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Avertissement

Ce rapport de recherche a été financé sur le guichet « Production de connaissances et
d’informations » du projet mobilisateur « Appui a I’¢laboration des politiques foncicres » piloté
par le Comité technique « Foncier et développement » de la coopération francaise.

Financé par I’Agence francaise de développement, le projet mobilisateur « Appui a
I’¢laboration des politiques foncieres » est piloté par le Comité Technique « Foncier et
développement » ou siegent des chercheurs, des experts et des décideurs de la coopération
francaise. Il a pour objectif d’assurer le suivi et I’analyse de ’actualité des enjeux fonciers
pour :

- Contribuer aux politiques de gestion du foncier dans les pays d’intervention prioritaires de
la France (Sénégal, Mali, Burkina Faso, Madagascar, Niger, Bénin, pays du Maghreb, etc.)

- Alimenter la formulation des positions de la France sur le foncier et les questions connexes
(investissements agricoles, développement urbain, etc.) dans les instances nationales et
internationales ;

- Donner un cadre de référence sur le foncier et favoriser une articulation entre 1’expertise du
Comité Technique « Foncier et Développement » et les dimensions foncicéres des
interventions sectorielles de 1I’AFD et de la France (développement urbain/rural,
décentralisation et développement, etc.).

Pour répondre au besoin de production de connaissances opérationnelles, le guichet « production
de connaissances et d’information » a été mis en place pour financer des études réalisées par des
¢tudiants encadrés par des institutions ayant une expertise reconnue en matiere de foncier et étant
en mesure de leur apporter 1’encadrement nécessaire pour assurer une bonne qualité du travail
produit. Ces études s’inscrivent dans 1’un des trois principaux axes de travail actuels du Comitg, a
Savoir :

- Les politiques foncicres ;
- Les marchés et transactions foncieres
- Foncier et investissements agricoles a grande échelle

Les meilleurs rapports issus de ces études sont disponibles sur le portail « Foncier et
développement » a I’adresse suivante :

http://www.foncier-developpement.fr/qui-sommes-nous/le-comite-technique-foncier-et-
developpement/publications/




RESUME EXECUTIF

Le Registre foncier urbain (RFU) est un systeme d’information fonciere élaboré au Bénin en
1989 avec le soutien technique et financier de la Coopération francaise, et installé aujourd’hui
dans vingt-deux municipalités du pays. Il vise I’amélioration des capacités de gestion urbaine des
municipalités, via une application fiscale favorisant I’augmentation des revenus locaux, une
application foncieére permettant de mieux connaitre le patrimoine foncier de la commune, et une
application de gestion urbaine (lien avec un systéme d’information géographique) faisant du RFU
un outil central de I’action communale.

La présente étude questionne I’appropriation par les municipalités de cet outil innovant et de
I’information fonciére produite, plus de vingt ans apres la conception du RFU, et dix ans apres les
premiéres ¢élections municipales. L’appropriation est congue selon trois dimensions : technique
(maitrise des procédures de production, mise a jour et exploitation de I’information), gestionnaire
(usage du RFU pour la gestion urbaine, et comme pivot pour I’ensemble de I’information urbaine)
et politique (soutien des ¢élus et usage du RFU comme base de Iégitimation de I’action
communale). Au-dela, I’é¢tude vise a comprendre les facteurs internes et externes aux
municipalités qui favorisent une telle appropriation.

L’étude a tout d’abord permis de reconstituer la « carriére » de I’outil entre 1989 et 2012.
L’historique montre deux dynamiques contradictoires entre, d’une part, une diffusion importante
de I’outil sur le territoire, et d’autre part une dégradation des RFU historiques entrainant une perte
de rentabilit¢ de I'outil (et amenant a des opérations de restauration). Il révele également
I’évolution inattendue du jeu d’acteurs béninois de la gestion urbaine : 1’acteur municipal est
apparu trés tardivement, puisque les premiéres élections ont eu lieu en 2002 ; les acteurs privés
ont pris une place croissante dans la gestion urbaine et la mise en place du RFU, tandis que les
bailleurs de fonds ont systématiquement financé [’installation de 1’outil. La question de
I’appropriation par les municipalités de I’outil RFU aujourd’hui prend tout son sens dans ce
contexte.

Trois études de cas ont été réalisées, portant sur les RFU de Cotonou, Porto-Novo et Bohicon. A
I’aide d’une enquéte de terrain (réalisée en septembre 2012), il s’agissait d’analyser les degrés
d’appropriation de I’outil dans des contextes urbains et économiques favorables aux RFU (villes
denses, dynamiques sur le plan économique, loties ou en cours de lotissement, au RFU
relativement ancien), et d’identifier les facteurs d’appropriation.

L’étude révele des appropriations différenciées dans les trois communes. Cotonou est la
commune dans laquelle la maitrise technique et surtout 1’exploitation gestionnaire du RFU
(application cartographique, lien avec les affaires domaniales, etc.) semblent les plus avancées.
L’appropriation politique a difficilement pu étre évaluée pour des raisons méthodologiques.
Cependant, I’implication forte de la Direction des services économiques et financiers, et le soutien
continu de 1’aide internationale, rendent I’implication politique dans la mise en ceuvre du RFU
moins directement palpable. A Porto-Novo I’appropriation technique du RFU semble acquise,
mais menacée par des blocages récents (non-signature de protocole d’accord, moyens en baisse
pour les enquétes de mise a jour). Par ailleurs I’outil reste considéré pour sa fonction fiscale
uniquement, et les autres applications ne sont pas exploitées. L’implication des ¢élus dans la mise
en ceuvre du RFU et la fiscalité locale reste discréte, ce qui nuit passablement a la rentabilité de
I’application fiscale du RFU. Le RFU de Bohicon est le plus récent de I’échantillon. Son
appropriation technique est affaiblie par des moyens matériels (pas de cartographie numérique),
financiers et institutionnels (pas de signature des protocoles d’accord) insuffisants ; la tendance
semble étre a la dégradation de la base de données. La version simplifiée du RFU installé a
Bohicon n’impliquait pas d’autres applications que I’application fiscale. L’absence de



cartographie numérique réduit encore les chances qu’a I’outil de servir d’autres dimensions de
I’action communale. L’appropriation politique de 1’outil pourrait se bonifier dans les prochaines
années, avec le projet qu’a I’équipe municipale de faire de Bohicon une commune a statut
particulier, ce qui implique la nécessité d’améliorer la mobilisation des revenus locaux.

Certains facteurs d’appropriation apparaissent au travers des études de cas. A I’échelle
municipale, des « logiques locales » influent sur la mise en ceuvre de 1’outil. Premiérement, I’outil
impose des relations de collaboration (entre administrations fiscale et communale, entre services
municipaux, entre la municipalité et des entreprises privées) qui mettent du temps a se construire
dans toutes les communes. Le cadre contractuel souple propos¢ par les concepteurs du RFU
(protocole d’accord) ne suffit pas toujours pour assurer cette collaboration. Dans certains cas, les
relations interpersonnelles prennent le relais ; dans d’autres, le cloisonnement, voire le conflit, ne
sont pas évités. Deuxiémement, 1’hypothése d’une mobilisation des acteurs pour une fiscalité
locale rentable, qui avait guidé la conception du RFU, ne s’est pas confirmée. Ce qui est constaté
dans les ¢tudes de cas est plutot une frilosité des élus face a une fiscalité peu valorisante
politiquement par rapport a d’autres sources de revenus (subventions internationales et nationales,
produits domaniaux). La faible propension des populations a payer I’impdt, du fait de la pauvrete,
de la méconnaissance de la fiscalité ou du manque de légitimité de 1’autorité communale, renforce
encore ce phénoméne. Troisiémement, la mise en ceuvre du RFU reste tributaire des logiques
partisanes influant sur le fonctionnement de 1’administration communale dans son ensemble, sauf
a Cotonou ou un fort soutien international semble avoir minimisé ce phénomene. Enfin, les enjeux
politiques et financiers entourant 1’appropriation du sol contribuent a faire de I’information
fonciere une « ressource stratégique » (Le Meur, 2008) et a cloisonner les circuits de circulation
de I’information, réduisant ainsi passablement 1’efficacité de la mise en ceuvre du RFU.

A T’échelle nationale et internationale, plusieurs éléments d’actualité peuvent favoriser a terme
I’appropriation municipale du RFU : la création récente du Réseau RFU/SIF (2008) qui agit
comme un organisme de soutien technique pour les responsables locaux de RFU, et porte-parole
aupres de la coopération internationale et des élus ; la mise en place du coflit administratif dans
toutes les communes (1’arrété ministériel est en cours de rédaction), favorisant les relations de
collaboration entre administrations fiscale et municipale.

Finalement, deux séries de recommandations sont faites. Concernant la pérennisation des RFU
existants, tout d’abord, il s’agit de sensibiliser les acteurs concernés par le RFU par une série
d’actions réalisables a court ou moyen terme (diffuser la documentation disponible, utiliser le
canal de I’ Association nationale des communes du Bénin —(ANCB), réaliser des ateliers conjoints
entre administration fiscale et communale, communiquer auprés de la population). Il serait
¢galement utile de favoriser la normalisation des relations entre acteurs du RFU, par la mise
en place de procédures plus « rigides », voire automatisées (comme le colt administratif), et la
prise en compte des intéréts de chacun des acteurs. L’encadrement par des structures faitiéres
d’intérét public (telles que le Réseau RFU/SIF, I’ANCB, la Direction générale des impots et des
domaines, ou la récente Cellule nationale d’adressage) est recommandé pour pallier les problémes
récurrents dans toutes les communes (blocages entre institutions), et favoriser un partage des
expériences et solutions techniques, institutionnelles et relationnelles locales existantes a travers
le pays. Enfin, il est indispensable de mettre en perspective le role du RFU dans certaines
décisions clés, comme la définition d’une stratégie communale et les choix d’organisation de
I’administration communale.

Concernant I’introduction de nouveaux RFU, ensuite, il est fortement recommandé de réaliser au
préalable une étude de faisabilité, pour vérifier la rentabilité de I’investissement que représente le
RFU, mais aussi une étude d’opportunité questionnant I’insertion de I’outil dans la stratégie
communale. L’installation d’un RFU devrait également bénéficier d’un comité de pilotage local,
dans lequel I’autorit¢é communale assume le role de maitre d’ouvrage et implique largement les
autres acteurs du RFU. Enfin une assistance technique de longue durée devrait étre prévue, afin
de s’assurer de la prise en main technique, mais aussi institutionnelle, du RFU.
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AVANT-PROPOS

Financé par I’Agence francaise de développement (AFD), le projet mobilisateur « Appui a
I’¢laboration des politiques foncieres » est pilot¢ par le Comité technique « Foncier et
Développement » ou siégent chercheurs, experts et décideurs de la Coopération frangaise. Il a
pour objectif d’assurer le suivi et I’analyse de I’actualité des enjeux fonciers pour contribuer aux
politiques de gestion du foncier dans les pays d’intervention prioritaire de la France, alimenter la
formulation des positions de la France sur le foncier et les questions connexes dans les instances
nationales et internationales, et donner un cadre de référence sur le foncier. L’identification d’un
besoin de production de connaissances opérationnelles en mati¢re de foncier a conduit a la mise
en place d’un guichet d’études sur le foncier.

L’¢étude « Registres fonciers urbains béninois et appropriation municipale de 1’information
fonciere » proposée par la Faculté de ’aménagement de 1I’Université de Montréal (Udem) a été
retenue dans ce cadre pour documenter la diffusion et la mise en ceuvre du Registre foncier urbain
(RFU) au Bénin. Franck Scherrer, professeur titulaire et directeur de I’Institut d’urbanisme de la
Facult¢ de I’aménagement de 1’Udem, a supervisé¢ I’étude. Elle a été réalisée par Claire
Simonneau, doctorante en aménagement sous la direction de Franck Scherrer. Philippe
Lavigne Delville, membre du Comité technique « Foncier et Développement », a apporté son
appui et assuré la cohérence de I’étude avec les besoins et attentes du Comité technique et de la
Coopération frangaise.

La recherche a permis de produire plusieurs documents :

e un rapport de présentation (juin 2012), comportant une présentation technique de 1’outil
RFU, et un historique de sa genese et de son déploiement au Bénin, d’ou est tirée la
problématique de recherche. Il présente en outre la méthodologie de recherche ;

e une fiche descriptive du RFU (juin 2012), présentant de mani¢re synthétique son
fonctionnement, son histoire et ses finalités ;

e un compte-rendu de séjour de terrain (septembre 2012), exposant le déroulement de
I’enquéte de terrain et ses conclusions préliminaires ;

e le présent rapport de recherche final (juillet 2013) expose les analyses effectuées a la fin de
I’année 2012 a partir des données de 1’enquéte de terrain, et complétées par des mises a
jour ponctuelles liées a 1’actualité du début de I’année 2013.

Le rapport de présentation reste un document trés complémentaire au rapport de recherche,
constituant le pendant historique et descriptif a un rapport de recherche plutét analytique. Bien
que le présent rapport soit autonome, il peut étre utile de se référer au rapport de présentation pour
des compléments d’information.

vi



INTRODUCTION : MISE EN CONTEXTE HISTORIQUE ET PROBLEMATIQUE

Le Registre foncier urbain (RFU) est un systéme d’information fonciere mis en place au Bénin a
partir de 1989, avec le soutien technique et financier de la Coopération francaise. Installé
aujourd’hui dans vingt-deux villes du pays, avec 1’appui d’une dizaine d’agences internationales
d’aide au développement, I’outil est réputé incontournable dans le paysage béninois de la gestion
urbaine, et reconnu a I’échelle internationale comme étant une « meilleure pratique » en matiere
de gestion fonciére (Global Land Tool Network, 2010).

Le choix de questionner I’appropriation de cet outil par les municipalités, aujourd’hui, tient a son
histoire complexe et non linéaire. Cela fait sens, si I’on considére notamment le décalage entre la
mise en place de I’outil et celle des communes, et par conséquent la relative jeunesse des
communes béninoises.

1. Contexte de genese du RFU (1985-89) : urbanisation, décentralisation et
financement de la gestion urbaine

Les années précédant la genese du RFU constituent un contexte en pleine mutation sur les plans
urbain et démographique, politique, institutionnel, vraisemblablement favorable a 1’émergence
d’un outil innovant tel que le RFU.

Une urbanisation rapide et faiblement encadrée par les pouvoirs publics

L’urbanisation béninoise s’accélere a partir de I’indépendance en 1960, et est massive entre 1960
et 1980 : le taux d’urbanisation' passe d’environ 10% en 1960 a environ 30 % en 1980
(Africapolis, 2009 ; Guengant, 2011). Comme dans de nombreux pays de la sous-région, il s’agit
d’une urbanisation faiblement controlée par les pouvoirs publics, et ce, sur plusieurs plans.

L’installation des populations en ville est préalable a toute viabilisation des terrains, et a
I’installation des équipements et services publics. Cette urbanisation est également largement
extra-légale sur le plan de I’occupation du sol : le dispositif 1égal encadrant I’appropriation du sol,
d’origine coloniale, et consacrant la démarche de I’immatriculation et du titre foncier comme
seule voie d’acces a la propriété fonciere, est inaccessible a la majorité de la population (cott,
longueur de la procédure, nécessité d’une connaissance fine de ’administration) (Rochegude et
Plancon, 2009). Sur les terres domaniales urbaines, les ménages peuvent également obtenir un
permis d’habiter (PH), titre personnel, précaire et révocable, délivré suite a une opération de
lotissement-remembrement sur des terrains préalablement immatriculés au nom de 1’Etat. En
réalité, les titres fonciers concernent une part infime du territoire. Les processus de délivrance des
PH respectent rarement la loi, et ces titres font I’objet d’un marché actif, en contradiction avec
leur caractére personnel et incessible (Comby, 1998 ; Serhau-SA, 1999 ; Lassissi, 2006 ; Le Meur,
2008). La procédure de lotissement-remembrement est cependant largement utilisée, et, fait rare
en Afrique de I’Ouest, les villes principales sont pratiquement entierement loties, ou en cours de
lotissement, a la fin des années quatre-vingt (Precht, 2003).

" Part de la population urbaine dans la population totale.



Action publique urbaine : de la planification centrale au financement de la gestion
urbaine locale

L’action publique en matiere d’urbanisme reléve alors essentiellement de la planification urbaine
centrale, sans lien avec les dynamiques réelles d’urbanisation (Perier, 1991 ; Perier, 1993 ;
Tossou, 1993)2. Elle reléve du ministére chargé de 'urbanisme, et, en son sein, du service
d’études régionales, d’habitat et d’aménagement urbain (SERHAU). Créé depuis 1982, ce service
est doté en 1986 de I’autonomie financicre, et devient le support institutionnel de la mise en
ceuvre des projets de la Coopération frangaise. Il bénéficie alors d’un soutien technique frangais
(assistant technique), et son personnel est réputé particuliérement compétent (Perier, 1990).

Une vision alternative de I’action dans le secteur urbain s’impose progressivement, selon laquelle
il est utile de s’attacher a I’amélioration des moyens financiers de la gestion urbaine, plutot qu’a
une planification rarement mise en ceuvre. Il s’agit alors de promouvoir des mécanismes
d’investissement locaux qui puissent suivre le rythme de I'urbanisation, en soutenant le
développement des moyens techniques (outils de programmation) et financiers (revenus
autonomes des autorités urbaines) de ces investissements. Si cette vision est en cohérence avec les
théories ¢laborées a I’échelle internationale, notamment par la Banque mondiale (Ayres, 1983 ;
Cohen, 1983 ; Dunkerley, 1983 ; Dillinger, 1988 ; World Bank, 1991), elle émerge également au
sein du SERHAU’.

Démocratisation et décentralisation annoncées

La fin des années quatre-vingt est €également un moment de transition politique pour le pays : la
contestation du régime communiste du général Kérékou est perceptible dés 1980. La forte crise
économique précipite la fin du régime en 1988, avec d’importantes gréves et manifestations
multisectorielles, qui forcent Kérékou a convoquer en 1989 une conférence nationale. Cette
derniére élabore en 1990 une nouvelle constitution qui prévoit la démocratisation du régime et la
décentralisation de 1’administration (Mongbo, 2003 ; Baldé¢, 2007). L’annonce de la création de
collectivités locales autonomes renforce le besoin de bonifier les sources de revenus des autorités
urbaines, afin qu’elles puissent assumer leurs compétences. La coopération internationale,
notamment frangaise, oriente son action vers cet objectif.

L’administration des villes, dirigée par des exécutifs nommés par 1’Etat central pendant la période
révolutionnaire, est réorganisée par une loi* de la période dite « de transition », en attendant les
lois de décentralisation : les anciens districts urbains deviennent des sous-préfectures et des
circonscriptions urbaines pour les plus importants d’entre eux (Cotonou, Porto-Novo et Parakou)
(Mongbo, 2003). Ces instances demeurent de 1’ordre de 1’administration déconcentrée, mais
préfigurent les collectivités locales décentralisées.

? Dans le cadre du projet Plans urbains Bénin (PUB) financé par la Coopération frangaise, des plans des principales
villes du pays ont été réalisés a partir de la restitution de la photographie aérienne au 1/10 000 par le Serhau.

« L'évolution de la pensée et de l'action des "urbanistes" vers les notions de "capacité de gestion urbaine" et de
"développement municipal" ont amené la Serhau (...) & participer a la recherche de solutions appropriées aux
contextes locaux : "Comment améliorer la capacité de gestion urbaine des collectivités locales ? ". Le systéme
d'informations foncicres a ainsi été pensé avant tout comme outil de la gestion urbaine par l'urbaniste, qui, au-dela
de ses préoccupations habituelles de développement urbain, a di s'orienter vers la gestion municipale, et donc la
gestion financiére. 11 élargit ainsi ses préoccupations vers la fiscalité, afin de mobiliser les ressources nécessaires au
développement urbain. » (Perier, 1993 : 75)

* Loi n° 90-008 du 13 aodt 1990, portant création, organisation, attributions et fonctionnement des circonscriptions

administratives pendant la période de transition.
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2. Partis pris techniques et institutionnels de la conception du Registre
foncier urbain (1989-90)

Le Registre foncier urbain nait de ce contexte, au sein du Serhau, dans le cadre d’un financement
de la Coopération frangaise ciblé¢ sur Parakou. Son objectif premier est 1’augmentation des
moyens financiers disponibles pour les investissements urbains. Sa conception va s’appuyer sur
des données préexistantes dans le contexte béninois, et sur les acteurs et institutions en place,
cherchant la synergie entre ces institutions celles-ci, plutdt que la création de nouvelles structures.
Un prototype est €laboré a Parakou durant 1’année fiscale 1989-1990.

La mobilisation de la fiscalité locale comme objectif premier

A partir du constat d’un important fossé entre le potentiel fiscal de la ville de Parakou et son
exploitation, et de la complexité de la fiscalité locale, le RFU a d’abord été congu pour améliorer
la rentabilité de la fiscalité locale. Il s’agissait, dans les paramétres du cadre fiscal 1égal, de
susciter un accroissement des revenus locaux.

Quatre taxes locales sont alors en vigueur en zone urbaine, et portent sur les propriétés foncieres
baties et non baties, et les activités économiques (la patente et la licence). Elles représentent
I’essentiel des recettes des villes (80 % selon Hountondji et Guerra, 1993). Les travaux d’assiette
(enrdlement des contribuables et de la matiére fiscale) sont manuels, et d’importantes zones
récemment urbanisées ne sont pas couvertes. Les travaux de recouvrement reposent sur une
connaissance personnelle de la matiére imposable et des contribuables par les agents de
I’administration fiscale locale, ne convenant plus a des zones trés dynamiques sur le plan foncier.
La distribution des avis d’imposition pouvait ainsi durer jusqu’a deux ans (Hountondji et Guerra,

1993).

Sur ce seul plan fiscal, I’objectif opérationnel de ’outil est alors triple : (i) ¢élargir I’assiette
fiscale, en enrdlant I’ensemble des contribuables des quatre taxes locales, y compris dans les
zones nouvellement urbanisées ; (ii) améliorer sa qualité, en vérifiant les données grace a des
enquétes de terrain ; et (iii) rationaliser les procédures d’émission des avis d’imposition et de
recouvrement par leur informatisation, et 1’¢laboration d’un plan de repérage parcellaire
permettant de localiser facilement les parcelles.

Contourner la « question fonciére » |égale

L’outil est congu de telle sorte que sa mise en ceuvre « évite » 1’épineuse question de la propriété
fonciere légale. En effet, le dispositif 1égal encadrant le foncier urbain au Bénin est trés peu
appliqué, et les obstacles pour son application sont nombreux (cotlt et lenteur de la procédure,
probléme de conservation fonciére, etc.).

Le RFU prend plutét appui sur la notion de «présomption de propriété», basée sur
I’accumulation de preuves plus ou moins formelles de la Iégitimité de la possession, ces preuves
allant de la notoriété d’une occupation aux multiples « petits papiers » prouvant l'acquisition
d’une parcelle. Cela permet d’identifier les contribuables des taxes fonciéres, c’est-a-dire les
citadins qui se revendiquent « propriétaires présumés », et d’augmenter rapidement les revenus
fiscaux, sans attendre une réforme fonciere. La base de données fiscales ne s’appuie donc pas sur
une définition 1égale de la propriété, mais sur une définition de fait’ ; autrement dit, est considéré
comme propriétaire celui qui se comporte comme tel, en payant des impdts fonciers. Cependant,
en mettant a plat la répartition de ces présumés propriétaires, la production de la base de données
est considérée comme une préparation a la réforme fonciere (PDM, 1993 ; UN-Habitat,
République du Bénin et al., 2011).

* « L’inventaire foncier a pour vocation de constater I'état actuel des droits fonciers, mais ne saurait valider ces droits
que seule une procédure légale peut confirmer ou infirmer. » (Perier, 1993 : 81)



Un systeme d’information fonciére polyvalent

Le RFU peut étre défini comme un systéme d’information fonciére (SIF)®, permettant de
recueillir, de traiter et d’exploiter des données fiscales, urbaines et foncieres a I’échelle des
parcelles via un dispositif informatique.

Trois types de données préexistantes dans le contexte béninois ont tout d’abord été identifiés pour
constituer la base du systéme (UN-Habitat, République du Bénin et al., 2011 : 33) : (i) les
registres de permis d’habiter délivrés dans le cadre des opérations de lotissement-remembrement ;
(i1) les documents de découpage parcellaire du territoire urbain, constitués des feuilles cadastrales
datant de la période coloniale couvrant le centre-ville, ainsi que des plans de lotissement-
remembrement de périphérie ; (iii) les informations fiscales littérales des services des impots (les
« fiches vertes »). Il s’agissait de mettre en commun ces données détenues par des instances
différentes, et de les rendre disponibles sous format numérique, exploitant par 1a méme les
progres récents et la baisse des cotits de technologies informatiques de gestion de 1’information.
Rapidement, il s’est avéré que les registres des PH étaient peu exploitables, et que les données
fiscales n’étaient pas localisables (elles reposaient sur la fine connaissance du terrain par les
receveurs percepteurs qui connaissaient leur « tournée », et non sur un adressage de la ville). Le
prototype du RFU a donc nécessité la mise en place trois éléments de base :

e un plan de repérage parcellaire, sommaire (peu précis) mais adressé’, et couvrant la totalité
des zones urbanisées (centre-ville et nouveaux lotissements) ;

e une base de données foncicres et fiscales, a I’échelle de la parcelle, a partir d’une vaste
enquéte de terrain remédiant a la faible qualité des registres de PH et servant a confirmer
le plan parcellaire ;

e une application informatique permettant d’éditer des roles numérisés des impots locaux.

Les choix techniques ont suivi un principe de réalisme : il s’agissait d’élaborer un outil adapté a
des moyens limités et aux compétences locales. Ainsi, pour la cartographie, le « choix de la
simplicité » (Tossou, 1993 : 102) a été fait, afin de maintenir des colits de réalisation et de
maintenance relativement bas, et de commune mesure avec les ressources effectives : le plan de
repérage est d’une précision approximative de 50 cm, suffisante pour les besoins de la fiscalité,
repérant notamment les équipements remarquables, les limites apparentes des parcelles, et
I’hydrographie principale. L’enquéte de terrain est exhaustive (elle couvre tout le territoire
urbain), et réalisée a partir d’un questionnaire pouvant étre rempli principalement a partir de
I’observation des enquéteurs. L’équipement informatique est qualifié de «léger» et les
applications sont élaborées par une société d’informatique locale (Perier, 1993).

A partir de ces composantes de base, le RFU est congu pour pouvoir étre utilisé selon trois
applications :

e une application fiscale, soit I’émission et le recouvrement des quatre taxes locales ;

e une application fonciere, soit un inventaire foncier qui recense I’occupation du sol et les
propriétaires présumés, permettant une meilleure connaissance du patrimoine foncier
(parcelles a usage public et domaine public et privé) de la circonscription urbaine (future
commune), et la préparation d’une réforme fonciere ;

% Alain Durand-Lasserve définit un SIF comme (1993 : 10) « un environnement regroupant une base de données
relative aux parcelles ainsi que les équipements, procédures et méthodes, permettant de recueillir ces données, les
mettre a jour, les traiter, les corréler, en vue de produire et de restituer une information.»

7 L’adressage est un systéme de repérage. Dans le cas du RFU, un double systéme est mis en place : un repérage des
parcelles par une numérotation QIP (quartier, ilot, parcelle), équivalent a I’attribution d’un identifiant cadastral
unique, et un repérage des entrées de parcelles par une numérotation REP (rue, entrée de parcelle) utile a la
localisation des parcelles pour le dépdt des avis d’imposition par exemple, et assimilable a un adressage postal.



e une application aménagiste, pouvant faciliter la programmation et la gestion des
infrastructures et services urbains, par la production de données urbaines de base pouvant
étre reliées a un systeme d’information géographique (SIG).

Ces applications sont destinées a étre introduites au fur et & mesure des besoins et moyens de
’autorité urbaine. Ainsi, seule I’application fiscale sera développée a Parakou la premiére année,
alors qu’il est prévu que le RFU se développe dans deux directions (Perier, 1993) : un
approfondissement (utilisation des potentialités du RFU dans un domaine spécifique) et un
¢largissement (nouvelle couche thématique). L’ensemble de ces applications permet de définir le
RFU comme un outil de gestion urbaine globale, et non seulement de mobilisation des ressources
fiscales (voir schéma 1).

~ - Données
réseaux
techniques

Données
urbaines

Données
w
L fiscales - -
=3 Cartes Programmation Gestion des
N *|_thémariques / SIG d'érudes urbaines réseaux
il
S Données
i
o -8 contribuables
E =
[T
= o8 - Fichier de base :
o e Données
v i : :

1 N logements  Invenmires Gestion du Gestion du
g L8 - contribuable fonciers patrimoine foncier foncier
— = - parcelle
- E Données - batiment
el 5 érablissements, - artivités

=

o %

x -

,q_-" Données Gestion de Gestion des Réformes
o] batiments I'assiette fiscale "\ recouvrements fiscales
| .

o

Données
parcelles . S

Plan parcellaire
+

L 4

Approfondissement

Systéme d'adressage
Exploitation des possibilités introduites par le RFU dans un demaine specifique

Schéma 1 : Evolutions possibles du RFU

Réalisation : Claire Simonneau, 2012
(D'apres Perier, 1993 : 77)

Fonctionnement collaboratif entre les acteurs locaux de la fiscalité et de la gestion
urbaine

Le RFU est congu comme un outil municipal au bénéfice des circonscriptions urbaines (et des
futures collectivités locales). Il les rend parties prenantes de la production et de la gestion de
I’information relative a I’assiette fiscale sur leur territoire, notamment par la supervision des
enquétes. Cependant, le cadre 1égal maintient les travaux d’assiette et de recouvrement sous la
responsabilit¢ de 1’administration fiscale déconcentrée. Aussi, I'outil suscite de nouvelles
relations entre autorité urbaine et administration fiscale locale.



Pour la mise en place et le fonctionnement de 1’outil, il s’agit également de faire appel a du
personnel occasionnel pour la réalisation des enquétes, la saisie et la distribution des avis
d’imposition ; @ I’IGN pour la mise a jour de la cartographie (voir infra) ; a une société privée
locale pour I’¢laboration des logiciels informatiques. Le dispositif trés centralisé prévalant durant
la période révolutionnaire est donc remplacé par un fonctionnement ouvert sur les autres acteurs
urbains et basé sur la collaboration, plus ou moins encadrée, entre ces derniers.

Un protocole d’accord entre circonscription urbaine et administration fiscale concrétise leurs
responsabilités respectives dans la mise en ceuvre de 1’outil, et précise que le maitre d’ouvrage est
la circonscription urbaine. Ce faisant, un nouveau fonctionnement entre ces institutions liées par
les impdts locaux est proposé : d’un fonctionnement cloisonné et vertical (I’administration des
impoOts gére assiette et recouvrement, les autorités urbaines dépensent), il est suggéré de passer a
un fonctionnement collaboratif et souple (PDM, 1993 : 11) :

« Le RFU est beaucoup plus qu’un simple outil technique. 1l s’agit en fait d’une tentative réussie de mise en
ceuvre d’un partenariat entre collectivités locales, services de I’Etat et secteur privé, dans le domaine de la
fiscalité locale ou I’exclusivité des interventions de I’Etat était la régle. (...) Dans I’expérience de Parakou
(...) pour garder au systéme la souplesse indispensable a son efficacité, I’adoption des procédures s’est faite
simplement sous la forme d’un ensemble d’engagements réciproques a respecter dans un cadre contractuel
entre partenaires en présence. »

Le partenariat avec I’IGN Bénin est organisé par une convention-cadre, donnant lieu a des
transactions marchandes (lettres de commande) partiellement subventionnées par I’Etat. Le
recours a la sous-traitance locale (société informatique, personnel occasionnel) est encadré par des
contrats marchands conventionnels (Serhau-SEM, 1996).

