politique fonciére.

En réaction a cette décision qui a donné un coapré&’ au processus de réforme fonciére, les
organisations membres du CRAFS ont appelé a lalisation de la société civile, afin que les
conclusions et recommandations du document ddqaifonciére soient traduites en actes Iégislatifs
et réglementaires.

Encadré n° 3 : déclaration du Cadre de Réflexiondction sur le Foncier au Sénégal
sur le processus de réforme fonciére adoptée leovdembre 2017

« Nous, membres du Cadre de Réflexion et d’Actipleg-oncier au Sénégal réunis les 3 et 4 novembre
2017 a Thies, a I'occasion d'un atelier nationaBdhanges de la société civile sur la gouvernance
fonciére au Sénégal, aprés avoir échangé sur 'atdtiel de la réforme fonciére dans notre pays,
déclarons ce qui suit :

(.-)

Rappelant les efforts consentis par les différeptties prenantes (Etat, société civile, parteasair
techniques et financiers, le secteur privé, les Euaux et tant d’autres), en vue d’'une réfornmei@re
inclusive et participative pour parvenir a la uréglslation fonciére acceptée et effectivement erise
ceuvre ;

Rappelant que dés le début du processus, la CNRt&t ket la société civile se sont entendus sur la
nécessité de travailler d’abord a I'élaboration d'ulocument concerté de politique fonciére avant de
le traduire en textes législatifs et réglementaires que cette orientation a été validée par lanpkre

de la CNRF et communiquée a M. le Président deéfauRlique ;

Rappelant que de tels efforts ont permis, pouréanpére fois, I'élaboration d’'un document de paojite
fonciére nationale qui identifie la vision et lasemtations stratégiques pour mettre le fonciercaaur
de notre développement économique et social ;

Constatant I'arrét pour le moment, du processufRédtorme depuis la remise du document de politique
au Président de la République ;

Constatant que par décret du 16 mai 2017, la CNFR#téadissoute plongeant ainsi le processus dans
une incertitude profonde alors que les problémegale/ernance fonciere qui avaient rendu nécessaire
le Réforme sont toujours d’actualité et s’accentudavantage.

Convaincu de la nécessité de parachever la réfgpo@e un développement économique et social
durable de notre pays, le CRAFS sollicite la bidiarece de son Excellence le Président de la
République du Sénégal, a relancer le processus péerénettre son bon déroulement jusqu’a sa
finalisation conformément & la volonté réelle qa’itoujours affichée pour cette réforme.

Fidele a son role de veille et d’alerte pour unditpgue fonciére inclusive et aboutie, le CRAFS
s’engage a remobiliser tous les acteurs et I'enderdé la population autour de la réforme fonciére »

Conformément a la feuille de route qu’elle a dé&fina société civile entend poursuivre le combat en
faveur de I'achévement du processus de réformadimnd.a tache ne sera cependant pas facile dans le
contexte actuel ou I'agenda politique est dominélpauestion centrale des élections présidentielle
prévues en 2019.

10 Journal « Le Quotidien », 26 décembre 2017.
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7. Quelques enseignements concernant les facteurs faables et les freins au processus de
réforme fonciere

La présente note portant sur la trajectoire deéfarme fonciére au Sénégal ne pourra refléter que
partiellement la richesse des enseignements quedat tirer de I'expérience conduite par la CNRF.
Les éléments présentés dans cette section de smmcimettent I'accent sur trois aspects principaux
() la qualité de I'implication de la société cwitlans le débat sur la question fonciere ; (iijdeessité
d’articuler la réforme du foncier rural & une vaie politique de développement agricole et rugdl ;
(iii) les aléas découlant de I'agenda du régimpa@uvoir.

En examinant la dynamique d’implication de la stic@vile dans le processus de réforme fonciéere, on
constate qu'il existe beaucoup de choses a apmesulr la maniere de construire des stratégies
d’'alliance basées sur I'harmonisation des positiehspropositions portées par les différentes
organisations. L'évaluation de I'expérience du CRAFévéle que les organisations membres du
collectif sont parvenues a élaborer des proposittmmmunes portant sur I'attribution de droits fere
réels aux exploitations familiales, En revanche deganisations ont soigneusement évité d’aboeder |
guestion sensible du marché foncier sur laquallesipositions sont divergentes. C’est sans doube !’
des raisons qui expliquent 'impasse faite surttbfgmatique du marché foncier dans le document de
politique fonciére.

La réflexion sur les mécanismes d’articulation er&r réforme du foncier rural et la politique de
développement agricole et rural revét une impogamaciale. Le fait d’engager des discussionsesur |
outils fonciers, avant d’avoir défini les orientats de la politique fonciére conduit a mettda charrue
avant les beeufs 20i fonciére et le modeéle de développement dgricallture doivent étre étroitement
imbriqués dans les concertations sur la réformeiéoe. Le défi est de définir une démarche dexigfie
pertinente et efficace pour progresser dans cetée v

La mobilisation des différents groupes d’acteursyktéme foncier sénégalais a permis d’élaborer un
document de politique fonciére dont les orientatistiatégiques correspondent aux enjeux prioriaire
partagés par la majorité des acteurs. Toutefaisste un immense chemin a parcourir pour déctieer
orientations dans une nouvelle législation fonciEreeffet, le contexte actuel est reste marqué@ax
facteurs de blocage principaux : (i) la pressioerede par certains partenaires de coopérationesouci
d’'imposer leur propre projet en matiere de réfoforeiere ; et (i) la focalisation de l'attentiorsl
autorités politiques sur les élections présiddesetie 2019, avec pour conséquence un faible intéré
accordé au processus d’élaboration d’une nouv@iislation fonciere.



