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LA CORRUPTION FONCIERE DANS LA DYNAMIQUE DE L'ACTIO N
PUBLIQUE AU BENIN “

RESUME

La présente contribution tente d'élucider la protaéque fonciere en relation avec la corruption des
élites urbaines, des courtiers politiques et demuas de I'arene politico-administrative. En effety’y

a presque pas de régime politique sans scandalesmption, sans pillage de I'économie en général
et de I'économie agraire en particulier. La conmptfonciére est bien organisée dans les arcanes du
pouvoir aussi bien au niveau local, intermédiaive gentral. On pourrait parler d'une « chaine de
corruption » fonciere.

Dans une perspective de I'action publique, cettridmution propose une définition empirique de la
corruption fonciere et une typologie des acteule &udie les tendances lourdes et les incertifude
critiques qui entourent ce fait, a savoir I'utitisen de la terre comme objet de clientéele politigake
explore également les perspectives d’avenir duiéoriace a la corruption fonciére.

Mots clés :Etat, corruption, foncier, action publique, acteur

ABSTRACT

This paper attempts to clarify land issues in catiog with the corruption of urban elites, politicis
brokers and actors in the politico-administrativena. Indeed, there is almost no political system
without corruption scandals, without plundering gwmnomy in general and the agrarian economy in
particular. The land corruption is well organizedtiie corridors of power at the local level, medium
as well as the central. One could speak of a «abfdand corruption ».

In a perspective of public policy, this contributiproposes an empirical definition of land corrapti
and a typology of actors. It examines trends aitital uncertainties surrounding this fact, namblg
use of land as an object of political clientelealso explores the future of land facing the land
corruption.

Key words : State, corruption, land, public action, actor.

“La présente contribution est la version revuenaéreagée du Working paper n°12 intitul&avernment and
land corruption in Benim (non publié sous aucune presse), The Land DekticBolnitiative » (LDPI),
september 2012, 23 pages.



Introduction
Dans une correspondance adressée au chef dediE®énin (Yayi Boni), un béninois de la
diaspora ivoirienne (A. S. L.) décrit la situatida sa parcelfe

Monsieur le Président,

J'ai 'honneur de vous informer de la situation @ parcelle identifiée (P) lot 280 A-
EL 986A, sis a calavi quartier Agori 1.

Cette parcelle, aprés levé topographique fait 584 située & un carrefour, est en
passe d'étre attribuée a monsieur D. A. V., mieidde la justice, par la mairie de
Calavi et le cabinet [géométre] Dj. Monsieur D. gstrait-il sinistré a (Djadjo), un
autre quartier de calavi. Nous n’avons pas les ngwendeurs. Et je m’étonne donc
de cette tractation.

J'ai acquis cette parcelle en 1984 et je disposdals les documents administratifs
pour le recasement ; ce recasement est présentdotwmnié par le chef quartier, le
chef arrondissement, le comité de recasement, ypr®ne maire qui n'attache

aucune importance a cette spoliation.

J'ai porté plainte en avril 2012 au cabinet de M. Qui est le géometre chargé de
cette zone de calavi. M. Dj. m'a extorqué 250 0Q@dur dit-il régulariser mon
dossier. Il n'a rien fait. L’affaire a été envoyeémi tribunal par la brigade de
gendarmerie de calavi (réf. envoi : cala/2012/rpd@3du 10/05/2012). Le procureur
de calavi, apres nous avoir recu, a demandé auseabars, particulierement M. A. A.
et M. H. P. leur réle. Il m’a dit de prendre un aat. J'ai pris pour avocat, Maitre D.
G. Alors gu'aucun jugement n'a été rendu, je caestpue le chef quartier et le chef
arrondissement A. H. ont, fait poser d’autres barriEbut février 2014, aidé des
agents de M. D;.

La délibération du dossier était prévue pour lef@@&ier 2014. Ce qui n'a pas eu lieu
a cause de la gréve des magistrats. Je viens déqmve ce jour 11 avril 2014 que jai
perdu mon proces. Je ferai appel.

Je suis a la retraite depuis septembre 2009 ekjpeux rien réaliser dans mon pays,
a cause de cet état de fait.

Jai fait 3 ou 4 voyages Abidjan Cotonou Cotonouidfgm a chaque audience.

Finalement je suis a bout. Tout courrier adrességeggfet, au maire, au ministre de la
décentralisation, au médiateur est resté sans s@igda me frustre énormément, car
c’est mon bien unique au Bénin. Je réside encorAbajan pour des raisons

familiales.

Combien d’acteurs sociaux béninois se retrouvens datte impasse ? lls sont certainement
nombreux ! Et qu'est-ce-qui explique le marchanddgdoncier ? Il est sans doute, juste et

! Cette correspondance date du 11 avril 2014. Pesiraisons d’éthique, nous avons eu |'autorisatierson
auteur avant toute exploitation a des fins scieptéfs. De méme, les noms des acteurs cités soégésbpour
requérir 'anonymat.



vrai, que dans le fond, des malversations foncisoes facilitées par des faits de corruption.
D’aucuns disent qu’ # ne s’agit pas de corruption mais d’opportunig@saisir ou encore de
service “rendu’ ». Mais le spécialiste des sciences sociales @@m a utiliser le vocable de
corruptiorf puisque « un mot vaut beaucoup moins par son ébgieoque par I'usage qui en
est fait ».

De fait, la corruption traduit ici « les actesdites et les abus de pouvoir commis par les
gouvernants (& divers niveaux) dans I'exercicealesl fonctions% Elle a atteint tous les
paliers de la société. Ainsi, dans des pays africabmme le Bénin, la C6te d'ivoire, le Togo,
etc. la terre est une ressource faisant appel &alesactions de toutes sortes y compris celles
relevant de la corruption autour du foncier. Leden étant « I'ensemble des rapports qui
s’établissent entre les hommes pour I'acces arta & son contréle. Il est au coeur d’enjeux
economiques, politiques, sociaux et environnementBéfinissant les droits sur la terre et
leur mode de gestion, orientant la répartition thses entre les acteurs, les politiques
fonciéres ont un role central dans les stratégedédeloppement»

La corruption fonciére est alors un concept opénaiel que nous employons pour analyser
les transactions illicites liées au foncier et impant les pouvoirs publics. Elle ne s’intéresse
gu’'a des actes posés par dagoyvernants> ou en interaction avec des gouvernants. A cet
effet, la corruption fonciere est en relation alecomportement des élites politiques, des
fonctionnaires de I'Etat et des opérateurs priiede concerne notamment l'achat de
domaines fonciers, les opérations d’urbanismedtkdtissement), les aménagements fonciers
et la fiscalité. On parle souvent de “vol de tefrepour caractériser la soustraction
frauduleuse de terres a un individu ou a une doliee de détournement de terres, de
marchandisation de droits fonci&retc. mais le concept de corruption fonciére remeu
pleinement ljolismg la réalité fonciére en termes de transactioistés produites par un jeu
de pouvoirs dans nombre d’Etats africains notamrecBénin.

La corruption fonciére est donc une forme de cdiouppolitiqu€ et publique liée & la
dynamique du marché fonctest qui implique des acteurs étatiques et nonegtes. Il s'agit

2 G. BLUNDO, « La corruption et I'Etat en Afrique spar les sciences sociales. Un bilan historiquie 5.
BLUNDO, J.-P. O. de SARDAN, (sous la dirBtat et corruption en Afrique, une anthropologiergarative
des relations entre fonctionnaires et usagers (BéNiger, Sénégal)Paris, APAD-Karthala, 2007, pp.29-77.
Dans cette production, on peut lire une littératatgiante sur la corruption.

¥ M. BLOCH, Apologie pour I'histoire ou Métier d’historierParis, Armand Colin, 2002, p. 143.

4 P. LASCOUMES, « La corruption politique in A. COHEN, B. LACROIX, P. RIUTORT (sous la dir.),
Nouveau manuel de science politigRaris, Ed. La Découverte, 2009, p. 264.

® Ph. LAVIGNE DELVILLE, A. DURAND-LASSERVE (sous lalir.), Gouvernance fonciére et sécurisation
des droits des pays du Sugbmité technique « Foncier et développementin, 009, p. 14.

® On ne peut pas parler de vol de terres, de dément de terres ou de marchandisation de droitsdiansans
une intervention de la puissance publique qui i&ais, ne contréle pas aisément la dynamique dwch@ar
foncier. Par contre, la corruption fonciére metd¢ant sur le jeu des pouvoirs publics et des opératrivés ou
indépendants qui s'insére dans un réseau de difang

" Le foncier comme ressource pour la constitutiamd’ clientéle politique a été souligné par BartBaitey a
propos des Pathans du Pakistan, notamment danstties entre factions villageoises. Lire F. G. BEN,

« Stratagems and spoil A, Social Anthropology of Politicd.ondon, Basil Blackwell, 1969 et F. BARTH,
« Political Leadership among Swat Pathans Lsndon School of Economics Monographs on Social
Anthropology 19, London, Athlone. 1959. On peut égalementHrd.e ROY, « La sécurisation fonciere dans
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d’'un jeu relationnel entremélant don, échangegeodie service, reconnaissance pour service
fait, bonus, avantage, commission, etc. et métagtéts public et privé. Elle s’inscrit dans le
champ de l'action publique qui «correspond a kenble des effets consécutifs aux
interactions entre des institutions interdépendanantre les agents qui font vivre ces

institutions et une multitude d’acteurs sociauxiassés par les décisions publiques »

Des paradigmes semblent aujourd’hui dominants tlanalyse de I'action publique qui est

« ... le produit des pratiques et représentati@ssagjents qui y sont engagées ; ces pratiques
et représentations sont orientées par leurs posjtinajectoires et caractéristiques sociales :
comprendre le « produit » ('action publique) ingple donc de faire la sociologie de ses
producteursL’analyse positionnell@st en ce sens indispensable a la sociologie di&ora
publique. Elle passe entre autres par I'étude degpgs les plus réguliéerement présents dans
la fabrication des politiques publique¥.»En France, tout un ensemble de courants d’analyse
de sociologie de l'action publique, empruntent & tiedories relevant de l'individualisme
méthodologique les concepts de « pouvoir » et gtellm » pour analyser les formes et les
dynamiques de I'action publique contemporitneCes approches théoriques sont
indispensables pour analyser le jeu d’influence atd#surs étatiques et non-étatiques autour
du foncier. L’approche cognitive issue des travdexBruno Jobert et de Pierre Mulferqui
développe aussi une forme de « conceptualisatisnsgstémes de relation constitutifs des

un contexte africain de marchandisation imparfdieela terre »jn C. BLANC-PAMARD, L. CAMBREZY
(éds.),Terre, terroir, territoire: les tensions fonciéreBaris, ORSTOM-Editions, 1995, pp. 455-472.