Logique systémique et pérennité du systeme

La maintenance de I’outil RFU est identifiée, dés 1’étape du prototype, comme une condition
critique de sa fiabilité et de sa pérennité. Une mise a jour permanente du plan parcellaire et de la
base de données est ainsi préconisée, par plusieurs moyens (Serhau-SEM, 1995 ; Serhau-SEM,
1996) :

e au quotidien, des vérifications de terrain, et le reéglement de problémes identifiés a
I’occasion de la distribution des avis d’imposition ou signalés par les contribuables (vente
de parcelle, fusion ou morcellement de parcelles, etc.) ;

e annuellement, une enquéte sélective portant, selon les besoins, sur des zones d’extension
urbaine, sur les biens a forte valeur fiscale, ou sur des quartiers fortement restructurés ;

e une liaison avec d’autres services administratifs locaux (affaires domaniales, pour les
registres de permis d’habiter et de recasement issu des lotissements-remembrements),
avec ’administration fiscale centrale (fichiers des impdts d’Etat), ou d’autres acteurs
urbains (chambre de commerce, société d’eau et d’électricité, etc.).

Des fiches de mise a jour sont ainsi élaborées, pouvant étre remplies par les services déconcentrés
des impoOts (service d’assiette et de recouvrement) ou par le service RFU de la circonscription
urbaine. Des fiches de transmission sont également prévues, devant assurer le lien entre le service
des affaires domaniales de la circonscription urbaine et la base de données du RFU. Il est
envisagé, a terme, d’informatiser les fichiers domaniaux (permis d'habiter et registres de
recasement), et de mettre en réseau les bases de données.

Enfin, il est prévu que la mise a jour de la cartographie soit assurée par I'lGN Bénin, dans le cadre
des conventions passées avec la circonscription urbaine. En effet, cet organisme rattaché au
ministére de I’Urbanisme est responsable de la cartographie nationale, et a ce titre produit et
archive alors la majorité des plans de lotissement-remembrement (Serhau-SEM, 1995).

Ainsi, le RFU détient une logique de systeme dont tous les éléments sont interdépendants. 1l
implique des interdépendances dynamiques : la qualité et la fiabilit¢ des bases de données sont



fonction de la qualité des enquétes fiscales, fonciéres et urbaines, les procédures de mise a jour de
la base de données alimentent en continu 1’ensemble des acteurs sur les dynamiques urbaines,
foncicres et fiscales, et ces mémes acteurs doivent contribuer a I’amélioration des composantes de
base en temps réel (Serhau-SEM, 1995 ; Serhau-SEM, 1996 ; UN-Habitat, République du Bénin

etal., 2011):
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Schéma 2 : Logique systémique du RFU

Réalisation : Claire Simonneau, 2012
(d’aprés UN-Habitat, République du Bénin et al., 2011 : 8)

3. Diffusion de I'innovation : un succes ambigu ? (1990-2012)

Un prototype du RFU est élaboré et mis en place a Parakou en 1989. Il permet, dés la premicre
année fiscale d’utilisation, une augmentation trés importante des revenus fiscaux. Il suscite un
engouement important et durable, de la part des institutions béninoises comme des bailleurs de
fonds internationaux, deés 1990 : entre 1989 et 2012, ’outil est installé dans 22 villes (voir
annexe 1). Cependant, cette diffusion se fait dans un contexte institutionnel non prévu par les
concepteurs du RFU, notamment concernant deux acteurs clés : jusqu’en 2003, la décentralisation
n’est pas effective dans le pays, faute de lois sur les élections communales ; on assiste également
a une privatisation de I’expertise sur le RFU, allant de pair avec une montée en puissance des
intéréts marchands dans les activités d’aménagement et de gestion urbaine dans le pays.

Déploiement national : engouement des acteurs et dégradation du systéme

A partir de 1991, I’engouement escompté des bailleurs de fonds est bien présent, et le RFU est
installé dans les deux villes principales du pays, Cotonou et Porto-Novo, grace au financement de
la Coopération frangaise (le « Projet RFU »), puis a Djougou sur financement de la coopération
décentralisée avec la ville d’Evreux en France. Il est amélioré par rapport au prototype de



Parakou, notamment par la mise en place des SIG. La Serhau, devenue société d’économie mixte
en 1993 (SEM®), joue le role de maitre d’ouvrage délégué. Les réformes de gestion urbaine et
d’ajustement structurel sont au coeur des principales politiques nationales soutenues par les
bailleurs de fonds dans cette période de « renouveau démocratique ». Notamment, une réforme
fiscale, ¢laborée par la Serhau-SEM a partir de I’expérience du RFU, est adoptée en 1994. Elle
vise, pour les circonscriptions urbaines dotées d’un RFU (Cotonou, Parakou et Porto-Novo), la
mise en place d’une taxe fonciere unique (TFU) se substituant aux deux taxes locales sur le
foncier bati et le foncier non bati et aux impots d’Etat sur les revenus locatifs et les revenus
fonciers, et d’une taxe professionnelle unique (TPU), en substitution de la patente et de la licence,
et, au-dessous de certains seuils de chiffre d’affaires, de tous les impots d’Etat touchant les
activités. Elle permet ainsi de simplifier le recouvrement de ces impdts par la distribution d’un
avis d’imposition unique pour les taxes locales et centrales. Mais surtout, elle permet d’asseoir les
taxes fonciéres sur des bases d’imposition (les valeurs locatives) réelles, autrement dit fixées par
des formules déduites d’éléments physiques (matériaux du batiment, revétement de 1’acces a la
parcelle, desserte en réseau, etc.) et non plus « administratives » autrement dit fixées par
I’inspecteur des impdts. Avec cette réforme, le RFU, avec ses enquétes portant sur ces éléments
physiques, est mis au cceur de la fiscalité locale (Projet RFU 1995). En outre, un prélevement de
10 % des revenus de la fiscalité locale, appelé¢ « colt administratif », est mis en place, en
compensation du travail fourni par I’administration fiscale déconcentrée pour le compte des
circonscriptions urbaines. Dans ce processus de réforme, le Projet RFU est considéré comme un

« catalyseur de la réflexion sur les ressources financieres des collectivités locales » (PDM, 1993 :
14).

A partir de 1995, d’autres bailleurs de fonds participent au financement de I’installation du RFU
dans le pays (Commission européenne, Programme des Nations unies pour le développement),
malgré une progression trés lente de la réforme de décentralisation (voir infra). Les villes
secondaires sont alors visées, et une version « simplifiée » du RFU est élaborée, dans laquelle
seule I’application fiscale est retenue. L’installation de ’outil est toujours déléguée a la Serhau-
SEM. Par ailleurs on constate la dégradation des RFU « historiques », due principalement a des
manquements dans la mise a jour des bases de données.

Les élections communales ont enfin lieu en 2002°, et les équipes communales s’installent au
printemps 2003. Cela marque la prise en main des bases de données par les équipes municipales,
et le transfert marchand des éléments basés a la Serhau-SEM (notamment le SIG). Les élections
déclenchent également une nouvelle vague d’installation du RFU dans le pays', impliquant
d’autres bailleurs de fonds (voir annexe 1).

Une certaine diversité s’installe donc progressivement, entre les RFU historiques, les RFU dits
« simplifiés », et les systémes d’information fonciére'' (SIF) tournés vers I’application fonciére.
Cette diversification est d’autant plus grande qu’aucun élément de coordination nationale n’est

¥ Plus exactement une société anonyme (des actionnaires, une assemblée générale, un conseil d’administration, un plan
comptable) d’économie mixte : 52 % du capital est détenu par des actionnaires privés, 24 % par les circonscriptions
urbaines, 14 % par les deux sociétés d’Etat d’eau et d’électricité (SBEE) et de télécoms (OPT), 10 % par I’Etat.

? On assiste ainsi 4 la création de 77 communes (anciennes sous-préfectures ou circonscriptions urbaines) administrées
par un maire assisté d’un conseil communal €¢lu au suffrage universel. La commune a la possibilité de voter son
budget et bénéficier du soutien financier d’associations (ONG) et de collectivités décentralisées d’autres Etats, et
détient une sériec de domaines de compétence : développement local, aménagement, habitat et urbanisme ;
infrastructures, équipement et transports ; environnement, hygiene et salubrité ; enseignement primaire et maternel ;
alphabétisation et éducation des adultes ; santé et action sociale et culturelle ; services marchands et investissements
économiques. Les communes a statut particulier (les anciennes circonscriptions urbaines) ont des compétences
complémentaires en enseignement et formation professionnelle, transport, sécurité et communication.

' Dans douze villes : Bohicon, Kandi, Natitingou, Abomey, Ouidah, Dogbo, Lokossa, Abomey-Calavi, Séme-Podji,
Comé¢, Bembéréké, Tchaourou, Djidja.

" Les SIF sont équivalents aux RFU, mais tournés vers I’application fonciére. Ils ont été mis en place grice aux
financements de la coopération allemande (GIZ). Voir également la note de bas de page n°14.



prévu : le RFU n’est pas inscrit dans les lois relatives a la décentralisation, ou dans une politique
nationale d’orientation en mati¢re de gestion urbaine. Il est seulement mentionné dans le Code
général des impdts, comme instrument privilégié¢ des communes a statut particulier pour la mise
en place de la TPU et la TFU (République du Bénin 2010). La mise en concurrence de bureaux
d'études pour la mise en place du RFU, provoquée par la privatisation de la Serhau en 2001 et la
pratique des appels d'offres encouragée par les bailleurs de fonds, pourrait également étre un

facteur de différenciation'>.

La dégradation importante des bases de données des RFU « historiques » conduit a des opérations
de restauration de ces bases a partir de 2004"°. Financées par les bailleurs de fonds internationaux,
ces colteuses restaurations vont pourtant a I’encontre des objectifs du RFU (permettre
I’autonomie financiére des autorités urbaines pour assurer les colits de fonctionnement), et
représentent méme une aberration dans la logique systémique de 1’outil. Pourtant ces opérations
ne s’accompagnent pas d’une réflexion particuliére de la part des acteurs impulsant la diffusion de
I’outil. En revanche, les techniciens et cadres des différents services municipaux chargés du RFU
se rassemblent en une association en 2008, le Réseau RFU/SIF, pointant les problémes de
méthodes et de procédures du RFU dans certaines localités et appelant a une harmonisation.

Enfin, la question du foncier urbain prend une place importante dans les débats nationaux et au
sein de la communauté internationale a partir du début des années 2000, et renouvelle de maniere
singuliere 1’intérét pour les outils d’information fonciére. D une part, la coopération allemande
soutient 1’élaboration et I’installation d’une version du RFU orientée vers I’application fonciére'*
a partir de 2005. D’autre part, une réforme fonciére orientée vers 1I’immatriculation et le titre
foncier est enclenchée en 2006, et soutenue par la coopération américaine (Millenium Challenge
Account - Bénin).

Un bilan contrasté

Le rapide historique du Registre foncier urbain montre une « carriére » longue, un soutien continu
de I’aide internationale et un déploiement important sur le territoire. Il est manifeste, au vu du
développement des sociétés d’informatique ou des bureaux d’études urbaines qui proposent
aujourd’hui leurs services pour la mise en place des RFU, que les compétences techniques ont été
acquises localement. En ce sens, et malgré les incertitudes qui pésent sur la pertinence des RFU
dans les villes secondaires et périphériques, la diffusion de cet outil innovant a été réussie, au
moins a I’échelle nationale. En revanche sa mise en ceuvre fait 1’objet de bilans mitigés.

Plusieurs auteurs relévent les faibles performances du RFU vis-a-vis des trois objectifs
initialement assignés. Tout d’abord, seule [I’application fiscale est mise en ceuvre
systématiquement (Tonato, 2007 ; Fingoue Nana, 2010). L application de gestion urbaine semble
développée de maniére marginale dans les communes ou les maires y sont sensibles et ou la
maitrise technique du SIG est avérée (Dorier-Apprill, 2005). L’application fonciére n’est pas mise
en place. Pour certains (Chambas, Delacourt et al., 2010 : 162) « Ce (...) role, exclusivement
fiscal, ne peut justifier & lui seul la mise en ceuvre de cet instrument au colt élevé ». Or sur le seul
volet fiscal, les performances peuvent également se révéler décevantes (Dorier-Apprill, 2005).
Dans les villes secondaires a dominante rurale, I’augmentation des revenus fiscaux est peu

' Cela n'a pas été le cas jusqu'a récemment, puisque la Serhau-SA a systématiquement remporté les appels d'offres,
jusqu'en 2008, quand l'appel d'offres pour la mise en place du RFU a Abomey-Calavi a été remporté par une autre
entreprise.

" Dans les neuf villes dont le RFU a été installé avant la décentralisation : Parakou, Cotonou, Djougou, Porto-Novo,
Dassa, Savalou, Save, Nikki, Tanguiéta.

" les systémes d’informations fonciéres (SIF) financés par la coopération allemande (GIZ), qui, selon leurs
concepteurs, ont comme objectif premier la gestion fonciére communale. Les acteurs du Réseau RFU/SIF
s’accordent pourtant a dire que les deux outils, RFU et SIF, sont similaires, en dehors du fait que le SIF couvre tout
le territoire communal, alors que le RFU peut couvrir seulement la partie urbaine dense (comme c’est le cas dans
les villes secondaires semi-rurales) (Tonato, 2007).



convaincante, compte tenu des colits d’installation et de mise a jour du systéme. Enfin, le
potentiel fiscal est encore loin d’étre pleinement exploité dans de nombreux cas, en raison des
défaillances dans la mise a jour des données (UN-Habitat, République du Bénin et al., 2011 : 61).

Selon de nombreux auteurs, la faiblesse de ces performances est directement liée aux relations
entre acteurs. Alors que la collaboration entre acteurs publics et privés, Etat et collectivités
locales, représente une clé de votte du systéme, de sa fiabilité et de sa performance (PDM 1993),
on note 1’existence de conflits récurrents et communs aux différentes situations. Trés clairement,
ces relations conflictuelles entre acteurs, signe d’une résistance a la dynamique collaborative
constitutive du fonctionnement du RFU, nuisent a la mise a jour et a la pérennité du systéme ; les
restaurations récentes en sont la preuve. En somme, il semble que les paris pris en 1989 d’un outil
« léger », évolutif et collaboratif, reposant sur la mise a jour permanente et collaborative des
données (PDM 1993), n’aient pas encore €té remportés.

Evolutions imprévues du contexte institutionnel : décentralisation tardive et
privatisation de I'expertise

Alors que le RFU avait été congu comme un outil municipal, au service d’une prise d’autonomie
financiere des collectivités locales, les élections municipales n’ont eu lieu qu’en 2002-2003.
Pendant prés de treize ans, 1’outil est diffusé et mis en ceuvre sans ses acteurs principaux : les
communes.

La décentralisation annoncée par la Constitution en 1990 ne sera concrétisée dans des textes de loi
qu’en 1999"°. Le vote de la loi portant régime électoral communal sera cependant plus tardif, en
2000, et les élections constamment reportées. Plusieurs bailleurs de fonds impliqués dans 1’appui
a la gestion urbaine municipale font pression pour faire aboutir la décentralisation ; la France
suspend méme quelques mois ses subventions. Les élections ont finalement lieu en décembre
2002 (premier tour) et janvier 2003 (second tour). Les limites communales reprennent celles des
sous-préfectures et des circonscriptions urbaines : les administrations communales sont donc déja
partiellement en place, et la passation de pouvoir s’effectue au printemps 2003 (Dorier-Apprill,
2005). La transmission des informations fonciéres et domaniales ne se fait pas sans réticence : la
plupart des communes ont hérité de documents photocopiés non exploitables, tandis que les sous-
préfectures ont gardé les originaux des répertoires de lotissement et de recasement (enquéte et
Mairie de Cotonou, 2008 : 44).

" _ Loi n® 97-028 du 15/01/99 portant organisation de I'administration territoriale de la République du Bénin.
- Loi n® 97-029 du 15/01/99 portant organisation des communes en République du Bénin.

- Loi n® 98-005 du 15/01/99 portant organisation des communes a statut particulier.

- Loi n° 98-007 du 15/01/99 portant régime financier des communes.

' Loi n°® 98-008 du 09/03/00 portant régime électoral communal et municipal en République du Bénin.
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Selon les textes de loi, les principales sources de recettes de la commune sont constituées'” :

e des recettes fiscales, comprenant les impots directs (les quatre taxes locales et une nouvelle
taxe de développement local) et les imp6ts indirects (sur les taxis de ville, barques et
pirogues, vente de boissons alcoolisées artisanales, etc.) ;

des recettes des prestations et des services de la commune, soit les produits des actes
administratifs, de 1’état civil, les droits sur les services marchands (gares routicres,
marchés) et diverses taxes et redevances ;

des produits du patrimoine et des activités, soit les droits de mutation, les droits sur
I’exploitation des carriéres de la commune, etc. ;

des taxes et redevances relatives aux services d'hygiéne et de salubrité publique
(enlévement des ordures ménageéres, inspection sanitaire des produits alimentaires, etc.) ;

des recettes non fiscales provenant de subventions ou dotations de fonctionnement
accordées par I'Etat'® ou toute autre personne, physique ou morale.

Les communes bénéficient des quatre taxes locales concernées par le RFU, mais elles ne
détiennent pas pour autant les compétences en maticre d’émission et de recouvrement des impoOts,
alors que c’est le cas pour les taxes indirectes et les autres recettes. Ce sont les administrations
déconcentrées du ministére de I’Economie et des Finances et de sa direction générale des impots
et des domaines (DGID) qui gardent cette compétence. Ainsi, le conseil communal fixe par
délibération les taux d’imposition, dans les limites fixées par les lois de finances ; les directions
départementales des impdts (DDI), assistées des centres des impots des petites entreprises (CIPE),
sont chargées de 1’émission et de la distribution des avis d’imposition (service d’assiette) et du
recouvrement (service de la recette). Les montants dus aux communes sont régulierement reversés
(voir annexe 2). Pour les villes a statut particulier, 10 % de ces montants sont retenus par
I’administration fiscale, en compensation de ce travail réalisé pour le compte des communes : il
s’agit du colt administratif.

Si I’avénement de la décentralisation ne semble pas avoir apporté d’importants changements dans
les situations ou le RFU existait déja, il crée une situation de collaboration forcée entre
administration déconcentrée et administration décentralisée. Il avive également des conflits
existant précédemment, sur [’utilisation du colt administratif, sur 1’efficacit¢ dans le
recouvrement de 1’impot, la localisation des bases de données RFU et les responsabilités
respectives dans la mise a jour des données (UN-Habitat, République du Bénin et al., 2011).

Par ailleurs, la Serhau, omniprésente dans cet historique, se privatise progressivement : en 1993,
elle prend le statut de société d’économie mixte, et en 2001, celui de société anonyme. Elle est
donc soumise a une nécessité de plus en plus forte de rentabilité, alors qu’elle détient le quasi-
monopole de I’expertise relative au RFU. Cette situation générera des dynamiques négatives pour
la performance de 1’outil RFU, comme la livraison du « produit RFU » non consolidé aux villes,
sans assistance technique sur le moyen terme ; ou encore la rétention puis le transfert marchand de
certains éléments du RFU, par exemple les fichiers des SIG aux communes a statut particulier

' La liste exhaustive est la suivante : les recettes de la section de fonctionnement comprennent les recettes fiscales, les
recettes des prestations et des services de la Commune, les produits du patrimoine et des activités, les taxes et
redevances relatives aux services d'hygiéne et de salubrité publique et aux services funéraires assurés par la
Commune, l'excédent de fonctionnement de 1'exercice précédent, les recettes diverses. Les recettes de la section
d’investissement comprennent les produits des emprunts et avances, les produits des subventions ou dotations
d'investissement et d'équipement allouées par 1'Etat, le produit des aliénations de biens patrimoniaux, le produit des
prélévements sur les recettes de la section de fonctionnement, I'excédent de la section d'investissement de 1'exercice
précédent, les fonds de concours accordés par toute personne physique ou morale, les dons et legs, les recettes
diverses.

Les transferts de I’Etat seront effectués a travers le fonds d’appui au développement des communes (Fadec),
opérationnel & partir de 20009.

18
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(Dorier-Apprill, 2005 ; UN-Habitat, République du Bénin et al., 2011). L’introduction d’intéréts
marchands est d’ailleurs également perceptible dans d’autres secteurs de la gestion urbaine a
partir du milieu des années quatre-vingt-dix'’, & I’instar des opérations de lotissement-
remembrement confiées de maniere croissante aux cabinets privés de géometres (habilités par
1’Etat) plutdt qu’a P'IGN?.

Finalement, le déploiement du RFU sur le territoire national a été encadré par un jeu d’acteurs trés
différent de celui imaginé par les concepteurs du RFU. Les bailleurs de fonds ont occupé une
place centrale dans la diffusion de 1’outil, puisqu’ils ont partout financé les investissements liés a
son installation. Les acteurs privés et les intéréts marchands ont pris une place croissante, tandis
que le maitre d’ouvrage et bénéficiaire principal du RFU, la commune, n’a émergé qu’en 2003.

La situation en 2012 (au moment de la réalisation de cette étude) parait cependant stabilisée sur le
plan des acteurs et institutions. Le deuxiéme mandat municipal tire & sa fin; I’Etat béninois
renouvelle son cadre législatif en matic¢re de gestion foncicre ; les services municipaux renforcent
progressivement leurs capacités, tandis que dans le secteur privé, des compétences techniques en
maticre de gestion de I’information, d’enquétes urbaines, de technologies informatiques, semblent
désormais largement disponibles. Le jeu d’acteurs prévu par le prototype du RFU parait étre en
place.

4. Quelle appropriation municipale aujourd’hui ?

Dans un cadre institutionnel récemment installé, la majorité des bilans mettent aujourd’hui
I’accent sur une maitrise d’ouvrage municipale affirmée comme clé de votute du développement
du RFU et du réglement de ses dysfonctionnements (Lavigne Delville, Mansion et al., 2008 : 29) :

« La priorité est aujourd’hui mise sur le renforcement des capacités des communes a prendre en charge la
gestion de cet outil au niveau des communes dans lesquelles il est mis en ceuvre. »

Alors que les collectivités locales sont désormais installées, elles sont appelées a prendre
activement le relais des acteurs « fondateurs» (République du Bénin, UN-Habitat et al.,
2011 :75):

« Pendant de trop nombreuses années les circonscriptions urbaines puis les communes ont été réduites a un
role passif de bénéficiaires de projets financés par des partenaires au développement et mis en ceuvre par la
Serhau-SA intervenant comme maitre d’ouvrage délégué. »

Le jeu d’acteurs du RFU, et de la gestion urbaine de maniére générale, est marqué par la présence
d’acteurs anciens et qui comptent toujours : ’Etat et ses services déconcentrés, notamment des
impdts ; services des affaires domaniales ; géométres ; Serhau. Questionner aujourd’hui la prise
en charge par les municipalités d’un tel outil revient donc a révéler les recompositions du jeu
d’acteurs de la gestion urbaine.

Problématique

La présente étude prend donc le parti d’étudier la possible appropriation, par les municipalités, de
I’outil RFU : I’acteur central qu’est la municipalité a-t-il pris sa place ? Quel bilan peut-on dresser
de I’appropriation de I’information fonciere par les municipalités béninoises ?

% Cette tendance est commune aux pays de la sous-région sous I’influence des programmes d’ajustement structurel
pronés par la plupart des bailleurs de fonds a cette période.

% Sous le régime socialiste, les opérations de lotissement-remembrement étaient exécutées par des institutions d’Etat :
la Sonagim (Société nationale de gestion immobiliére), devenue la Socogim (Société de construction et de gestion
immobiliere) en collaboration avec I'INC (Institut national de cartographie), devenu IGN Bénin (Institut
géographique national du Bénin). Avec I’arrété de 1996 fixant les prescriptions minimales a observer en matiére de
lotissement, il est possible de faire appel a des cabinets de géometres privés.
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Dans quelle mesure les municipalités se sont-elles appropriées le RFU et l'information fonciere
qu’il produit, sur les plans technique, gestionnaire et politique ?

?

Plus largement, il s’agit de comprendre les facteurs favorisant les capacités d’appropriation
municipale, et la propension des municipalités a prendre le role de coordonnateur des acteurs
urbains que le RFU lui donne. L’historique effectué précédemment nous permet de déduire des
facteurs généraux de blocage, relatifs aux situations urbaines (densité de 1’occupation et
importance des activités économiques), et au déroulement des projets de développement a
I’origine de I’'implantation du RFU (qualité de la transmission des savoir-faire et existence des
compétences locales). Cette étude complete I'historique et vise a comprendre les logiques a
I’ceuvre dans les recompositions locales du jeu d’acteurs de la gestion urbaine. Il s’agit de
caractériser de maniere qualitative les conditions d’appropriation du RFU et de I’information
fonciére dans plusieurs municipalités, avec comme horizon la question de la construction
municipale.

Quels enseignements peut-on en tirer en matiere de conditions d’appropriation municipale de
Uinformation fonciere ?

5. Présentation du rapport

Le présent rapport de recherche produit les analyses effectuées a la fin de 1’année 2012 et
complétées par des mises & jour ponctuelles liées a 1’actualité du début de I’année 2013. La
premicre partie rappelle la démarche et les méthodes employées pour cette recherche,
essentiellement basées sur une enquéte de terrain dans trois municipalités réalisée en septembre
2012. Les trois études de cas font ensuite 1’objet de « portraits », décrivant les situations urbaines,
socio-économiques et administratives des municipalités, ainsi que les caractéristiques des RFU
(partie 2). Les degrés d’appropriation technique, gestionnaire et politique pour chacun de ces trois
cas sont ensuite analysés (partie 3). Enfin, il s’agit, a partir de ces éléments, de déterminer les
mécanismes a I’ceuvre dans l'utilisation de cet outil plus ou moins approprié par les municipalités.
Ainsi, des logiques internes aux municipalités (partie 4), et des facteurs externes (partie 5) sont
identifiés et analysés. La conclusion synthétise ces résultats, et propose des recommandations
relatives a l'appropriation des mécanismes de pérennisation des RFU existants, et des processus
d’introduction de ce type d’innovation.
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.  CADRE ANALYTIQUE ET METHODOLOGIQUE

1.1 Stratégie de recherche

1.1.1 Définitions

Dans sa définition généralement acceptée par les bailleurs de fonds ayant signé la Déclaration de
Paris, 1’appropriation désigne «le principe suivant lequel le gouvernement devrait avoir la
maitrise de ses politiques publiques » (Raffinot, 2009 : 6). Dans cette ¢tude, nous discutons d’un
instrument d’action publique et non d’une politique publique, ou il est manifeste que d’autres
acteurs que les gouvernements (central ou locaux) ont influencé la carriecre du RFU. Nous
préférons donc une définition reposant sur la pratique, plus apte a €tre caractérisée a 1’échelle
locale. C’est une conception dynamique de I’appropriation qui est retenue, reposant sur les
usages, proche de la « prise de possession » et de « I’intériorisation des savoirs et savoir-faire »
(Veschambre, 2005 : 116). En ce sens, 1’appropriation est un processus. Pour tenter d’évaluer
cette appropriation a [’échelle municipale, nous la définissons selon trois dimensions :
’appropriation technique, I’appropriation gestionnaire, I’appropriation politique.

e Par appropriation technique, nous entendons une maitrise des différentes procédures de
production de I’information et de mise a jour du systéme, et de ses applications, par les
techniciens et cadres des municipalités.

e Par appropriation gestionnaire, il faut comprendre 1’usage de 1’information fonciére
produite par le RFU comme une base pour la gestion urbaine municipale, I'utilisation du
RFU par la collectivité locale comme un lieu de centralisation de I’information urbaine.

¢ Enfin, I’appropriation politique signifie 1’appropriation du RFU et de ses données par les
responsables politiques municipaux, et son usage au service de la légitimation des actions
municipales. Il s’agit ici d’évaluer dans quelle mesure la fonction de coordination des
acteurs devant alimenter le systéme est assumée.

1.1.2 Démarche

Les connaissances visées par la problématique de 1’é¢tude sont essentiellement qualitatives et
localisées. Aussi, I’étude est basée sur une démarche inductive, et les données sont principalement
issues d’études de cas.

La recherche a essentiellement consisté en une étude empirique de la mise en ceuvre du RFU dans
trois municipalités, afin de déterminer les degrés d'appropriation de I’outil. Elle a été prolongée
par une exploration de I’environnement de mise en ceuvre du RFU, par I’étude des programmes et
politiques des acteurs nationaux et internationaux. Cette démarche a deux échelles visait a
identifier des facteurs d’appropriation du RFU, internes et externes aux municipalités.

Le travail s’est organisé en trois étapes, plus ou moins concomitantes :

e Portrait municipal : il s’agissait de récolter des données de base sur les municipalités,
relatives a leur situation socio-économique (activités économiques, etc.), urbaine
(densités, lotissements, etc.), et administrative (organigramme, etc.), afin de comprendre
dans quels parametres la mise en ceuvre du RFU s’opere.

e Mesure du degré d’appropriation municipale et identification des facteurs internes : il
s’agissait, lors des enquétes dans chaque municipalité, d’évaluer les « degrés »
d’appropriation du RFU, selon les trois dimensions déterminées ci-dessus, et a partir d’une
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grille d’analyse définissant critéres d’appréciation et indicateurs a renseigner pour chaque
dimension (cf. annexe 5), et de comprendre les logiques de cette mise en ceuvre.

e Exploration des facteurs externes : il s’agissait enfin d’identifier des paramétres externes
a la municipalité¢ qui influent sur sa capacité d’appropriation, grice a des recherches
effectuées dans la capitale politique, Cotonou, aupreés d’acteurs nationaux et
internationaux influents dans les secteurs de la gestion urbaine et de la fiscalité locale, et
par une revue documentaire.

1.1.3 Choix des cas d’'études

Les registres fonciers urbains de Cotonou, Porto-Novo et Bohicon ont été ciblés pour les cas
d’études. Le choix de ces cas est issu du cadre d’analyse, et guidé par deux types de critére : I’un,
historique, tient a la date d’implantation effective du RFU ; I’autre, urbain et administratif, reléve
du type de ville et d’administration communale. Puisqu’il s’agissait d’observer le processus
d’appropriation, il fallait d’emblée écarter les terrains ou le RFU est d’implantation récente, ou les
enquétes d’installation de I’outil ne sont pas encore terminées, et ou la diffusion de I’innovation et
I’apprentissage sont en cours. A I’inverse le cas des communes ou le RFU est installé depuis
plusieurs années, voire plus d’une décennie, ou les services municipaux peuvent étre « rodés » a
son utilisation, et ou I’ensemble des applications peut étre mis en place, semblait pertinent.

Mais surtout, nous avons pris le parti d’étudier des situations présentant des conditions favorables
a la mise en ceuvre de I’outil. Cela impliquait de sélectionner les villes-centres des plus
importantes agglomérations du pays, et ce, pour deux raisons : (i) la densité urbaine caractérisant
ces villes est favorable a la rentabilité de I’outil, et (i1) I’administration communale peut alors étre
issue de I’administration des anciennes circonscriptions urbaines, a priori mieux dotées pour
affronter les enjeux urbains que I’administration des anciennes sous-préfectures. De plus, le cas
des grandes villes, ou les enjeux urbains sont particuliecrement importants, et ou les stratégies
urbaines sont susceptibles d’étre soutenues politiquement, nous paraissait intéressant.

Ainsi, parmi les quatre agglomérations urbaines béninoises, les quatre villes-centre les plus denses
et dotées d’un RFU sont Cotonou (agglomération de Séme-Podji?', Cotonou, Abomey-Calavi,
Ouidah), Porto-Novo (agglomération Porto-Novo, Adjarra, Akpro-Missérété, Avrankou, Seéme-
Podji*?), Parakou (agglomération de Parakou et alentours), et Bohicon (agglomération Abomey,
Bohicon, Zogbodomey) (INSAE, 2003). Pour garder a I’étude une envergure raisonnable, au vu
des contraintes de temps et pour pouvoir réaliser des enquétes relativement approfondies dans
chaque municipalité, 1’étude a été limitée aux trois cas les plus accessibles pour les besoins de
I’enquéte, excluant donc Parakou.

1.2 Collecte des données

La collecte des données a principalement été effectuée durant une enquéte de terrain en septembre
2012, et, dans une moindre mesure, a partir d’un travail de veille documentaire préalable au séjour
de terrain. Elle a mobilisé trois outils :

e une revue documentaire ciblant la littérature scientifique et la littérature grise relatives a
I’information fonciére et a la gestion urbaine, les documents municipaux, et la presse
locale ;

e des entrevues semi-dirigées effectuées avec des acteurs impliqués plus ou moins
directement dans la mise en ceuvre du RFU ;

21 .
Arrondissements ouest.

22 .
Arrondissements est.
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e des séquences d’observation participante de quelques activités liées au fonctionnement du
RFU pendant le séjour de terrain.

1.2.1 Déroulement de I'’enquéte de terrain

L’enquéte de terrain s’est déroulée du 6 au 30 septembre 2012 au Bénin, dans les trois villes
sélectionnées, selon le calendrier général suivant (voir également calendrier détaillé en annexe 8) :

Période Lieu Téche
Aolit 2012 Montréal Annonce de la mission et prises de rendez-vous avec les principaux acteurs
(Canada) communaux
6-9 sept. 2012 Cotonou Entrevues avec les agents municipaux de Cotonou

Entrevues avec les représentants des bailleurs de fonds

10-16 sept. 2012 | Porto-Novo | Entrevues avec les agents municipaux et élus de Porto-Novo

(et Cotonou)
Entrevues avec les autres acteurs locaux

Observations : distribution de détail des avis d’imposition (Porto-Novo) et réunion de

coordination/fiscalité locale (a Cotonou)

17-22 sept. 2012 | Bohicon Entrevues avec les agents municipaux et élus de Bohicon
Entrevues avec les autres acteurs locaux

Observations : distribution de masse des avis d’imposition et recouvrement amiable
des impdts locaux

23-30 sept. 2012 | Cotonou Entrevues avec les agents municipaux et élus de Cotonou
Observations : vérification des roles provisoires des impdts fonciers

Entrevues avec les acteurs institutionnels nationaux et représentants des bailleurs de
fonds

Tableau 1 : Calendrier général du séjour de terrain (septembre 2012)

Plus de cinquante entrevues semi-dirigées ont ét€ menées lors de cette enquéte, avec, dans chaque
commune, des agents ou représentants :

e des ¢lus communaux (sauf a Cotonou) ;
e du service RFU ;

e de I’administration fiscale déconcentrée (directions départementales des impoOts et/ou centre
des impdts des petites entreprises) ;

¢ du service municipal des affaires domaniales ;
e du service municipal des services techniques ;

e du service municipal chargé de la planification urbaine ;

quand cela était pertinent, des représentants du service chargé des affaires économiques (a
Cotonou et Bohicon), et de la communication (2 Bohicon).

Enfin, des acteurs nationaux ont été interrogés, au ministére chargé de I'urbanisme (I’IGN) et
aupres de quelques bailleurs de fonds.

Les entrevues ont été enregistrées, avec 1’accord des participants, puis transcrites. Conformément
au certificat d’éthique délivré par le Comité pluridisciplinaire d’éthique de la recherche de
I’Université de Montréal, les données ont été¢ codées et non anonymisées : a chaque personne
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rencontrée en entrevue ont été attribués une lettre et un chiffre, mais les institutions restent
mentionnées dans le rapport de recherche. Nous avons ¢galement veillé a ne pas rendre
identifiables les interlocuteurs au travers de leurs citations.

Quelques séquences d’observation participante ont pu étre menées, en fonction du calendrier
d’activités des services RFU des municipalités au moment de I’enquéte :

Date

Lieu

Opération

Participants/Institutions

11 sept. 2012

Mairie de Cotonou

Réunion de coordination
pour la mobilisation des
ressources locales

Ministére de la Décentralisation, de la Gouvernance locale,
de ' Administration et de I'Aménagement du Territoire
(MDGLAAT)/Direction de I'aménagement du territoire

Mairie de Cotonou / DSEF

Mairie de Cotonou / Service de la fiscalité / RFU

DDI Atlantique-Littoral / CIPE - Champ de Foire
(Cotonou)

Mairie de Cotonou / Département des affaires domaniales

13 sept. 2012

Porto-Novo,
quartier Tokpota I
(5% arr.)

Distribution de détail des
avis d'imposition

Agents occasionnels

14 sept. 2012

Porto-Novo,
quartier Anavié (4°
arr.)

Distribution de détail des
avis d'imposition

Agents occasionnels

18 sept. 2012

Bohicon (1% arr.)

Distribution de masse
des avis d'imposition

Agents occasionnels

19 sept. 2012

Bohicon (direction
départementale des

Réglement des imp06ts
par les contribuables

Contribuables

impots)

Visite des
arrondissements et des
limites de couverture du
RFU

20 sept. 2012 |Bohicon

Vérification des roles
provisoires de 1'imp6t sur
le foncier (doublons,
aberrations dans les
montants provisoires,
etc.)

Mairie de Cotonou,
service de la
fiscalité / RFU

28 sept. 2012 Agents permanents du service de la fiscalité / RFU

CIPE : centre des imp6ts des petites entreprises, DDI : direction départementale des impots,
DSEF : direction des services économiques et financiers, RFU : Registre foncier urbain.

Tableau 2 : Séquences d’observation lors de I’enquéte de terrain (septembre 2012)

Enfin, la revue documentaire, effectuée avant et pendant le sé¢jour de terrain, est restituée dans la
bibliographie a la fin de ce rapport.

1.3 Limites

De manicre générale 1’enquéte a bénéficié d’un trés bon accueil parmi les services municipaux,
d’une grande collaboration et d’une disponibilité trés appréciable des agents des services
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municipaux, et en particulier des responsables des services RFU des trois municipalités étudiées.
Le séjour a été trés riche en rencontres, entrevues et observations, notamment dans les services
RFU concernés.

Les limites de nos données tiennent a la difficulté de rencontrer certains interlocuteurs. Les €lus
n’ont pas pu étre rencontrés, mais a Porto-Novo et Bohicon, il a été possible de rencontrer leur
représentant direct. A Cotonou, aucun représentant des élus n’a pu étre interrogé, malgré nos
demandes réitérées. Il a été¢ cependant possible d’obtenir indirectement des informations quant
aux représentations de la fiscalité locale par les élus, via des rencontres avec les bailleurs de fonds
impliqués et des documents produits par 1’association nationale des ¢lus communaux, I’ANCB
(association nationale des communes du Bénin) (ANCB, 2007).

L’acceés aux institutions étatiques a été également plus délicat : il a ét¢ impossible, malgré de
multiples démarches, d’étre en contact avec un représentant direct de la Direction générale des
impots et des domaines, ainsi que d’interroger un représentant de la Direction de la réforme
fonciére au sein du ministeére chargé de 1’urbanisme.

Enfin, la période de 1’enquéte, déterminée par les échéances de 1’étude, correspondait a un pic
d’activités dans les services RFU des communes autour de la distribution des avis d’imposition.
Cela a été un prétexte pour orienter les discussions et les observations autour de ces activités, et
de recueillir des données sur les représentations de la fiscalit¢ pour I’ensemble des acteurs
interrogés, et dans une petite mesure pour les contribuables. Une enquéte a une autre période de
I’année aurait probablement complété ces données avec des informations sur d’autres thémes (par
exemple, la mise a jour de la base de données, si I’enquéte s’était déroulée en avril-mai).
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II.  PORTRAITS MUNICIPAUX

Les trois études de cas présentent des situations relativement contrastées : Cotonou est la plus
grosse ville, au RFU le plus ancien ; Porto-Novo est la capitale du pays, mais a des fonctions plus
symboliques qu’économiques ; Bohicon constitue une ville-carrefour en pleine expansion. Ces
trois villes denses et plutét dynamiques sur le plan économique ont en commun une situation
relativement favorable a la rentabilité d’un outil tel que le RFU.

2.1 Cotonou

Cotonou est la capitale économique du Bénin. Avec une population estimée a plus de 700 000
habitants en 2006 (INSAE, Bénin), c’est la commune la plus peuplée du pays, regroupant 10 % de
la population béninoise. Elle concentre les principales activités €économiques, les institutions
nationales et internationales, et la majorité des sieges sociaux des grandes entreprises et des
banques. L’économie locale est majoritairement dominée par le commerce et les services
d’alimentation. Cotonou a le statut de commune a statut particulier” depuis 2003, et comporte
treize arrondissements®* ; entre 1990 (chute du régime communiste) et 2003 (mise en ceuvre de la
décentralisation), la ville avait le statut de circonscription urbaine, dirigée par un chef de
circonscription nommé par le gouvernement.

La ville a connu une tres forte croissance urbaine a partir des années soixante : jusqu’en 1980, son
taux d’accroissement démographique était de 8 % par an. Depuis une dizaine d’années, sa
population décroit légerement au profit des communes périphériques, Abomey-Calavi et Seme-
Podji. Le territoire municipal est pratiquement entierement loti et intégré dans le Registre foncier
urbain (RFU). Des zones de bas-fonds progressivement renflouées par les populations constituent
les nouvelles zones d’urbanisation, tandis que 1’érosion cotiere sévit sur la bande littorale de la
ville, faisant disparaitre chaque année quelques centaines de parcelles (Mairie de Cotonou, 2008)
(voir carte de la commune en annexe 3).

Son RFU a été mis en place a partir de 1990, avec le soutien technique et financier de la
coopération frangaise (crédits d’ajustement structurel). Elaboré au sein du Serhau®, avec 1’appui
de la société¢ informatique béninoise NG-Soft, il a été transféré a la circonscription urbaine en
1995. Un SIG a été élaboré a partir de 1996 par la Serhau-SEM, en collaboration avec I’Institut
géographique national (IGN) et acquis par la Mairie en 2001. La base de données du RFU a été
restaurée en 2005, avec I’appui d’un projet de la coopération frangaise. Le service a bénéficié
d’un soutien pratiquement continu de la coopération internationale depuis son installation®. Il est

> Les communes a statut particulier doivent remplir les trois critéres suivants : une population de cent mille habitants
au moins ; une urbanisation continue sur une distance de dix kilométres au moins ; des ressources budgétaires
suffisantes pour faire face aux dépenses de fonctionnement et d'investissement. La Loi fixe ces communes ; depuis
la décentralisation il s’agit de Cotonou, Porto-Novo et Parakou (loi n°® 98-005 du 15/01/99 portant organisation des
communes a statut particulier). Plusieurs autres communes se portent aujourd’hui candidates pour obtenir ce statut.

* Les arrondissements sont des subdivisions administratives des communes, et les quartiers des subdivisions des
arrondissements. IIs n’ont ni personnalité juridique, ni autonomie financiére.

» Le Serhau est alors le Service d’études régionales d’habitat et d’aménagement urbain rattaché au ministére chargé de
I’urbanisme. Il deviendra en 1993 une société d’économie mixte (SEM), puis une société anonyme (SA) en 2001.
Pour plus de détails sur ces mutations, voir le rapport de présentation de la présente étude.

*% Projet RFU sur Fonds d’aide et de coopération (FAC) du ministére francais des Affaires étrangéres (1991-1997) ;
«Projet d’appui a la décentralisation et gestion urbaine » et sa composante 2 : « Consolidation des outils de gestion
urbaine a Cotonou, Parakou et Porto-Novo » sur Fonds de solidarité prioritaire (FSP 2000-42) du ministére francais
des Affaires étrangeres (2000-2006) ; Projet de gestion urbaine décentralisée (PGUD) sur financement de 1a Banque
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géré a la municipalité par le service de la fiscalité, qui se confond avec le service chargé du RFU,
sous la Direction des services économiques et financiers de la municipalit¢é de Cotonou (voir
organigramme en annexe 4). Avec dix-huit agents permanents et vingt-cinq agents occasionnels,
mais travaillant pratiquement a temps plein, c’est le plus important service RFU étudi¢ dans cette
recherche. Un contrat d’assistance informatique est encore passé chaque année avec NG-Soft
(Dorier-Apprill, 2005).

L’intervention des services déconcentrés de 1’Etat dans la fiscalité locale est partiellement
financée par le produit du colit administratif’” : 10 % des revenus de la fiscalité locale sont
affectés a la Direction départementale des imp6ts (DDI) du département Atlantique-Littoral. En
plus de ce montant, la mairie met a disposition de la DDI et des trois centres locaux des impdts
(les centres des impdts des petites entreprises - CIPE) des agents municipaux occasionnels.

2.2 Porto-Novo

Porto-Novo est la capitale politique du Bénin. Sa population était estimée a plus de 250 000
habitants en 2006 (INSAE, Bénin). En tant que capitale, elle accueille 1’Assemblée nationale et
certains ministeres ; le secteur public emploie ainsi 26 % de la population active. Son économie
locale est surtout constituée d’activités commerciales informelles, de services, et, dans une
moindre mesure, d’agriculture urbaine et d’artisanat. Elle posséde une histoire urbaine importante,
puisque sa fondation se confond dans la mémoire collective avec la fondation du royaume
Adjatché®®. De fait, de nombreux espaces du centre-ville historique sont aujourd’hui occupés par
des palais royaux et leurs dépendances, encore majoritairement habités®’. Comme Cotonou, Porto-
Novo a un statut de commune a statut particulier, et comporte cinq arrondissements.

C’est la plus petite commune du pays en superficie (53 km?). Elle a connu une urbanisation plus
lente que Cotonou, mais tout son territoire est aujourd’hui urbanisé, en dehors de vallons
marécageux. Elle est le centre d’une agglomération englobant Akpro-Missérété, Avrankou et
Adjarra, et les arrondissements Est de Sémeé-Podji, tandis que de nombreux Porto-Noviens
travaillent a Cotonou. La ville est pratiquement enticrement lotie, en dehors du quartier de
Lokpodji (Mairie de Porto-Novo, 2005, Les Ateliers de maitrise d'ceuvre urbaine, 2011) (voir la
carte de la commune en annexe 3).

Le RFU a été mis en place a partir de 1995 avec I’appui technique et financier de la coopération
frangaise (projet RFU du Fonds d’aide et de coopération) par la Serhau-SEM (maitre d’ceuvre),
accompagnée de la société informatique NG-Soft, sur le méme modele que celui de Cotonou. Une
restauration de la base de données a été réalisée en 2005-2006, avec I’appui du Fonds de solidarité
prioritaire (FSP) de la coopération frangaise. Un SIG a été ¢laboré a partir de 1996, et acquis par
la commune en 2003 (Dorier-Apprill, 2005). L’outil est géré par le service RFU, logé au sein de
la Direction des affaires financiéres et économiques (voir organigramme en annexe 4). Son
effectif permanent est de huit agents, dont trois cadres. Un contrat d’assistance informatique est
passé chaque année avec NG-Soft.

En tant que commune a statut particulier bénéficiant de la taxe fonci¢re unique et de la taxe
professionnelle unique, le colit administratif est également en place a Porto-Novo. Le ministere de
I’Economie et des Finances est représenté a Porto-Novo par la DDI-Ouémé-Plateau et deux CIPE.

mondiale, de 1’Agence frangaise de développement (AFD) et de I’Etat béninois (2000-2005) ; Projet d’appui a
I’agglomération de Cotonou (PAACO) sur subvention de I’AFD (2006-2012).

*7 Cette disposition est valable pour les communes bénéficiant de la taxe fonciére unique et de la taxe professionnelle
unique, soit les communes a statut particulier (Projet RFU 1995).

* Les Adjas sont une des ethnies du littoral du Golfe de Guinée, présente au sud du Bénin et du Togo. La fondation de
la ville-royaume de Porto-Novo.

* Depuis la chute du régime communiste, les rois ont été réhabilités au Bénin. Ils bénéficient d’une importante
1égitimité sociale, et ont un rdle consultatif auprés des instances é€lues, notamment via deux regroupements
nationaux (le Conseil national des Rois du Bénin et le Conseil supérieur des Rois du Bénin).
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2.3 Bohicon

Bohicon est la ville la moins peuplée de 1’échantillon, avec une population estimée en 2006 a plus
de 125000 habitants (INSAE Bénin), et la plus vaste (139 km?). C’est une commune
particulierement dynamique sur le plan démographique, avec un taux d’accroissement
démographique de 3,28 % entre 1992 et 2002°°. Elle est considérée comme la commune « téte de
pont » du département du Zou, sur le plan démographique mais aussi économique, notamment
grace aux grandes industries d’un co6té (Société des huileries du Bénin, usine d’égrenage de coton,
etc.), et aux activités commerciales de I’autre (marché central de Bohicon). La commune est au
carrefour des deux routes nationales inter-Etats bitumées (est-ouest et nord-sud), ce qui renforce
sa position centrale sur le plan commercial.

Elle détient cependant une importante différence par rapport aux autres communes de
I’échantillon, puisque plus de la moitié¢ de son territoire reste rural. Seuls les deux arrondissements
centraux de Bohicon I et Bohicon II ont « un caractére urbain prononcé » (Mairie de Bohicon et
Impact Consultants, 2012a : 19). Ainsi, les trois arrondissements centraux, Bohicon I, Bohicon II
et Agongointo, concentrent la croissance démographique de la commune, avec respectivement
4,40 %, 4,33 % et 4,21 % de taux d’accroissement entre 1992 et 2002. Les territoires des autres
arrondissements sont majoritairement dédiés aux activités agricoles®' (voir la carte de la commune
en annexe 3). Elle forme une agglomération avec la commune voisine de Abomey’’. De
nombreuses opérations de lotissement ont ét¢ engagées a partir de 1992 (par la sous-préfecture
jusqu’en 2003, puis la commune), afin d’aménager les zones d’extension urbaine. Aujourd’hui,
ces opérations s’étendent sur tous les arrondissements a I’exception de I’arrondissement de
Passagon, et sur 53 % du territoire communal. Les ¢élus ont émis le souhait que la commune
obtienne le statut de commune a statut particulier (Mairie de Bohicon et Impact Consultants,
2012a ; Mairie de Bohicon et Impact Consultants, 2012b).

Contrairement aux RFU des deux autres communes, installés avant la décentralisation, le RFU de
Bohicon a ét¢é mis en place en 2005-2006, quelques années aprés les premiéres ¢lections
municipales. Il s’agit également, a la différence des autres RFU étudiés, d’une version dite
« simplifiée », réduite a I’application fiscale. Bohicon étant une commune ordinaire, le
prélevement du colit administratif n’est pas effectué. Le partage des charges pour le recouvrement
de la fiscalité locale est censé étre défini chaque début d’année dans un protocole d’accord entre la
direction départementale des impoOts et la commune.

L’installation du RFU a été financée par la coopération francaise®, et déléguée a la Serhau-SA.
La société s’est donc chargée de 1’¢laboration de la cartographie parcellaire, de la préparation et
de la conduite des enquétes foncieres et fiscales, et de la formation du personnel municipal et du
personnel des impots. Cette prestation s’est déroulée pendant environ une année, jusqu’a
I’émission des premiers avis d’imposition. Deux cadres de la municipalit¢ de Bohicon ont été
formés a cette occasion : le directeur des services techniques et le chef du service des affaires
financieres, le RFU étant originellement localisé dans ce dernier service. En 2007 le chef du
service des affaires financi¢res est muté a la téte du service du développement local et de la
planification ; le RFU « suit » son principal gestionnaire, et se trouve aujourd’hui intégré a ce

3 Contre 2,24 % a Porto-Novo et 2,17% & Cotonou sur la méme période (INSAE Bénin).

*! Les distinctions effectuées ici s’appuient sur I’analyse faite dans le plan de développement communal, qui utilise la
définition de « milieu urbain », établie par 'INSAE : « une zone hétérogéne qui regroupe tout chef-lieu de
commune ayant au moins 10 000 habitants et au moins une des infrastructures ci-aprés : bureau de poste et
télécommunications, bureau de recette perception du Trésor public, systéme d’adduction d’eau (SBEE), électricité
(SBEE), centre de santé, collége d’enseignement général avec deuxiéme cycle, d’une part, et tout arrondissement
ayant au moins quatre des infrastructures énumérées ci-dessus et au moins 10 000 habitants ».

32 Abomey est une autre ville « royale », trés connue pour son patrimoine et son histoire (bien plus que Bohicon). Elle
est cependant beaucoup moins dynamique sur le plan économique.

* Projet d’appui a la décentralisation et gestion urbaine (FSP).
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dernier service (voir organigramme de la commune en annexe 4). Le service, dont les
compétences sont donc plus larges que la seule gestion du RFU, comporte trois agents
permanents, dont un chef de service, une secrétaire et un agent municipal affecté a la direction
départementale des imp6ts du Zou-Collines. Depuis, la municipalité fait un appel ponctuel a un
informaticien indépendant. La couverture du RFU se limite aux zones centrales urbaines, et est
étendue progressivement en suivant I'urbanisation. Le colt administratif ne s’applique pas a
Bohicon, aussi la commune prévoit-elle chaque année a son budget des montants réservés a
I’embauche d’agents occasionnels et a 1’achat de fournitures et de carburant, pour soutenir les
activités de la DDI des départements du Zou et des Collines (la DDI se confond avec le CIPE)
réalisées pour le recouvrement des impots locaux. Des agents municipaux sont également affectés
a I’année aupres de ces services déconcentrés.

2.4 Bréve comparaison

Les trois communes ¢tudiées bénéficient d’une situation urbaine et économique favorable a
I’établissement et a la rentabilité de 1’outil RFU. En effet, ce sont des villes denses (uniquement
dans les arrondissements centraux a Bohicon), et dont les zones urbaines sont globalement loties.
Cotonou et Bohicon bénéficient en outre d’une activité économique trés dynamique.

Caractéristiques Cotonou Porto-Novo Bohicon
Population au dernier 665 100 hab. 223 552 hab. 113 091 hab.
recensement (2002)
Population estimée en 719 912 hab. 255 878 hab. 126 961 hab.
2006 (source : INSAE)
Population actuelle 800 000 hab. ND 156 000 hab.
estimée (source : PDC)
Situation Population urbaine 100 % 100 % 63 %
administrative
et urbaine
Superficie de la 79 km’ 52,5 km’ 139 km’
commune
Densité moyenne en 8 420 hab./km’ 4 248 hab./km” 814 hab./km”
2002
Nombre 13 5 10
d’arrondissements
Superficie lotie (ou en Pratiquement 100 % | Pratiquement 100 % 53 %
cours de lotissement)
Installation du RFU 1992 1995 2004
Restauration du RFU 2005 2005 SO
Cout estimé 1 029 FCFA 1 564 FCFA 1 130 FCFA
Caractéristiques | d’installation du RFU
du RFU par hab.
Personnel permanent 18 (et25 8 3
occasionnels a temps
plein)
Nombre approximatif de 79 000 48 000 13 060
parcelles enregistrées

Tableau 3 : comparaison des situations urbaines et des RFU

Sources : recensements nationaux, plans de développement municipal, littérature grise, entretiens, (INSAE Bénin, INSAE,
2003 Mairie de Porto-Novo, 2005 Mairie de Cotonou, 2008 Serhau-SA, 2011 UN-Habitat, République du Bénin et al.,
2011 Mairie de Bohicon/Impact Consultants, 2012).

ND = donnée non disponible ; SO = sans objet
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[ll. APPROPRIATIONS MUNICIPALES

La recherche a permis d’évaluer les degrés d’appropriation du RFU dans les trois municipalités
étudiées.

3.1 Des appropriations différenciées

Le tableau ci-aprés propose une vision synthétique des résultats de recherche quant aux « degrés »
d’appropriation technique, gestionnaire et politique du RFU dans les trois communes étudiées. 11
se base sur une analyse de type qualitative ; aussi les degrés proposés ci-dessous et leurs symboles
(«+» pour une forte appropriation, « - » pour une faible appropriation) ne reflétent-ils pas une
mesure quantifiable. Ces résultats sont issus de 1’application d’une grille d’analyse présentée dans
sa version complétée en annexe 5 du présent rapport. Les sections suivantes détaillent, pour
chaque municipalité, I’argumentation autour de ces résultats de recherche.

Cotonou Porto-Novo Bohicon
Appropriation ++. . . N . . . . - . .
technique Mise a jour réguliére Mise a jour réguliére mais Mise a jour faible
Collaboration améliorée avec le | menacée Aucun protocole d’accord
service des impdts Blocage des protocoles Pas de cartographie
Maitrise de la mise a jour d’accord avec la direction numérique, et cartographie
cartographique et du SIG départementale des impdts mais | des extensions a main levée
Innovations dans les utilisations | bonne collaboration Restauration nécessaire ?
SIG existant mais peu
développé
Appropriation + . T . i Lo
gestionnaire Réseau établi avec la DDI Trois SIG municipaux en Pas de cartographie a jour
Lien récent avec le département | concurrence Aucun lien avec le service
des affaires domaniales (fiche) Lien faible avec le service des des affaires domaniales
SIG bien maitrisé (carte affaires domaniales Possibilité de lien avec les
thématique a la demande) Marginalisation du service dans activités de planification
la gestion fonciére municipale
Appropriation ? ) ) N . ) T . i
politique Soutien apparemment faible Discours positif mais moyens Discours positif mais
Un soutien stratégique du tres faibles moyens faibles et en retard
directeur DSEF Implication moyenne pour Implication faible au regard
Un soutien des bailleurs de encourager au paiement de des besoins, pour
fonds qui rend le service moins | | 1MPOt encourager au paiement de
dépendant du politique ? La gestion urbaine est conduite | | 1mpot
par des grands projets en Inscription du RFU dans le
déconnexion avec les capacités PDC : une ouverture ?
financiéres de la commune

Tableau 4 : Appropriation technique, gestionnaire et politique du RFU dans les trois municipalités

3.2 L’exception cotonoise : maitrise technique, collaboration et soutien
international

Le cas de Cotonou se révele intéressant pour notre analyse puisqu’il permet d’observer la mise en
ceuvre du RFU dans un contexte particulierement favorable. Le service RFU a un long historique
dans la municipalité et a bénéficié¢ d’un soutien international pratiquement continu ; cela a permis
de développer des compétences parmi les agents municipaux, d’acquérir du matériel, d’introduire
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des routines administratives. Dans les faits, il semble que la municipalité se soit trés bien
appropri¢ la dimension technique du fonctionnement de I’outil. De bonnes compétences
techniques, alliées a des relations de collaboration avec plusieurs acteurs de la gestion fiscale et
fonciére, permettent de poser les bases d’un outil de gestion urbaine (et non plus seulement de
mobilisation des ressources fiscales), et qui pourrait devenir central dans la municipalité a moyen
terme. En revanche, il est apparu difficile d’évaluer la dimension politique de cette appropriation,
du fait des limites de 1’enquéte (cf. partie Méthodologie), mais aussi du soutien financier et
technique pratiquement continu de la coopération internationale au service fiscalit¢/RFU de
Cotonou. Ce soutien masque en effet le positionnement proprement dit de I’équipe municipale sur
les conditions de pérennisation de I’outil.

3.2.1 Une maitrise technique et procédurale exceptionnelle

Le RFU de Cotonou est géré par le service fiscalit¢ de la commune de Cotonou, qui compte
actuellement dix-huit agents permanents, et vingt-cinq agents occasionnels employés
pratiquement a temps plein depuis cing ans (depuis 2007 /début du projet PAACO).

Une collaboration réelle avec les services déconcentrés de I’Etat

Depuis la mise en place du RFU en 1992, un protocole d’accord a été signé chaque année entre la
Ville de Cotonou et la Direction générale des impots et des domaines (DGID). Ces protocoles
d’accord font le bilan des réalisations de 1’année précédente, fixent les objectifs quantitatifs (en
montant du recouvrement courant et des arriérés) et qualitatifs (relation entre les deux
institutions). Ils fixent également un « calendrier fiscal » pour les différentes opérations a mener
au cours de ’année, soit :

e préparation et exécution des enquétes partielles ;

e ¢mission provisoire des avis d’imposition (édition des brouillards) ;
e vérification des avis d’imposition provisoires ;

e distribution de masse et de détail des avis d’imposition ;

e opérations de recouvrement.

Ces protocoles indiquent également le montant du colit administratif accordé aux services de
I’Etat pour la mobilisation de la fiscalité locale, et, parfois en annexe, la répartition des postes de
dépenses pour I’utilisation de ce montant. Le caractére systématique de la signature de ce
protocole témoigne de bonnes relations entre la mairie et les services déconcentrés de
I’administration fiscale, et, plus précisément, entre le service fiscalité/RFU et les centres locaux
des impdts des petites entreprises (CIPE).

Au moment de ’enquéte, des réunions hebdomadaires de coordination du recouvrement des
impoOts avaient été mises en place depuis quelques mois. Elles se déroulent dans les locaux de la
DSEF et peuvent réunir, en fonction des sujets a traiter, responsables municipaux de la fiscalité
locale (service de la fiscalit¢/RFU), de la gestion fonciére et domaniale (service des affaires
domaniales) et représentants de la DDI et des trois CIPE de Cotonou.

La base de données, réalisée dans sa premiére mouture par la Serhau-SEM, a été officiellement
transférée a la circonscription urbaine en 1995, mais est en réalité restée détenue par la direction
départementale des impdts jusqu’en 2003. La restauration de la base a été I’occasion de transférer
le fichier a la commune. Depuis le début de I’année 2012, la base de données du RFU a été mise
en réseau informatique entre le service fiscalit¢/RFU et la DDI, de sorte que les mises a jour
effectuées par les agents municipaux apparaissent en temps réel sur les ordinateurs des services
déconcentrés de 1’Etat. L’ensemble de ces éléments montre une relation qui a réellement
progressé dans le sens de la collaboration, selon un agent du service fiscalit¢/RFU :
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« Ca ne fait plus tellement peur (...). C’est fluide par rapport... sinon, vous savez c’est une base de données
qu’ils [les agents des services des impbts] devaient accepter depuis des lustres, mais qu’ils refusent a chaque
fois, ils remettent ¢a a I’année prochaine (...). Mais maintenant que eux aussi ont pu accepter, ¢a facilite le
travail. »(C3)

Selon les personnes interrogées, la présence, a la téte de la direction des services économiques et
financiers (DSEF), d’un fiscaliste et ancien fonctionnaire de I'administration fiscale d’Etat joue en
faveur de cette relation relativement fluide.

Si les rapports sont qualifiés de bons, et les activités relativement transparentes et collaboratives
grace aux protocoles d’accord, les agents municipaux se plaignent de 1’utilisation du colt
administratif sur deux plans. Tout d’abord, la 1égitimité de la répartition de ce montant est remise
en cause. Ainsi un arrété ministériel** établit que le produit du cotit administratif est reversé 4 :

e 2.5 % aux cabinets des ministéres chargés des finances et du budget ;
® 5 % a la direction générale du trésor de la comptabilité publique ;

® 92,5% a la direction générale des impots et des domaines, laquelle soutient grace a ce
montant le fonctionnement des services chargés d’asseoir et de recouvrer les impoOts
locaux (DDI et CIPE).

Selon les agents municipaux, cette répartition n’est pas au bénéfice des communes, puisqu’une
part de ce montant est reversé¢ a des instances n’intervenant pas directement dans la fiscalité
locale, a I’instar des cabinets ministériels. De plus, ces agents remettent en cause 1’efficience de
I’administration fiscale déconcentrée ; ces montants étant utilisés pour le fonctionnement plus
large des services (réfection des locaux par exemple), et non seulement pour les travaux relatifs a
la fiscalité locale.

En définitive, il est possible de constater une implication croissante du service fiscalit¢/RFU dans
les opérations courantes de la fiscalité locale. Lors de 1’enquéte, nous avons pu observer un travail
de vérification des roles d’imposition provisoires par les agents du service municipal® ; ce travail
dont I’inspecteur des impdts a la charge était, pour la premiére fois au moment de 1I’enquéte,
doublé par les agents municipaux. Cela constitue, selon ces derniers, un moyen de compenser la
faible motivation des agents de 1’administration fiscale vis-a-vis des impdts locaux (par rapport
aux impots d’Etat). Cette implication semble révéler une bonne compréhension du
fonctionnement de la fiscalité locale, en méme temps qu’une capacité et une volonté de prendre
en charge ces opérations.