® Se reporter aux nombreux travaux de rechercheodeité au Bénin. L'objectif général du programme de
recherche Ecocité est de réaliser une analyse dinpartagée des processus en cours a l'interfatieumi
urbain/milieu rural dans deux sites au Sénégaléd let Mboro) et du Bénin (Abomey-Bohicon, Parakaw).
peut citer degapports de recherchéels que : A. FLOQUETExpansion urbaine, Activités économiques et
Environnement a Abomey et BohicoBEBEDES, 2003; A. FLOQUET, J. NANSRapport de I'étude
monographique d’Abomey et Bohicon préparatoire aaguostic Ecocitgé Cotonou, CEBEDES, 2003; A.
FLOQUET, R. MONGBO, R. TOSSOU, et al.,Rapport du diagnostic des territoires
CEBEDES/DESAC/LARES, série document de travail Bépc2003 ; G. MONGBO, H. KAKAI, E.
TONOUKOUIN, F. KINKINGNINHOUN, Agriculture résiduelle de subsistance et petit @fg en milieu
urbain et périurbain (Cas d’Abomey et de Bohigd®apport d’enquéte ECRIS, Programme Ecocité/CEBEDE
2003; A. FLOQUET,Diversité des situations agricoles autour d’Abonetyde Bohicon. Comment s’exerce
I'influence des villes sur leurs agriculturesCEBEDES, série document de travail Ecocité, 2@D4ETEKA,

H. KPANGON, P. TOHINLO, M. DOUNA, R. MONGBOLa terre comme fonds de commerce en milieu
urbain, (Cas d’Abomey et de BohicoRapport d’enquéte du ECRIS, Programme EcocitéEIHBS, 2004; R.
MONGBO, J. NANSI,Dynamiques d'occupations fonciéres, jeux des astetimapports sociaux a Abomey
Programme Ecocité/ CEBEDES, 2004. On peut aussi Ait KAKAI, Pression fonciére sur I'agriculture dans
la commune d’Abomey-Calaémoire de maitrise de Géographie, Universitébddey-Calavi, 2008 ; A.
FLOQUET, R. L. MONGBO Des paysans en mal d'alternatives. Dégradation t@e®s, restructuration de
'espace agraire et urbanisation au bas BénMeikersheim, Margraf Verlag, Conduit par I'Unigiéé
Hohencheim (Allemagne), 1998 ; FLOQUET A., MONGBQ F996.

° D. ALCAUD, L. BOUVET, J-G. CONTAMIN et al.Dictionnaire de sciences politiques et socialearis,
Editions Dalloz, 2004, p. 253.

19y, DUBOIS, « L’action publique »in A. COHEN, B. LACROIX, P. RIUTORT (sous la dir.Nouveau
manuel de science politiquiaris, Ed. La découverte, 2009, p. 312.

1D, LAFORGUE,La vie des institutions publiques. Contribution Betanalyse de I'action publique dans les
champs de I'éducation, du travail social et du déppement durableUniversité de Savoie. UFR LLSH, 2011,
22 pages, publié sur http://hal.univ-savoie.fr/6@618695/fr/, consulté le 31 décembre 2011.

2B, JOBERT, P. MULLERL Etat en action : politiques publiques et corpasaies Paris, PUF, 1987. 242 p.
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politiques $° ne peut étre occultée dans la mise en évident® gsuvernance fonciére. Il en
est de méme de la sociologie des organisationsngtii’accent sur la complexité des regles
(souvent informelles) qui régissent les adminigiret, mais aussi sur 'autonomie des acteurs
des politiques publiqu&s L'étude de la corruption fonciére, sous l'angle Baction
publique, peut étre alors percue comme « l'enserdeke relations, des pratiques et des
représentations qui concourent a la productiontiggément légitimée de modes de
régulation des rapports sociauX.>On s’en tient & en décrire et & en analyseresds ainsi
gue les processus de Iégitimation.

Sous cet angle, la corruption fonciére est un @kl public au Bénin. L'élucidation de cette
prise de position nous améne a poser des quedtodamentales concernant I'économie
agraire et la sociologie de I'action publique :u fpit quoi ? qui obtient quoi ? comment ? et
pourquoi ? ¥°. En fait, la mobilisation sociale des acquérewdrcelles et de propriétaires
fonciers de méme que la publicisation de la cormoapfonciere par les médias d’Etat et ceux
privés ont induit une « construction collective aste action publique's Le probléme est
connu de tous. Ces effets sur les relations emtieues étatiques (préfet, maire, magistrat,
etc.) et non-étatiques (acquéreur, propriétaireitsncomité de lotissement, géométre, etc.) et
sur le devenir de la ressource “terre” sont MViefh Il s’agit, entre autres, de la
marchandisation frauduleuse de terres, du lotissem@n abouti, de la fiscalité fonciere non
recouvrée, de 'aménagement foncier de I'Etat ie&éh etc. Dans cette perspective, la
corruption fonciere est mise sur divers agendasiguods. Le Iégislateur béninois a adopté la
Loi n°2013-01 du 14 janvier 2013 portant Code fen&t domanial en République du Bénin ;
l'autorité ministérielle en charge de I'Habitat & I'Urbanisme veille a la conformité des
opérations foncieres suivant la politique fonciefautorité judiciairerend des décisions de
justice en matiére fonciere; etc. En effet, lesgds fonciers faisant suite a une
marchandisation frauduleuse de terres sont préagmtsrdans le réglement des conflits par
les tribunaux béninois. Mais I'impartialité du jugst souvent remise en cause. En un mot, les
politiques publiques fonciéres ont manqué de colvérest a cet effet, il faut mettre en
évidence notamment le corpus législatif foncier peapté a la réalité béninoise (la terre
appartient aux individus et aux collectivités fdalds) et la faible performance de
I'administration fonciere. Ceci amene des actetaticqeies et non-étatiques a développer des
stratégies de corruption qui entrainent un mal tppeEment (insécurité fonciere, pression
fonciere, urbanisation retardée, fonctionnemerarimgl de I'administration publique, etc.).
Quelle est alors la défaillance que la corruptmmcifere génére sur I'Etat ?

13 V. DUBOIS, Les champs de laction publiqudnstitut d’études politiques de Strasbourg ettitis
universitaire de France, GSPE-PRISME, UMR CNRS 702R10, 27 pages, http://halshs.archives-
ouvertes.fr/halshs-00498020/fr/, consulté le 3led#wre 2011.

4P, MULLER, Les politiques publique§*™ édition. Paris, PUF, 2011, p. 18.

5 V. DUBOIS, « L’action publique »n A. COHEN, B. LACROIX, P. RIUTORT (sous la dir.Nouveau
manuel de science politiquaris, Ed. La Découverte, 2009, p. 312.

'8 Lire M. PERONI, « Action publique et formes noreside I'accord public »in CRESAL, Les raisons de
I'action publique : entre expertise et débBaris, L'Harmattan, 1993, p. 9.

7 Lire P. HASSENTEUFELSociologie politique : I'action publiquéaris, Armand Colin, 2008, pp. 103-139.
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On mettra donc en exergue la position spécifiquel’a@ministration dans les faits de
corruption fonciére et ce, dans le contexte de mtéakésatiort® au Bénin. L’hypothése de
travaif® est que la dynamique de l'action publique liéa adrruption fonciére a tendance a
dés-institutionnaliser ce qui releve de la sphettdigue et induit une immixtion notable de la
sphére privée dans le domaine du public. Cetteviatdion publique fait montre d'une
« certaine fragilité normative®$ facilitée par I'autorité publique dans la mesure la
législation fonciére et I'organisation de 'admin&ion fonciére sont enclines a la corruption
fonciére(l), ce qui interpelle le devenir du foncidivélihood) & travers le jeu des acteurs
administratifs, étatiques et non-étatiques au deitinstitution fonciergll) .

I- La corruption fonciére, une réalité facilitée par lautorité publique
La terre est sacralisée, humanisée et socialidée.nest pas un objet comme les autres,
susceptibles d'aliénation pure et siMipl€omment peut-on dés lors soupconner des actes de
corruption fonciére, surtout qu’on n’achete pas paecelle sans délivrer a I'acquéreur une
convention de vente A priori, cela semble relever du domaine lilmpossible puisque le
foncier bati et non bati sont régis par une légmhe(A) et dans chaque entité communale, il
existe une administration foncig(f#).

A- Une législation fonciére flexible
La loi peut étre définie comme « des regles ousitdts émanant du détenteur de l'autorité,
sanctionnées par la force publiqifé sOn doit donc & la loi une obéissance absoluestC’e
alors une régle adoptée qui ordonne la vie en ®g@anctionne les comportements déviants
et anomiques et permet de défendre l'intérét gérgirand bien méme elle consacre les
individualités.

18| s’agit d’'une forme de territorialisation de d%on publique qui suppose le « transfert par t'Btane partie
de ses compétences aux collectivités locales, ddisguvoient leur légitimité et leurs moyens d'antiaccrus,
[-..] » (A. FAURE, A-C. DOUILLET (dir.),L’action publique et la question territorial&srenoble, PUG, 2005,
p. 272).

9 Comme le dit René OTAYEK, « Le terrain est le jugéme. La théorie seule ne peut suffire & exmigia
réalité », Conférence méthodologique a la Facudt®ubit et de Sciences politiques, UAC, 25 jan@ei3. La
présente contribution obéit donc aux principes w#tlogiques des sciences sociales. Une revue daodaimea
été réalisée en vue de faire I'état des lieux dguestion. L'étude étant essentiellement de najueditative
(méthode d’analyse qualitative), I'outil de colieale données utilisé est le guide d’entretien, egaur une
population cible de membres de comité de lotiss¢nmopriétaires terriens vendant des terres, aeque
propriétaires fonciers, mairies, acteurs d'organds réglementation (Direction départementale de
I'environnement, de I'habitat et de l'urbanismestitut géographique national, Société d'étude néaji,
d’habitat et d’aménagement urbain- Société anongaignets géometres experts) et enseignants devétité
d’Abomey-Calavi (Bénin). Les données empiriquesétatcollectées au cours des mois de juin-juillt® Les
données documentaires et celles issues de I'engeéterrain nous ont permis de rédiger le préseditiea La
collecte de données a été financée par le prograifitme Land Deal Politics Initiative”de The Institute for
Poverty, Land and Agrarian Studies (PLAAS), SchofoGovernment, Faculty of Economic and Management
Sciences, University of the Western Cape (AfriqueSdd). Les opinions émises ici ne refletent pasposition
institutionnelle mais celles de l'auteur. Cependamius avons procédé a l'actualisation de certailmemées
compte tenu de I'évolution des faits de corrupfamciére.

20 C. DOURLENS,L'action publique & I'épreuve de la fragilité¢ normise, Mémoire pour I'Habilitation &
Diriger des Recherches, Université Jean Monneint$&ienne, 2010, p.11 (149).

L elivelihood qui désigne les modes et facons de vivre au geatiet dans le futur.

22 A, N. GBAGUIDI, La revendication du monopole foacide I'Etat, I'intangibilité du titre foncier éadces a la
terre au Bénin, http://www.jlp.bham.ac.uk/volumé&gbaguidi-art.htm, consulté le 27 octobre 2010.

%M. GRAWITZ, Méthodes des sciences socialaris, Précis Dalloz, 9¢me édition, 1993.



Mais compte tenu de la modernité et des nouvelldsuys, la société béninoise évolue

constamment et de facon permanente alors que teelsti pas toujours évolutive et inductive.

Autrement dit, le corpus juridigue ne s’adapte fmgours aux réalités sociologiques. Au

Bénin, une insécurité fonciere peut alors naitrel'deistence de deux types de droits

définissant le foncier : le droit coutunfiéf1) en conflit avec le droit moderne encore appelé
le régime d’'immatriculatiorf2).

1- Un droit coutumier toujours manifeste
Le régime foncier coutumier est composé de redl@satiques séculaires qui s’adaptent aux
mutations nouvelles. Il présente une certaine s®gpl et des facilités pour les transactions
parce que exempt de formalisme (les régles d’amedsnt sur la base de I'oralitd)

La terre n’est pas seulement un facteur de praoluctnais un héritage des ancétres et I'objet
d’un culte de vénération. Ceci explique le prinaifiealiénabilité de la terre, signifiant que la
terre ne peut pas étre vendue. Les « droits deiptép> sont acquis dans le groupe tandis que
I'individu a seulement un droit d’'usage. Ainsi, dda Bénin précolonial, différents types de
droits coexistent notamment le droit de propriéééedu par le roi et le droit d'usage au
niveau des individd& Plus précisément, le roi était le maitre deseeravait un droit
éminent’ et en assurait & ce titre, la surveillance etoletréle. Ainsi, par exemple, dans le
royaume de Danxome au Sud-Bénin, sous l'autoriténohistre de I'agriculture Tokpd', la
terre pouvait étre octroyée a un agriculteur mogennedevance. Ces agriculteurs jouissaient
donc du droit d'usage.