Des problemes de fiabilité en cours de résolution ?

Ce fonctionnement collaboratif s’étend a d’autres acteurs, puisque depuis récemment une liaison
formelle a été établie entre le service de la fiscalit¢/RFU et le département des affaires
domaniales. Un arrét¢ municipal de 2007 a en effet instauré la mise en place d’une « fiche
d’information fonciére » entre les deux services. Cette liaison est particulierement importante
dans le cas de Cotonou, puisque la problématique principale du fonctionnement du RFU est le
suivi en temps réel des mutations fonciéres, que ces dernieres concernent les changements de
propriétaires présumés, les morcellements ou les fusions de parcelles. Dans la pratique, ces
opérations se font par et entre privés, sans recours a priori a 1’administration. Les enquétes
partielles devraient permettre au service RFU d’enregistrer ces mutations, mais les moyens limités
consacrés aux enquétes ne rendent pas possible un enregistrement en temps réel.

3* Arrété n°2007 0266 MDCB/DC/SGM/DGID/DDIAL portant modalités d'utilisation des 10 % de coit administratif
de la taxe fonciére unique et de la taxe professionnelle unique, de la patente et de la licence.

3 11 s’agissait de vérifier si les brouillards (roles provisoires) ne présentaient pas d’anomalies, telles que des doublons
(deux avis pour la méme parcelle), des augmentations ou baisses trés importantes du montant de I’'impét, et, en
comparant avec des coupures des plans, si des parcelles présentes sur le plan avaient été oubliées.
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Un nombre limité de ces mutations fonciéres sont cependant 1’objet d’une reconnaissance par
I’autorité municipale, selon, par exemple, la procédure « d’affirmation » des conventions de vente
sous seing privé®. Cette procédure se concrétise par le visa du maire sur cette convention de
vente, permettant de lui donner une date certaine et d’enregistrer le présumé propriétaire dans les
registres du département des affaires domaniales. Depuis 2007, un arrété municipal®’ stipule que
toute mutation fonciere réalisée sur le territoire de la municipalité et déclarée a 1’administration
municipale (département des affaires domaniales) fait 1’objet d’une attestation (la « fiche
d’information fonciere ») sans frais délivrée en trois exemplaires, dont un original remis aux
parties, une copie remise au service de la fiscalit¢/RFU, et une copie classée au service des
affaires domaniales.

Cette procédure est effectivement respectée depuis le début de I’année 2012, selon les personnes
interrogées lors des enquétes. Elle devrait permettre au service de la fiscalit¢/RFU d’étre informé
en temps réel des mutations déclarées au service des affaires domaniales. Il faut cependant noter
qu’un nombre substantiel de mutations ne sont pas déclarées, ou bien déclarées seulement a un
niveau inférieur de I’administration municipale (au niveau du quartier ou de I’arrondissement) ;
dans ce dernier cas, aucune procédure de circulation d’information n’est prévue ni réalisée. En
outre, le caractere systématique de la circulation de cette fiche n’a pu étre vérifié, et il est probable
que certaines fiches y échappent, dans la mesure ou les deux services sont localisés dans des
arrondissements différents, et ou le mode de transmission des fiches est manuel. Enfin, le fait que
les deux services utilisent deux systémes d’adressage différents (cf. section 4.1.) réduit 1’efficacité
de cette mesure : les parcelles concernées par ces mutations ne peuvent parfois pas étre repérées
par le service de la fiscalit¢/RFU. Pour certaines personnes interrogées, 1’informatisation des
registres des Affaires domaniales et la mise en réseau des deux bases de données (RFU et Affaires
domaniales) seraient la solution a ces problémes.

De plus, de nombreux problemes de fiabilité de la base de données font I’objet de solutions
innovantes ces dernicres années. Par exemple, 1’existence de nombreux homonymes parmi les
contribuables conduit a les confondre et a adresser un avis d’imposition concernant plusieurs
parcelles a un seul contribuable, alors qu’il s’agit de propriétaires différents. Le service de la
fiscalit¢/RFU a donc pris I’initiative de transmettre des invitations a se présenter a la mairie a
chaque présumé propriétaire des parcelles concernées. En confrontant ainsi les différentes
personnes physiques, le service a pu distinguer les différents contribuables, et déterminer ceux qui
détenaient effectivement plusieurs parcelles sur le territoire communal. Bien que tous les
propriétaires ne se soient pas effectivement présentés, cette démarche a permis de régler une
majorité de problémes dhomonymie et de réduire la probabilité d’avis non distribués ou
d’arriérés. En outre, les données sur la date de naissance et la filiation des présumés propriétaires
seront désormais ajoutées a la fiche d’enquéte, afin que le logiciel puisse automatiquement
distinguer les contribuables homonymes.

Emissions et recouvrement

Le tableau ci-dessous montre 1’évolution des montants de prévisions d’émissions, soit le potentiel
fiscal, le montant des émissions d’avis d’imposition, des prévisions de recettes fiscales, et de
recouvrement brut, entre 2006 et 2011. On constate une augmentation continue des émissions, ce
qui prouve un élargissement de 1’assiette fiscale, mais une baisse sensible des recouvrements en
2009-2010.

% Cette procédure se fonde sur le décret du 2 mai 1906 « instituant un mode de constatation écrite des conventions
passées entre indigénes dans les colonies de I’A.O.F ». Des textes ultérieurs ont supplanté ce décret, sans que la
pratique ne disparaisse, cette procédure étant réalisée par les préfectures, puis par 1’administration communale
(Serhau-SA, 1999 Rochegude, 2002 Precht, 2003). Voir également schéma 3 en section 4.4.

7 Arrété Année 2007 N°/157/MCOT/SG/DSEF/DSF/SF, ayant pour objet de réguler les mutations intervenant sur le
tissu foncier du territoire de la ville de Cotonou.
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Année 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Prévisions 7017992354 |6813690725 |[7397563703 |7397563703 |7397563703 (7332030229
d’assiette
Emissions 8178 516524 |8445546 068 |9 554485028 |9642089984 (10364 302098 |ND
Prévisions de 7411000000 |6666917000 |[7333662000 |7333662000 |5673862000 (7071018000
recettes
Recouvrement 5567538261 |5576309779 |6387054930 |5693570028 |5436849773 |[(ND
Taux de 68,08 % 66,03 % 66,85 % 59,05 % 52,46 % ND
recouvrement /
émissions
Taux de 75,13 % 83,64 % 87,09 % 77,64 % 95,82 % ND
réalisation des
prévisions

ND = donnée non disponible

Tableau 5 : Prévisions et réalisations des émissions et du recouvrement de la fiscalité locale
a Cotonou de 2006 a 2011 (en FCFA)

Source : Protocoles d’accord annuels entre la DGID et la Mairie de Cotonou

A Cotonou, les recettes des quatre taxes locales fiscales représentaient entre 50 % et 70 % des
recettes de fonctionnement annuelles de la commune, entre 2008 et 2010 (ACE International
Consultants et Afrique Etudes, 2012).

3.2.2 Une montée en puissance des capacités de gestion urbaine

Selon les données recueillies, 1’outil RFU ne semble pas jouer un role de centralisation de
I’information urbaine pour la gestion urbaine. En effet, I’information relative aux mutations
foncieres et aux autorisations domaniales reste une prérogative du service des affaires domaniales.
L’information urbaine relative aux équipements et aux infrastructures reléve de la compétence de
la direction des services techniques. En ce sens, ’appropriation « gestionnaire » de 1’outil par la
municipalité ne semble pas entierement réalisée. Cependant, le développement récent d’autres
applications que I’application fiscale témoigne d’une prise en compte progressive des potentialités
de I’outil.

Information géographique et cartographique

Tout d’abord le SIG, développé par la Serhau-SEM a partir de 1994, et transmis a la municipalité
en 2003 (apres les premiéres €lections municipales), fait I’objet d’un développement prometteur :
de 2007 a 2011, plusieurs agents du service de la fiscalit¢/RFU ont été formés par un conseiller
technique francais. Aujourd’hui, un informaticien est chargé de sa gestion et de son actualisation.
Entre 2007 et aujourd’hui, la cartographie a ét¢ mise a jour a partir de plans de lotissements
récupérés aupres de différents acteurs fonciers (géomeétres experts, IGN) et de données issues des
enquétes fiscales, éventuellement vérifiées sur le terrain par le cartographe. Le service ne détenant
pas de GPS permettant le calage des observations sur les plans existants, ces mises a jour restent
approximatives®®. Aujourd’hui, il est estimé que 90 % du territoire communal est couvert par la
cartographie du service. Le service de la fiscalit¢/RFU détient ainsi les capacités de mettre a jour
la cartographie et le plan parcellaire du territoire communal. Si plusieurs conventions-cadres ont
été passées avec I’IGN Bénin, instance du ministére de 1’Urbanisme chargée de la cartographie,
pour la mise a jour de la cartographie entre 1992 et 1999, désormais la commune actualise elle-

¥ Cette approximation a I’échelle de la parcelle était cependant prévue a la conception du RFU. Il avait été
recommandé que le plan soit précis a 1’échelle de I’Tlot (Tossou, 1993).
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méme son parcellaire. Lors de 1’enquéte il a méme été constaté que la relation entre ’IGN et la
commune de Cotonou s’est inversée, puisque les agents de I'IGN viennent désormais se
renseigner aupres de la cellule cartographie du service fiscalit¢/RFU de certaines modifications
parcellaires.

Ces compétences permettent également d’élaborer a la demande des cartes thématiques. Si les
demandes ne sont pas nombreuses, quelques cartes ont déja été réalisées pour la direction de la
prospective et du développement municipal. Selon une personne interrogée a la direction des
services techniques, un autre SIG existe dans cette dernieére direction, mais ne semble pas
pleinement exploité. Toutes les cartes présentées dans le Plan de développement communal
(PDC) ont été ¢élaborées par le service RFU (Mairie de Cotonou, 2008)

Informatisation du traitement de la taxe sur I’occupation du domaine public

Enfin, la base de données du RFU a permis I’informatisation du traitement des ressources propres
non fiscales de la commune. Les ressources propres comprennent toutes les taxes prélevées
directement par la municipalité a son profit ; elles concernent les taxes d’occupation du domaine
public (échoppes, espace publicitaire, stationnement), les prélévements pour la location de places
dans les marchés communaux, etc. La taxe sur I’occupation du domaine public est basée sur la
superficie occupée et la localisation dans la ville, elle s’intégre assez aisément au systéme RFU :
I’occupation du domaine public a été intégrée aux questionnaires d’enquéte de terrain, et le
prestataire informatique a mis en place une application de calcul et des quittances automatisées.
D’aprés un agent de la direction des services économiques de Cotonou, en charge de ces
recouvrements, ceux-ci ont considérablement augment¢ suite a cette informatisation. Une copie de
la base est logée dans cette direction, sans qu’elle puisse étre modifiée.

3.2.3 Quel soutien politique pour la pérennité du systéeme ?

L’enquéte de terrain n’a pas ¢été 1’occasion de rencontrer des élus municipaux et d’évaluer
directement leur appropriation de 1’outil. Cependant, les différentes données recueillies permettent
de suggérer une maitrise et une compréhension moyenne des potentialités de 1’outil.

Plusieurs ¢léments montrent une relativement bonne compréhension des objectifs de I’outil, et de
ses besoins financiers en fonctionnement. Par exemple, le plan de développement communal fait
une présentation trés compléte de 1’outil, et notamment de ses utilisations au-dela de 1’application
fiscale (Mairie de Cotonou, 2008 : 95) :

« Dans cette perspective d’outil de gestion urbaine, le RFU peut constituer en soi une véritable démarche de
progrés dans le sens ou :

- Il participe a une meilleure vision du développement de la ville par les élus.

- Il favorise le travail en synergie des services communaux. »

En outre, le budget de fonctionnement (hors salaire des agents permanents) est relativement
conséquent :

Année 2008 2009 2010 2011 2012

Réalisations 74 293 000 110 180 500 | 58 799 000 59 891 000 20 000*
(en FCFA)

Coiit 667 915253 | 660947 651 559561546 | 557 818146 | ND
administratif

* pour 2012, il s'agit du montant prévisionnel au budget primitif ; il est prévu de I’augmenter a 77 500 000 FCFA lors du
budget rectificatif.

Tableau 6 : Budget consacré au service fiscalité/RFU de 2008 a 2012 (en FCFA)

Source : comptes administratifs 2008-2012, Mairie de Cotonou
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En revanche les acteurs municipaux rencontrés ne semblent pas convaincus du soutien des élus
pour le développement de 1’outil. Selon eux, le RFU reste simplement une « interface fiscale »
(C1) aux yeux des ¢élus. L’appellation du service (« service de la fiscalité ») et sa place dans
I’organigramme (au sein du département des services financiers) vont également dans ce sens
(voir organigramme en annexe 4).

Une anecdote récente pourrait laisser penser que le RFU commence a étre mieux connu par les
¢lus communaux. Il y a quelques mois, une équipe du service fiscalité est allée présenter le RFU
et le SIG de la ville en conseil communal, a la demande du maire. Les scandales ayant entaché la
mise en ceuvre de la Liste électorale permanente informatisée (LEPI) pour les élections
présidentielles de 20117 avaient fait ressortir le RFU comme un outil de recensement spatial de la
population, trés proche de la cartographie censitaire constituant la LEPI. Cette séance a été élargie
aux représentants des institutions concernées par la LEPI ; selon nos interlocuteurs, le maire a
alors mis en avant la possibilité d’exploiter gratuitement le volet cartographique du RFU pour ces
démarches nationales.

Selon les agents du service de la fiscalit¢/RFU interrogés, il ne fait pas de doutes que toutes les
innovations et tous les développements récents évoqués plus haut ont été en grande partie
impulsés par le soutien technique et financier du projet PAACO, et non par les responsables
politiques. L’absence quasi totale d’implication des ¢élus dans la sensibilisation et Ia
communication concernant la fiscalité en serait un signe. Les conseillers techniques de la
municipalit¢ employés dans le cadre du projet PAACO auraient joué, selon C1 (service de la
fiscalit¢/RFU de la municipalité de Cotonou), « un grand rdle (...) un role de catalyseur » dans
I’amélioration des rapports entres institutions. Notamment, il est clair que les projets de
développement ont amené une manne financiére qui a permis au service de développer ses
capacités, et d’avoir un personnel important, mais dont la pérennité n’est pas assurée. C’est en
particulier le cas pour les vingt-cinq agents dits occasionnels (c’est-a-dire contractuels, non
fonctionnaires), mais employés a temps plein pratiquement toute I’année depuis 2007.

Pour ces personnes interrogées au service fiscalit¢/RFU, la prise de relais par la municipalité de
ces efforts de pérennisation de I’outil, reste une question ouverte (C1) :

« Pour les hommes, il n’y a pas de probléme. Maintenant, les autorités : le financement des opérations, le
renouvellement du matériel, c’est ¢ca qui nous pose des problémes. »

3.3 Porto-Novo : un outil [imité par la concurrence entre services

Le RFU a Porto-Novo a un historique pratiquement aussi long qu’a Cotonou. Cependant, il
semble moins approprié, avec un role dans la municipalité restreint a I’application fiscale.
Plusieurs facteurs semblent y concourir: présence dominante de la direction des services
techniques (DST) dans le domaine de la gestion urbaine, faible soutien politique au service RFU.
La filiére fiscale semble maitrisée, méme si cette maitrise pourrait é&tre menacée a terme par des
relations non stabilisées avec [’administration fiscale et la faiblesse des moyens pour
I’actualisation de la base fiscale.

3.3.1 Fonctionnement a minima autour de I'application fiscale

Le service RFU de Porto-Novo posséde bien moins de personnel que celui de Cotonou : trois
cadres et trois secrétaires constituent le personnel permanent du service. Il appartient a la direction
des affaires financiéres et économiques, et remplit de maniere pratiquement exclusive une
fonction d’outil d’aide aux travaux d’assiette et de recouvrement de la fiscalité locale.

39 : ror .z . . .y ..
Des personnes avaient été « oubliées » de cette liste, des quartiers localisés dans des communes voisines, etc.
(Ehoumi, 2010).
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Enquétes annuelles et mise a jour

Les enquétes annuelles semblent avoir été réalisées de maniere régulicre, selon des cibles définies
par le service RFU et la DDI. Cependant, en 2011, il semble qu’il n’y ait pas eu d’enquétes, en
raison de la tenue des élections présidentielles, selon plusieurs personnes impliquées dans les
enquétes annuelles a Porto-Novo. En 2012, les enquétes ont été effectuées, non pas par des agents
temporaires recrutés pour 1’occasion, mais par des agents de la mairie, vraisemblablement par
souci d’économie. Manque de motivation, faible formation, peu de disponibilité : les résultats
n’ont pas été concluants, selon les personnes du service RFU interrogées.

A Porto-Novo, la mise a jour des données concernant les changements de propriétaires-
contribuables peut également se faire en dehors des enquétes : pour constituer le dossier de
demande d’affirmation d’une convention de vente, ’acquéreur doit obtenir une attestation du
numéro cadastral de sa parcelle (voir schéma 3 en section 4.4.). Cette procédure, propre a
I’administration porto-novienne, parait respectée par les acquéreurs s’adressant au service des
affaires domaniales, puisque les deux services sont dans le méme immeuble et sur le méme palier.
Quand les agents des affaires domaniales exigent cette picce, les acquéreurs semblent, dans leur
majorité, faire la démarche. Cependant, comme a Cotonou, tous les acquéreurs ne demandent pas
P’affirmation de leur convention, ou arrétent leurs démarches aux niveaux inférieurs de
I’administration (arrondissement, quartier), aussi certaines mutations ne sont-elles pas
enregistrées.

Le service RFU est aussi autonome pour la mise a jour de sa cartographie. Il dispose du fonds
parcellaire modifiable via un logiciel de SIG, et les évolutions constatées sur le terrain, telles que
la fusion ou le morcellement de parcelles, sont reportées par le chef du service (seul formé a
I’utilisation du SIG) sur le plan parcellaire. Les coupures de plan modifiées sont réimprimées par
le service sur une imprimante A4 deés que nécessaire, par exemple pour les enquétes ou la
distribution des avis d’imposition.

Commune et service des imp6ts : collaboration locale, différends au niveau central

Parallélement, des protocoles d’accord entre la commune et la DGID ont été conclus de maniére
réguliére jusqu’en 2008. Depuis 2009 en revanche, aucun protocole n’a été signé. Le projet de
protocole de 2009 n’a jamais été retourné a la mairie apres I’envoi de la seconde version ; en 2010
la DGID n’a jamais donné de suite a 1’avant-projet préparé par le service RFU ; en 2011, aucun
avant-projet n’a été préparé. En 2012, un accord a été trouvé pour que la DDI transmette
directement 1’avant-projet de protocole a sa hiérarchie, la DGID, afin de faciliter les rapports entre
institutions centrales et décentralisées. Des commentaires sur cet avant-projet ont été émis en
juillet 2012. Au moment de I’enquéte en septembre, les corrections n’avaient toujours pas été
reportées par la commune, alors que le protocole fixe les objectifs de I’année 2012.

Cependant, durant toutes ces années, un calendrier fiscal a continué d’étre arrété d’un commun
accord entre la commune et la DDI. Ce calendrier fixe les échéances pour les différentes étapes de
mobilisation des ressources fiscales locales :

e recrutement et formation des enquéteurs ;

e réparation des objectifs (cibles géographiques ou fiscales) et du matériel d’enquéte
(coupures de plan a jour, fiches d’enquétes, etc.) ;

e réalisation des enquétes ;

e saisie et traitement des données fiscales ;

e ¢dition et vérification des brouillards (avis d’imposition provisoires) ;
e ¢dition des avis d’imposition ;

e mise a jour cartographique ;
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e communication ;

formation des agents distributeurs ;

distribution de masse et de détail des avis d’imposition ;

opérations de recouvrement, relance systématique et poursuite.

Des réunions de coordination entre la DDI et le service RFU sont organisées au début et a la fin
de chaque opération ; leurs comptes-rendus sont transmis au maire. Ces différentes étapes
marquent également la migration de la base de données du RFU entre le service municipal RFU et
les services déconcentrés des impoOts : basée au niveau des CIPE pendant la phase d’enquéte pour
la mise a jour au fur et a mesure des retours des enquéteurs, et pendant la vérification des avis
d’imposition provisoires, elle est transférée sur support USB au service RFU aprés « I’arrét » du
fichier. Comme a Cotonou, la commune fournit, en plus du produit du colt administratif, un
soutien a I’administration fiscale sous forme d’agents communaux mis a disposition, de
fournitures et de véhicules pour les déplacements de terrain.

De I’avis des intéressés, les relations entre les services déconcentrés des impdts et la commune
sont bonnes : « Ils jouent le jeu » (P1), affirme un agent du service RFU de Porto-Novo ; « Tout
ce qui se fait, ¢ca se fait de concert avec le maire et le chef de la cellule RFU » (P3), selon la
direction départementale des imp6ts de I’Ouémé-Plateau.

Bonnes relations de collaboration au niveau local, entre la DDI et les CIPE, et les agents
municipaux, mais relations vraisemblablement tendues avec la DGID : nos interlocuteurs
municipaux suggerent deux explications. D’une part, le chef du service RFU est fiscaliste de
formation, ce qui implique une relation relevant du corps de métier. D’autre part, 1’appartenance
de la majorité municipale a 1’opposition au parti présidentiel pourrait induire une confrontation
d’ordre politique.

Emissions et recouvrement

Le tableau ci-dessous montre 1’évolution des montants des émissions d’avis d’imposition, des
prévisions de recettes fiscales et du recouvrement brut, entre 2006 et 2011. On constate une
augmentation pratiquement continue des émissions, ce qui prouve un élargissement de 1’assiette
fiscale, mais une baisse sensible des recouvrements depuis 2010.

Année 2008 2009 2010 2011 2012
Emissions 630 015 000 695 020 000 697 000 000 667 650 394 875 522 000
Prévisions de recettes 605 436 145 605 436 145 605 846 328 605 846 328 700 012 907
Recouvrement 453 239 738 453 217 903 396 080 673 388 813 386 214 785 549*
Taux de recouvrement par 71,94 % 65,21 % 56,83 % 57,47 % 24,53 %*
rapport aux émissions
Taux de réalisation des 74,86 % 74,86 % 65,38 % 64,18 % 30,68 %*
prévisions

* Pour 2012, les chiffres du recouvrement sont arrétés au 10 septembre 2012.

Tableau 7 : Prévisions et réalisations des émissions et du recouvrement de la fiscalité locale a Porto-Novo

de 2008 & 2012 (en FCFA)

Source : service RFU et budget prévisionnel 2012
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3.3.2 Gestion urbaine porto-novienne : cloisonnement et concurrence entre services

En revanche I’outil est peu exploité au sein de la municipalité pour les autres applications que
I’application fiscale. Bien que le service RFU détienne les compétences et les outils en maticre de
gestion urbaine (notamment en cartographie et SIG), I’outil est considéré essentiellement comme
un instrument fiscal. En ce sens, il ne centralise pas I’information urbaine au sein de la
municipalité.

Un triple SIG

L'utilisation du SIG reli¢ au RFU illustre le cloisonnement des services quant a l'information
urbaine, et plus largement la marginalisation du service RFU dans la gestion urbaine. Comme a
Cotonou, un SIG a été élaboré par la Serhau-SEM en 1996, puis acquis par la commune en 2003.
Un projet de restauration du RFU en 2004-2005* a permis de mettre a jour le SIG et de former du
personnel au logiciel ; le systeme n’avait en effet pas été mis a jour entre 1996 et 2002, lorsqu’il
¢tait la propriété de la Serhau-SEM (Dorier-Apprill, 2005). La formation a ét¢ donnée a des
agents municipaux de plusieurs services (service RFU, services techniques, service de la culture et
patrimoine), vraisemblablement sans une répartition claire des responsabilités en maticre de SIG.
I1 en résulte aujourd’hui un triple SIG dans la municipalité, dans les trois services concernés par la
formation, sans que les mises a jour soient coordonnées. Par exemple, la direction des services
techniques (DST) travaille avec le parcellaire issu des données du RFU datant de 2005, alors que
le service RFU met a jour chaque année le fonds parcellaire. De méme, le service RFU dispose
d’une couche sur la voirie datant de 2005, mais qui ne bénéficie pas des données actualisées
détenues par la DST.

Selon les personnes interrogées, la direction des services techniques semble la direction
privilégiée du maire pour obtenir des informations urbaines relatives aux équipements, aux
infrastructures et a ’environnement dans la commune. Quelques cartes sont ainsi éditées chaque
année’! par la DST. Les cartes touristiques de la ville sont produites par la direction de la culture
et du patrimoine (anciennement la Maison du tourisme et du patrimoine). Le service RFU n’a
ainsi jamais été sollicité pour 1’édition de cartes thématiques a partir de son SIG.

Dans le fonctionnement courant de la municipalité, il est fait appel au RFU seulement pour les
prévisions budgétaires de recettes. Sa place dans 1’organigramme, au sein de la direction des
affaires financiéres, refléte cette conception fiscale.

Le RFU « c’est un couvent ! » (P2)

Il apparait en outre que, au sein des services municipaux, I’outil RFU est per¢u comme complexe
et difficile a saisir, et le fonctionnement du service est jugé plutdt opaque. Selon cet agent de la
direction de la planification :

« Globalement & la mairie on ne connait pas le RFU. Ca c’est un vrai probléeme (...). C’est comme un
couvent : il n’y a que des initiés qui savent ce qu’ils disent, qui savent ce qu’ils font. » (P2)

Pour un agent de la DST, la dimension fiscale explique 1’isolement du RFU :

« Comme ce n’est rien que le volet fiscal que nous appelons le RFU, les gens (affaires fiscales, domaine
fiscal), ils essaient de ne pas divulguer le maximum de trucs la. Donc ils restent toujours confinés. Et donc
chaque service reste confiné... » (P12)

Dans ce contexte, il semble que le cloisonnement entre services soit ancré durablement.

* Dans le cadre du PGUD.

41 \ o . s . .
Notamment a destination des ateliers de maitrise d’ceuvre urbaine ayant lieu tous les ans dans la commune, en
partenariat avec la communauté d’agglomération de Cergy-Pontoise (France), et avec son appui technique et
financier ponctuel.
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3.3.3 Politisation de I'administration municipale et marginalisation/opacité du RFU

Dans le discours d’un représentant des ¢lus municipaux, le RFU semble étre vu comme un outil
polyvalent, représentant une « plate-forme tournante » d’informations urbaines, utile a tous les
acteurs urbains (P9) :

« C’est I’instrument qui nous permet de maitriser toutes les données, méme la sécurité des personnes et des
biens. Il faut aujourd’hui savoir qui rentre dans Porto-Novo et qui est ou & Porto-Novo. On doit pouvoir le
localiser, le situer (...). Tous les autres services ont quelque chose a tirer du RFU. »

A travers ce discours, il est possible de lire une conception assez idéaliste de 1’outil. Le RFU est
représenté ici comme un instrument chapeautant toutes les actions municipales, mais relevant plus
d’une base de données issue d’un recensement socio-économique que d’un outil de gestion
urbaine et foncicre.

Cependant, en pratique, I’outil RFU ne semble pas avoir retenu 1’attention des ¢lus municipaux
au-dela de sa fonction fiscale. Par exemple, le RFU est uniquement cité dans la section « Finances
locales » du plan de développement communal. Selon un agent de la direction de la prospective et
du développement municipal (P2) :

«On gagnerait a faire du RFU un vrai outil au service de la mairie, des élus. Quand je lis les rares
documentations que j’ai eues dessus, ce doit étre un outil a la mairie d’aide a la décision. (...) Notre service
RFU n’est pas au service des élus. »

Or, pour cette seule fonction fiscale, les moyens accordés au service RFU pour son
fonctionnement sont particulierement faibles, rendant difficile a maintenir la fiabilité de la base de
données. Ces montants sont en outre difficiles a dépenser au vu des procédures administratives,
d’apres les agents du service RFU. Le tableau suivant détaille les prévisions et réalisations
budgétaires pour le fonctionnement du RFU ces cinq derniéres années ; il met en évidence la
faible réalisation des dépenses par rapport aux prévisions :

Année 2008 2009 2010 2011 2012

Budget de Prévisions ND ND 5000 000 5 000 000 5000 000
fonctionnement du
service RFU (en Dépenses réelles | ND ND 4000000 |1 100000 500 000
FCFA)

Taux de ND ND 80,0 % 22,0 % 10,0 %

réalisation
Budget de Prévisions 40 000 000 | 37000000 | 37000000 | 37000000 | 37000000
fournitures pour
enquétes et Dépenses réelles | 20 058 000 | 20940000 | 20855000 [21 080000 0490 000
distribution des
avis diimposition | Tauxde 50,1 % 56,6 % 564%  B7,0% 55,4 %
(en FCFA) réalisation

ND = donnée non disponible

Tableau 8 : Prévisions et réalisations des dépenses de fonctionnement du RFU de Porto-Novo
de 2008 a 2012 (en FCFA)

Source : service RFU et budget prévisionnel 2012

L’emploi du personnel municipal pour les enquétes de 2012, destiné a réduire les dépenses lices
au service, est un autre signe de la faible importance accordée au fonctionnement du RFU dans le
choix des dépenses municipales. Il s’ensuit des conditions matérielles de travail jugées
relativement difficiles : aucun ordinateur fonctionnel, pas de véhicules de fonction pour les
ilotiers, pas de scanner. Selon P1, du service RFU de Porto-Novo :
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« Le probléme que nous vivons au RFU est que... on est des cordonniers mal chaussés. Nous, on mobilise les
moyens, les ressources pour la ville, mais nous-mémes on manque du minimum. »

Selon les agents du service RFU interrogés, la raison de cette situation réside dans la gestion
politique, voire partisane, de 1’administration communale (voir section 4.3). Les choix de
dépenses publiques axées sur les grands projets sont également évoqués par plusieurs acteurs
municipaux : « On préfeére payer le prestige... » (P1), «... faire des gros travaux, des choses
visibles » (P2). Les cofits de fonctionnement du RFU, relativement importants mais sans impact
visible a court terme, ne semblent alors pas retenir I’attention des élus.

3.4 Bohicon : un outil en dégradation, entre incivisme fiscal et
marginalisation au sein de la municipalité

Depuis le départ du prestataire, la commune ne semble pas s’étre appropri¢ le RFU de Bohicon,
installé dans le cadre d’un projet de développement en 2005-2006. Marginalis¢ dans la
municipalité, doté¢ de faibles moyens humains et financiers, le RFU tend vers une dégradation de
sa base de données. Cependant, les ambitions de la municipalité a devenir une commune a statut
particulier pourraient s’incarner a moyen terme dans un plus grand engagement dans la
mobilisation des ressources fiscales, et par conséquent dans une valorisation de 1’outil RFU.

3.4.1 Mécanismes de mise en ceuvre défaillants

Le RFU de Bohicon est localisé au sein du service du développement local et de la prospective
(DLP) depuis 2007, apres avoir été installé et géré par le service des affaires financiéres en 2005
et 2006. Cette migration a suivi celle de son principal gestionnaire, formé par la Serhau-SA.

Le service DLP/RFU de Bohicon est composé d’un cadre, chef du service, et d’une secrétaire. Le
fonctionnement du RFU est également appuyé par un agent municipal détaché au service des
impoOts. C’est donc un service au personnel particulierement réduit, d’autant qu’il a également des
attributions en matiére de coordination de la planification municipale et de prospective
(¢laboration et suivi-évaluation du Plan de développement communal, suivi de la Stratégie de
croissance et de réduction de la pauvreté, etc.).

Une installation incompléte ?