Le statut de la terre est dérivé de son appartenamgroupe. La distribution de la terre, entre
les descendants de la personne qui a défrichéréagr premier, dépend de la demande et des
capacités de travail des différentes familles. &€aituation est a l'origine de la notion

« d'autochtones » d’un lieu qui permet a des «n@ees » de s'installer, mais restent les
gardiens de la terf& De méme, dans certaines communautés, « la prégdeiliale était
indivise et gérée par le chef de collectivité goit@&n consacrer I'usufruit aux besoins de la
collectivité »¥°. Ainsi, les terres appartenaient & des groupesadturels s’y étant installés
pour des causes migratoires ou a des fins d’egpioit agricole. Ces tout premiers occupants

24 C’est le droit établi ou acquis selon les pratieenormes locales.

% E. SODJINOU E.Jnstitutions locales traditionnelles et modernesgdstion des ressources naturelles, des
situations conflictuelles et divers conflits autode ces ressources au BéniDocument pour le projet
PAPA/NRAB-IFS, Cotonou, 2006.

% Lire Point 227 du Circulaire A. P. du 19 mars 198artantCoutumier du Dahomefixtraits relatifs au droit
foncier et B. N'BESSA, Cours siolitique du sol et du logememESS/PDU, CEFORP, 2004-2005.

" Point 228 du Circulaire A. P. du 19 mars 1931 tarCoutumier du Dahomefixtraits relatifs au droit
foncier.

8 République du BénjrEtude d’impacts des réformes fonciéres sur lavpeté et la situation sociale au Bénin
Cotonou, 2006, pp. 31-33.

29 Cf. Point 222 du Circulaire A. P. du 19 mars 1931rtard Coutumier du Dahomelgxtraits relatifs au droit
foncier ; MEHU, Recueil des textes principaux en matiére de draihahial, de droit d’'urbanisme et de droit
foncier, SERHAU-sa, 1999, A. SAIZONOU BEDIERecueil des textes principaux en matiére de droit
domanial, de droit d’'urbanisme et de droit foncesr République du Bénifotonou, Editions SOKEMI, 2009,
p. 334.



de la terre sont souvent des notables des commamgnatlitionnelles qui pourvoyaient des
terres a ceux qui se mettaient sous leur protection

Mais, le régime foncier coutumier a évolué au pqum la vente de terres a été relevée dans le
Coutumier du Dahomegle 1931° (§ 234 et 236) et méme entérinée en précisankdLes
collectivités familiales peuvent, par leur chefregpautorisation du conseil de famille, vendre
les droits qu’elles peuvent avoir sur les immeuble® 295). L'administration coloniale a
ainsi introduit un nouveau régime foncier.

2- Un régime d’'immatriculation en concurrence
En dépit de la propriété collective de la terre ¢ghes familles, I'Etat colonial s’était considéré
comme le seul propriétaire terriéret ce, pour deux raisons essentielles : marquedsamit
sur les terres acquises et dans un but commertiaékvrer des titres de propriété
subordonnés au payement d’'une taxe. Le foncier §teeitconsidéré comme un instrument de
développement économique. Cette conception du dorséest accentuée a la période post-
coloniale (aprés les indépendances de 1960) ayeeskade diverses mesures par 'Etat :

- La loi n°65-25 du 14 aodt 1965 portant régimdadpropriété fonciére au Dahomey.
Cette loi définit les conditions d'immatriculati@oncernant les biens appartenant au domaine
privé de I'Etat ou aux particuliers. Mais, elle pparait pas comme |'accentuation d’'une
velléité ou une pratique d’appropriation du fongar la puissance publique.

- La décision administrative du conseil des miesten date du 27 janvier 1977
autorisant la vente des terrains d’habitation sutet I'étendue du territoire national.

- La loi n°90-32 du 11 décembre 1990ofistitution de la République du Bénien
son article 22 garantit le droit de propriété ptmus et le droit a un dédommagement juste et
préalable en cas d’expropriation pour cause diéatpublique, celle-ci pouvant seule justifier
une remise en cause de la propriété. De fait, omléshuit que la terre est a la fois une
propriété individuelle, collective (familiale, reme social, etc.) et étatique. Or, le droit de
propriété pour tous devrait supposer que I'Etattréde le marché foncier et en assure la
redistribution en tant que bien public. « C’esedaujourd’hui qu’en République du Bénin, a
I'étape actuelle des choses, I'Etat et le citoyenréclament tous propriétaires |égaux des
terres %°.

Ainsi, d'un point de vue empirique, la propriétééeere individuelle ou privée se développe
aisément, bien souvent contre la loi. La grandepkome avec laquelle les propriétés
foncieres familiales se morcellent et se vendehtsgme de I'aspiration des Béninois a
disposer de leur propre propriété (communémentléppechez sob), tandis que, dans le
méme temps, I'Etat est obligé de procéder par @x@ion fonciére ou par réserve fonciére
suite aux opérations d’'urbanisme (en I'occurretmedotissement) pour devenir propriétaire
terrien en vue de prévoir la disponibilité de segsipublics (école, centre de santé, poste de

%0 e coutumier est la mise par écrit de la coutunte. Gouvernement Général de I'Afrique de 'ouddtlonie
du Dahomey, « Coutumier du DahomeyCiculaire A.P. 128 du mars 193R.F., Cotonou, Nouvelles édition
SOKEMI, 2009, 51 pages

31 B. N'BESSA, Cours suPolitique du sol et du logememESS/PDU, CEFORP, 2004-2005.

%2 A. N. GBAGUIDI, « Le foncier au Dahomey », cit@rphttp://www.mcabenin.bj/foncier/qui-appartient-la
terre-au-b%C3%A9nin, consulté le 27 octobre 2010.



police ou de gendarmerie, etc.) dans les villesagtpagnes. Ainsi, « Le dualisme juridique
en matiére fonciere souleve toujours des difficuldans le choix d'une politique fonciere
efficace. Que ce soit en milieu urbain ou en miliatal, I'espace est disputé : au nom du
développement, I'Etat revendique la propriété degs qu'il entend incorporer a son domaine
par des moyens de droit privé ou de droit publidig que les détenteurs privés veulent
maintenir leur droits sur leurs terre$.»

Cette dualité des droits fonciers suppose que s t@s régimes se superposent, créant des
situations juridiques floues. Les plus forts ou pdss riches en profitent pour accaparer les
terres, d'autant que la pluralité des instancebitfage ne permet pas un vrai recouts bes
|égislations nationales se superposent a une di&ate normes et de modes de régulation
fonciere gu’elles n'ont que partiellement transféanlLe divorce entre [égalité, 1€gitimité et
pratigues maintient une large part de la populatians une situation d’extra-légalité a
I'origine de fréquents conflifa Le sociologue Roch Mongbo dira qu’ « au Béniktdt a
péché par une démission coupable dans le sectéalélislation fonciére, .»%. Il y a donc

un vide juridigue ou une sorte deblig’ dans le droit foncier béninois qui facilite la
corruption fonciére puisque I'on peut comparerdad a un objet d’'art qu’'on peut acheter et
revendre sans l'intervention directe de la puissgnilique.

A cela il faut ajouter la précarité de la sécujigdique fonciere, avec un Etat qui ne fixe pas
ou ne définit pas la marge du prix de vente d’'uakeglle, et ne sait ni quand ni comment un
domaine foncier a été acquis par une tierce peesohoutefois, la nouvelleoi n°2013-01
portant Code foncier et domanial en Républigue du Béméaut, selon ces dispositions
relatives a la propriété, a la copropriété, a lregppiation pour cause d'utilité publique, etc.
faciliter une nouvelle gouvernariédonciére. En ce sens, un chef service de réfoomeiére
d’'une commune affirme quecette loi régle le probleme de dualisme juridigugest un
signe qu’il y aura moins de litige. Cependant, sa mise en application et les piedigles
acteurs qui en découleraient permettront d’appréette gouvernance.

Les acteurs de la corruption fonciére dont la piupant encore dans I'appareil étatique sont-
ils disposés a une réglementation formelle voitma sécurisation fonciere ? Cette question
reste posée. Il semble alors nécessaire d’andbyssiructure de I'administration fonciére qui

devrait, en principe, veiller a la sécurisationdi@ne, surtout que « la science politique invite

% A. N. GBAGUIDI, La revendication du monopole foecide I'Etat, I'intangibilité du titre foncier éadcés a la
terre au Bénin, http://www.jlp.bham.ac.uk/volumé&gbaguidi-art.htm, consulté le 27 octobre 2010.

% SPOREFoncier, Propriété, Sécurité, équité® 111, Juin 2004.

% ph. LAVIGNE DELVILLE, A. DURAND-LASSERVE (sous ldir.), « Gouvernance fonciére et sécurisation
des droits des pays du Sud », Comité technideengier et développement juin 2009, p. 21.

% R. L. MONGBO, « Disponibilité en terres et régifoacier en milieu rural au Sud-Bénin. Diagnosticil’
phénomeéne complexe a l'aide d'une approche cersmédes acteurs »n Ph. LAVIGNE DELVILLE, C.
TOULMIN, T. SAMBA (sous la dir.),Gérer le foncier rural en Afrique de I'ouest : Dynmues fonciéres et
interventions publique$aris, Karthala-URED, p. 185.

370n peut entendre par “gouvernance” « I'exeraiteel’autorité économique, politique et administraten vue
de gérer les problémes a tous les niveaux... » M®A., La Charte africaine de la démocratie, des électiens
de la gouvernanceConférence inaugurale de rentrée académique 2012-a la Chaire UNESCO des Droits de
la personne et de la démocratie, Université d’Abp@elavi, Cotonou, le 17 décembre 2012, 28 pages).
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depuis longtemps déja a s'intéresser a la condudiaire des administrations, avec leurs
fonctionnements informels et leurs jeux de pouwdir

B- Une faible capacité productive de I'administrationfonciere
L’administration fonciere est un département dedrimistration publigue. Mais avec
I'avénement de la décentralisatinc’est 'administration communale qui a en chatge
gestion du secteur foncier. Ce service public comément désigné par “service des affaires
domaniales” ou “service des affaires fonciéresdet I'urbanisme” gére au quotidien le
foncier et ce, dans le cadre du transfert des ctenpés(1l). Cependant, I'administration
fonciére présente des défaillances pouvant faciite corruption foncierg).

1- Une offre diversifiée de I'administration fonciére
Au niveau des collectivités locales, I'administoatifonciere s’occupe de la planification de
'espace urbain a travers le schéma directeur dagement, le plan d’'urbanisme, etc., de
I'élaboration des dossiers d’aménagement foncier, lal mise en place de systeme
d’informations géographiques (SIG) facilitant 'sponnalisation du registre foncier urbain
(RFU), de la gestion et de la conservation du peatre foncier, de la réalisation des levés
topographiques, géodésiques et cadastraux, du swe€ les services techniques des
opérations de lotissement et de recasement, denteatisation de tous les documents relatifs
au foncier dans les arrondissements et quartievdlldede la délivrance des permis d’habiter
et de construire, de la gestion des contentieugiéos en liaison avec le service des affaires
juridiques, de la représentation de la communeiaean des tribunaux. Outre, la vente des
parcelles loties il a en charge [lidentificatioa, Imise a jour du répertoire, de la
comptabilisation et de I'actualisation des biensddmaine public et privé communal. Afin

% J-M. WELLER, « L’administration et le quotidien i A. COHEN, B. LACROIX, P. RIUTORT (sous la
dir.), Nouveau manuel de science politigRaris, Ed. La découverte, 2009, p. 297.

% Au lendemain des Conférences nationales, la nié&eafs la réforme administrative est devenue uarif
pour les Etats africains, afin de rapprocher leyeih de I'administration, de favoriser la partidipa des
populations a la gestion de la chose publique ptit® en charge de leurs propres affaires a le. l#gssi, dans
les Etats comme le Mali et le Burkina-Faso, le pssts de la réforme a été accéléré et les difessent
collectivités locales sont administrées par desesag¢lus depuis 1995. Au Bénin, le processus an$2 En
1993, soit trois ans aprés la Conférence natiorsdesont tenus leBtats Généraux de I’Administration
territoriale dont la recommandation essentielle a été la dedimaition, la déconcentration et le découpage
territorial. Six ans plus tard, ce fut la promulgatdes différentes lois ; et en décembre 2002ratigr 2003, les
premieres élections municipales et communaleséde Hu renouveau démocratique ont eu lieu. Lesatolités
locales sont alors administrées par des élus lodemposant des prérogatives prévues par la loCdmastitution
du 11 décembre 1990 dispose en ses articles 158 gue les collectivités territoriales (dont laatién est du
ressort de la loi) s’administrent librement par desseils élus, bénéficiant du soutien de I'Etat. iDéme, a
partir de 1996, des textes de lois ont été votépremulgués pour donner une orientation précisa a |
décentralisation. Il s'agit de la loi 97-028 dujaBvier 1999 portant organisation de I'administratterritoriale
en République du Bénin ; de la loi 97-029 du 1%i@n1999 portant organisation des communes en Iiti¢je

du Bénin ; de la loi 98-005 du 15 janvier 1999tant organisation des communes a statut particulerla loi
98-007 du 15 janvier 1999 portant régime finandes communes en République du Bénin ; de la I@&°
0034 du 15 janvier 1999 portant régles générabes [@s élections en République du Bénin et deilad 98-
006 du 09 mars 2000 portant régime électoral conamenmunicipal en République du Bénin. Des réfame
issues de cette décentralisation, les anciennrargerdix-sept (77) sous-préfectures et circontorip urbaines
sont “transformées” en communes autonomes. lis'an fait de communes dotées d’une personnalitalis,
d’'une autonomie financiére et gérées par des osgélus que sont les conseils municipaux ou commueau
leurs exécutifs. Cette réforme institue un seuéaivde décentralisation qui est la commune et uimsesau de
déconcentration qui est le département administréip Préfet.
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gue ce service public puisse mieux fonctionndigut une obligation de neutralité des agents
publics, c’est-a-dire I'observance des principesgdlité des administrés devant la personne
publique, d'impartialité et de non-discrimination.

Par ailleurs, on y dénombre essentiellement trovisidns : la division des lotissements, la
division des documents et autorisations d’urbanistria division des actes fonciers. Il s’agit
donc d’'un service important dans la gestion desira foncieres par I'Etat. Autrement dit, ce
« ... service public est concu essentiellement adrpdetl’activité. Il faut entendre par la les
dynamiqgues mises en ceuvre par les personnes pebliizuns le but de répondre positivement
aux exigences de cohésion de la société civilemes$ dn but clairement discerné de solidarité
sociale. Ces dynamiques comprennent certaines iaimaat opérations, des fonctions et des
missions ¥°. Il ne peut donc y avoir de corruption fonciérasane part active des acteurs de
I'administration fonciére, une administration ddassence révele une certaine inefficacite.

2- Une structure inachevée de I'administration fonceer
La décentralisation est subordonnée a la réalisakgotrois conditions : elle suppose que soit
déterminée une sphére de compétences spécifiquasnafice des collectivités locales ; elle
implique que ces activités propres soient prises charge par les autorités locales
indépendantes du pouvoir central et elle exigenengfie la gestion des autorités locales
relative & leurs affaires soit autondthelLa gestion des collectivités locales béninoises
s’inscrit dans cette perspective de développem@d. qui suppose que les services
communaux et municipaux exercent leurs prérogatbmegorméement aux lois régissant la
décentralisation. Mais au-dela de la mise en pth® services notamment du service des
affaires fonciéres et d'urbanisme, l'analyse deetypanagérial révéle une pénurie de
ressources humaines qualifiées pour s’occuper dgekdion fonciére surtout que «les
collectivités locales ont hérité des anciennes -poéfectures environ 4000 agents dont 94%
d’entre eux sont des agents d’exécution et les 68tants des cadres de conception et
d’encadrement.®$ En régle générale, & ce personnel non adéquaeanajouter la lenteur
administrative, la non informatisatithet la non programmation du service pour facilieer
suivi prospectif des opérations foncieres. L'adsthation fonciere pourrait alors constituer
une bureaucratté Alain Durand-Lasserve et Etienne Le Roy dirone gul’administration
fonciére en Afrique sub-saharienne ne répond pasbasoins ¥. Ainsi, par exemple, le
Service des affaires domaniales de la commune diadyeCalavi compte 13 agents dont 4
permanents et 9 collaborateurs. On y dénombre iBaialirs, des machines a dactylographier
et I'on constate un non archivage électroniqueddemées foncierés

40 G. J. GUGLIELMI, G. KOUBI,Droit du service publicParis, Ed. Montchrestien, 2007, p. 89.

“1J. BAGUENARD,La décentralisationParis, PUF, 1994, p. 17.

2 e Municipal, « Décentralisation au Bénin : Leabilde trois ans de vie des communeke»,Quid de la
décentralisationCotonou, 2006, p. 14.

43 La dotation des services des affaires fonciéremditiateur ne signifie pas leur informatisation.r Pa
informatisation, il faut outiller ces services dgiciels appropriés pouvant faciliter toute opénationciére.

4 Sinon comment comprendre que la loi n°65-25 dwddt 1965 portant régime de la propriété fonciére a
Dahomey (actuel Bénin) qui a été en vigueur pendastdécennies nait pas de textes d’application.

4> A. DURAND-LASSERVE, E. Le ROY, « La situation face en Afrique & I'horizon 2050 : Défis & relever
et scénarios possibleskgrum Foncier et développemenNipgent-sur-Marne, 9 — 10 novembre 2010, p. 15.

“6 Ces données sont collectées, le 07 mai 2014.
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L’administration fonciére est donc affectée par egsroblemes d’institutions et de mal-
gouvernance™. «...la ou la gouvernance fonciére est défaillante, risque élevé de
corruption existe %. D'aucuns parlent de «gouvernance faible, quikgisse
d’administration fonciere formelle ou de droit fegrc coutumier, [qui] conduit & une
protection insuffisante des droits fonciers desspbauvres, a leur marginalisation et a la
privation de leurs droits. Une gouvernance failigmifie aussi que la terre n’est pas exploitée
de facon appropriée et n’est donc pas en mesureré@® de la richesse et bénéficier a
I'ensemble de la société. Le déficit de compétereematiere d’administration fonciere peut
constituer un frein a I'atteinte des objectifs diveloppement et a I'éradication de la pauvreté.
Une bonne gouvernance fonciere constitue un éléesssgntiel de la bonne gouvernance de
la société dans son ensembfe >De fait, la structure approximative de I'admirasion
fonciere béninoise constitue un vivier pour la aption fonciére. « La mauvaise gouvernance
accroit la probabilité de corruption dans les régnfonciers et I'administration fonciere et
intensifie Impact des pressions sur l'utilisatides terres®. La gestion du foncier par
I'Etat souffre d’'une défaillance en termes de ragah publique. Autrement dit, la corruption
fonciere est la traduction d’'une interaction saehtre acteurs des secteurs public et prive.

lI-  La corruption fonciere, une chaine publique intégré
On « ... s'intéresse a la maniére dont les agentddoa a une certaine défection des cadres
de leur action, en inventant, reconstruisant, talamt des supports cognitifs leur permettant
d'appréhender la réalité et d'agir sur effe Gependant, « il ne s’agit pas, en effet, de donne
un « vernis » empirique, mais de prendre appuiesidonnées d’enquéte et d’amorcer une
analyse, une interprétation de ce que I'on a olgserv restituant certains faits, en mettant
I'accent sur certains processus, en repérant tesitades plus pertinents, .>?»En ce sens, il
n'y a pas de corruption fonciére sans des actetltgents et structurant le fait corruptil{i&).
De méme, il s’agit d’un fait institué par ces acse@i des fins non avouégs).

A- Des acteurs omniprésents
L’analyse croisée des données empiriques permeatistmguer deux types d’acteurs : les
acteurs au niveau infra-étatique et les acteutgjées(1). Si ces acteurs sont effectivement
impliqués dans des malversations, il est aussi odé&je d’analyser, sous I'angle d'une
prévarication, certains faits de corruption fonei@).

47 J. HOUEDJISSINLes administrations publiques africaines. Sortir ldieefficacité : le cas du BénjrParis,
L'Harmattan, 2008, p. 35.

“8 || s'agit d’'une affirmation du Sous-Directeur gémiéde la FAO responsable du Département des ressou
naturelles, Alexander MuelleCf. FAO, « la corruption pése sur I'accés a la tetreur le développement »,
http://www.un.org/apps/newsFr/storyF.asp?NewsID28RICr=FAO&Crl=, consulté le 5 janvier 2012.
“9FAO, « Administration fonciére et bonne gouverremdEtudes fonciéres de la FA@° 9, novembre 2007.

® FAO, «la corruption pése sur laccés a la terra eur le développement »,
http://www.un.org/apps/newsFr/storyF.asp?NewsID28RICr=FAO&Crl=, consulté le 5 janvier 2012.

L C. DOURLENS,L’action publique & I'épreuve de la fragilité¢ normise, Mémoire pour I'Habilitation &
Diriger des Recherches, Université Jean Monnetnt$&dienne, 2010, p.11.

2 C. MUSSELIN, « Sociologie de I'action organiséeaatlyse des politiques publiques : deux appropbes
un méme objet ? Revue frangaise de science politiquel. 55, n°® 1, février 2005, pp. 51-71.
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1- Des réseaux d'acteurs connus
Dans l'effort de globalisation, les spécialistes deiences sociales notamment le politologue
utilise des outils tels que la typologie. Elle este forme de caractérisation qui «][...]
introduit des points de repére dans une réalitéptexe »° telle que la corruption fonciére.
De fait, 'analyse de I'action publique fonciérermet de retenir deux types d’acteurs : les
acteurs étatiques et ceux non-étatiques.

Au niveau infra-étatique, «la commune est une ectillité territoriale dotée de la
personnalité juridique et de I'autonomie financidte s’administre liborement par un conseil
élu dans les conditions fixées par la I8.»De par leurs fonctions, les élus locaux sontsalor
les principaux acteurs du systéme politico-admiaigt local. Le maire est l'autorité qui
incarne « I'exécutif local ». Martine Buron écripeopos de la France que « pour faire image,
on pourrait dire que le maire cumule les roles jguent, au plan national, le Président de la
République, le Premier ministre et les PrésideatBAksemblée nationale et du Sénat, c’est-
a-dire le réle des quatre premiers personnage&Eds b>°. L'implication de divers acteurs
locaux ou politico-administratifs dans la corruptifbnciére sert donc a mettre en relief la
physionomie du jeu corruptible. Le pouvoir de gastfonciere par ces autorités politico-
administratives est étendu et évident avec la miseesuvre des démarches de planification
urbaine assorties de plans d'aménagement. En kffetaire joue un réle prépondérant dans
la gestion communale du foncier puisqu’il est unnthee permanent des comités de
lotissement qu’il préside. Les chefs d’arrondissetret les chefs de quartier sont, quant a
eux, impliqués dans les opérations d’'urbanismeede zone administrative, participent aux
actions de mobilisation et de sensibilisation ett@signent les conventions de vente de
domaine foncier. lls sont les points focaux du maim la matiére.