Son installation a été réalisée dans le cadre d’un projet de développement, par la Serhau-SA avec
I’appui d’un conseiller technique frangais. Cette installation, qui a duré environ une année, n’a pas
permis, selon les agents du service DLP/RFU, d’acquérir véritablement les compétences pour
gérer un tel outil jugé difficile a comprendre :

« Sevrer c’est prendre du temps a nous laisser I’outil. (...) La Serhau n’a pas sevré le personnel chargé de
gérer le RFU. (...) Quand ils ont eu fini de faire les enquétes, on nous a laissés. (...) A I’époque, je ne
comprenais pas ce que ¢a allait étre le RFU. Et c’est au fur et a mesure que nous évoluions dans les
enquétes, dans les saisies, dans les impressions des avis, qu’on a finalement compris ce que c’est que le
RFU. (...) Sinon c’était du charabia. C’est trés difficile au début. » (B1)

En particulier, les services municipaux n’ont pas hérité, au départ du maitre d’ceuvre, d’une
cartographie numérisée. Aussi les agents du RFU travaillent-ils a partir de coupures de plan
photocopiées datant de 2005. Les extensions de couverture du RFU depuis 2005 ont été relevées a
main levée, sous forme de croquis, par des agents enquéteurs.

Des mises a jour ponctuelles

Les enquétes de mise a jour ont eu lieu chaque année (sauf en 2011). Leurs cibles sont
déterminées conjointement par le service d’assiette de la DDI et le service DLP/RFU. Des agents
occasionnels sont recrutés par la mairie pour les diverses taches de collecte de données,
vérification, saisie, etc. Ce personnel est alors bas¢ a la mairie, ou se fait également la mise a jour
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de la base. A la fin de cette phase d’enquéte, la base de données est transmise au service des
impéts, ot une saisie manuelle du recouvrement est effectuée™.

Dans un contexte de moyens limités, les enquétes annuelles visent d’abord 1’extension de
I’assiette fiscale, au détriment de la mise a jour des données dans les zones déja couvertes.
Autrement dit, il s’agit principalement de suivre I’évolution spatiale de I’urbanisation dans les
arrondissements périphériques (voir clichés en annexe 7), et d’enregistrer dans la base de données
la matiere imposable « rentable », autrement dit les parcelles baties avec des constructions en
matériaux durables, voire a étages. Ces zones a enquéter sont déterminées conjointement avec la
DDI, mais aussi en fonction de la connaissance personnelle du territoire communal par les
agents :

« On évolue pratiquement. Il suffit qu’on ait une information pour dire : tel s’est installé ici... On va, on
constate qu’il y a une nouvelle construction. » (B1)

Des enquétes sur des parcelles déja enregistrées dans la base sont tout de méme effectuées. Elles
concernent surtout les parcelles sur lesquelles une erreur a été signalée (par exemple un
contribuable contestant un avis d’imposition concernant une parcelle déja vendue). Ces données
sont également partiellement mises a jour au cours de I’année, lorsque les acquéreurs se
présentent au service des impots pour obtenir un quitus fiscal, afin d’effectuer la demande
« d’affirmation » des conventions de vente.

Comme a Porto-Novo, il n’y a pas eu d’enquétes en 2011 a cause, selon un agent RFU, des
¢élections présidentielles.

Des relations tendues avec les services déconcentrés des impots

Depuis la mise en place du RFU, aucun protocole d’accord n’a été signé entre la commune et la
DGID, alors que la Serhau en avait livré un modele a disposition des acteurs formés. Le service
DLP/RFU et la DDI s’entendent tout de méme sur un calendrier fiscal, lequel fixe les étapes des
travaux d’assiette et de recouvrement, et leurs échéances, comme dans les autres communes. Ce
calendrier est ¢laboré par les cadres des deux institutions, et est signé par I’inspecteur et le
receveur des impots de la DDI et le chef du service DLP/RFU. La mise en ceuvre de ce calendrier
est source de tensions entre les deux institutions autour de deux points interdépendants : la mise a
disposition des moyens financiers pour la réalisation des différentes activités, et le respect des
échéances.

En I’absence d’un protocole d’accord, aucun document ne fixe les obligations en maticre de
moyens pour la mobilisation des ressources fiscales locales. Le fait que le colit administratif ne
soit pas prélevé au bénéfice de I’administration fiscale, puisque Bohicon est une commune a statut
ordinaire, contribue a I’absence de balises en la mati¢re. Le budget prévisionnel de la ville
contient une ligne budgétaire destinée a ces activités, mais celle-ci est rarement respectée, dans les
montants comme dans les échéances. Il en résulte une tension constante, observée lors de
I’enquéte, au sujet des moyens a mettre a disposition par chacune des parties pour la réalisation
des enquétes, de la distribution, etc. Les retards pris dans ces activités, du fait des manques de
moyens, se répercutent sur la qualit¢ du recouvrement, et augmentent encore les tensions.
Finalement, chaque partie se renvoie la responsabilité de cet état de fait : selon les administrateurs
des impdts, la commune ne respecte pas ses engagements ; selon un représentant des €élus de la
commune, I'administration fiscale en demande toujours plus, et ne fait pas sa part de travail, au vu
des montants de recouvrement jugés faibles.

Enfin, il existe dans la commune un Cadre de concertation pour la mobilisation des ressources
financiéres de la commune, mis en place & la décentralisation, et soutenu depuis 2011 par la GIZ*

42 . . . . . . . n
Le recouvrement est manuel ; les caissiers remplissent des quittanciers, qui sont repris par les agents des impéts pour
une saisie dans la base de données du RFU.

. Coopération allemande (Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit).
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dans le cadre de son programme d’appui a la décentralisation®. Avec I’appui d’un cabinet de
consultants, il réunit I’ensemble des acteurs communaux impliqués dans la mobilisation des
ressources fiscales et non fiscales de la commune : cadres et élus communaux, service DLP/RFU,
service des affaires économiques (chargé des ressources propres), représentant de I’administration
fiscale déconcentrée, représentants des opérateurs économiques, des artisans et des commercants.
Ce Cadre de concertation se concrétise par des réunions mensuelles, qui constituent une occasion
pour les acteurs communaux et de I’administration fiscale de se rencontrer. Cependant, selon les
intéressés, ces réunions ne représentent pas le vecteur de résolution des problémes, qu’ils situent a
un niveau plus politique (cf. sections suivantes).

Emissions et recouvrement

Le tableau ci-dessous montre 1’évolution des montants d’émissions d’avis d’imposition, de
prévision de recettes fiscales, et de recouvrement brut. On constate une forte hausse du
recouvrement entre 2006 et 2008, juste aprés I’installation du RFU, puis une baisse a partir de
2009. L’ important écart entre les émissions de 2010 et celles des années suivantes s’explique par
le fait que les parcelles non baties dont le propriétaire était inconnu n’ont plus fait I’objet d’avis
d’imposition a partir de 2011.

Année 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Emissions ND ND ND ND 5812460 659 |714 429 556 |645 525593
Prévisions de |324 882 730 |480 007 000 |570 050 000 |550 050 000|400 050 000 380033095 [ND
recettes
Recouvrement |266 302 047 |408 840 933 (442 181 566 {322 807 630|306 107 070 313708 418 [ND
Taux de ND ND ND ND 5,27 % 4391 % ND
recouvrement
par rapport
aux émissions
Taux de 81,97 % 85,17 % 77,57 % 58,69 % 76,52 % 82,55 % ND
réalisation des
prévisions

ND = donnée non disponible

Tableau 9 : Prévisions et réalisations des émissions et du recouvrement de la fiscalité locale a Bohicon
de 2006 a 2012 (en FCFA)

Source : service DLP/RFU et DDI Zou-Collines

A Bohicon, deux sources de revenus prennent une part importante dans les recettes de
fonctionnement : les recettes fiscales et les produits du domaine et ventes. De 2006 a 2008, les
recettes fiscales contribuaient a 1’essentiel du budget communal (entre 41 % et 68 %) ; en 2009 et
2010, la tendance s’est inversée, les produits du domaine et ventes contribuant pour 47 % des
recettes en 2009 et 50 % en 2010 (Mairie de Bohicon et Impact Consultants, 2012a). Le volume
d’actes domaniaux produit par la municipalité, 1i¢ au nombre de lotissements en cours, semble en
étre une explication.

3.4.2 Un outil aI’écart de la gestion urbaine

A Bohicon le RFU a été installé dans une version simplifiée, réduite a I'application fiscale. En ce
sens, il n’avait pas vocation a étre relié¢ a un SIG, ni a jouer un role central dans la gestion urbaine.
Cependant, cette possibilité est encore réduite par le fait que le service posséde une cartographie
uniquement sur support papier et via de petites coupures. Aucun plan de la ville n’a semblé

* Programme d’appui & la décentralisation et au développement communal (PDDC).
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disponible au service DLP/RFU. Les cartes contenues dans les documents du PDC sont élaborées
a partir d’un fonds de I’'IGN.

La DST, dont le responsable a ét¢ formé par la Serhau-SA a I’installation du RFU, dispose
vraisemblablement d’informations cartographiques sur support numérique qui seraient utiles au
RFU. Cependant, il n’a pas été possible de consulter ces cartes, et aucun lien n’est fait entre les
deux services concernant la cartographie.

Les informations relatives aux mutations foncicres et a la progression des lotissements, détenues
par le service des affaires domaniales, pourraient permettre au service RFU de mettre
partiellement a jour sa base de données sans besoin d’enquétes de terrain. Cependant, aucun lien
fonctionnel n’existe entre ces deux services, dont les locaux sont de plus localisés sur deux sites
différents. Dans ce contexte, les changements de propriétaires fonciers sont pris en compte
seulement s’ils sont relevés lors des enquétes, ou signalés a 1’administration fiscale (voir plus
haut).

3.4.3 Un pouvoir politique faiblement impliqgué dans la mobilisation pour les
ressources fiscales

I1 semble que le pouvoir politique soit peu présent dans le soutien a la mobilisation des ressources
fiscales locales que représente la mise en ceuvre du RFU. Cela est surtout perceptible dans les
retards de mise a disposition des moyens pour les travaux d’assiette et de recouvrement. Selon les
administrateurs des impots, cela témoigne d’une « mauvaise volonté de la mairie pour la mise a
disposition des impots des moyens pouvant faciliter le travail » ; ils aspirent a « un changement de
comportement de la mairie vis-a-vis des services pourvoyeurs de ressources »*. L’initiative du
Cadre de concertation pour la mobilisation des ressources aurait pu servir de catalyseur pour
I’implication des ¢élus en faveur du rdle fiscal du RFU. Il semble que ce cadre de concertation
souffre d’absentéisme ces dernieres années, surtout de la part des €lus.

Le transfert du RFU du service des affaires financiéres au service DLP, en 2007, apparemment
pour la seule raison de la mutation de son principal gestionnaire, t¢émoigne €¢galement d’une vision
limitée du RFU par les acteurs politiques en place ; il ne semble pas qu’il y ait d’intention de faire
de cet outil un instrument central pour le développement de la commune.

Cependant, le représentant des élus rencontré a Bohicon a tenu un discours tres positif sur le RFU,
mais principalement tourné vers son potentiel (a exploiter) en matiére de SIG. La modernité
apportée par un tel dispositif semble séduire. Il a également suggéré la nécessité d’une extension a
I’ensemble du territoire communal, pour en faire un véritable outil de gestion de 1’espace. Par
ailleurs, ’ambition des élus de faire de Bohicon une commune a statut particulier constitue peut-
étre un ¢élément de prise de conscience du potentiel fiscal du RFU, puisqu’un des critéres de ce
statut est « de disposer des ressources budgétaires suffisantes pour faire face aux dépenses de
fonctionnement et d'investissement*®». Le récent Plan de développement communal (2012-2016)
donne les signes d’une volonté politique a soutenir la mobilisation des ressources fiscales : la
révision de la base de données du RFU, 1’¢largissement de ’assiette fiscale et le renforcement des
capacités des structures en charge de la mobilisation des recettes constituent ainsi des activités
clés du PDC (Mairie de Bohicon et Impact Consultants, 2012b).

* Extraits du rapport de séance du 15 mars 2012 du Cadre de concertation pour la mobilisation des ressources fiscales.
“ Loi n° 98-005 du 15/01/99 portant organisation des communes 4 statut particulier.
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IV. LOGIQUES LOCALES ET APPROPRIATION DU RFU

L’analyse a permis de dégager plusieurs « logiques locales » permettant d’interpréter la mise en
ceuvre du RFU observée dans les trois communes, et les différents degrés d’appropriation de
I’outil. Ces « logiques » doivent étre comprises comme des mécanismes locaux relevés lors de
I’enquéte de terrain, mus par d’autres enjeux que la réussite technique du RFU, mais qui influent
sur sa mise en ceuvre. En ce sens, ces logiques sont autant de facteurs favorisant — ou non —
I’appropriation technique, gestionnaire ou politique du RFU. Elles sont qualifiées de locales car
elles sont perceptibles dans 1’environnement direct de mise en ceuvre du RFU, parmi les acteurs
des villes concernées. La partie suivante (5) analysera les facteurs d’appropriation présents dans le
contexte plus large des politiques nationales et des stratégies des agences internationales de
développement.

4.1 Logiques institutionnelles concurrentielles et conditions de
collaboration

Les études de cas illustrent tout d’abord les difficultés récurrentes a concrétiser la collaboration
qui est pronée par le RFU. Il semble possible d’expliquer ces difficultés en considérant les intéréts
des acteurs en fonction de leur institution d’attache, que cette derniére soit comprise comme un
corps professionnel, un service administratif ou un secteur d’activité.

4.1.1 Entre lacommune et 'administration fiscale

Dans les trois communes, le blocage le plus important, et le plus décisif pour la rentabilité¢ du
RFU, se situe entre la commune et les services des impots. Il est clair que I’importante rotation du
personnel de I’administration fiscale locale (tous les deux ou trois ans) est une des causes de
blocage. Cela constitue tout d’abord un frein a la maitrise technique de I’outil informatique. Selon
I’informaticien rencontré lors de I’enquéte, ¢’est un probléme central dans le bon fonctionnement
du RFU. Tous les agents de I’administration fiscale ne connaissent pas I’outil, ni les procédures
I’accompagnant, puisqu’il n’existe pas dans les deux tiers des communes du pays. Les formations
ne sont pas organisées systématiquement a 1’arrivée d’un nouvel agent, et on constate une certaine
perte d’efficacité dans 1’utilisation des logiciels, pourtant en place depuis plusieurs dizaines
d’années dans certaines administrations locales. Cette rotation du personnel ne permet pas non
plus de construire durablement des relations de collaboration entre agents des impdts et agents des
municipalités. Dans un contexte ou le mode de fonctionnement des administrations est peu
normalis¢ (Darbon, 2001), les relations personnelles jouent pourtant un réle important dans la
mise en ceuvre des instruments administratifs. Parfois, comme a Porto-Novo ou a Bohicon, ce sont
méme ces relations interpersonnelles qui permettent aux taches conjointes d’étre réalisées, alors
méme que des conflits sont perceptibles entre les institutions (incarnés par exemple par la non-
signature des protocoles).

Ensuite, la mise en place du RFU instaure implicitement un mécanisme de suivi étroit du travail
de I’administration fiscale par la municipalité. Pour preuve, I’objectif en valeur absolue de
recouvrement est fixé conjointement dans les protocoles d’accord, et ce a partir des émissions
connues par le RFU, alors que sans le RFU, la commune n’avait pas les capacités d’approcher son
potentiel fiscal, et donc de contrdler ’efficacité de I’administration déconcentrée chargée de son
recouvrement. Cette approche, qui donne un certain pouvoir de controle a la municipalité, crée
des crispations de la part de I’administration fiscale dont 1’efficacité passe alors sous surveillance.

Au-dela, les agents municipaux interrogés pointent le fait qu’un outil tel que le RFU contribue a
contrarier les « négociations » (C3), assimilables a de la corruption, dans I’administration fiscale.
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En effet, en automatisant le calcul de I’impo6t, en I’établissant sur des caractéristiques visibles des
parcelles et batiments, en mettant un service municipal aux commandes de la production de
I’information sur la matiére imposable, I’outil a retiré aux agents des services des impdts une
certaine marge de manceuvre, qui permettait fraudes et petite corruption. Ce faisant, I’outil
instaure, si ce n’est un contréle, au moins un droit de regard, des « oreilles ou bien les yeux
indiscrets » (C3) sur les opérations fiscales. D¢es lors, cela permet d’interpréter les réticences
qu’ont l'administration fiscale et de certains de ses agents a participer aux mécanismes
collaboratifs de I’outil RFU, comme relevant de la protection de leurs intéréts personnels.

Par ailleurs, la faible motivation au recouvrement des impdts locaux des agents de
I’administration fiscale semble également liée a leur double prérogative : chargés a la fois du
recouvrement des impots de ’Etat central et des collectivités locales, mais fonctionnaires d’Etat,
ces agents tendent a privilégier les imp6ts d’Etat dans leur travail. Lors de ’enquéte de terrain, il
n’a pas été possible de rencontrer un représentant de la DGID, qui constitue la hiérarchie directe
de ces agents des DDI et des CIPE au contact au quotidien avec les communes. Un employé d’une
agence internationale de développement confirme cependant notre analyse :

«On a plutét I"impression que les recettes locales ne sont pas intéressantes pour la DGID. La DGID
s’intéresse aux recettes nationales. C’est vraiment les imp6ts au niveau national. Si on discute avec les
agents de la DGID, ils disent méme : « Pourquoi nous, on va travailler pour les communes ? C’est les
communes qui vont bénéficier des recettes, alors pourquoi travailler ? » Ca explique aussi pourquoi les
recettes nationales ont toujours la priorité, méme au niveau local. Le receveur des impdts, il travaille
prioritairement sur les recettes nationales. » (A6)

C’est dans ces tensions que I’établissement d’un protocole d’accord prend toute son importance :
le document devrait avoir une fonction de mise a plat des responsabilités, et de prévision de
montant budgétaire a allouer par chaque partie. Le colit administratif, fixant un montant financier
au bénéfice de I’administration fiscale, et, qui plus est, au prorata du recouvrement, semble
¢galement un facteur favorable a la collaboration vertueuse entre acteurs municipaux et services
déconcentrés de 1’Etat. Malgré ses insuffisances (voir partie suivante), il a I’atout de fixer
automatiquement le montant de la contribution reversée a 1’administration fiscale, sans
négociation annuelle. En étant défini comme un pourcentage du recouvrement des impdts locaux,
il constitue une motivation pour I’institution étatique vis-a-vis de la fiscalité locale. L absence de
signature des protocoles d’accord a Porto-Novo depuis quatre ans est a ce titre inquiétante. Elle
témoigne d’une dégradation des relations qui n’affecte apparemment pas réellement le
fonctionnement du RFU, tant que les individus restent a leur poste. La rotation du personnel, qui
ne manquera pas d’advenir dans les prochaines années, représentera alors probablement une
menace pour le bon fonctionnement du RFU.

Ainsi, le travail en commun autour de 1’outil RFU, exigé par la répartition des compétences en
maticre de fiscalité locale, est loin d’étre « automatique ». Elle se heurte a des logiques
institutionnelles qui semblent maitrisées a Cotonou, mais menagantes pour la fiabilité¢ de I’outil a
Porto-Novo et Bohicon.

4.1.2 Entre les services municipaux

Les relations de collaboration au sein méme de la municipalité ne vont pas de soi non plus. Dans
les trois communes étudiées, I’outil RFU a été installé dans des services municipaux spécifiques,
relativement bas dans les organigrammes municipaux, d’ou il est difficile de créer des ponts.

La mise en place du RFU, orientée vers I’augmentation rapide des ressources fiscales, n’a pas été
I’occasion de créer les conditions techniques et institutionnelles de collaboration. Un parti pris
important des concepteurs du RFU avait été celui d’une « ingénierie en temps réel » (Perier, 1993
: 75) : il s’agissait de développer progressivement 1’outil, et de mettre de coté certaines questions
sensibles (comme celles relatives a la gestion fonciére et domaniale), afin d’enclencher une action
immédiate. Cela a probablement été utile a la mise sur pied rapide de 1’outil et & une augmentation
quasi instantanée des ressources fiscales, laquelle a suscité un engouement décisif de la part des
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autorités béninoises et des bailleurs de fonds. Cependant cette posture, importante pour la
diffusion de I’innovation, semble s’étre maintenue sur le long terme, alors que des partenariats
avaient vocation a se développer. Les structures de projet de développement (conseillers
techniques et Serhau), en jouant le role de maitrise d’ouvrage délégué, ont permis pendant un
temps une certaine synergie entre les acteurs, mais a leur disparition le cloisonnement entre
services semble s’étre renforcé. De plus les «cellules RFU » des circonscriptions urbaines
jouaient a I’époque un rdle relativement mineur, ce qui n’a pas favorisé la transition a la
décentralisation. Le contre-exemple de Cotonou, ou les projets se sont succéd¢, et avec eux des
conseillers techniques jouant le role d’intermédiaires, semble confirmer ce phénomene.

Aujourd’hui, dans toutes les communes, le service RFU et le service des affaires domaniales
utilisent des systémes d’adressage différents. Le RFU a établi deux systemes d’identification :
’adressage cadastral (quartier-ilot-parcelle) et 1’adressage postal'’ (rue-entrée de porte). Le
service des affaires domaniales reprend dans ses répertoires les systemes d’adressage établis a
I’occasion des lotissements (lotissement-lot-parcelle). En conséquence, méme lorsqu’un lien est
établi entre les deux services, il peut étre inefficace, comme a Cotonou, ou parfois les agents du
RFU ne sont pas capables d’identifier la parcelle sur laquelle une mutation a été faite, a partir de
la fiche d’information fonciere. Ils sont alors obligés de se déplacer pour vérifier sur place.

En outre, dans un contexte ou les agents municipaux n’ont aucune relation de hiérarchie, il est
difficile pour eux d’imposer un travail en commun. Par exemple, un agent municipal exprime sa
crainte de « passer pour quelqu’un qui veut tout contrdler, qui veut controler I’autre collégue »
(B1).

Dans ces conditions, il semble qu’il revient aux élus d’imposer une forme de collaboration entre
services municipaux. Cela renvoie également a la place des services chargés du RFU dans
I’organigramme des mairies (ANCB et VNG International, 2008). Sans une impulsion de la part
du maire, ou une localisation des services RFU a une position centrale dans I’organigramme (au
secrétariat général de la mairie par exemple), la collaboration entre services municipaux n’a que
peu de chances de s’améliorer.

4.1.3 Entre la municipalité et les sociétés privées

Enfin, la mise en ceuvre du RFU implique également des sociétés privées : bureau d’études pour
I’installation de 1’outil, sociétés d’informatique pour sa maintenance, cabinets de géometres privés
pour les documents de lotissement. Les relations entre sociétés privées et collectivité publique
sont alors marquées par les intéréts économiques des sociétés privées, soumises a la nécessité de
rentabilité. Les communes étant des mauvais payeurs notoires, ces relations marchandes
conduisent souvent a des blocages : réticence des bureaux d’études pour I’engagement dans des
contrats de suivi et d’assistance technique au RFU (A2), rétention des plans et répertoires de
lotissements-remembrements jusqu’a rémunération compléte (P8). Ces phénomenes, déja
identifiés par d’autres chercheurs (Dorier-Apprill, 2005), réduisent I’efficacité de I’outil RFU.

4.2 Logiques sociopolitiques : signification et moyens de la fiscalité locale

Les études de cas semblent révéler un rapport ambigu des populations (contribuables) et des €lus a
la fiscalité locale. Ce rapport affecte le fonctionnement technique de 1’outil et son rendement. En
particulier, si les élus tiennent tous un discours, notamment par la presse ou les documents
municipaux, sur les besoins financiers des communes, il est remarquable de constater leur
moindre implication dans la mobilisation de la fiscalité locale.

7 L’adressage postal n’est en réalité que trés peu utilisé, puisqu’il n’a pas été matérialisé physiquement par le
panneautage, en dehors de quelques quartiers centraux a Cotonou et Porto-Novo.
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4.2.1 Incivisme fiscal : les limites d’un discours

La fiscalité locale s’applique dans un contexte social vraisemblablement difficile. Le premier
¢lément concerne les capacités a payer. Un aper¢u des montants a payer laisse penser que ce n’est
pas un obstacle absolu. Par exemple, pour une parcelle batie, avec une maison modeste (un seul
niveau) en matériaux durables, le montant annuel de 1’imp6t serait de 20 000 a 50 000 F CFA,
selon la ville, le quartier et les caractéristiques de la parcelle. Par comparaison, le traitement
mensuel d’un fonctionnaire de 1’Etat de catégorie B se situe entre 100 000 et 250 000 F CFA*®
(Africa Label Group et Afrique Conseil 2012).

Au-dela des capacités a payer, tous les acteurs s’accordent a pointer le probléme de I’incivisme
fiscal comme un obstacle a la rentabilitt du RFU. Parmi nos études de cas, ceci est
particuliérement perceptible a Porto-Novo et Bohicon, ou les populations sont peu habituées a
payer I’impot. A Porto-Novo, les réticences viennent surtout des notables, possesseurs coutumiers
et descendants royaux, qui ne reconnaissent pas la légitimité de 1’imposition (enquéte et Leclerc-
Olive et Keita, 2004). A Bohicon, il s’agit plutét de populations nouvellement urbaines, non
familiéres avec la fiscalité (la fiscalité locale ne s’applique pas en milieu rural). Dans les deux
communes, le nombre important de parcelles non baties rend également difficile I’identification
des contribuables (voir cliché en annexe 7).

Cependant, de nombreux interlocuteurs rapportent également les résultats positifs de la
communication et de la sensibilisation aupres des citadins. Cet effort est effectivement fait par de
nombreux agents ceuvrant en contact direct avec les contribuables. A Porto-Novo, en plus d’une
sensibilisation par les banderoles posées aux carrefours les plus passants (voir clichés en
annexe 7), l'administration fiscale a mis en place des séances hebdomadaires nommées « A
I’écoute du contribuable », durant lesquelles le personnel recoit les administrés. Un administrateur
des impdts nous en explique I’importance a ses yeux :

« Méme s’il vient pour vous injurier et vous traiter de voleur, acceptons qu’on nous traite de voleur mais
calmement il faudrait leur expliquer pourquoi I’imp6t est passé de tel montant a tel montant et qu’est-ce
qu’on fait avec ces impdts-la. C’est ¢a le plus important. » (P3)

A Bohicon, un agent municipal explique son implication, au c6té des agents de I’administration
fiscale, lors des déplacements de terrain pour le recouvrement :

« Vous savez en Afrique, surtout au Bénin, il y a beaucoup d’analphabétes. Donc beaucoup ne comprennent
que la fiscalité est déclarative, qu’il faut se rapprocher du fisc pour se faire déclarer. Et ils ignorent, méme
quand on leur dit qu’ils doivent le faire, que c’est comme ¢a que notre fiscalité est, ils ont du mal a
comprendre. Pour eux « Comment, je vais donner de I’argent gratuitement ? Et c’est moi qui vais me
déplacer vers eux pour...» donc beaucoup ne comprennent pas. Mais a force de leur expliquer, ils
commencent par comprendre un peu, un peu. Au début, on ne leur expliquait pas comme ca. Mais
maintenant, on essaie de leur expliquer, dire « C’est vous qui devez vous déplacer vers nous, ¢a se calcule
de telle maniére », que c’est pas sorcier, qu’ils peuvent calculer eux-mémes. » (B4)

Selon nos interlocuteurs, ces séances de sensibilisation sur le terrain, dans les quartiers, produisent
des effets positifs sur le civisme fiscal, méme dans un contexte ou les citadins ne sont pas habitués
a payer de I’imp0t :

« L’Africain n’aime pas trop la honte, et puis automatiquement ils viennent vers nous et disent : « Je veux

payer moi aussi ». Il sait que nous sommes sur le terrain, donc on risque de venir chez lui, donc il est obligé
de venir vers nous. » (B4)

Dans ce contexte, de nombreux interlocuteurs appellent a 1’implication des maires pour
sensibiliser les populations :
« Il faut qu’ils [les maires] communiquent beaucoup pour que la population sache sur ce qu’on fait avec les

impots. Il 'y a déja une cellule de communication. Mais il faudrait faire davantage. On en a vraiment besoin
car nos concitoyens sont un peu malentendants, il faudrait une pédagogie, il faudrait communiquer,

* 1 e salaire minimum serait en 2012 de 32 000 F CFA.
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communiquer, communiquer plusieurs fois, pour qu’ils comprennent que ce qu’ils payent, ce n’est pas qu’on
les dilapide, mais on fait du concret avec. » (P3)

4.2.2 Manque de moyens pour la fiscalité locale : incompréhension, frilosité a taxer,
ou effet de « régime d’aide » ?

Les études de cas montrent un paradoxe important : alors méme que 1’outil RFU est le principal
pourvoyeur de revenus municipaux, les ¢élus semblent réticents a effectuer des dépenses publiques
pour son fonctionnement. Le budget de fonctionnement du service RFU recouvre ainsi les
activités de maintenance de la base de données (enquétes annuelles), 1’édition des avis et leur
distribution.

Incompréhension de la logique systémique

Pour certains, ce manque de moyens vient d’une incompréhension de la part des ¢lus du
fonctionnement du RFU et des moyens nécessaires pour ce fonctionnement. Le RFU procede
d’une logique systémique : le budget de fonctionnement allou¢ sert la rentabilit¢ de I’outil ;
inversement, toute insuffisance dans les moyens alloués se répercute trés rapidement sur la
fiabilité de la base de données et la rentabilit¢ du RFU. A I’importance de ces moyens s’ajoute
donc leur caractére permanent, surtout dans des villes trés dynamiques sur le plan foncier, comme
les trois cas étudiés. Cette spécificit¢ des besoins en fonctionnement du RFU ne semble
effectivement pas bien comprise par les ¢lus. La baisse des moyens pour le fonctionnement de la
cellule RFU et le recrutement des enquéteurs ces derniéres années a Porto-Novo en est une
illustration.

Il est alors suggéré une sensibilisation accrue des élus; le Réseau RFU/SIF* envisage par
exemple de coopter I’association nationale des communes du Bénin (ANCB) comme membre du
comité exécutif du Réseau, et ainsi utiliser cette association d’¢élus pour renforcer 1’information
des maires vis-a-vis de cet outil (Réseau RFU/ SIF 2011).

La fiscalité contre les intéréts électoraux

Il est également possible d’interpréter cette réticence a donner des moyens au service RFU
comme une frilosit¢ des ¢€lus vis-a-vis de la fiscalité locale. Les multiples « tracasseries »
administratives pour la dépense publique, les budgets de fonctionnement réduits, ou encore
I’emploi d’agents municipaux moins efficaces que des agents occasionnels pour les enquétes
annuelles (Porto-Novo), seraient de multiples voies pour réduire la possibilité de mettre en ceuvre
la fiscalité locale, et préserver ainsi un électorat. A Porto-Novo, il est apparemment fréquent que
la quittance d’impot ne soit pas exigée dans le dossier de demande d’affirmation de la convention
de vente®, créant alors un manque & gagner en matiére de fiscalité, approuvé indirectement par les
¢élus via leur visa sur ce dossier. Dans le contexte pré-€lectoral qui était celui de I’enquéte, cette
dimension est revenue réguliecrement dans les paroles des personnes interrogées, comme par
exemple cet agent de I’administration fiscale du département du Zou :

« Qui parle de la décentralisation parle aussi de politique. Donc en méme temps que les mairies veulent des
ressources, elles veulent (...) ménager la population que représentent les contribuables. Donc a cet effet, par
exemple, la TDL>" qui est mise en ceuvre dans beaucoup de communes n’est pas encore une réalité ici, parce
que c’est pas encore voté par le conseil municipal, il y a des paramétres, les élections qu’on craint, tout ¢a...
ca fait que c’est pas encore mis en ceuvre. » (B9)

Cette dimension renvoie également aux logiques partisanes de la gestion communale (voir section
suivante).

* Le Réseau RFU/SIF est une association a but non lucratif existant depuis 2008 qui rassemble les responsables
communaux des Registres fonciers urbains ou des Systémes d’information fonciére au Bénin.

0. 4 . . . .
voir également section 4.4 sur la procédure d’affirmation des conventions de vente.

*! Taxe de développement local, qui devrait s’appliquer sur la vente de coton, les produits agricoles et leurs dérivés, les
produits vivriers, le bétail et les produits halieutiques.