Les cabinets privés d’experts géometres sont recipar le maire. Ces cabinets sont au coeur
des enjeux d’urbanisme et sont tres souvent acqaées populations d’étre en complicité
avec I'administration communale pour la détermimatiu coefficient de réductidh pour les
erreurs techniques relevées par la phase de pébtiommodo incommodou lors du
morcellement et d'immatriculation de parcelles.dsaciation de développement, quand elle
existe, est toujours représentée dans le comitétideement. Son role est perceptible dans la
phase de sensibilisation, de mobilisation et diegtion des étapes et exigences du
lotissement.

Il en est de méme des propriétaires terriens quaadient de trois a quatre représentants dans
le comité de lotissement (en fonction du nombreoagriétaires présumés recensés dans le
quartier de ville a lotir). lls sont parfois le fde lance de la contestation dirigée contre des

>3 M. HASTINGS,Aborder la science politiquéaris, Editions du Seuil, 1996, pp. 9-10.

4 Cf. Art 1 de la Loi n°97/029 du 15 janvier 1999 pattarganisation des communes en République du Bénin
Mission de décentralisatioRecueil des lois sur la décentralisatj@@otonou, mars 2002, p. 17.

> M. BURON, «Avis adopté par le Conseil économique et sociat@urs de sa séance du 21 juin 2000 »,
Documentation francaise. 297.

*% || s’agit d’un quotient appliqué a la superficigtiale d’un terrain a lotir. L’application de ceefficient de
réduction permet d'obtenir des réserves adminiségt et des espaces destinés aux services
sociocommunautaires de base.
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membres du comité de lotissement souvent accus@&red’de connivence avec
I'administration et/ou les cabinets privés de gémese Ces acteurs sont parfois en tandem
avec des autorités étatiques pour opérer des rsatians foncieres.

Au niveau étatique, Il s’agit des agents de 'adstration publique ou des autorités politico-
administratives nommés par le pouvoir central. Lies véritables acteurs est le préfei,

de la période révolutionnaire (1972-1989) jusqu’anxiées 2000, a été activement impliqué
dans la plupart des opérations d’aménagement dpalte et de gestion du lotissement a
travers les comités d’'urbanisme et le service ffag@s domaniales de la préfecture. Or, « le
fonctionnement centralisé des services des domaimpeevoqué beaucoup de dérives liées a
la lourdeur de la procédure d'immatriculation #eacombrement des services engendrant de
nombreuses pratiques de corruption pour tentertefmbun titre 3°.

Avec l'avenement de la décentralisation, le maievieht le président du comité de
lotissement et le préfet assure la coordinationtdesux. En cas d’expropriation fonciere, il
joue un role de veille stratégique dans la misexvre du processus. Outre le préfet, des
acteurs du péle central de décision gouvernemetdaiue des ministres de la République,
des conseillers techniques de chefs d’Etat, dets ltadres de I'administration, etc. sont trés
souvent cités dans la corruption fonciere.

Un acteur intermédiaire institutionnalisé, assuréatsynergie entre linfra-étatique et
I'étatique, est le comité de lotissement qui regeououtes les structures et autorités
citées precédemment : préfet (coordonnateur), n(gméesident du comité de lotissement),
chef d’arrondissement, chef(s) de quartiers degsjilteprésentants de propriétaires terriens,
services techniques de l'administration locale etvises déconcentrés, association de
développement et notables. Or, on constate queoné lien souvent les comités de
lotissement qui sont impligués dans les malversatifoncieres liées aux opérations
d'urbanisme. Dans une sociologie des conflits, dm dque les acteurs s’accusent
mutuellement de corruption fonciere. Par ailleurscertains démarcheurs fonciers
entretiennent une mafia fonciére qui aboutit paréola contrefacon des actes domaniaux avec
la complicit¢ des services des affaires domanidies mairies¥. De fait, «l'offre de
corruption ne vient plus du « corrupteur » supposgis de celui que les codes considérent
comme l'acteur passif, le corrompu, c’est-a-diteothme politique ou le fonctionnaire. De
plus en plus, c’est I'agent pubifcqui est en situation de corrupted.»De méme, il faut
noter que dans un cadre organisé, les acteuremstent également vers la mobilisation des

*" De par les mécanismes juridiques, la décentralisanduit une déconcentration. Le préfet joue dte rde

l'autorité de tutelle en tant que représentant duvpir central. Des taches spécifiques lui sonigages afin

d’'éviter des conflits d’attribution entre mairepeéfet.

°% |, DROY, J-E. BIDOU, P. RASOLOFO, « Pauvreté atwsésation fonciére : les atouts et incertitudasne’

gestion décentralisée a Madagascar », TALOHA n° 19, 30 janvier 2010,
http://www.taloha.info/document.php?id=867.

%9 République du Bénir,e livre blanc de politique fonciére et domanidetonou, juin 2011, p. 58.

% || s’agit ici de I'agent de la commune.

1y, MENY, « Corruption »jn P. PERRINEAU, D. REYNIE, (sous la dirDjctionnaire du voteParis, PUF,
2001.
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ressources les plus pertinentes par rapport awectifisj recherchés et cherchent a accroitre
leur marge de manceuvre ou marge de décision danssifeeractions avec les autres acteurs.

Toutefois, qu’il s’agisse d’acteurs infra-étatiquétatiques voire supra-étatiques, c’est la terre
qui est un objet de clientele politique. « La cption pose en fait le probleme du pouvoir. On
ne peut monnayer que les prérogatives que I'oruligtiu bien celles pour lesquelles on est en
mesure de faire croire qu’on les détient, ce quuas autre forme de pouvoir. Tout détenteur
d’'une parcelle de pouvoir - et ceux-ci sont nomkre@st susceptible d’étre le bénéficiaire
direct d’'un détournement. Mais la réalité de latigtee frauduleuse ne peut étre jugée qu’en
fonction des regles qui fondent le pouvoir qui ange cette action. [...] la difficulté est
grande, dans la mesure ou de nombreux pouvoirdssurg de plusieurs cadres de référence :
ainsi, le « chef de quartier » existe-t-il a lssfpar rapport a la coutume et par rapport a la loi,
et aussi, parfois, suite au consensus d’'une commérnacale : 'homme politique doit a la
fois respecter les principes de I'Etat et certais@glarités spécifiques ; I’'hnomme d’affaires
est en méme temps dépendant d’un systéme intemahtbd d’'un systéme politique locd»

Or, le foncier est une source de revenus et urs®uese ayant un colt-avantage. De ce fait, la
corruption fait que le foncier a fondamentalemeig pne valeur d’'usage.... la corruption,
méme si elle est variable selon les lieux, étormeson ampleur et perturbe gravement le
fonctionnement des appareils d’Et4t. »

2- De la prévarication fonciere

En I'absence d’'un cadre juridique rigoureux supjeopriation des terres, les droits fonciers
donnent implicitement lieu a 'accaparement du fenpar des acteurs politico-administratifs
et des citoyens ayant une position donnée dansnifastration et dans d’autres spheres
d’activités. De cette effectivité de la corruptifonciere, il faut distinguer les pratiques de
corruption fonciére des zones urbaines/périurbaiteeselles des zones rurafesEn milieu
urbair?®, les pratiques de corruption fonciére sont diverédles concernent notamment les
opérations de lotissement, les réserves fonciciagées, les travaux d’aménagement du
territoire et la fiscalité fonciere.

Le lotissement est une offre de corruption a migsigacettes. Le milieu urbain est le cadre
privilégié des opérations d’aménagement de I'espaoel’occurrence de lotissement. Ce
dernier reste, d’ailleurs, le principal outil devdbppement urbain. Mais au Bénin, il est
presque toujours postérieur a I'occupation des. fddsfactq presque toutes les phases du
processus de lotissem&hsont marquées par la corruption fonciére, produifeu entre les
différents acteurs impliqués.

62 J.-L. PIERMAY, « Détournement d'espace, corrugti@t stratégies de détournement dans les pratiques
foncieres urbaines en Afrique centrale Bplitique africaine, 1986, pp. 22-23, http://www.politique-
africaine.com/numeros/pdf/021022.pdf, consultédeetobre 2010.

83 J.-L. PIERMAY,op. cit, p. 22.

% Notre analyse est recentrée sur le cas du milieain.

% Ce milieu a été retenu comme terrain d’observapioisque la dynamique fonciére constitue un obseirea

des «régimes urbains » (C. STONRggime Politics: Governing Atlanta, 1946-198&wrence, University
Press of Kansas, 1989).

% Le processus de lotissement comporte quatre phdgeélaboration du projet de lotissement, (iiatédes
lieux, (iii) lotissement proprement dit (des flats maison, des domaines communal et étatique, ales, \etc.)
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En fait, les manceuvres de corruption fonciere @®ngéendant la phase de lotissement
proprement dite ont actuellement lieu en zonesug#ines. Les acquéreurs ayant entendu
parler d’un projet de lotissement ou du démarrdge état des lieux, pour une zone donnée
se précipitent pour acheter des parcelles de &trrdans la plupart des cas, y investir. En
I'espace de quelques années, la zone périurbaamgelde configuration d’un point de vue de
I'habitat et perd son statut agricole. Des acquérele parcelles s’arrangent alors avec le
géometre (ou I'ingénieur urbaniste) pour que lefament de réduction ne soit pas appliqué a
leur domaine foncier ou bien que leur investissaém@abitations, fabriques, etc.) soit
préservé. Ce type de corruption fonciere est af&p de tous, I'essentiel étant, de disposer
de ressources pour amener le géometre a agir.

En ce qui concerne le recasement, étant donnéafigephase est consacrée a la réalisation du
plan de lotissement en grandeur nature (et doricaaé de I'espace urbain), la responsabilité
des membres du comité de lotissement (chef de igyarnembres d’associations de
développement, etc.) est mise en exergue dansafie tlandestin du foncier. En effet,
I'application du coefficient de réduction (tres iadnle selon les communes et au sein d’'une
méme commune) permet d’agrandir les domaines ¢exes publics (écoles, colléges, centre
de santé, etc.), de faciliter la circulation desspenes et des biens par le tracé des voies et de
prévoir des réserves fonciéres. Les propriétagasehs qui se retrouvent dans I'emprise de
ces infrastructures prévues par le plan de lotiss¢isont souvent contraints de détruire leurs
habitations. Le comité de lotissement se charge deneur attribuer une parcelle. La realité
est cependant toute autre. Des propriétaires nsragensés étre dédommageés sont victimes du
détournement des parcelles non encore attribuégssatorités politico-administratives et les
membres du comité du lotissement achetent au roa&tré la plupart des parcelles réservées a
cet effet. On assiste méme & la vente des espaéessppour les voies d'acCésCeux-Ci
s’organisent pour avoir un nombre important de glégs qu’ils vendent ou mettent en valeur
par la construction des habitations a louer. Leam mou bien celui de leurs proches (enfants,
épouses, parenté, etc.) sont inscrits sur les p@dministratives de détention de ces parcelles
créées ou falsifiées.