5
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Une fiscalité peu valorisée parmi les sources de revenus disponibles

Enfin, ce paradoxe semble également refléter un effet pervers des situations de dépendance a
1’aide™, selon lequel les acteurs publics n’exploitent pas pleinement les revenus fiscaux, du fait de
la disponibilité¢ de 1’aide financiere au développement. Ainsi, de 1’avis de ce chef de projet de
développement, il manque aux maires le réflexe de rechercher des ressources propres a la
commune, avant de se tourner vers 1’Etat ou les bailleurs de fonds :

« Il faudrait qu’ils [les maires] comprennent (...) vraiment I’utilité de cet outil avant que chaque fois que les
choses ne bougent pas, bon voila. Quand une ville aujourd’hui a des problémes de ressources, ils ne pensent
pas forcément & dire : « Moi j’ai un RFU qui fonctionne, il faudrait que je puisse... » lls se disent : « Bon
voila, c’est les bailleurs ou bien I’Etat, il n’a pas transféré les compétences avec les ressources ». Voila,
c’est le discours habituel. » (A1)

Au-dela, il est possible de considérer les ressources propres des communes dans le panorama plus
général des sources de revenus. De facon significative, dans un rapport sur I’état de la
gouvernance locale produit par ’ANCB, la seule recommandation faite a [’endroit de
I’ Association pour la mobilisation des ressources financiéres communales est « initier des actions
de plaidoyer auprés de I’Etat pour le transfert des ressources vers les communes » (ANCB, 2007 :
43). Ce rapport montre aussi, durant la premi¢re mandature des maires (2003-2008), la forte
augmentation des ressources dites externes (provenant de I’Etat et des bailleurs de fonds), et une
contre-performance des communes vis-a-vis des ressources internes (provenant des ressources
fiscales et non fiscales). Cela laisse supposer une forte implication des maires dans 1’obtention de
projets de développement pour leurs communes, jouant le réle de nouveaux « courtiers en
développement » (Bierschenk, Chauveau et al., 2000). Pourtant, a Bohicon par exemple, la
structure des recettes communales reste trés largement dominée par les recettes fiscales
(représentant en moyenne 51,9 % des recettes entre 2008 et 2010) par rapport aux transferts de
I’Etat (seulement 4,7 % en moyenne) (Mairie de Bohicon et Impact Consultants, 2012a). Les
produits des domaines et des ventes représentent également une source de revenus
vraisemblablement plus « attrayante » que la fiscalité locale, notamment a Bohicon : issus de la
mise en ceuvre des lotissements, ces produits sont obtenus avec des frais de fonctionnement quasi
nuls pour I’administration municipale, puisque les principales taches sont externalisées a des
bureaux privés (géomeétres, urbanistes) (Dorier-Appril et Domingo, 2004)>.

La forte présence de I’aide au développement, combinée a la valorisation symbolique de la
mobilisation des ressources externes par le maire™, semble faire en sorte que la fiscalité locale
paraisse peu « attirante », et ’outil RFU fortement consommateur en dépenses municipales par
rapport aux autres sources de revenus disponibles.

4.3 Logiques partisanes dans la gestion de I'administration municipale

Pour de nombreux interlocuteurs, 1’appropriation politique et gestionnaire du RFU par les
communes est restreinte par les enjeux politiques partisans, lesquels prennent le pas sur les
questions techniques dans la conduite des affaires des communes. A quelques mois des troisiémes
¢lections municipales, cet ¢lément était récurrent dans le discours des interlocuteurs lors de
I’enquéte. Cela semble particulierement prégnant a Porto-Novo et Bohicon. Le manque de
moyens chroniques pour le service RFU a Porto-Novo, ou le transfert du RFU et de son
gestionnaire du service des affaires financieres au service du développement local et de la

2 Pour une revue de ces effets : Naudet, 1999 Lecomte et Naudet, 2000 Moss, Pettersson et al., 2006 Lavigne
Delville et Abdelkhader, 2010.

> A Cotonou et Porto-Novo, presque la totalité du territoire urbain est loti (ou en cours de lotissement), ce qui réduit
cet « attrait » pour la « course aux lotissements comme source de recettes » (Dorier-Appril et Domingo, 2004 : 50).

>* Sans que cette dimension ait fait I’objet d’une analyse poussée lors de I’enquéte de terrain, elle s’appuie sur les
¢éléments décrits par Métodjo dans son étude des logiques de construction de la notabilité des maires au Bénin
(Metodjo, 2007).
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prospective a Bohicon, seraient alors des preuves de mise a [’écart des responsables
administratifs, pour des raisons dites « politiques », d’affinités avec les élus. Cette logique
partisane prendrait alors le pas sur les enjeux d’efficacit¢ du travail de 1’administration
communale, et, en I’occurrence concernant le RFU, de qualité du recouvrement fiscal :

« Toutes les villes reconnaissent la valeur de I’outil. Mais on regarde la téte de celui qui est la avant de
donner les moyens. (...) On le prive de moyens pour travailler, sachant bien que c’est de son travail, la, que
la ville va tirer ses ressources. (...) C’est une maniére de rendre la vie difficile. » (P1)

Dans ces mécanismes, la figure du maire prend une place importante selon les agents
municipaux : il est un décideur politique, notamment du budget municipal, mais aussi le
personnage clé des relations avec les autres institutions. Dans un contexte ou les relations ne sont
pas stabilisées par des accords écrits et de long terme (les protocoles d’accord), par exemple entre
la commune et les institutions centrales (fiscales), la « volonté politique » semble décisive, parfois
au détriment de la fiscalité locale :

‘ « Comment faire pour que ¢a ne soit plus forcément I’affaire du maire ? » (B1)

Cette logique ne concernerait pas seulement les services RFU, mais 1’ensemble des services
municipaux, mettant en cause la reconnaissance des capacités techniques des agents :

« Parce que les communes sont trop courtisées. La dose de politique au niveau des communes c’est trop... de
maniére a tuer méme la technique. » (B1)

Dans une certaine mesure, ces mécanismes semblent moins affecter la situation du service
fiscalit¢/RFU a Cotonou. Il est possible d’émettre 1’hypothése que I’importance de
I’administration municipale, la stabilité du maire®, et enfin la présence continue d’un soutien
technique et financier de 1’aide internationale a ce service, ont permis de préserver le service
fiscalit¢/RFU des enjeux partisans, d’introduire des routines et de stabiliser son fonctionnement.
En outre, le chef du département du service des affaires économiques et financiéres (DSEF), au
sein duquel est logé le service fiscalit¢/RFU, joue un rdle important dans la préservation des
acquis du service dans la durée : il est en poste depuis 2002, mais surtout c’est un ancien directeur
de la DGID, et fin connaisseur du RFU puisqu’il était en poste a la DGID au moment de
I’installation du RFU a Cotonou.

4.4 Logiques politico-fonciéres : intéréts « mafieux » et redistribution

Dans les trois cas étudiés, une séparation nette entre les circuits de la gestion et de la formalisation
fonciéres, et le circuit de 1’information fiscale a base fonciére (données RFU) est constatée. Elle
se traduit par une absence de collaboration entre le service des affaires domaniales et le service
chargé du RFU. La gestion fonciére communale s’organise autour de trois activités principales : la
réalisation des lotissements-remembrements, I’enregistrement des mutations fonciéres, et la
gestion des réserves fonciéres communales (dites « réserves administratives ») (Precht, 2003,
Rochegude et Plancon, 2009). Les informations créées par ces activités sont pourtant
particulierement utiles pour la base de données du RFU, notamment le tracé du parcellaire et la
liste des propriétaires présumés dans le cadre des lotissements-remembrements; et les
changements de propriétaires présumés, morcellement et fusion de parcelles, via les procédures
d’enregistrement des mutations. Ces constats confirment les résultats d’autres chercheurs, selon
lesquels I’information fonciére est une « ressource stratégique » (Le Meur, 2008) pour les acteurs,
et est objet de marchandisation (Dorier-Apprill, 2005).

> Depuis les premiéres élections municipales en 2002, le maire de Cotonou est Nicéphore Soglo, premier président de
la République du Bénin (1991-1994), et a la téte d’un des principaux partis d’opposition, Renaissance du Bénin
(RB).
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4.4.1 Circuits cloisonnés de I'information fonciére

En dehors de la procédure de la fiche d’information fonciere mise en place récemment a Cotonou,
I’information fonciere produite a I’occasion de ces activités fait I’objet d’une rétention par les
acteurs qui la produisent.

Ainsi, la procédure « d’affirmation » des conventions de vente de parcelles sous seing privé
réalisée par les communes, a I’initiative de I’acquéreur, permet a I’administration communale
d’enregistrer les changements de propriétaire présumé. Afin de déposer sa demande au maire,
I’acquéreur doit recueillir plusieurs documents aupres des différentes subdivisions administratives
de la commune, chaque étape étant coliteuse et volontaire :
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Schéma 3 : Etapes de I’affirmation d’une convention de vente sous seing privé

Source : enquéte 2012, Serhau 1999, Precht 2003
Réalisation : Claire Simonneau, 2012

Parmi les picces a recueillir se trouve en théorie une quittance fiscale, délivrée par les services
déconcentrés des impdts. Cette étape devrait permettre, dans le cas ou I'administration fiscale est
impliquée dans la mise a jour de la base de données, une actualisation du fichier « Contribuables »
du RFU. Cependant, le document n’est pas toujours exigé’®. A Porto-Novo, une fiche
d’identification cadastrale est également théoriquement exigée pour tout enregistrement des
mutations. La encore, il semble que dans la pratique 1’exigence ne soit pas toujours respectée. Au-
dela, il est remarquable que la circulation de I’information au sein des municipalités ne soit pas
prévue, notamment entre le service des affaires domaniales et le service RFU, puisqu’elle
représente une occasion d’actualisation sans frais de la base de données RFU.

La rétention de I’information est d’ailleurs généralisée a tous les acteurs : I’information détenue
par les chefs de quartiers ou les chefs d’arrondissements n’est pas relayée aux services centraux
de la mairie, alors que de nombreux acquéreurs arrétent leurs démarches (temporairement, dans

% Par exemple a Porto-Novo, voir section 4.2.
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I’attente d’avoir les moyens financiers de les poursuivre, ou définitivement) a 1’étape du quartier
ou de I’arrondissement.

Le lotissement-remembrement constitue un autre moment de production d’informations foncieres,
puisqu’il s’agit d’un ajustement du tracé parcellaire (dégagement d’emprises pour les
infrastructures et équipements publics et sociocommunautaires) et d’un «recasement » des
présumés propriétaires selon le plan de lotissement. La maitrise d’ceuvre de la majorité des
lotissements-remembrements est aujourd’hui déléguée par les communes a des cabinets privés de
géométres habilités par 1’Etat, pour les étapes d’état des lieux, puis de recasement’’. La réalisation
d’un lotissement-remembrement prend plusieurs années, en raison du temps de traitement des
contestations soumises par les présumés propriétaires. Les plans parcellaires et les registres de
recasement sont alors détenus par les géométres pendant tout ce temps ; et parfois au-dela : les
municipalités ne payant pas a temps leurs prestataires, ces sociétés privées gardent ces documents
comme moyen de pression pour se faire rémunérer. Les documents seraient alors souvent 1’objet
de pratiques douteuses, notamment la manipulation du parcellaire et la réservation de parcelles
pour les proches du géométre (entretiens P1, C1, C7, Bl, B3, et Precht, 2003). De fait, les
communes ont du mal a obtenir ces documents ; quand ils sont transmis, c’est au service des
affaires domaniales, qui ne les transfere pas au service RFU, lequel doit pourtant tenir a jour un
plan parcellaire de la ville. La encore, les informations sont obtenues par enquétes de terrain.

Enfin, le RFU est censé¢ permettre de mieux connaitre et gérer le patrimoine foncier des
municipalités, en particulier son domaine public et les réserves fonciéres de son domaine privé>®
(Serhau-SEM 1995). Le domaine public est constitué des espaces a vocation publique, tels les
routes, jardins publics, terrains supportant des ouvrages d’intérét public, etc. dont la commune a a
charge I’entretien. Dans les faits, le domaine public est repérable sur les plans parcellaires, au
moins pour I’emprise des voies, facilement identifiable. A Cotonou et Porto-Novo, les espaces
publics (espaces verts, jardins publics, équipements publics) sont pratiquement intégralement
enregistrés dans le SIG. En revanche, les réserves foncieres du domaine privé ne sont pas tenues a
jour en temps réel par le service RFU, dans aucune des communes étudi¢es. Tout d’abord, la
transmission partielle des documents domaniaux a la décentralisation contribue a un flou
généralisé sur I’état de ces réserves fonciéres parmi les services municipaux’. Dans les faits, ces
réserves sont fréquemment morcelées par des cabinets de géométres privés, a la demande des
communes, et les parcelles vendues a des particuliers, sans que le service RFU n’en soit informé.
Les services RFU adoptent alors des attitudes différentes. A Porto-Novo, les réserves fonciéres
sont identifiables via le SIG car ce sont de vastes ilots non morcelés. Ces zones ne sont pas
renseignées, méme si elles sont baties et occupées en réalité, afin, selon nos interlocuteurs, de ne
pas s’impliquer dans des « histoires domaniales » vraisemblablement douteuses (P1). Il semble
que la DST soit régulierement convoquée par le maire pour désigner les réserves foncieres
disponibles pour répondre aux demandes d’importantes sociétés privées ; le service RFU n’est
alors pas sollicité . A Cotonou, le service fiscalit¢/RFU fait réguliérement des enquétes sur les
zones dont le parcellaire et/ou le bati ont ét¢ modifiés, qu’elles fassent partie d’anciennes réserves
foncieres ou non. Il existe donc un suivi de fait de 1’état de ces zones (probablement avec un
certain décalage dans le temps), indépendant des activités des autres services municipaux.

*" Entre ces deux étapes, un plan d’aménagement de détail a été confectionné par un urbaniste.

*¥ Le domaine privé est constitué des biens patrimoniaux « non affectés 4 un service public mais que la commune
entend garder en propre en vue d’aménagements ultérieurs tels que immeubles ou réserves foncieres ». Selon
Rochegude et Plangon, « le pouvoir reconnu a la commune d’élaborer les régles relatives a 1’usage et a 1’affectation
des sols peut étre interprété comme une sorte de pouvoir domanial qui s’imposerait sur le territoire communal» (Loi
n°97-029 et Rochegude et Plangon, 2009).

* « La ville ne connait pas ses réserves », selon un agent de la direction des services techniques de Porto-Novo, ce qui
pose des problémes pour cette direction, ne serait-ce qu’en matiere d’implantation d’infrastructures.

46



4.4.2 Marginalisation subie et voulue du RFU

Le décloisonnement de ces circuits a été tenté dans les trois communes. A Cotonou, il reste a
évaluer dans la durée ’initiative récente des « Fiches d’information fonciére ». A Porto-Novo et
Bohicon, des demandes ont été faites pour qu’un agent du RFU participe a certaines étapes des
lotissements-remembrements. Cela avait été accepté par le précédent maire porto-novien, mais
jamais mis en application. Les instances décisionnaires n’ont pas donné suite aux demandes
réitérées & Bohicon. A Porto-Novo, un agent du RFU a participé pendant quelque temps aux
vérifications administratives des dossiers de demande d’affirmation des conventions de vente,
mais «tous les dossiers disparaissaient » a ’arrivée de cet agent (P1). Cette participation a
finalement été abandonnée.

En définitive, les agents rencontrés affirment se mettre désormais volontairement a I’écart de ces
circuits :

« Il'y a toute une mafia autour du foncier. (...) il y a tout un réseau autour. (...) On ne veut pas rentrer dans
leurs histoires domaniales, la. » (P1)

Le moyen privilégié¢ de collecte et d'actualisation des données du RFU reste les enquétes de
terrain, alors congues comme un moyen de « contourner » (P1) ces blocages, et de dépasser les
problémes domaniaux et fonciers. Selon un agent du service fiscalit¢/RFU de Cotonou :

« Nous ne gérons pas les affaires domaniales chez nous mais c’est quand méme des problémes que nous
essayons de gérer a notre maniére. » (C2)

La littérature technique sur le RFU nous informe qu’il est plus optimal d’installer 1’outil sur des
zones déja loties (Tonato, 2007 Rochegude et Plangon, 2009). Il est clair que les zones loties
présentent de nombreux avantages : parcellaire déja tracé, liste des présumés prioritaires a jour si
le lotissement est récent. Il est possible que le RFU couvre des zones non loties, auquel cas des
numéros cadastraux provisoires sont attribués. La mise en ceuvre du lotissement, qui modifie le
tracé du parcellaire, implique alors de reprendre le plan parcellaire et 1’adressage cadastral,
induisant des colits supplémentaires. Un expert en informatique détaille ces difficultés :

« La difficulté du RFU, c’est la notion de RFU et lotissement. Quand une zone n’est pas lotie, on a du mal a
identifier les éléments de base. Les parcelles ne sont pas bien définies (...). Par exemple, pendant longtemps,
Agla® n’était pas loti, mais il y avait des activités, il y avait de belles maisons et les impdts ne peuvent pas
ne pas faire payer les impo6ts. Or faire payer les impbts sur une zone non lotie, on est obligé de prendre des
numeéros provisoires, et aprés ces numéros provisoires, il faut les effacer complétement pour repartir, et on
n’a pas I’historique de ce qu’il s’est passé. (...) Donc la notion des zones non loties pose des problémes
d’identification et des problemes de pérennité de la base. » (A3)

Mais la présente recherche permet de compléter ces arguments techniques par un constat d’ordre
sociopolitique. Les zones loties sont non seulement stabilisées sur le plan de I’occupation du sol,
mais aussi sur le plan des tractations autour du foncier, dont les géométres et les élus semblent les
principaux acteurs.

Finalement, en dehors du cas de Cotonou, il est probable que la fonction d’inventaire foncier
prévue par les concepteurs du RFU (voir rapport de présentation et PDM 1993) ne soit pas mise
en ceuvre a moyen terme, et, plus largement, que le RFU ne soit pas utilis¢ comme un outil de
gestion fonciere :

« Les gens ne sont pas encore préts a ce que le RFU s’implique dans la gestion fonciere de la ville, a cause
de (...) tout un flou autour du foncier. » (P1)

L’analyse de ces logiques révele un contexte local complexe pour la mise en ceuvre du RFU ; son
appropriation par les municipalités est traversée d’enjeux multiples. De manicre transversale a
I’ensemble de ces logiques, il est possible de lire les questions soulevées par la mise en ceuvre
locale de la décentralisation. Ce sont en effet les processus de recomposition du jeu d’acteurs de la

% Agla est un quartier de Cotonou situé dans le treiziéme arrondissement.

47



gestion urbaine, et en particulier de construction d’un pouvoir municipal et d’une administration
communale, qui semblent a I’ceuvre dans les phénomeénes décrits.
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V. ENVIRONNEMENT NATIONAL ET INTERNATIONAL ET PERSPECTIVES

Cette derniere partie fait état du contexte national et international, sur le plan des stratégies et
politiques dans les principaux secteurs concernés par la mise en ceuvre du RFU. Il s’agit ici
d’identifier les éventuelles ressources pour les acteurs du RFU permettant de faire tomber les
blocages identifiés plus haut, pour une plus grande appropriation, notamment gestionnaire et
politique, du RFU par les municipalités.

5.1 Le Réseau RFU/SIF : un lobby ?

Le Réseau RFU/SIF est une association a but non lucratif qui rassemble les responsables
communaux des RFU béninois®'. Fondé en 2008 avec le soutien de la coopération néerlandaise®,
il constitue certainement une ressource d’ordre technique pour les responsables communaux des
RFU, par le biais des séminaires, des formations qu’il organise® et du réseau interpersonnel des
professionnels qu’il constitue.

Les perspectives d’actions du Réseau (Réseau RFU/ SIF 2011) montrent que ses membres
voudraient en faire un moyen de pression d’échelle nationale, pour une meilleure considération de
I’outil dans les municipalités et de la part des maires. Dans cette optique, 1’association cherche a
coopter I’ANCB dans son conseil exécutif, afin d’étre située au plus pres des €lus. Par ailleurs, le
Réseau affiche comme objectif important la mise en place du RFU dans toutes les communes du
Bénin.

Ces actions et ce dernier objectif demandent un investissement important sollicité aupres des
bailleurs de fonds. Le Réseau n’a actuellement pas de soutien financier pour son plan d’action en
tant que tel. La coopération décentralisée reste en revanche présente dans le soutien a la mise en
place du RFU dans les villes secondaires.

5.2 Réformes nationales : finances locales et sécurisation fonciere

A 1’échelle nationale 4 la fin de I’année 2012, plusieurs réformes en cours concernent des points
clés de la mise en ceuvre du RFU.

5.2.1 Application du colt administratif pour toutes les communes

La loi de finances pour la gestion 2012 a introduit le prélévement du colit administratif (10 % des
recettes de la fiscalité locale) pour toutes les communes béninoises, et non plus pour les seules
communes ou s’appliquent la taxe fonciére unique et la taxe professionnelle unique, soit les

%' Selon ses statuts, ses objectifs sont : I’échange périodique sur les succés et les difficultés d’installation, de
restauration, de mise en ceuvre et des utilisations de 1’outil RFU / SIF dans les communes du Bénin ; ceuvrer pour le
développement des deux autres volets de 1’outil ; 1’harmonisation des procédures et mécanismes introduits par le
RFU / SIF ; la généralisation de I’outil RFU/SIF dans toutes les communes du Bénin ; le renforcement des capacités
des responsables en charge du RFU / SIF du Bénin; la synergie dans la mise en ceuvre des politiques de
mobilisation des ressources financiéres, de maitrise du foncier et d’aménagement urbain dans les communes du
Bénin ; la facilitation de la collaboration entre 1’administration communale, 1’administration fiscale et les structures
partenaires des communes ; la recherche des voies et moyens en accord avec I’administration fiscale pour élever le
niveau du civisme fiscal dans toutes les communes disposant du RFU / SIF ; le renforcement de la solidarité entre
les membres du Réseau.

%2 La VNG International, agence de coopération internationale de I’ Association des communes néerlandaises.

% Par exemple, le responsable RFU de Bohicon a été formé au SIG au Bénin et en Belgique, dans le cadre d’une
formation organisée par le Réseau.
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communes a statut particulier. Un arrété du ministre chargé des finances doit préciser les
modalités de mise en ceuvre de cette mesure cet arrété se faisait toujours attendre au moment de
la rédaction de ce rapport (début 2013). Des discussions sont en effet en cours sur ces modalités :
pour l'administration fiscale, la commune doit apporter une contribution supplémentaire au
produit du colit administratif ; pour les communes, ce produit doit suffire. L expérience des villes
a statut particulier a en effet montré que ce montant est toujours complété par les communes.
Selon plusieurs sources, les délais sont également dus a des tractations pour fixer la répartition du
produit du colt administratif. Certaines administrations centrales et locales plus ou moins
impliquées dans la mobilisation de la fiscalité locale chercheraient a « avoir un pourcentage »
(B9). « C’est un probleme d’intéréts » selon un agent de I’administration fiscale (B9). Un atelier
sur le colit administratif a été organisé a l'initiative de I’ANCB et de la DGID en septembre 2012,
afin de « trouver un compromis entre les différents acteurs du développement local » pour la prise
de l’arrété¢ (Gbenakpon, 2012). La DGID, pourtant a I’initiative de cet atelier, n’y avait pas
envoy¢ de représentant, t¢émoignant des dissensions internes sur le sujet.

Il reste que la mise en ceuvre du cotlit administratif serait vraisemblablement un moyen d’apaiser
les relations entre communes et services déconcentrés des impots. Selon un agent des services
déconcentrés des impoOts, avec la mise en place du colit administratif : « On n’a méme pas besoin
d’aller voir un maire avant de faire fonctionner le service [d’assiette et de recouvrement] » (B9).

5.2.2 Politiques nationales de sécurisation fonciére

Dans un contexte d’extra-1égalité dominante de la possession foncicre, le gouvernement béninois
a entrepris depuis une dizaine d’années des actions en matiére de sécurisation par la formalisation
de la possession foncicre. Ces actions intéressent les acteurs du RFU, alors que plusieurs d’entre
eux émettent le souhait d’une simplification des procédures d’enregistrement et reconnaissance de
la possession fonciére, afin de faciliter la mise a jour de leur base de données.

En 2001, un programme de transformation des permis d’habiter (PH) en titre foncier (TF) est mis
sur pied sous I’autorité du ministére chargé de I’urbanisme et de 1’habitat®. En 2009, dans le
cadre du projet MCA-Bénin® (Millenium Challenge Account Bénin), le programme est repris et
¢élargi : il s’agit alors de faciliter la transformation de tout titre de propriété présumée en TF, grace
a des procédures facilitées et un colit revu considérablement a la baisse, subventionné par le
programme. La quittance des impdts fonciers fait alors partie de ces documents de présomption de
propriété, avec le permis d’habiter, I’attestation de recasement, ou encore la convention de vente,
légalisée (procédure d’affirmation) ou non. Par ces dispositions, le travail de constitution d’une
base de données de contribuables réalisé dans le cadre du RFU est reconnu comme une démarche
de recensement des présumeés propriétaires, et le fait de payer ’imp6t comme une preuve de la
légitimité de la possession. Une commission nationale d’appui a 1’obtention de titres fonciers est
mise en place dans ce cadre, et prévoit de délivrer 30 000 titres fonciers sur quarante communes
pilotes. A la fin du projet en octobre 2001, 112 titres fonciers seulement avaient été établis selon
ces nouvelles procédures (MCA-Bénin 2011). Il s’agit donc bien d’une opération ponctuelle.

La réforme fonciére nationale, concrétisée par une déclaration de politique fonciére et domaniale
en juin 2011, confirme [I’orientation de la sécurisation fonciere par la voie légale de

% Dans le cadre du Projet d’appui a la réforme du foncier urbain. Une phase pilote a été mise en ceuvre entre 2001 et
2003, avant que le gouvernement ne prenne la décision de généraliser I’opération sur tout le territoire national. Une
commission nationale est mise en place, mais ne délivre que 1348 titres en sept ans (Lavigne Delville, 2010).

% Le MCA Bénin, d’un montant de plus de 300 millions de dollars US, financé par les Etats-Unis, est engagé a partir
de 2006. Son volet « Acces au foncier » a comme objectif de « renforcer les droits de propriété et
d’investissements » (MCA-Bénin 2011). 11 comprend les activités suivantes : (i) la réforme juridique fonciére et
I’¢élaboration d’une politique fonciére, (ii) des activités de formalisation des droits de propriété fonciere, (iii)
I’amélioration des services des domaines, de I’immatriculation et de la gestion de I’information fonciére, (iv)
I’information et la communication autour de ces activités.
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I’immatriculation et du titre foncier. Dans ce dispositif en cours de mise en place®, les outils
communaux comme le RFU sont ignorés ; la compétence relative a la reconnaissance de la
propriété fonciére reste étatique. Cette proposition de réforme propose méme la mise en place
d’un systéme national d’informations fonciéres, sans qu’un lien avec le RFU soit étudié®’.

En définitive, les choix pris dans le cadre de cette réforme nationale restreignent encore les
possibilités que le RFU soit compris et congu comme un instrument de gestion fonciere.

5.3 Appuis internationaux : des ressources pour les acteurs du RFU ?

Le paysage en matiere d’aide internationale au Bénin était relativement flou au moment de
I’enquéte (septembre 2012). Plusieurs bailleurs de fonds travaillent en effet au renouvellement de
leur stratégie d’appui (Communauté européenne, Millenium Challenge Corporation, coopérations
belge, suisse, néerlandaise). Dans ce contexte, deux pistes d’interventions pouvant avoir une
influence sur la position des services RFU dans les municipalités et a 1’échelle nationale ont été
identifiées.

5.3.1 Appui a la décentralisation (GlZ)

La GIZ, dans le cadre de la troisiéme phase de son appui a la décentralisation (PDDC), maintient
une action auprés des communes. Alors qu’elle avait soutenu la mise en place d’un outil
équivalent au RFU®® dans quelques communes béninoises a partir de 2004, elle concentre
désormais son aide a I’amélioration de la gestion financiere des communes et de I’augmentation
de leurs ressources propres. Ainsi, elle travaille avec les communes sur 1’amélioration de
I’exécution du budget, la planification des investissements, pour obtenir in fine une meilleure
qualité des prestations de la commune aux populations.

L’agence apporte également son soutien aux acteurs nationaux jouant un rdéle dans la
décentralisation : par exemple, en accompagnant la mise en place de la taxe de développement
local (TDL), en finangant 1’atelier sur le colit administratif (cf. supra), en appuyant des formations
aupres des agents de 1’administration fiscale centrale. Elle étudie également la possibilité d’un
appui au Réseau RFU/SIF. Son action semble ainsi tres proche des objectifs fiscaux du RFU.

5.3.2 Projet de rénovation de I'adressage (coopération francaise)

L’adressage des territoires municipaux est ciblé par une série de projets en cours d’élaboration,
avec le soutien probable de la coopération francaise et de I’association internationale des maires
francophones (AIMF). Ces projets visent des communes détenant ou ne détenant pas de RFU.
Dans les communes détenant un RFU, ces projets viendraient actualiser les systémes existants.

Parmi les composantes de base du RFU se trouvent deux systémes d’adressage : I’adressage
cadastral (QIP : quartier-ilot-parcelle) servant aux activités fiscales, et I’adressage postal (REP :

% Le Code foncier et domanial a été adopté en janvier 2013 par la loi n°2013-01 portant code foncier et domanial en
République du Bénin. Il permet la confirmation de droits fonciers par Dattribution d’un « certificat de propriété
fonciere » ; les documents de présomption de propriété pouvant mener a la confirmation sont I’attestation de
détention coutumicére, 1’attestation de recasement, et 1’avis d’imposition des trois derniéres années.
Une étude préparatoire a cette réforme, centrée sur les options technologiques pour ce systéme national
d’informations fonciéres, suggére que les données du RFU seront utiles, sans préciser lesquelles (plan parcellaire ?
fichier contribuable ? fichier batiment ?) (Stewart, 2009 : 14) : « Les fichiers de données pour les RFU sont d’un
intérét particulier pour le projet "Accés au Foncier" et il est a souhaiter que ces données seront mises a disposition
pour usage au sein de la future Agence nationale pour le cadastre et I’immatriculation fonciére (ANCIF) qui est
proposée. »

% Le systéme d’informations fonciéres (SIF). Les deux outils sont jugés comme similaires par les techniciens (Tonato,
2007). Le SIF devait jouer un role plus accentué¢ dans la gestion fonciére communale que le RFU, mais dans la
pratique il semble que seule 1’application fiscale soit réellement mise en ceuvre, comme le RFU (entretien a la
cellule SIF de Abomey).
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rue-entrée de parcelle) utile pour le repérage dans la ville (Serhau-SEM, 1997). A Iinstallation du
RFU, I’adressage postal a souvent été négligé ; notamment le panneautage physique n’a jamais été
réalisé, a part dans quelques zones centrales de Cotonou et Porto-Novo (Tonato, 2007). Les
projets en prévision visent a reprendre I’adressage postal sur de nouvelles bases techniques
(systéeme métrique, ou le numéro correspond a la distance a ’entrée de la rue, plutét qu’un
systéme linéaire, ou les numéros se suivent), et a effectuer le panneautage. L’objectif est que tous
les acteurs urbains utilisent a terme cet adressage comme systéme de repérage.

A T’échelle nationale, une Cellule nationale d’adressage (CNA) a été mise sur pied au sein du
ministére chargé de la décentralisation. Cette cellule, composée de deux cadres du ministere
appuyés par un conseiller technique frangais, a pour vocation d’encadrer la mise en place de
I’adressage dans les communes, et de veiller a ’harmonisation nationale de cet outil technique.
Dans les communes dotées de RFU, comme a Cotonou et Porto-Novo, il s’agit de rénover
I’adressage du RFU. Dans les autres communes, la CNA apporte son appui par des études de
faisabilit¢ de mise en place de 1’adressage, concu alors comme outil de repérage urbain, de
recensement des équipements publics, et d’aide a la gestion urbaine (Farvacque-Vitkovic, Godin
etal., 2005).