Il s’ensuit des malversations fonciéres. Plusieaes de lotissement ont suscité des
commissions d’enquéte dans plusieurs communes dinBéCes malversations concourent &

et (iv) recasement (I'ouverture des voies). Géméneht, les deux derniéres phases de ce procesgussplus
enclines a la corruption fonciére.

67 C'était le cas en 2006 dans la commune d’AbomegGaune banlieue de Cotonou oll une partie deola v
principale reliant les quartiers de Seme et de parikété vendue a un tiers avec un titre fonciet.aCquéreur
avait de surcroit érigé une habitation (rez-de-shée). Le soulévement des populations en l'occceretes
membres d’associations de développement a oblilgkaiae a ordonné la destruction de celle-ci.

% Un rapport d'audit technique et financier a révélé desde vol de parcelles et le détournement detsfda
lotissement dans la commune d’Abomey-Calavi (B. B3QU, «La mafia fonciére dans la commune
d’Abomey-Calavi », journal béninolraternité du 6 décembre 2006). D’autres pratiques ont éttakdgs dans
le rapport de la commission ad’hoc d’'évaluatiorééer par arrété sous-préfectoral n°21/029/SP-AC/BGHB

du 02/10/95) des travaux de lotissement de l'arssgainent d’Abomey-Calavi. Il s’agit, entre autrees
coefficients de réduction plus ou moins élevés ifmins 40%) et disparates (35% a Dékoungbé et 30% a
Godomey-gare, deux localités de I'arrondissementddomey), des manipulations de superficies, lesémas
d'état des lieux ayant servi & un double emplas, pigrcelles sans plagues ayant connu des degtsateic. Le
coefficient de réduction n’est pas appliqué a aestpropriétaires fonciers (les nantis, par exejple
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des contestations. Le processus de lotissement §eutalors remis en cause ou Voué a
I'échec du fait de la corruption fonciere. C'estaique différentes zones périurbaines ont
connu plusieurs projets de lotissement pendantdéesnnie¥. La corruption fonciére se
complexifie davantage lorsqu’elle touche l'espaeblic destiné a accueillir une action
publique étatique.

Ainsi dit, la corruption fonciére n’épargne guées domaines fonciers de I'Etat béninois. Les
domaines étatiques sont cédés a des tierces pesssans respect des normes applicables.
Nous étudions ici deux cas révélateurs du jeu désues : I'empietement du domaine de
I'Université d’Abomey-Calavi (autrefois Universitéationale du Bénin) et I'affaire du jardin
de ’Ambassade du Bénin sise a Washington (USA).

A sa création en 1970, la superficie de la premigeela plus grande et de la plus ancienne
entité universitaire au Bénin (ex-Dahomey) étaib& ha 60 a 16 ca; elle est aujourd’hui de
99 ha 97 a 42 ca, soit une réduction drastique3geb8. Autrement dit, la superficie actuelle
du campus d’Abomey-Calavi (UAC) ne représente q6gl32° de ce qu'elle était a sa
création. Comment peut-on expliquer cette dimimutgignificative de ce domaine public
pourtant essentiel ?

Officiellement, le domaine de 'UAC a été amputé M6 ha 53 a 11 ca pour permettre
l'installation d’'un centre d’émetteurs pour la mdiffusion nationale par I'Arrété
N°19/MTP/DTP/SUH du 14 octobre 1972. Sur la basesaesuperficie initiale, il devrait
normalement rester 501 ha 07 a 05 ca. Or la sepeHctuelle est de 99 ha 97 a 42 ca, alors
gu’il n’existe apparemment aucun autre arrétéfjasti d'une réduction de superficie. Dans le
méme temps, en revanche, on note une occupationhénze du domaine universitaire. De
nombreuses commissions d’enquéte ont bien été misptace dans les années 1980 et 1990
pour étudier la question, mais aucune d’elle ntaoteré le procés-verbal N°2/PR.A du 24
avril 1971 de I'enquéte commodo et incommodo ayambuti a la déclaration d'utilité
publigue du domaine universitaire d’Abomey-Calairété N°30/MTP du 27 octobre 1971
Certaines parties prenantes ont clairement int&érée pas faire aboutir la procédure de
vérification dans la mesure ou l'inexistence depomces-verbal a valeur juridigue empéche
« d’établir les termes des engagements pris pdat’Envers les propriétaires terrierl$ »
expropriés sans étre dédommages.

Ainsi, n'ayant pas percu des indemnités de dégssepient, des propriétaires terriens se sont
ré-appropriés une grande superficie de I'espace& @ diUniversité et ont revendu a de

% Le quartier Agla (sud-est de Cotonou et I'un diess peuplés aujourd’hui) a ainsi connu, entre 1682001,

trois processus de lotissement. Le dernier en @&®@1) a finalement abouti, avec des parcellesulgées par
divers acteurs du processus de lotissement. Desbresnde comités de lotissement se sont octroyés des
parcelles dans d’autres localités d'Agla lointaingds leurs habitations habituelles afin de dissudder
populations. D’autres ont revendu lesdites parseflén d’améliorer leurs conditions de vie. A I'asg,
I'arrondissement d’Abomey-Calavi (commune d’Abon@stavi, banlieue de Cotonou) est en lotissement
depuis 1982.

0 Ces calculs proportionnels ont été faits par nous.

" R. AGBODJOGBE, M. A. N. AGOUA,L Université d’Abomey-Calavi et la problématique den
aménagemeniémoire de géographie et d'aménagement du tiee;ildGAT/FLASH/UAC, 2008.
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nouveaux acquéreurs, notamment a de « hauts cddréadministration et des hommes
politiques %2 qui, & leur tour, ont édifié des habitations dettetanding (villas, maisons a
étage, etc.). Ces derniers ont pu “jouer” de Ipasition dans la sphére publique pour obtenir
des titres fonciers aupres de I'Etat, donnant ainsvernis Iégal a ces rachats de terres. De
méme, on peut noter le flou institué par I'Instiggographique national (IGN, ex-Institut
national de cartographie) qui n’a pas fait achdéétunde du plan d’état des lieux du domaine
universitaire, bien que les fonds ont été mobileteis a sa disposition. Les géographes qui
ont travaillé sur 'aménagement de 'UAC ont «teité impression d’'une coalition d’acteurs
et de complices dont les actions visant a déposst@mtee Université de sa propriété ou a
réduire I'’étendue du domaine universitaire d’Abor@ajavi »°.

En outre, les procés intentés par I'Université mmles propriétaires terriens ont connu des
blocages de procédure, celle-ci étant dans l'inciépale prouver qu’elle est le propriétaire
des terres rendues d'utilité publique. L'UAC se temrte depuis de ces 99 ha 97 a 42 ca. En
théorie, il s’agit de I'Etat volé par I'Etat puisgles acteurs pouvant « défendre » le dossier de
'UAC (c’est-a-dire, I'Etat) sont eux-mémes des @&cpurs de parcelles a titre fonciem: ne
peut pas courir et se dépasser soi-mébeesociologue Roch Mongbo affirme que « I'autorit

et la réalité méme de I'Etat sont cependant miseslasouvent de l'intérieur, par des acteurs
représentant ou directement liés & ce méme Etat »

Tel n'est pas le cas de la vente frauduleuse daopode terres du Bénin aux Etats-Unis
(USA). Cette affaire d’Etat a impliqué des hautactionnaires du Ministere des affaires
étrangeres. En 2006, dans les arcanes du poutatdt, dans les milieux diplomatiques et
judiciaires, on parle de I'implication d’'un diplotea secrétaire général de son ministere de
tutelle et devenu Ministre des Affaires étrangesese I'Intégration africaine dans la vente
d’une portion du domaine de I'’Ambassade du Bérifea-York. « La parcelle, bradée a 400
millions de francs CFR sans l'autorisation de I'Etat béninois, a été nelee une semaine
plus tard par son acquéreur a environ 6 millia@3 rhillions de francS CFA (16 fois le prix
d’achat) ¥’. D'autres révélations sont faites par I'lnspect@énérale de I'Etat (IGE), selon
lesquelles le ministre et sa fille (résidente aWMaand aux USA) auraient percu une somme
d’environ 392 000 dollars US (environ 188 160 OGDFA). Le directeur administratif du
ministere a été mis aux arréts par le décret peétiel n°2006-049 du 15 février 2006. On

?R. AGBODJOGBE, M. A. N. AGOUAp. cit

*R. AGBODJOGBE, M. A. N. AGOUAp. cit

" R. L. MONGBO, « Disponibilité¢ en terres et régifoacier en milieu rural au Sud-Bénin. Diagnosticirl’
phénomene complexe a l'aide d'une approche cersmédes acteurs »in Ph. LAVIGNE DELVILLE, C.
TOULMIN, T. SAMBA (sous la dir.), Gérer le foncigural en Afrique de I'ouest : Dynamiques foncieegs
interventions publiques, Paris, Karthala-URED, §6.1

> Soit 610156,05 euros (avec pour taux de changeyrd = 655,57 F CFA). La conversion est faite pausa
méme.

" Soit 9762496,76 euros (avec pour taux de changerd = 655,57 F CFA). La conversion est faite nuaus-
méme.

"W. ADOUN, F. AWOUDO,BENIN : une démocratie prisonniére de la corruptitmvestigation sur des faits
et scandales de 1990 a 2Q0Bossiers classés Tome 1. Cotonou, Editions COMEEdrich Ebert Stiftung
(FES, Bénin), 2008, 388 pages.

8 http://www.grandjournal.info/spip.php?article 16 4ttp://fr.allafrica.com/stories/201008060916.htpage=2.
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comprend donc que la corruption fonciére touchesdaveraineté de I'Etat aussi bien a
linterne qu'a l'internationd?.

Il en est de méme des aménagements fonciers gsiitt@mt une rente financiere critique. La
corruption fonciére concerne donc les projets dizeigément et de viabilisation fonciers faits
par 'Etat. Comme on peut I'imaginer, ces projetéitdie budget se chiffre en milliards de
francs CFA. De fait, la corruption fonciere portsentiellement sur la passation irréguliere
des marchés publics. Adoun W. et Awoudo F. metitattcent sur le colt de la construction
du nouveau siége de la Caisse nationale de sésadiéle (CNSS), initialement évaluée a
environ 3 milliards par appel d’offres, mais quidiement culmine a 6 milliards par le jeu des
avenants en 2005 ; I'achat pour la méme CNSS «damaine de 5 hectares situé entre le
Benin Marina Hétel et le Novotel pour 6 milliarde drancs CFA encaissés en deux
semaines » en 2085 etc. Tout porte & croire, qu'il existe un résedauclientéle politique au
Bénin qui tend a perpétuer la corruption en géreirk corruption fonciere en particulier.

La corruption fonciére est alors dynamique et éetnge par des élites. « ... le déphasage
persistant entre la loi et les réalités ne seiast geulement lié aux profondes transformations
gue connait la société africaine, mais aussi, @t-@ee de plus en plus, a la volonté délibérée
des membres de l'appareil d’Etat de maintenir etmgllifier leurs avantages. [...]. La
corruption et toutes les formes de détournemenfitpnd donc avant tout aux plus
puissants . De méme, I'intrusion des opérateurs privés ouatésurs non-étatiques dans un
secteur dont la régulation est de I'ordre de lasgance publique explique aussi les diverses
formes de redistribution du foncier. Elle montrealéghent que la régulation fonciere a
quelque peu échappé a I'Etat. « Les détournemamntstituent ainsi un véritable systeme,
avec ses regles propres ». Il s’ensuit que la ption fonciére s’inscrit dans un changement
institutionnel voulu ou souhaité par des acteurs.