Au moment de I’enquéte, de vives discussions avaient cours sur la localisation des agents chargés
de I’adressage a Cotonou et Porto-Novo. Pour certains, ces agents doivent étre logés a la DST,
puisqu’il s’agit d’une opération essentiellement technique et ayant trait au repérage urbain. Pour
d’autres, ils doivent étre accueillis au sein du service RFU, puisque ce volet est une composante
intégrante de I’outil RFU. Ces débats reflétent la concurrence entre services pour 1’expertise en
matiere de gestion urbaine. En fonction des choix faits, ce projet pourra venir confirmer le
cantonnement du RFU a sa fonction fiscale, ou au contraire renforcer son personnel et sa
légitimité en maticre d’outil de gestion urbaine, centralisateur de 1’information urbaine.

5.4 Elections municipales en 2013 : un brassage des cartes en
perspective ?

Le deuxieme mandat des maires est censé s’achever en 2013, avec les ¢élections municipales
prévues en mai®. Quel sera 1’impact de ces élections sur la prise en considération du RFU sur le
plan politique ?

Jusqu’a présent la gestion urbaine et la fiscalité locale ne semblent étre un sujet de campagne dans
aucune des trois communes étudiées. En revanche les scandales fonciers font réguli¢rement la une
des journaux (Ségla, 2011). Compte tenu de I’importance de la dimension politique des blocages
identifiés, I’éventuel renouvellement des responsables politiques est un événement central qu’il
restera a analyser.

% Les élections ont été constamment reportées depuis le début de ’année 2013.
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CONCLUSIONS

La recherche a montré que, dans les trois communes étudiées, le RFU était principalement utilisé
pour son application fiscale. Les principaux acteurs de cette application (service RFU et
administration fiscale) semblent maitriser le fonctionnement de I’outil. Pour autant, les procédures
de mise a jour de la cartographie parcellaire comme de la base de données fiscales, pourtant
essentielles a la rentabilit¢ de I’application, sont partiellement en place et insuffisamment
exécutées. Le partage des cotits de fonctionnement reste un facteur de blocage important.

Les deux autres applications possibles du RFU, de gestion fonciére et de gestion urbaine, ne
semblent pas investies. La compétence en matiére de gestion foncicre reste du ressort des services
des affaires domaniales, et de ce point de vue, le service RFU est relativement marginalisé par
rapport aux circuits de I’information fonciere. En matiere de gestion urbaine, les compétences
techniques (SIG) sont certes présentes, et la plupart des décideurs sont sensibilisés a I’intérét d’un
support numérique pour la connaissance du territoire. Seulement il manque des opportunités de
développer cette application, notamment a cause d’une concurrence avec d’autres services
producteurs de cartographie (DST principalement). Le RFU, cantonné a son rdle fiscal, n’est donc
pas I’outil municipal polyvalent imagin€ par ses concepteurs.

Paradoxalement, I’enjeu fiscal, pourtant important compte tenu de la structure des recettes des
communes, ne mobilise pas les ¢lus autour de la maintenance de 1’outil, que ce soit par des
moyens de fonctionnement ou par des injonctions de circulation de I’information entre services
municipaux. Il semble plutot que, du point de vue des ¢élus, d’autres enjeux prennent le pas sur ces
besoins. La structure des relations entre institutions, et I’importance des enjeux financiers autour
de la fiscalité et du foncier, ne facilitent pas non plus le fonctionnement optimal de 1’application
fiscale du RFU.

Les trois études de cas offrent tout de méme des situations différenciées qui permettent de relever
des facteurs transversaux aux trois types d’appropriation.

1 Appropriation du RFU : des facteurs transversaux

Le temps de la transmission technique et institutionnelle

Le temps de transmission technique et institutionnelle des procédures de fonctionnement du RFU
aprés la phase d’installation semble particuliérement important. A Bohicon, la mise en place du
RFU a été réalisée par la Serhau-SA (Société d’études régionales d’habitat et d’aménagement
urbaine), alors société privée, en une année fiscale. Selon les agents municipaux concernés, cela
n’a pas ¢été suffisant pour acquérir une bonne compréhension technique. L’outil est relativement
complexe, et nécessite 1’expérience de plusieurs exercices fiscaux pour étre maitrisé. De plus, la
transmission concerne également 1’apprentissage des relations entre institutions, et en particulier
entre administration fiscale et commune. Le simple legs de modéles de protocole d’accord ne
semble pas suffisant a I’instauration de relations de collaboration. Au contraire, a Cotonou,
I’ensemble des procédures de mise a jour de I’information et de liaison avec les autres institutions
(administration fiscale ou autres services municipaux) est le résultat de plusieurs années de
soutien technique au service RFU. Notamment, ce temps a permis de sensibiliser la hiérarchie
administrative et les élus sur les besoins en matiére de collaboration entre les services. A Porto-
Novo enfin, des projets ponctuels sont venus renforcer le service, notamment en matiére de
cartographie. Ce facteur « temps de I’accompagnement » semble essentiel a 1’appropriation des
procédures par les agents communaux, et a la possibilité d’une appropriation politique.
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Systéme et représentation de la fiscalité locale

La promesse des revenus fiscaux pourrait étre un puissant moteur d’appropriation de ’outil. Les
¢lus, décideurs et responsables du budget, mais aussi 1’ensemble des services municipaux, dont
I’activité dépend en grande partie de ces revenus, devraient en théorie manifester un grand intérét
a I’utilisation optimale de 1’outil. Rappelons que la fiscalité locale représente une part des revenus
communaux d’autant plus grande que le territoire communal est entiérement urbanisé et loti,
comme a Cotonou et Porto-Novo, ou elle représente I’essentiel des revenus. Dans le cas des villes
en expansion démographique et spatiale (comme & Bohicon), la part des revenus générés par la
délivrance de documents domaniaux (dans le cadre des opérations de lotissement notamment) est
alors plus importante, a parts égales avec la fiscalité locale.

Cependant, deux facteurs semblent bloquer ce mécanisme d’appropriation. D’une part, le systeme
de la fiscalité locale, basée sur la propriété présumée, implique de nombreux acteurs producteurs
de preuves de présomption de propriété et qui peuvent avoir des intéréts marchands. Dans ce
contexte, la mise en place du RFU apres les lotissements-remembrements semble favoriser son
acceptation par les acteurs de cette chaine fonciére. La relative stabilité du tracé parcellaire a
Cotonou parait ainsi faciliter les mises a jour. En outre, il serait utile d’analyser les mécanismes
de l’incivisme fiscal, au-dela de la faible propension a payer des populations. Cela revient a
mettre en question les capacités d’un systeme pratiquement automatis¢ comme le RFU a
permettre I’application stricte de I’impd6t. D’autre part, la fiscalité locale est une source de revenus
peu valorisée sur le plan politique. Elle est en effet visible pour les contribuables (a la différence
de la fiscalité indirecte), et peu porteuse sur le plan électoral. A I’inverse, les ressources issues des
transferts de 1’Etat, ou encore des bailleurs de fonds étrangers, semblent constituer un atout pour
la notabilit¢ du maire. Pour étre valorisé aux yeux des contribuables, le prélévement fiscal devrait
étre accompagné d’une importante politique municipale d’investissements, d’équipements et de
communication, ce qui ne semble pas étre encore le cas dans ces jeunes municipalités.

Normalisation vs politisation de I'administration

L’¢étude tend a démontrer que 1’ancienneté de I’administration et les routines administratives alors
installées jouent en faveur d’une appropriation technique et gestionnaire de I’outil.

La différence entre la situation des deux communes a statut particulier (Cotonou et Porto-Novo) et
Bohicon est significative a ce titre. Les communes a statut particulier ont hérit¢é d’une
administration relativement importante et ancienne, rodée aux problématiques de gestion urbaine,
et ayant bénéficié d’un certain nombre d’outils en la matiere (RFU, SIG, Programme pluriannuel
de développement et d’investissement - PPDI, etc.). A Bohicon, les services dédiés a la gestion
urbaine ont pour partie été créés a la décentralisation, comme la DST par exemple. La mise en
place du RFU a pratiquement coincidé avec 1’arrivée du cadre communal chargé de 1’outil. Il en
résulte un fort contraste dans les capacités a mettre en ceuvre les procédures complexes du RFU. 1l
semble ainsi que la «robustesse » des procédures administratives soit un facteur positif
d’appropriation technique et gestionnaire du RFU, tandis que I’influence des enjeux partisans
constitue un important facteur négatif d’appropriation.

2 Mise en ceuvre et introduction du RFU dans I'administration municipale :
recommandations

Ces recommandations, issues des constats de 1’étude et donc orientées vers une meilleure
appropriation municipale du RFU, sont faites a 1’endroit de I’ensemble des acteurs impliqués dans
la mise en ceuvre ou I’installation des RFU au Bénin, donc en priorité les acteurs publics béninois.
Les bailleurs de fonds sont également concernés quant aux besoins en financement de ces actions.

Une premicre série de recommandations se rapporte aux situations ou le RFU est déja implanté,
comme dans les trois communes étudiées, ou I’amélioration visée concerne les mécanismes de
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pérennisation de 1’outil RFU. Le tableau 10 compléte les recommandations par des propositions
d’actions concrétes. Une deuxiéme série de recommandations concerne I’implantation de
nouveaux RFU, et donc la prévention des problémes identifiés ; elles peuvent cependant étre lues
comme des recommandations générales relatives a 1’introduction d’outils innovants dans des
contextes administratifs faiblement normalisés.

Pérennisation des RFU existants
Sensibiliser

Une importante part des blocages identifiés dans 1’appropriation, notamment politique, du RFU,
semble tenir a une incompréhension de I’outil. Cette incompréhension porte, selon les acteurs, sur
les potentialités de 1’outil, son fonctionnement collaboratif, sur I’importance du budget de
fonctionnement nécessaire, sur sa logique systémique et I’importance cruciale des mises a jour.
Aussi, une recommandation fondamentale de cette étude concerne la sensibilisation de 1’ensemble
des acteurs concernés par le RFU, dans une perspective de résolution a court ou moyen terme des
blocages identifiés.

A trés court terme, il est possible de diffuser une documentation de qualité et déja existante vers
deux publics-cibles :

e aux agents locaux, des municipalités ou de I’administration fiscale, les guides techniques et
procéduraux, notamment les deux manuels produits par la Serhau-SEM en 1995 et 1996,
et celui produit par le Réseau RFU/SIF trés récemment (Serhau-SEM, 1995 Serhau-SEM,
1996 Réseau des RFU/ SIF du Bénin, 2010) ;

e aux ¢lus, le « guide du maitre d’ouvrage », dont I’¢laboration a été financée par UN-
Habitat, et le bilan des expériences de mise en ceuvre des RFU, préparé en collaboration
avec I’association des communes (ANCB et VNG International, 2008 République du
Bénin, UN-Habitat et al., 2011).

Ensuite, il semble important de s’appuyer sur 1’Association nationale des communes du Bénin,
(ANCB) pour effectuer une sensibilisation large des €lus sur les principes de fonctionnement du
RFU a propos des points clés suivants : stratégies communales de mobilisation des ressources,
potentialités et colit du RFU, logique systémique de 1’outil, et gains d’efficacité grace aux liaisons
entre services.

L’administration fiscale constitue le dernier maillon de cette chaine d’acteurs a sensibiliser. Il
s’agirait alors de sensibiliser ses agents, depuis la Direction générale des impots et domaines
(DGID) jusqu’aux centres des impdts des petites entreprises (CIPE), sur le partage des
compétences en maticre de fiscalité¢ locale avec la commune instauré¢ par le RFU, et sur
I’importance des engagements réciproques via 1’¢laboration du protocole d’accord.

Enfin, les contribuables devraient étre informés via des campagnes de communication en frangais
et en langue locale expliquant le fonctionnement et les intéréts de la fiscalité locale. A cet égard,
des initiatives existent déja dans les communes étudiées (émissions télévisées, radio,
banderoles...) qu’il s’agirait de renforcer et d’¢largir.

Normaliser/automatiser les relations entre acteurs

La sensibilisation doit étre accompagnée de plusieurs actions concretes en faveur d’une meilleure
relation entre acteurs du RFU. Les partenariats faiblement encadrés, comme a Bohicon entre la
commune et I’administration fiscale, étant manifestement difficiles a rendre effectifs, il est
recommand¢é de mettre en place des procédures plus «rigides » encadrant ces relations
partenariales. Cette recommandation reléve des procédures administratives et se décline selon
plusieurs axes.
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Tout d’abord il semble tout a fait indiqué de mettre en place le prélévement du cotlit administratif
dans toutes les communes, notamment celles détenant un RFU, afin de normaliser les relations
entre administration fiscale et collectivités locales. L’adoption rapide d’un arrété en la matiére est
donc une recommandation forte. Il semble également utile que cette mise en place soit assortie
d’une obligation de signer un protocole d’accord entre 1’administration fiscale et la commune,
analysant les besoins, fixant les obligations réciproques, les modalités d'utilisation du coft
administratif, et les éventuels moyens complémentaires mis a disposition par la commune.

Ensuite, il parait indispensable de faire de la mise a jour du plan parcellaire de la ville une priorité
pour la commune. Elément important de fiabilité de la base de données du RFU, il permet
d’améliorer la rentabilité¢ de la fiscalité locale ; il est également un outil de base pour les activités
des services techniques ; enfin, il représente le point d’appui le plus immédiat pour élargir le
bassin d’utilisateurs du RFU. Plusieurs cas de figure peuvent se présenter. Si la commune n’a pas
les moyens d’actualiser ce plan en régie, il est important de faire appel a I’Institut géographique
national (IGN Bénin), via des conventions-cadres, comme cela a été le cas dans les années quatre-
vingt-dix pour Cotonou et Porto-Novo. Si la commune détient parmi ses agents les capacités
techniques (ce qui semble de plus en plus le cas), alors il est important de clarifier les
responsabilités en matiére de mise a jour de la cartographie, et d’intégrer systématiquement les
données relatives aux modifications du parcellaire, qu’elles aient été obtenues a 1’occasion des
enquétes fiscales, par les agents de la DST, ou encore via les plans de lotissements. En ce sens, les
projets de réfection de I’adressage a Cotonou et Porto-Novo doivent étre pensés comme des
opportunités de mise a plat des responsabilités en matiére de cartographie, et de création de
procédures de circulation de I’information cartographique. Dans tous les cas de figure, il est
important que cette cartographie soit largement diffusée et fasse 1’objet d’une utilisation partagée
par de multiples acteurs urbains (y compris les acteurs privés comme la Société béninoise
d’énergie ¢€lectrique - SBEE). Une utilisation collective de la cartographie de la ville représente en
effet une opportunité de mise a jour collective.

De plus, le RFU détient une logique systémique qui nécessite une rigueur et un caractere
systématique des mises a jour de la base de données. La mise a jour peut se réaliser selon deux
moyens : (i) les enquétes annuelles et (ii) la circulation des données entre les services municipaux
(par exemple entre le service des affaires domaniales et le service RFU). Il est donc important que
(i) le colt administratif soit appliqué et permette de couvrir les frais d’enquétes annuelles et que
(i1) des procédures administratives internes a la municipalité soient mises en place pour que les
informations fonciéres circulent, permettant une actualisation sans frais de certaines données. Les
« fiches de mise a jour » prévues a la conception du RFU sont de ce point de vue des dispositifs
clés. Leur application rigoureuse doit étre assurée par I’administration municipale. En particulier,
il est recommandé une intégration « minimale » du RFU dans le circuit des actes domaniaux, soit
au moins la transmission au service RFU des informations concernant 1’enregistrement des
mutations fonciéres (changement de propriétaire et modifications du parcellaire). La fiche
d’information fonciére, lien entre le département des affaires domaniales et le service RFU a
Cotonou, ou encore la fiche d’identification cadastrale, exigée pour les actes domaniaux a Porto-
Novo, constituent ainsi des exemples a suivre.

Favoriser I’encadrement par des structures faitieres d’intérét public

D’importants problémes d’homogénéité des RFU sur le plan national d’une part, et de relations
entre acteurs institutionnels d’autre part, incitent a recommander un encadrement national dont les
¢léments existent déja.

L’analyse historique du RFU au Bénin a montré que la diffusion massive des RFU a travers le
pays ¢tait inattendue. Elle a été de fait relativement encadrée, sur le plan technique et
institutionnel, par la Serhau-SEM pendant les dix premiéres années (1990-2000), du fait de ses
mandats de maitre d’ouvrage délégué. La privatisation de la Serhau en 2001, la décentralisation
en 2003, et la pratique des procédures d’appels d’offres pour I’installation des RFU ont ensuite
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multiplié les acteurs intervenant dans la mise en place de 1’outil et favorisé une certaine
hétérogénéité. L’introduction des intéréts marchands dans I’installation des RFU a également
conduit a des installations expédiées, parfois de qualité technique médiocre, et ne permettant pas
une bonne prise en main technique et surtout institutionnelle localement.

Sans remettre en cause le principe de la délégation de maitrise d’ouvrage a des sociétés privées, ni
I’appel a la sous-traitance locale, il semblerait pertinent d’utiliser les institutions d’intérét public
d’échelle nationale pour pallier ces dysfonctionnements. Le Réseau RFU/SIF semble ici tout a fait
compétent sur le plan technique (composants de base, procédures administratives, etc.), pour un
encadrement de type controle de qualité.

En outre, certains blocages locaux sont issus de conflits plus larges entre institutions. Faire appel a
une concertation a 1’échelle nationale semble alors un moyen de prévenir ces conflits. A ce titre,
réunir I’ANCB, représentant les élus, le Réseau RFU/SIF, représentant les techniciens du RFU, et
la DGID, représentant I’administration fiscale, pourrait &tre un moyen de désamorcer ces tensions.
La rédaction de I’arrété portant sur les modalités d’application du colit administratif est également
une bonne occasion d’engager les discussions.

Enfin, dans le cadre du projet de réfection de I’adressage (et de la mise en place d’un adressage
dans les villes non équipées du RFU), le ministére chargé de la décentralisation a mis sur pied une
cellule nationale d’adressage (CNA) logée au sein de la direction de I’aménagement du territoire.
Cette cellule a vocation a encadrer techniquement les projets communaux. Il serait
particulierement utile que cette structure détienne une bonne connaissance du RFU et de 1’utilité
de la composante « adressage » au sein du RFU, afin de maximiser son role d’appui-conseil aux
communes détenant déja un RFU.

Mettre en perspective le réle du RFU

Cette recommandation constitue la suite logique de 1’étape de sensibilisation sur le RFU. Dans
une optique a moyen ou long terme, il semble essentiel de remettre en perspective le role du RFU
dans les stratégies communales, voire les visions politiques pour le développement des territoires.

Tout d’abord, il est indispensable de replacer le RFU dans une stratégie globale de mobilisation
des ressources financieres communales et d’investissements communaux. Dans cette stratégie, il
est particulicrement utile de vérifier la part potentielle de chaque type de ressource financiere, a
court et long termes. Les exercices de prévision budgétaire et de planification communale (PDC)
peuvent étre des moments opportuns pour effectuer cette mise en perspective. Le cadre de
concertation pour la mobilisation des ressources financiéres communales, observé a Bohicon,
semble également constituer un exercice intéressant et allant dans le sens de la présente
recommandation.

Ensuite, un choix clair doit étre fait par chaque conseil communal quant aux ambitions données au
RFU. 1l s’agit premi¢rement d’évaluer les capacités internes a développer les différentes
applications, et il semble plus opportun de miser sur la qualité de mise en ceuvre des applications,
et surtout de I’application fiscale, que sur la quantité d’applications. Cela est particulierement le
cas dans les villes secondaires, ou les capacités humaines et techniques sont moindres que dans
les villes a statut particulier. Il s’agit deuxiémement d’un choix d’organisation de 1I’administration
municipale. De fait, il est tout a fait possible que le conseil communal décide de ne pas donner au
service RFU la responsabilité en matiere de SIG, notamment concernant les données techniques
telles que la voirie, les équipements sociocommunautaires, de santé, etc. Il faut cependant noter
que le service RFU reste tributaire d’un plan parcellaire a jour, dont il peut étre en revanche
chargé. Une mise en commun des moyens de collecte des données et la circulation des données au
sein de 1’administration municipale (surtout concernant le parcellaire) sont dans tous les cas
recommandées.
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Constats principaux

Axe de
recommandation

Actions recommandées

Acteurs visés

Incompréhension de la
logique systémique du RFU
par I’ensemble des acteurs
Faibles moyens budgétaires
pour le fonctionnement et la
maintenance de I’outil
Incivisme fiscal

Sensibiliser

Diffuser les manuels et guides existants (de la
Serhau, VNG, UN-Habitat, etc.)

Réseau RFU

Organiser un séminaire de formation sur le
RFU a’ANCB

ANCB et Réseau RFU

Idem avec la DGID

DGID et Réseau RFU

Campagne de communication, en frangais et
en langue locale, aupres de la population

Commune, DDI et
CIPE

Conflits a propos des respon-
sabilités techniques et finan-
ciéres entre collectivité locale
et administration fiscale
Cloisonnement des services
municipaux, faible circulation
de l'information relative aux
modifications de parcellaire
ou aux changements de

Normaliser les
relations entre
acteurs

institutionnels

Adopter I’arrété sur la mise en place du cotit
administratif pour toutes les communes et y
inclure 1’obligation de conclure un protocole
d’accord

Ministére des finances

Evaluer les coiits de fonctionnement et de
maintenance du RFU et signer les protocoles
d’accord

Commune et
DGID/DDI

propriétaires Clarifier la répartition des compétences en Commune et autres
Influence des enjeux matiére de mise a jour de la cartographie et acteurs urbains
politiques diffuser la cartographie aux acteurs urbains
Intégration « minimale » du RFU dans le Commune
circuit des actes domaniaux (affirmation des
conventions de vente)
Conlflits récurrents entre Favoriser Créer un cadre de concertation entre le Réseau RFU/SIF,
institutions I’encadrement | Réseau RFU/SIF, I’ANCB et la DGID ANCB et DGID
Problémes de conception des | par des
RFU St[u.(?tu res Assurer I’existence d’une expertise technique | MDGLATT
faitiéres . .
bli sur le RFU au sein de la Cellule nationale
publiques d’adressage
Diffuser I’expertise technique via le Réseau Réseau RFU/SIF
RFU/SIF (diffusion des manuels et
organisation des forums annuels)
Application fiscale non plei- Mettre en S’appuyer ou mettre en place des structures DDI et CIPE,
nement exploitée, faible valo- | perspective le de type « cadre de concertation pour la commune (RFU,
risation de la fiscalité locale role du RFU mobilisation des ressources communales » affaires financicres,

Appel au développement des
autres applications sans
diagnostic préalable

économiques)artisans
et commergants

Veiller a asseoir la rédaction des PDC sur les
prévisions de recettes (cf. Guide d’¢élaboration
du PDC de I’ANCB)

Commune et veille de
I’ANCB

Clarifier le r6le dévolu au RFU, et la
répartition des compétences en matiere de
gestion urbaine

Commune (conseil
communal)

Tableau 10 : Synthese des recommandations relatives a la pérennisation des RFU existants
Réalisation : Claire Simonneau, 2012

ANCB : Association nationale des communes du Bénin DGID : Direction générale des imp06ts et des domaines
CIPE : Centre des imp0ts des petites entreprises PDC: Plan de développement communal

DDI : Direction départementale des impots RFU : Registre foncier urbain

MDGLAAT : Ministére Décentralisation, Gouvernance locale, Administration et Aménagement du territoire

SIF : Systéme d’information fonciére
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Introduction de nouveaux RFU

L’éventuelle implantation de nouveaux RFU dans le pays devra se faire en tenant compte des
lecons des expériences des vingt derniéres années. Outre les recommandations d’ordre technique,
bien décrites par les différents manuels existants (Serhau-SEM, 1995 Serhau-SEM, 1996 Serhau-
SEM, 1997 Réseau des RFU/ SIF du Bénin, 2010), nous insisterons ici sur des recommandations
relevant de I’introduction d’outils innovants dans des administrations municipales.

Une indispensable étude préalable de faisabilité

La faible rentabilit¢ des RFU dans les villes secondaires a été mise en lumiére par d’autres
recherches (Le Meur, 2005 UN-Habitat, République du Bénin et al., 2011), et confirmée dans la
présente étude. Dans ces villes en effet, le colit d’investissement est assez important, mais surtout
les colits de maintenance sont particuliérement ¢levés au regard du gain en revenus fiscaux. Les
montants du budget de fonctionnement/maintenance atteindraient le tiers des recettes fiscales dans
certains petits centres urbains (UN-Habitat, République du Bénin et al., 2011).

Une ¢étude préalable a I’investissement que représente le RFU est donc indispensable. En
particulier, la part des zones loties, dont le tracé parcellaire est stabilisé, est un indicateur
important de faisabilit¢ du RFU.

Une étude d’opportunité incontournable : quelle stratégie communale ?

Il est important de s’assurer que la mise en place du RFU s’ins¢re dans une stratégie communale
globale. Il s’agit ainsi d’éviter les situations de faible appropriation politique et gestionnaire du
RFU, passé¢ la phase d’installation et I’engouement généralement suscit¢ par 1’augmentation
rapide des revenus fiscaux. Le RFU sera un outil d’autant plus opportun que la ville poursuit des
objectifs en matiere de mobilisation des ressources propres et d’investissements urbains, voire de
développement des capacités de gestion communale.

Cette insertion dans une stratégie communale permettra également de déduire le(s) role(s)
attribué(s) au RFU : strictement fiscal ou élargi a la gestion fonciére et urbaine.

Une installation pilotée localement

Si le principe d’une délégation de maitrise d’ouvrage pour I’installation du RFU n’est pas ici
remis en cause, nous insistons sur le role de maitre d’ouvrage que doit garder la commune™. Le
conseil communal doit jouer le role de pilote, se comporter en commanditaire du travail des
prestataires, et engager, dés la phase d’installation, une démarche d’implication dans les
partenariats en construction.

La mise en place d’un comité de pilotage, composé de I’ensemble des acteurs du RFU, mais aussi
des représentants des acteurs économiques et de la société civile, peut constituer une occasion de
sensibiliser des le départ I’ensemble des acteurs concernés.

Enfin, au sein des services municipaux, une répartition claire des responsabilités relatives aux
compétences fiscales, urbaines et foncieres doit étre faite a 1’occasion de la mise en place du RFU.
La localisation du service RFU au niveau du secrétariat général des municipalités semble étre
recommandable, afin de faciliter la circulation des informations transversales aux différentes
compétences communales (affaires techniques, domaniales, etc.). Cette localisation au plus
proche des ¢lus devrait étre accompagnée d’une compréhension claire des potentialités et des
besoins de I’outil RFU par le conseil communal.

70 Cette recommandation va dans le sens du récent Guide du maitre d’ouvrage du RFU (République du Bénin, UN-
Habitat et al., 2011).
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Une assistance technique de longue durée

Enfin, la phase d’installation, en général d’une année fiscale, doit impérativement se prolonger
dans une phase dite de transmission, d’une durée d’au moins deux années fiscales. Au total, le
prestataire devrait accompagner la commune durant trois exercices fiscaux. Une forme
d’assistance technique et institutionnelle devrait &tre maintenue, éventuellement a distance et avec
déplacements ponctuels, afin de pouvoir répondre aux éventuelles difficultés. Le prestataire
devrait également procéder a une forme de contrdle de qualité de la prise en main de 1’outil
(notamment : signature des protocoles, procédures de mise a jour, etc.). Par la suite, il est
recommandé que le Réseau RFU/SIF prenne le relais, par le biais de ses activités habituelles — soit
la mise en réseau de ses membres et les rencontres annuelles. Par cette recommandation, il s’agit
¢galement de proner la prise en compte du temps long de 1’appropriation, plutét que du temps
court du projet de développement.
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Annexe 1: Localisation des RFU au Bénin et des trois communes
étudiées, et chronologie du déploiement du RFU

BURKINA FASO

L/

.. fz:-___"'\
Tanguiéta |
= / 'f-:/ -
™~ [ >——-/_
N
J {"_}J\J 4 /
Ngtitin?ou J

| y
Bembereke,
[ @ _A

o

N
{ @ .
") Djougou NIGERIA
TOGO A N
Légende:
@  RFU (ou Systeme d'Information Fonciere)
" installé dans la commune entre 1989 et 2011
Nom Commune a statut particulier
' I I| el Nom* Cas d'étude
: [ —  Limite départementale
‘ Savalou | |\ 9 -
\ ® - \Sawe : Limite communale
;]

Nord
b r 100 km |
Dogbo 0%~
Lokossa
Comeé

Carte de localisation des RFU au Bénin et des cas d’études
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1 Ville Réalisation | Restauration Spécificité Financement
1 Parakou 1989 2005 Prototype + SIG FAC
2 \ Cotonou 1992 2005 RFU + SIG ‘FAC
3 | Djougou 1994 2006 RFU simplifié (Cv‘i’ﬁgfg?gsr‘;?g’emrahsee
4 ‘ Porto-Novo 1995 2005 RFU + SIG ‘FAC
5 ‘ Dassa 1996 2006 RFU simplifié ‘FED
6 ‘ Savalou 1996 2006 RFU simplifié ‘FED
7 \ Savé 1996 2006 RFU simplifié ‘FED
8 \ Nikki 1999 2009 RFU simplifié ‘FENU/PNUD
9 [ Tanguiéta 1999 2009 RFU simplifié ‘FENU/PNUD
Décentralisation
10 ‘Bohicon 2004 - RFU simplifié ‘FSP
11 ‘Kandi 2004 - RFU simplifié ‘FSP
12 ‘Natitingou 2004 - RFU simplifié ‘FSP
13 | Abomey 2005 ) SIF (s‘ysteme d’information GTZ
fonciére)
14 ‘ Ouidah 2005 - SIF ‘GTZ
15 | Dogbo 2006 - RFU simplifié g;’l‘\’]lg)r ation hollandaise
16 ‘ Lokossa 2006 - RFU simplifié ‘Banque mondiale (IDA)
17 ‘Abomey-Calavi 2007 - RFU simplifié ‘AFD
18 ‘ Sémé-Podiji 2007 - RFU simplifié ‘AFD
18 ‘Comé 2011 - RFU simplifié ‘Coopération belge
20 ‘ Bembéréké 2011 - RFU simplifié ‘Coopération belge (Arlon)
21 ‘ Tchaourou 2011 - RFU simplifié ‘VNG international
22 ‘Djidja 2011 - SIF ‘

AFD : Agence francaise de développement

FAC : Fonds d’aide et de coopération (ministére des Affaires étrangéres - MAE, France)

FED : Fonds européen de développement

FENU/PNUD : Fonds d’équipement des Nations unies a travers le Programme des Nations unies pour le développement

FSP : Fonds de solidarité prioritaire (MAE, France)

Déploiement et restauration des RFU au Bénin (1989-2011)

Réalisation : Claire Simonneau, 2012
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Annexe 2 : Reconstitution du calendrier fiscal
entre commune et administration fiscale

Etapes Taches Acteurs Période
Circonscription Administration fiscale
urbaine/commune déconcentrée

(PM) Fixation des - vote en conseil
taux d'imposition communal
Préparation de la Définition des objectifs et des tache conjointe février
phase des enquétes moyens des enquétes partielles

Recrutement des enquéteurs et [responsabilité et mars

agents occasionnels (saisie, etc.) [financement

Formation des enquéteurs et tache conjointe

agents occasionnels (saisie, etc.)