B- La corruption fonciére, un fait institué
Quel gue soit le mode de légitimation, la corruptfonciere crée une insécurité fonciere et
reste une menace pour la mise en ceuvre des pestmubliques fonciéres. En regle générale,
la corruption fonciére peut étre présentée commeaion primordiale pour laquelle les
services des affaires domaniales ne fonctionnenaEgment. Le systeme de gestion fonciere
n'est pas transparent et ne facilite pas la miseeamre d’'une politique fonciere porteuse de
développement.

En ce sens, la corruption fonciére est un faititunst c’est-a-dire une « forme de
I'organisation sociale qui lie des valeurs, desmmes, des modeles de relation et de
conduite $°. Dans cette perspective, Pierre Bourdieu utilisetdrme d'institution pour

désigner, non seulement l'institution comme un dtate maniére de penser, de faire

" Le Bénin, a cependant, intenté un procés et lgngaen appel (septembre 2010) : la justice améscai
rétrocédé au Bénin son patrimoine foncier, la vaytnt été jugée illégale.

8'W. ADOUN, F. AWOUDO,0p. cit.

81 J.-L. PIERMAY,op. cit, p. 27.

82 J. REVEL, « L'institution et le social in J. REVEL J.Parcours critique. Douze exercices d’histoire steia
Paris, Galaade, 2006, pp. 85-110.
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socialement instituée), mais aussi comme un praseg@sstituer, c’est I'acte de consacrer) -
»>3 De fait, il revient ici d’analyser les impacts ldecorruption fonciére sur I'administration
publique et la rationalité de cet a€ig et d’envisager des éléments de régulation fon¢Bre

1- Les effets pervers sur 'administration
Depuis plus d’'une décennie, la question fonciereat a nouveau un regain d’intérét dans le
champ des politiques de développement et dans @ella recherche puisque ses enjeux sont
multiples et s'imposent a nous: accroissement alepribductivité du secteur agricole,
réduction de la pauvreté, durabilité socio-enviementale, sécurité alimentaire, prévention
des conflitd, etc. En ce sens, lors de l&1%Session de 'Union Africaine di§ &u 3 juillet
2009, il était question de la Déclaration des ChiEat sur les problemes et enjeux en
Afrique. L’'enjeu foncier a été abordé avec pertoeercar les « détenteurs d'actifs en
particulier la terre ont plus de capacité de lutientre la pauvreté®»>en Afrique. Dés lors,
I'analyse de la corruption fonciére sous I'angld’detion publique est aussi intéressante si on
élucide les impacts de ce fait, sur le fonctionnetnéel de I'administration publique voire les
raisons d’agir (la rationalité).

En fait, 'analyse de données empirififesévéle que la corruption fonciére a des effets
pervers sur I'administration publigue notamment noamale.D’abord, le fonctionnement de
cette administration devient informel puisque lfactpublique basée sur le rapport entre
'agent public et l'usager est controversée. Aings conventions de vente de domaines
fonciers signées par I'autorité communale/muni@pdbnt pas toujours une valeur matérielle
tangible. « Les autorités locales sont ainsi anmeaégigner parfois des conventions de vente
de parcelles litigieuses parce qu'elles ignorenit tde la véritable situation desdites
parcelles ¥. Or, il est prévu qu’une visite de terrain sofeefuée par les élus locaux avant de
telle signature ; ce qui n'est souvent pas réalisé.

Ensuite dans la mise en ceuvre d’'un processus de résoldés conflits engendrés par les
faits de corruption fonciere, il est mis en pla@nsl certaines communes un tribunal de
conciliation ou un service para-juridique. S’agigsdu tribunal de conciliation, le poste de
Secrétaire revient trés souvent au chef serviceatfages domaniales, celui de président a
une personne ressourceagg. Cet agent de la mairie s’investit énormémentermes de
temps dans la résolution des conflits fonciers. rD&me, la création d’'un service para-
juridique fait appel au recrutement d’'un persorqualifié et une budgétisation, ce qui a des
impacts sur les finances locales. En cas de naolutésh des conflits par le tribunal de
conciliation ou le service para-juridique, ces dgede l'administration sont de facgon
permanente devant les tribunaux pour expliqueuge g’instruction certains cas d’achat ou

8 p. BOURDIEU,Langage et pouvoir symboliquearis, Seuil, 2001, pp. 177-178.

8 J-P. COLIN, P.-Y. Le MEUR, E. LEONARD (edsles politiques d’enregistrement des droits fonci€rs
cadre légal aux pratiques localeBaris, Karthala, 2009, 534 pages.

8 C. CHAKO, Economie du foncier au Niger, Sécurisation fonciéles petites exploitations au Niger
http://www.gabrielperi.fr/IMG/pdf/EconomieDuFonci&uNiger_Chako_Niger.pdf, consulté le 26 juin 2011.

8 Une enquéte légére et complémentaire a été effectm juillet-aolt 2013 pour analyser I'impact de |
corruption fonciere sur 'administration publique.

8" République du Bénir,e livre blanc de politique fonciére et domanidetonou, juin 2011, p. 50.
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de vente frauduleuse de parcelles. Ainsi, au-delal'ekercice limité de compétences
administratives par certains agents, le servicéiabt moins dynamique.

En outre, I'administration judiciaire (le tribungleut remettre en cause une vente de parcelle
signée par une autorité communda parlera de parcelle litigieus®e méme, une autorité
communale peut étre assignée en justice pour nsaltren fonciére ou encore un particulier
peut assigner en justice I'Etat béninois ou sesi@idtrations sectoriell&8

Enfin, le service des affaires domaniales subit une doda marginalisation au sein des
services administratifs communaux. En dépit d'ugaégalisation de la corruption dans les
services publics locaux, des secrétaires généraumalrie interrogés estiment quéeurs
collegues des services domaniaux exagesehin conséquence, le service domanial n'est pas
toujours doté d’'un personnel suffisant ou de g@alKinsi, « Le fonctionnariat cherche a
consolider sa position matérielle, ce qui peut natké la flexibilité et I'efficacité de
I'administration en tant que pur instrument de duatibn »°.

Cependant, on ne peut parler de corruption foncetrele I'effet induit, c’est-a-dire le
fonctionnement informel de I'administration publeysans situer I'acteur dans son réle et
dans son interrelation avec d’autres acteurs agamwédu quotidien de I'institution fonciere. De
fait, « Mettre en avant “les raisons de I'actionbfique”, c’est en effet poser I'hypothése
théorico-méthodologique que pour connaitre I'agtien I'occurrence l'action publique, il
convient d’en questionner la rationalit®.»La rationalité de I'action publique, avant méme
d’étre le probleme sociologique que nous nous @op® de traiter est un probléme pratique
incontournable pour les différentes instances std#férents agents impliqués, et notre
traitement ne peut par conséquent manquer de niiattcent sur cette dimension réflexive de
I'agir public. Il s’agit alors de considérer, cextdées raisons qui sont officiellement attribuées
a l'action publique, pour lesquelles elle est emga@es raisons de faire), mais aussi les
raisons que les agents qui la mettent en ceuvreepeaenstamment avoir a produire pour en
rendre compte, pour la justifier (les raisons drej&’.

Comprendre l'intentionnalité et caractériser I'actde la corruption fonciére revient a étudier
son comportement & partir d’hypoth&ethéoriques. Une telle démarche s'inscrit dans la

% Dans ce dernier cas, et a titre d’exemple, on petsr le différend domanial qui oppose le liquidatde la
succession de la défunte Mahinou Gohoungo a Iti#atnois, la mairie d’Abomey-Calavi et la Policdionale.
Dans cette affaire, la Mairie d’Abomey-Calavi s'ths & ne pas mettre en exécution une décisionustee
relative au domaine foncier de dame Mahinou Gohoudu le liquidateur a assigné I'Etat béninoisjestice
(cf. D. EKPE, « Affaire domaniale dans l'arrondissetnda Godomey : la Mairie d’Abomey-Calavi conduit
I'Etat béninois dans le gouffre », Quotidiea Matinal n° 4275, 27 janvier 2014, p. 3).

89 M. COUTU, Max Weber et les rationalités du drdRaris, L.G.D.J, 1995, p. 195.

%M. PERONI, « Action publique et formes normales’decord public »jn CRESAL,Les raisons de I'action
publique : entre expertise et dép#&taris, L'Harmattan, 1993, p.9. Par “raisons @etlon publique” il faut
alors entendre les raisons qui constituent I'actmublique comme telle, en I'absence desquellestitac
publique, n’a pas lieu d’étre.

°LM. PERONI,0p. cit p. 10.

2 Dans le cadre d'une démonstration, nous préfésel®rconcept opératoire d’hypothése a celui deugaist
évoqué par Christine MUSSELIN.
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sociologie de I'action organis€e La premiére hypothéseonsiste & faire des acteurs l'unité
de base de I'analyse. Pour Christine Musselingilstagit pas d’'ignorer que les contraintes
institutionnelles (régles, procédures, routinesyismaussi sociales ou sociétales, sont
présentes et pesent, mais d’affirmer que les ctrenat les identifier ne permet jamais de
prédire les comportements que les acteurs vonttadofes arrangements qu’ils vont
développer entre eux, la maniére dont ils vontj@awec les régles. Les acteurs sont insérés
dans de multiples contraintes, qui visent souvenir@nscrire leurs comportements, mais
dont ils parviennent toujours a s’affranchir pdiiment. lls disposent donc d’'une certaine
autonomie et celle-ci repose sur leur capacité dsepudes ressources dans des
réglementations, des structures formelles, desobgehniques, etc. Autrement dit, I'acteur
de la corruption fonciére effectue un déplacemantcdntre d’intérét public vers celui
d’intérét personnel. Pour cela, sans que les régitisutionnelles soient effritées, on s’écarte
d’elles pour une cause qui n'est pas d’utilité jyuos.

La deuxiemehypotheseest celle de la rationalité des acteurs : leurspmtements ont un
sens. En effet, I'acteur du jeu corruptible du fen@a de bonnes raisons de se comporter ainsi.
Il a certainement fait ses calculs qui peuvent RBtr@aximisation de biens, sans tenir compte
de I'utilité publique ou non du bien commun acquixe fait, cette rationalité peut étre
instrumentale (poussée par les intéréts des aptei®logique (animée par des valeurs),
cognitive (fondée sur les connaissances et lesepgons) ou institutionnelle (liée aux
contraintes que fait peser l'institution ou sedlizgses).

La troisiemehypothéseenvoie a I'importance des interactions et a taeatision de pouvoir
qui s’y joue. Dans cette perspective, les bonnéstioas ou, au contraire, les conflits,
'absence de relations ou, a linverse, leur inténet leur densité sont de puissants
indicateurs des marchandages, des échanges, desiatiégs, des déséquilibres, des
alliances, des coalitions qui sous-tendent lesrant®mns entre les acteurs. Ce postulat
expligue bien la dynamique de la corruption foreig@réalablement abordée ou tout se
négocie dans une certaine interrelation. On peut dutenir avec Jepperson R. L. que
lorsqu’un acteur participe a une conduite sociasitément institutionnalisée, celui-ci
n'entreprend pas d’action, mais s’inscrit dans imgine, une réponse standardisée adaptée a
un cadre social défini. L'acteur n’agit pas en jggrant aux institutions, mais plutét en se
départant d’elle¥. « Les institutions ne constituent pas seulemers dontraintes mais
peuvent aussi devenir des ressources. La notiadépendance au sentier insiste, on I'a vu,
sur les fagons dont le tissu plus ou moins ancieseeé de régles, de pratiques et de cartes
mentales enracinées pese sur les comportementsctiegs et contribue a la continuité de

% Dans son analyse des politiques publiques, C. MELES a posé des hypothéses qui nous semble indiqué
dans l'analyse du jeu de I'acteur foncier. Lireeh effet, I'article de référence de C. MUSSELINSeciologie

de l'action organisée et analyse des politiquesliguds : deux approches pour un méme objetRexue
francaise de science politiqueol. 55, n° 1, février 2005, pp. 51-71.