Mise en place de la logistique responsabilité et

des enquétes partielles : financement

coupures de plans actualisés,

fiches d'enquétes, fournitures

Mise a disposition des responsabilité

informations antérieures (listing

des contribuables)

Sensibilisation des populations  |responsabilité, en

collaboration avec les
chefs de quartier
Enquétes - suivi Responsabilité mars-mai
(service de I’assiette)

Traitement des Codification (attribution d'un secrétariat d'enquéte localisé dans I'une ou mars-mai
données code a chaque information de la | I'autre des institutions en fonction des

fiche d'enquéte) communes

Vérification (cohérence des idem

informations et des codes)

Attribution du numéro de responsabilité

contribuable (si nécessaire)
Travaux de Edition des brouillards (roles responsabilité juin
simulation provisoires)

Vérification

responsabilité

Corrections

len concertation
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Préparation de la Recrutement des agents responsabilité et juin
distribution distributeurs financement

Formation des agents tache conjointe

distributeurs

Edition des documents fiscaux responsabilité

définitifs

Déliassage et classement des responsabilité

avis d'imposition

Mise a jour de la base responsabilité

cartographique

Sensibilisation des populations  [tAche conjointe perma-nent
Distribution des avis | Distribution de masse (porte & suivi responsabilité (service | juillet
d'imposition porte et boite postale) des recettes)

Analyse des avis non distribués  [suivi responsabilité (service

des recettes)

Distribution de détail (porte & suivi responsabilité (service

porte et boite postale) des recettes)
Mise en place des Arrét du fichier et copie dans les | suivi suivi avec le
fichiers pour l'année deux institutions prestataire
suivante informatique
Recouvrement suivi responsabilité (service | perma-
amiable et forcé des recettes) nent
(PM) reversement par | Reversement et prélévement des | suivi responsabilité (service | perma-
décade a la recette 10 % du colt administratif des recettes) nent
perception de la ville

Réalisation : Claire Simonneau, 2012

Sources : enquéte et calendriers fiscaux 2012 de Porto-Novo et Bohicon
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Annexe 3 : Cartes des trois communes

Cotonour. -

el

Cotonou ¢t Porlo-Novo

Bohicon

Vue aérienne des territoires communaux (limites approximatives)

Echelle : I

Source : Google Maps et documents communaux
Réalisation : Claire Simonneau, 2013
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Légends

——— limite d'arrondissement

skl arrondissement

DECA  COImmune voisine

m  zone historique

zone urbaine dense

zone en cours de lotissement
route goudronnée

DJIDJA

Agongointo

-

ABOMEY
Sodohomeé

AGBAGNIZOUN

ZOGBODOMEY

Schéma des espaces urbanisés a Bohicon

(D'aprés Mairie de Bohicon et Impact Consultants 2012a : 18)
Réalisation : Claire Simonneau, 2013
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Annexe 4 : Organigrammes des administrations

communales
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Organigramme de la commune de Cotonou (2012)

(Le service fiscalité/RFU appartient a la direction des services économiques et financiers)

76



OAON-OLUOA 2Q ANUWIVIM VT 1A INNVUDINYIUNO

Organigramme de la commune de Porto-Novo



sl
ETTVINYIADE
STHIY LIV THA NS

sk
LLLEIRT

a0 wnhiomnl T

Rl FENTR LTS RV

fosh
TESHIVILLN
MATLL YN R0
W1 CELANTS

l15d laxasi
AN MO WA
AHANTS 1A MAD VLT THANAS

SAHIVALY 510 TRANIS

[EEa %Y
SETTANL T 14
RIALLHLIS STIVID0S
STHIVAIY SENANES

215}
SNOISSTWSNVHL 5340 TIAHES

Laws)
S3iTand
SNV S0 LVIHY LIRS

[vos)
Axinloy
IVHENED LYY LTS

sipo [py (]
TRLIRIa

spnbydur saosasas sapaed Junese wpmanag

SN OASSIRIN D

TVNIIA N TSNS

SN WASSITINOEE V. S0

AHIEIA Y ANV sl Bl

| ERaTy A ) e AETHESE IELITgA0ag

TTHIANID LVIHYIIHIIE

Lavsd
SETHT NN
SOEIVAAY S50 THANDS

17wsl
NYMINIs
NOLLYH LS Sdmany
THANRS

LT3l

TIHCHLLEA (i
NOLLY MY MWW LD

531 Cell
RIVITHdS WOHESIN
SHATIMEN O3 31 ATTHYHD

Law)

RS
30 FHIYLLY

Organigramme de la commune de Bohicon (2012)
(Le service RFU appartient au service du développement local et de la prospective)

78



ion

t

d’appropria

es »

grille d’analyse de « degr

Annexe 5

4 2Ry adialas np sardne aneqasred
np uonN|oA,| 1ns JauFasual a8 JUAUUIA NO,| 2P|
syuafe saf : as1aAul suds ua safuryog sap SN |

ase|oted angdessone)|

e anol g arpaw nod woy| ¢ jadde snid e

AU DLW B MI[EISY AMAIIS NP UIAS NE DG NP 1|
ayderSoyres apnj(ao aun,p aseid ua asiw ef sindag

sansed xnap 3| ted suas o suep asudanua
uonoe aunane siew ‘anjdeaSoyres e ap
anol g asiw e] ap 29818 ang 1eAsp NOLT

“H0z-peel ua aryderSoyes ef ap anol ¢ asiw
planod poj ] 29ar a1pea suonuaauod sap gisixa e )|

AL X2 ANDOEULIoUT
JUENSUCD un p sajEniouod suonuasayu]

EENETETEN]
ap anbreuou 2121008 aun 3R JEnUO

33U219]31 ap anbRPULICN 3121008 aUN J3AE JRIU0Y)

spoadse suieyan ins anfaap
aferanc,p asiniew ap no aoueien
-SNoS ap sjenuod sap ayenb 1o amyesy

uonesnewIsAs ap se, ] ‘(aguue

1ed sajga ppoz ap uonejuawSnejuTeIa)
P EIBIFAIP SUOTIPAIIHGO P UOHIUO]
U Sguue, p Ngap Us Saguiuigap saqr

(na

‘aupquuodsip ap nad ‘wonewsoy ey g uonEAnow
ap nad) asuewiojad e ap uerd aj ans yuesiejsnes
na  ‘sjanpenuod simajgnbua sap uou 12 ‘alew
e[ ap sjuale sap daae sagsiead g [0z sajgnbus

sapedounw
suonaga,p asnes anod sagpnuue 11pz smgnbusg

sajediomunw
suonaja,p asnes mnod sagnuue (107 smanbuy

“sa|[anuue sajjanied sajanbuyg

safjanaed sapnbua
sap aiienb ja uonesijeas ap asuanbalg

("M ‘uonenpeal,p

1naua ‘aregudord ap yuswaSueyd)
SAGENGLIUOD S2P SUOTEWE[)1 Sap
JUBMIOJUT ‘T3] 2014228 2] 32 (inajaadsun)
sppdut sap s301ATaS 53] ANUA JUENOID
anol g as1u ap ayany aun p asuajsig

12 fareygudoad

ap suawaSueYD SIp NO WO 2P SINA1IA sap
SHIANIE, P SUOHESSI 83 “Sag[0IUa Uou saaared
sap 1aaa20 ap yaunad inb uneisy ap ajuacsap
uonpsodup s14L sap UonNGIYSIP B] 9P UOISEIO,]
£ anol e 351w ap No SUOSIEY AP SAUAY ap st

(ure11ay ap sjuswaoejdap|
xne syoage sjuafie 7) suaipnonb sajonuosy

sanbrewsds uredia) ap sajgnuod ap se

T10Z-00Z U2 (ODVVel) 1AV, 2p wuawaddojpagp
ap jaload un p aspeo ag suep uoneanesay|

"BIRISSE, | 2P UDISUa1XA |

uenSapand sag[qLo sapnbuy

(17 cxpwnu) sajpored sap uonedynuapy|
ap arpea a| suep sjuaueutiad sjuafe xnap
<3y 1ed sanyaana syuanbaly uteliay ap sajonU0

¢ sindap . 9] 12 sa[eIuRwWo] saneyy s3]
211U 31F1IU0J UOTEWLIONIL P SUDL] 3Un [ 30U3)51XT

(312 SUCSTEI] AP SAY ‘UTelsa]
ap sajpnuod) sauuatpnonb anol ¢ asiu
ap sampaooad sap syipenb 3 aamesy

"B[ED0] JY[EIS] B] § SAIANE[2I ST SajUa13 1P
saanod aurew ey ap syuale p uonsodsip g asgy

sagnbua sa) mod
SIAUEUL SUafoU SP PIal Ne Op pIelay]

sagnbua saj
anod s1apuedl sUaA0W Sap pIEjal ne op preay

JUSLNSUT 12 JIpae)
JusWAIANOAI ‘aurely e Jed snumnoj suadow
ap anbuew : saned xnap sap uonoesnesu|

sanaed xnap
53] 100d JUBSIEISHES JALIPUR[ED NP AIANO UD 511y

(212 ‘anpur uonnIedar) sppdun sap
sa01A1R5 53] Jed JnensuILpe 1o np uonesinn,|
ap sia-g-514 [y np siuale sop uonsejsnesut

[anuue piodde,p sajosojord sap
1radsal 3P 19 A1AND UD ASTW AP NEAIN]

spodun
sap Euawapedap anayadic] a1 32 asepy A
anua pudis [eISy JALIPUALE UN, P AJUY

sppdwt sap [epuawmaedap anajaaatc] af 12 apepy
a] anua JuSis [0S PLIPUA[ED UN,P 2IUNSIXT

G00T JuTAR

UONNIgNa|

12 suoisiagid -nensunepe 19os np uonesimn,py
1afpng np [IEap eSSy IALIPUATED JUAWLAIANOA]
np uonuaedas ef ap (ap ‘aoomoid juapaogad
NP UE[iq JUEN[OUT ST e] IR QI Pl Anua
pioaoe p ajoscjoad sap anbrewsysds acussigg

saueuaid sanged saquaspgip
sa] anjua sanbewssds spnuue
sprode, p sajoooyoud ap Aoumsing

sagstnn

12 aovqd ua quos
anol g asiw ap
12 uononpod ap
sampaaoad sa]

ona gy

uonendaddy

paocoe,p ajosojord ap siewre|

121 @51 srew ‘ooz sindap piooae p ajosoad ap seyg

79



FU0) 15112
{]43] neasay o 1ed auiiog) (. AL ap Jay

RN fase] Auenidn aun Juswapnag
oy anaoeaq ) sswndunsa) mod suadow ap seg

2Pl np -ha ] 3p apuBLlIap aunony’

sanbneway saie sap anod apuewap ap se |

redmwnun yuswaddojaagap np 12 asnsadsoad
] ap uonanic] e] ap wed e ap sapuewap sanbjanb

saynpoad sanbrewsy
sapied sap ayijenb 13 arquion

uoneuLIa) ap sanos ua juepuadao 153 uale un
"0JS NE JULIOJ 153 201138 2P 13U 3] |nag “uakopy|

‘anbrjeusiojut
U3 UOQEWLIO] + ] NEaAIL 3p (astedurl)
anbiiyaa asumsisse eiA) auio uarg juale un)

2Is ap s8]

IS 2p a13neu ua sauayadwos
ap neaaiu a] ans uoneaiddy

"SAITRINRLTUWOD-0108 SAIN1ONISeU] -
\..._D.au -

‘Nues

ap anua - : sapquodsip sanbryewayy sayonos

Spuewap)
o] g sanbneway sayonod sap juawaddojaaagg

sanbisse|d sajanbua p sayaL) sap sanssi $21310U0)
12 Sa[EIS SAgUUOD Sap UONesIjnn Juawow a) no|

sayanoo ap nad srew H1g np asuasixy

sanbuewsy) sayonod sap issarfosd
wawaddoaasc] "uonesinn uos g juio) juale
un ‘oz smdap g PRido] np asejd ua astjy

h~..-t.LLR_‘:...,ﬂ____v.:na.._.r.n.—\n,u P un.ﬁ‘b_:ﬁ._ ehd

JUS AN OO A [SHOLSSTS P m.»ERT. Aen|

(auegIn
uonsa® uonesdde) o5 [aiso)
NP UOHESI[AN,P NE3ATU 12 20UMSINT

_':.xt,:E_:.L.____‘v.:.:k.tz.ﬂz B S bt

AP NEAAIL af Ins woneigaddy

JOIL]| ap a|ayos,|
© UL ] @ SPAS[RI Sap JUALA[NAG T np
uoneeisu,| g apdwod ua sasuid uou sauoz

sa] suep anepaored agdeafoyes ap seg

‘(syuanbay sjuawajjaaow) sanbignd sasgouog
$2A12891 $3] INS IN0| g SUOHPWLIOIU], P N3 ] "DIRIDUOJ
AUIRIO] 2UN, P UCNPSIea] TAIIDUC Sddy

*NOL| 2aae aarepjaored ayderSoyres e) ap
1ol g asiw e nod arpes UORUBALIOD ‘AT JUEAY

(punduns N4y
Jed 13edap ne nagid uou stew) Ojg ap s8]

sayonod ap nad stew g np aoussid|

400z sindap
=15 [prfo) o eia anefpared anyderSoyres gy ap
auajul anol g asipy TS BIIE ;

[EIS] 12145 P MIANSNIPY X2 2[gied

‘000 g 4N sagufiasual uou sajpaed 00 61

[east] 121 np

(iny, panofne 200 € 2wns3) 21Iqey B| ap 12 (Spuo)
sy sualue, p suep sianmenb ap ynole ‘aigngo
uotsoig,] saae sniedsip sianienb sap uoissaaddns)
PUARISIELX,| 3P UONRICI U

{(1arau0) arieyuasu yuop) suotesdde
sap aundeyd mnod aseq ap sia1py
SAP FUANSNELD, P NEIAIL 12 2OURSIX]

sagsinn
12 aoejd ua sasiw
juos sucheaydde

s101 5]

samdnod sanad ua srydersoye

autew ] g ajquuodsip agsuawinu
anyderSoyren ap se g wmol ¢ asiw uou stew
(Co0g) uoneeisuL] e agsieal anydeaforesy

*a01A138 3p Jayo ) red
anol g astw ‘sindap 32 ‘(ogs1 sindap anol g asiw 99|
sed yeanu a)p) ooz us aauneysal angdeaSojie )|

200z sindap afs [pifoy a) eia
anepeared angdeaSoymes vl ap swsaqun anol g asipy

(arydeafoyey)

VSNV HRHES of Jed s ne
19 (14 (mno,| ap uoneindiuew e ¢ spuio)
S [SC] ] AP 12D 3] 12 ‘A01AIS AP JaYd 7]

uoReWIo) Ap SN0 Ua juepuadan 19|
uafle up) g ne HWID] 153 A01AI3S AP 1Y 3] [nag)

1l np saseyd sap sanoy g g[ieasn
o sdway uapd ¢ sppuuosenio, 19 siuauewad
2)1[e251] B] AP AxiAIRS Np sjuale s3] sno]

aseq
e ap uonendiuety ef juestyew ane1Seys
A1PIP1998 AUN ! Hg neaalu agyuawniadyxa
e aun ! ¢+ Jeg AIpED A01AISS AP Ay U

(sagnbua
1nod) saspejpinas ston 18 /( s1anoft,) siuaueuad

ssdway wiapd g yueqprearn sppudoisesno ¢
salleutonauo) /

sauipenb sjuafe xnap o1a19s ap jayo un

spuaueuniad g1 2juaiiiad e $313 ad1a138 ap Jayd un

ML A1AT3S NP a1y ]
ho saupewiny saoinossal sap uoneayienb
ap neaalu af dns uoneaaddy

anhmsiram

80



sayanar sap uosiagid ef snod yuswanbum
108 158 (g @ nedoumw
saaAas sanne saf Jed apuewap ap se

sayjanat sap uorstaaad e mod Juawanbun
0s 182 4 2] “(pameyjpared anbiydeifoyen
spuoj np uolsstwsuer) oes) xnedpunw
sanialas sanne sa) 1ed apuewap ap seg

sayadal ap uoistazid saf anod ayonpjos 152 N A

saye) ap uonaquod ef inod sapuuop
535 $3P 13 (3] NP UonEsnn p neasN

Aguuop af[aued aun, p anepudosd
2p wou “ajjaored aun, p uonesipeso|
: aainonied ap sapuewap sanbany

‘sajedidunuu sapres sasiaap ap uondajued el nod
aatejeased anbuydeiSopes spuoy np uogesing

sapanal ap
suoisiazid : safeasy saguuop sap uonesiing

sapadal ap suoisiagad
1 Juawanbiun saeasy saguUOp Sap uonEsIjNN

sapanar
ap suostagad ; sapeosy saguuop sap uonesinn

Oad wop)

auedpumut ef ap sjanLo SUAUMAOP
sap uonaaguos v] mod (sagpuuop

Sas) ()] NP UONESI{AN, P NEAAIN

ed
e ap 13 o] juawaddoppagp np mapanp

§ SRIIDURUL SAITRIJR SAp ANajalip ap gssed
150 inb ‘ajqesuodsar uos 1ams, e mno N
» woneawuerd ep ap 1o [eao] juswaddc
np a01alag, (20| Juawaddopagp

NP UONIAIP £] 2R ‘Uonesi[eul Sy

LR 9IMAIDG, SAIUBUL] SR SIP UONIIIL]
e] ¢ Juaneddy [enuss nad juswauuonmso,|

SIa1URUL 19
sanbiwouoes 201196 sap uonaasip e g uaneddy

aurew ef ap awwesSeSio, | suep
L[] 2914398 NP PRIV 2P NEIAIN

aedomnw
aumeqin
UOIEWIOfUL,|
pstjenuas () o]

Aanatiof worjeatdde | pAoud g

(sanbuwoucog saaegyy ) aoiates anne
LN J2A8 ES__HGOLH-:GQ ua ~WNH&E& S20INOSsA
sap AW en : awisy uafow ¢ yaload uyg

SUNoNY

~saadoud sadunossal sap uswayren : aoejd ua elag

(saadord saounossar sap Juawaien
~xa) aoed e sasiw sanmuawgjddns
suoneardde p arquioyn

um.nhnw:.hﬂ-.muh_ wou 5.%:2‘..._.%1:-* s3I

m.wﬁ.m.?&u.um“ ol v.sﬁ:u‘..uM-::nm s

m.uzzkﬁ__mu»m Hou w..::u“.».v..mu:m s

SUE ¢ Ins
SUTBQIN SIUAIISSISIAUL 1D SADIAIAS SIP

UOTIRIONIWIE,| 13 XNEIEY SNUAAMT S
uoneuawsne | anus uoneRl ap a18a0]

suoneucjul saxdord sas 12 (Juawajpajsuod
san anol g siw) S5 ardosd ues apassod nb 150
e yuawanbiun juauasuos sapgnd sjuawadmbs
53] 12 LA ] ans sajedpiunu suonuaAIul
9] "S01A138 S3] AIUA UOTELIPIO0D ap S|

EI R ERTANE S
a] oAk ual| sues [gc] e Jed saamsse sapanoe

sapgnd sjuawadmbsy

52 12 Ao e ns sapedpunw
SUONUAAIRUT $3 Jauuopiood 1nod
(s2guuop 535 3P 12) (LRI NP UonEsIAn, |
12 NE 20U212J21 B] INS SALIAOUOD SAIPED
12 suapuyoay s3] aed uonenoaddy

(ambuay
ywpuad 1aynsuod a) ap ajqissod un srewr)
| 15 € 05 unp sinod ua wuawaddopaag

*(syuawadinbg sap anod sazauog sasudua
031§ 12 sauteqin suonruiojul) sjuawadinba
83 JURLLIZOUOD $21310u0) suonsanb saf

12 ‘feapual ua aurequn uonsa® v] mod acuazgyas ap
uonparp anb jue ua (g1 ] AP M10] ANUALINIUOTY

{(mgnbua,| yepuad 1amsuco aj ap ajqissod sed
stew) [5q] e € D]s un p sinod ua wawaddoaaag

ma
suonEnw sap JuswansiSaiua ‘sjuawassno))
asnewsojul sed ysa,u |anbay ‘sapeuewog]

SRR Y SaP A0LAIIS 3 D3AE U] ap s8]

15¢1 ®| ® wanedde (ys A gN (M2 suoienw
sap JuawanEISaIuD ‘SYUSASSHO]) § ]
sed jsa,u [anbal ‘(Tyg o] 19 L0 o] anua ual

ap se] *21210u0] uonsal ap AINEW U MU
] 253 ((1VS) SA[EIMELIG(] SAR]]Y Sap 201128 27

(AI915U0] UOIEWLIONUL P ALY} sa[eIPWOp
salteje sap uPwIedap af 59aR 1UAd31 WAL

wapt

wap!

‘(SUAWASSNO|

sap uonsaf 18 sa13UO] SUCTFNW SAP SA[EILRWOP
sanee sap uaweredap o] “amoa /syuawadmba
sap adnaoos 1501 & [esy [uno

un Ao 2IaPISUnd Juawaeiaua® 15a N4y 3]

(*ma ‘sluawadmby sa) anod sasguny
sasnd wa,p sjuswaBelap satgoucg
nisnboe ‘suawassno)) apedounw
a3giouny uonsal uw.. AIINLL U HOUIFHI
ap [no,nb yuey ua (sapuuop sas

PP 19) (L0 NP uones s sajueuad

saned saju .:w_m.__... sa Jed uonengiddy

auteqin uonsaf
ua safeddunw
saoumadwos sap
ATAND UD 28w
e] mod asuaigien
ap [yno un
ANSUOD [0 2]

wonsad
uoneudoaddy

81



AUnaNY

aunany

aunany

smedprunw
spaload sap ausnos aned spuewap ef g
S31[qe)2 SIFUUOP 3P SAYINOD AP AIGUION

aseq e
1a1ne)sal ‘[a180] 2] 10A21 ‘M 3 1an[ea)
 SAIIUBLL] §20INOSSAT SAP UOHESI[IGOJ
,12loxd 1] np | 2oueuIaAnosy,

awwer§or ] 3] suep 43 Np Uonuajy

sajeddunw
sasueuL] altofages e suep jnoje awwos nol:

UAWNOOP

np uondEpal B ¥ 0DV sanbiuyoay siafjiasuos
sap uonedpnied sepy saanoadsiad sa ‘suonesijear
$38 “UOIE[[EYSUL Uos ‘1. np Majduwoes uondudsap
mapoas 1ed sanbruouoss sayianay uonPas e sue

21 2
SUEp 1] Np uonuaul e] ap asuanbaig

N

N

sanbnijod sinoosip saf
suep . NP uonuaw ] ap souanbarg

sapeddumnu
suone

JUOS SagUUOpP
sas12 N 21

pIejad ua JuaaLize mb srew ‘suorjiw g1 e ¢

armyiunog ap ya8png
a[ sn[ ‘samnpaooid sap mapanof 32 93320
ap anbuew red spwWWIOSUOD UOU ‘SUOT[[IW ¢

"ODV Vd NP uannos stepy
"SIULE SAIIIUIIP ¢ §3] INS SUCI[IW )] 12 (9 ANUS

N NP JUSWAULOTIOUC] NE 39108SU0D
aneyafpng ausiy ] ap JuLuoy

UOISUAYRId WOoD SUU0g JUSWDANE[AI : g

‘reddunu aouaijal
AP [0 WD (1.3 J] INS IXE SINOISIP : OG

m_._:m.o mﬁmu _—.:?_mn._,va.mhb_ﬁ. R A3 JU0IHAL ‘uw.u ..wmumu&um.aonmzhr

(apenuad

SLITEUT “SJUIUIASSIPUOIIE) XNEIATU
SJUBIPIP XNe (.3 NP snalqo sap 39
2OUDISIXA,] AP AOUESSIEULIOD P NEIAIN

sanbnjod
sajqesuodsal
sa] 1ed gsinrew
153 N1 91

anbnod
uoneudosddy

sanawosd sap
aBe1adar ap swysds af ssynn saeruewop
salejje sap yuswayiedap af : apqreq

(putowe np 32 21mnD) | 2p uonpati(]
(1) xnedpunw saaialas sanne sap g sanne
s3] suep (J17) [enseped aSessaipe,| ap uonesijun

sanawosd sap afesadan ap awysds o) 2
safeluewop sanee sap yuawayredap af : ajgqre

anyoapa uou [ejsod afessarpyy

[ensepen 32 [eysod aSessaipe,| ap UoISIADT
ap ylorg ((HIg o] suep ,ayanod, us 318U
uou afessarpe 12 ‘a4¢ € anypagja afeneauued
FND 2SIIN Uou () [esod afessarpy

[ensepes 32 [eysod
aBessarpe,| op uoisial ap jaloi] -afeyneauned
ap nad san stew anyoaga [eysod afessapy

snednumu
sao1A19s sanne,p red [0 ne 18w
afessalpe,| ap UOHESIHN, P NEIAIN

aguuop afjaared aun, p aneaudoid ap

wou ‘ajaored aun p uonesijesol : 1armonied
ap sapuewap sanbjany) (3gsneunou
ayonod ap sed) siarded suerd ap aindnoo ap
SWI0] STOS 13 312[05q0 1.3 arydeafoye)

1sd
e] 1ed saympoud yuos sanbnewsy) savred sa] N
201A195 3] ted aympoid anbpewsy ajres sunony

awaddojaasp np 12 aanoadsord efap u
e[ ap JueuewW3 sanbreway) s3)180 ap apuewa(]

82



Annexe 6 :

Etat comparé des émissions et recouvrements 2008-2012

dans les trois communes

Année 2008 2009 2010 2011 2012
Cotonou Emission 9554 485 028 9642 089984 | 10364 302 098 ND ND
Recouvremen | 6 387 054 930 5693570028 | 5436849 773 IND IND
t
Taux de 66,85 % 59,05 % 52,46 % SO SO
recouvrement
Porto- Emission 630015 000 695 020 000 697 000 000 676 503 946 875522 000
Novo
Recouvremen | 453 239 738 453217 903 396 080 673 388 813 386 214 785 549*
t
Taux de 71,94 % 65,21 % 56,83 % 57,47 % 24,53 %*
recouvrement
Bohicon Emission ND ND 5 812 460 659 714 429 556 645 525593
Recouvremen | 570 050 000 550 050 000 400 050 000 380 033 095 IND
t
Taux de SO SO 6,88 % 53,19 % SO
recouvrement

11 s’agit des chiffres disponibles au 10 septembre 2012.

Source : voir dans le corps du rapport.
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Annexe 7 : Clichés

Banderole posée a un carrefour a Porto-Novo :
« Paie tes impots pour le développement de Porto-Novo »

Crédits : Claire Simonneau, 2012

Distribution de détail des avis d’imposition a Porto-Novo

Crédits : Claire Simonneau, 2012
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Parcelles non baties a Porto-Novo

Crédits : Claire Simonneau, 2011

Distribution de masse des avis d’imposition a Bohicon

Crédits : Claire Simonneau, 2012
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Limites de couverture du RFU a Bohicon

Crédits : Claire Simonneau, 2012
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Annexe 8 : Calendrier détaillé du séjour de terrain

Date Institution Service
6-sept-2012 Mairie de Cotonou Service de la fiscalité/RFU
7-sept-2012

|Agence francaise de développement

IAgence locale de Cotonou

Mairie de Cotonou

Service de la fiscalité/RFU

IMairie de Cotonou

Service de la fiscalit¢/RFU, cellule cartographie

Mairie de Cotonou

Service de la fiscalité/RFU, section gestion des opérations
d'assiette (saisie)

Mairie de Cotonou

Service de la fiscalité/RFU, secrétariat

Mairie de Cotonou

Service de la fiscalité/RFU, section gestion des opérations
d'assiette (enquéte)

10-sept-2012

Mairie de Porto-Novo

Service RFU

Mairie de Porto-Novo

IDirection de la prospective et du développement municipal

Direction départementale des impots
(DDI)- Ouémé Plateau

Mairie de Porto-Novo

Service RFU

IMairie de Porto-Novo

Service RFU, division fiscalité locale

11-sept-2012

IMairie de Porto-Novo

Service des affaires domaniales

Centre des impOts et des petites|
entreprises (CIPE) 1 (Porto-Novo)

Service de l'assiette

CIPE 1 (Porto-Novo)

Service du recouvrement

12-sept-2012

Cabinet de géométre

Mairie de Porto-Novo

Secrétariat général

IMairie de Porto-Novo

Direction des services techniques

Cabinet de géométre

13-sept-2012

Mairie de Porto-Novo

Direction des services techniques

14-sept-2012

IMairie de Porto-Novo

Service RFU/DAF

17-sept-2012

Mairie de Bohicon

Service du développement local et de la planification/RFU

Mairie de Bohicon

Direction de la communication et du protocole

18-sept-2012

IDirection départementale des impots|
(DDI) Zou-Collines

Service de l'assiette

Mairie de Bohicon

Service des affaires domaniales

Mairie de Bohicon

Secrétariat général

IMairie de Bohicon

Service du développement local et de la planification/RFU,)
secrétariat

19-sept-2012

IDDI Zou-Collines

Service de 'assiette

Mairie de Bohicon et DDI

87



Mairie de Bohicon

Direction des services techniques

IBohicon

IAssociation de développement local de]

IDDI Zou-Collines

Service du recouvrement

Mairie de Bohicon

Service des affaires économiques

20-sept-2012

Mairie d'Abomey

Service systéme d'information fonciére

21-sept-2012

Mairie de Bohicon

Service du développement local et de la planification/RFU

24-sept-2012

Mairie de Cotonou

Service de la fiscalité/RFU

25-sept-2012

d'aménagement urbain (Serhau-SA)

Société d'études régionales, d'habitat et

26-sept-2012

GIZ

Mairie de Cotonou

IDépartement des affaires domaniales (DAD)

Mairie de Cotonou

Direction des services économiques (DSE)

Société d'informatique

27-sept-2012

DDI Atlantique Littoral

Mairie de Cotonou

Direction des services ¢conomiques et
(DSEF)/service du budget

financiers|

|Agence francaise de développement

IAgence locale de Cotonou

Ministére de 1'Environnement,
I'Habitat et de 1'Urbanisme

de]

Institut géographique national (IGN)

IMairie de Cotonou

Service de la fiscalit¢/RFU, cellule cartographie

28-sept-2012

Mairie de Cotonou

IDSEF/service du budget

Mairie de Cotonou

Service de la fiscalité/RFU

29-sept-2012

Mairie de Cotonou

IDirection des services techniques

88



Schémas :
Schéma 1 :
Schéma 2 :

Schéma 3 :

Tableaux :
Tableau 1 :
Tableau 2 :
Tableau 3 :
Tableau 4 :

Tableau 5 :

Tableau 6 :
Tableau 7 :

Tableau 8 :

Tableau 9 :

Tableau 10

Annexe 9 : Table des figures

Evolutions possibles du REU ............coviueveiueeieeeeeeeeeeeeeee e seesneenen. 5
Logique systémique du RFU ........coooiiiiiiiiieeeeee e 7
Etapes de I’affirmation d’une convention de vente sous seing privé .................... 45
Calendrier général du s€jour de teITain ........cccveveeeriierierie e 16
Séquences d’observation lors de I’enquéte de terrain ..........coceveveenerienenienennene 17
Comparaison des situations urbaines et des RFU...........ccccoooeviininiininiinciiceee, 22
Appropriation technique, gestionnaire et politique du RFU dans les trois

TUNICIPAITEES .....eveeeiiieeeiee ettt ettt e e re e et e e tbeeesaeesssaeessbeeessseesssneensnns 23
Prévisions et réalisations des émissions et du recouvrement de la fiscalité

locale a Cotonou de 2006 a 2011 (en FCFA) ....cccviiiiiiiiiieeeeeeeeeeee e, 27
Budget consacré au service fiscalit¢/RFU de 2008 a 2012 (en FCFA)................... 28
Prévisions et réalisations des émissions et du recouvrement de la fiscalité

locale a Porto-Novo de 2008 2 2012 (en FCFA) ....ooviieiieiieeeeeeeeeeeeeene 31
Prévisions et réalisations des dépenses de fonctionnement du RFU de

Porto-Novo de 2008 2 2012 (en FCFA) ..oouviiiiiiiieeeeeeeeeeee e 33
Prévisions et réalisations des émissions et du recouvrement de la fiscalité

locale a Bohicon de 2006 2 2012 (en FCFA) ...ccooviiiiiiiiieieeeeeeee 36

: Synthése des recommandations relatives a la pérennisation des RFU existants...58

89