% R. L. JEPPERSON, « Institutions, Institutional effs, and Institutionalism s W.W. POWELL, P. J.
DIMAGGIO (eds.),The New Institutionalism in Organizational Analysihicago, The University of Chicago
Press, 1991.
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I'action publique plutét qu'a sa transformatioft.»Dans I'élucidation de la corruption
fonciere par le jeu des acteurs, ce type d'analj@ecre nécessaire car, « dés lors que l'on
veut étudier concretement le politique dans leséség contemporaines, on est obligé de
s'interroger sur la nature de I'Etat, le type diigoe qu'il met en ceuvre, I'existence ou non
d'une élite politique et la nature et les intérgtelle défend %

Par ailleurs, I'étude de la corruption fonciere sstele aussi dans le référentiel de Pierre
Muller®’, référentiel selon lequel I'action publique a traiquatre niveaux : les valeurs, les
normes, les algorithmes et les images. Les valeorss dit-il, sont les représentations sur ce
qui est bien ou mal, désirable ou a rejeter. Etiéfinissent un cadre global de l'action
publique. Les normes définissent les écarts eatrédl percu et le souhaité. Elles définissent
des principes d'action. Les algorithmes sont diegisas causales qui expriment une théorie
de l'action. Les images quant a elles, sont de nepmahles vecteurs implicites de valeurs, de
normes, voire d'algorithmes. Elles font sens im@i&inent et constituent un élément central
du référentiel. Nous dirons donc que la corrupfmnmciére n’est pas, une valeur partagée par
les acteurs sociaux méme si elle I'est pour desuastde I'administration fonciére et des
acteurs politiques. Elle reste également écartéendemes publiques et renvoie a ce que
Francois Bayart désigne par la « gouvernementabiii ventre¥. Ainsi, elle est une
problématique de la gouvernance administrativen@eaque et politique. En un mot, c’est un
fait de mal gouvernance. Le sociologue NassirouoBalifari dira que dans les arénes
politiques, «le foncier ne devient une ressourobtigue fondamentale que lorsque son
évocation sert d’instrument par l'intermédiaire dables acteurs politiques cherchent a
atteindre des enjeux politiques plus déterminamissi les conflits ou modes d’actions qui
I'entourent ont des implications telles qu’ellesusturent la sphere des relations politiques
locales. [...]. Plus un Etat se fait interventionaistans le domaine foncier, plus il crée
d’opportunités d’exploitation du foncier a des fpalitiques, du fait de la pluralité de normes
et de leur polysémie dans les contextes africaihsdinsi, il faut une régulation fonciére.

2- Les éléments de régulation fonciéere
La corruption fonciere gangréne les sociétés afresanotamment béninoises. On peut se
poser la question de savoir ce que les acteursdEmsurplus de terres détournées par I'acte
de corruption (intéréts stratégiques). Les terreaddes ont plusieurs destinations :
exploitation agricole, construction de logement siending élevé souvent non habité ou

% D. HUGUES, C. MAROY Changement institutionnel et politique publigk@owledge and policy, revue de
littérature, juin 2007, 37 pages. )

% F-X. MERRIEN, « Sociologie politique », in J-P. BBAND, R. WEIL, Sociologie contemporaing*™ éd.
Cor et aug, Paris, Editions Vigot, 1999. pp. 278-29

° P, MULLER, Les politiques publiquesParis, PUF, 4" édition, 2000. 127 p.; P. MULLER, « L'analyse
cognitive des politiques publiques : vers une dogie politique de I'action publiqgue Revue frangaise de
science politique2000, volume 50, numéro 2, pp. 189-179 ; P. MURLE. SUREL,L'analyse des politiques
publiques Paris, Montchrestien, 1998. 156 p.; P. MULLER,es politiques publiques comme construction
d'un rapport au monde in A. FAURE, G. POLLET, P. WARIN (dij, La construction du sens dans les
politiques publiques : Débat autour de la notion diférentie] Paris, L'Harmattan, 1997, pp. 153-179;
B. JOBERT, P. MULLERL 'Etat en action : politiques publiques et corpasaies Paris, PUF, 1987, 242 p.

% J-F. BAYART,L'Etat en Afrique : La politique du ventr@aris, Fayard, nouvelle édition, 1989, 2006 4p. 8

% N. BAKO-ARIFARI, « La politisation du foncier darles régions de Gaya (Niger) et Gomparou (Bénin) »,
Etudes et Travaux® 8, Niger, LASDEL, 28 pages.
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inachevé, espace foncier vide (terres en fricheg)aee foncier revendu a un prix intéressant
apres la viabilisation du site, etc. En termes gawt sur ldivelihood on peut noter la rareté
a moyen et long terme de terres cultivables - @gsgns autrefois propriétaires terriens, sont
devenus des métayers - I'exode rural et la mignatiers d’autres Etats frontaliers comme le
Nigeria a la recherche d’'un mieux étre - la sod@s agriculteurs du métier agricole pour
s’investir dans de nouveaux secteurs d’activitds tpie le zémidjan (taxi-moto) - le
développement de fléaux sociaux tel que le vobdeditisme, I'alcoolisme - la menace qui
plane sur la sécurité alimentaire au Bénin voimesda sous-région ; etc. Autour du foncier, il
y a donc une crise sociétale dont notamment use cké justice. Le politologue Mahaman
Tidjani Alou dira que « dans ces conditions, lectimnnement réel des appareils judiciaires
nous introduit de plain-pied dans la problématidad’Etat et de la démocratie. La crise de la
justice est I'une des nombreuses manifestationa dese de I'Etat en Afrique, dont elle ne
constitue que l'un des segment&» Il faut donc réguler le foncier pour réduire lalm
gouvernance en la matiere car, c’est sur la tareergposent toutes les activités économiques.

A cet effet, des mesures doivent étre prises paitdrité publique. Au plan administratif, les
acteurs ministériels, préfectoraux et communauxigqups dans la gestion fonciere peuvent
développer des outils de gouvernance fonciere etrdkcateurs de suivi de la mise en ceuvre
de la politique fonciére. De plus, l'informatisatides services domaniaux des communes est
d’une nécessité incontournable pour lutter corareokruption fonciére.

Il est aussi impérieux que les communes disposantrépertoire foncier précisant l'identité
des propriétaires terriens, des acquéreurs et dobme de parcelles loties et non loties
existantes sur un territoire communal. Cette basdahnées peut étre fiable et mise a jour si
le service domanial des communes dispose d’'uni@gapproprié ou congu a cette fin. Il
s’agira d’'un outil d'aide a la décision puisqueutarité publique doit pouvoir prendre des
décisions pertinentes a partir d’'une analyse qinlé et quantitative sur le foncier urbain
voire le foncier rural.

Au plan institutionnel, 'Etat ou la commune peutttne en place un Centre d’assistance
juridiqgue s’occupant des questions fonciéres. lagsa d'un service dinformation,
d’orientation et d’éducation en matiére fonciere. @ntre d’assistance peut également jouer
le rdle de conseil juridigue aussi bien pour urerce personne que pour I'Etat et les
collectivités locales. Cela se justifie par le faitune méconnaissance des regles formelles
d’acquisition d’'une parcelle ou de sécurisationcfére induit des litiges fonciers, avec son
corollaire la corruption fonciere.

Au plan de la formation du capital humain, I'Etaup encourager la spécialisation (formation
mastérale et/ou formation continue) des magisteatsles auxiliaires de justice (avocat,
notaire, huissier, etc.) en droit foncier, un dopit fait souvent ou parfois appel a une dualité
de droit applicable (droit privé/droit public). "ampleur de la crise fonciere et la dynamique

190 M. TIDJANI ALOU, « La corruption dans le systémaliciaire »,in G. BLUNDO, J-P. O. de SARDAN
(sous la dir.)Etat et corruption en Afrique, une anthropologiengarative des relations entre fonctionnaires et
usagers (Bénin, Niger, Sénég&gris, APAD-Karthala, 2007, 374 pages.
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du marché foncier au Bénin, nous sommes convainedas regles de droit commun peuvent
avoir quelque spécificité vis-a-vis des affairesndniales. « Appelé a rendre la justice, a dire
le droit, le juge doit, face a une affaire a luususe, étre en état d’identifier la régle de droit
applicable. Il doit s’égarer le moins possible. ST’& la question de la formation méme du
juge dans un environnement d’unité de juridictionsgis marqué par la dualité de droit

applicable 3%, En outre, il faut une Iégislation fonciére rigeuse et sa fonctionnalité dépend

encore de la volonté des acteurs étatiques et tabiopees.

Conclusion

Toute relation sociale doit pouvoir étre appréhend@gmme une relation de pouvoir, ce qui
justifie le fait que dans le champ de la corruptfonciére, le pouvoir est a la fois une
ressource exploitée et le but de I'action entrepr@eci influence énormément la dynamique
de l'appareillage institutionnel et juridique dun@ier puisque les acteurs en jeu peuvent ou
deviennent facilement des courtiers fonciers. «tmajonction de cadres réglementaires peu
clairs et de processus administratifs complexes gauduire a un manque de transparence et
de responsabilité de la part de I'administratiomciére »°2

L’effectivité de la corruption fonciére révele laépence d’une pluralité d’acteurs ayant des
intéréts divergents et occupant des positionségfigties dans la sphére publique et celle
privée. « Dans ce secteur du foncier, les élitésignoes ont semble-t-il, réussi a donner a la
société civile et aux citoyens, I'image d’un Etatohérent et inconséquertf De surcroft,

la corruption fonciere atténue la citoyenneté pudses son acception d’appartenance de
'individu a une société démocratique. En ce seaile interpelle le devenir du foncier
(livelihood) et renvoie a une problématique plus globale, &canomie morale de la
corruption %% L'action publique se caractérise donc par « trarslité des problémes,
agrégation d’acteurs hétérogeénes, changements elléchdes territoires de référence,
ajustements d'intéréts sociaux contradictoires, merification des instruments
d’intervention, démarche procédurale plus que sulisile dans l'orientation de l'action
collective ¥%. Ainsi, la corruption fonciére conditionne-t-elle devenir de I'Etat en
Afrique ?

101 M. BLEOU, « Quel service public de la justice errique francophone ? Constat, interrogations et
suggestions »n F. HOURQUEBIE (sous la dir.Quel service public de la justice en Afrique fraplsone ?,
Bruxelles, Editions Bruylant, 2013, p. 13.

192 EAQ, Bonne gouvernance des régimes fonciers et de ltwdmmition des terresRome, 2007, p. 11.

193 R. L. MONGBO, « Disponibilité en terres et régifieacier en milieu rural au Sud-Bénin. Diagnosticiml’
phénomene complexe a l'aide d'une approche cersmédes acteurs »in Ph. LAVIGNE DELVILLE, C.
TOULMIN, T. SAMBA (sous la dir.),Gérer le foncier rural en Afrique de I'ouest : Dynmues fonciéres et
interventions publique$aris, Karthala-URED, p. 186.

1% |ire & cet effet, J-P. O. de SARDANL'économie morale de la corruption en AfriquePelitique africaine,
n’63, octobre 1996, pp. 97-11&. BLUNDO, J-P. O. dSARDAN, (sous la dir.)Etat et corruption en Afrique,
une anthropologie comparative des relations entmecfionnaires et usagers (Bénin, Niger, Sénédadyis,
APAD-Karthala, 2007, pp. 79-117.
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L'Harmattan, 1997, p. 6.
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