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POLITIQUES DE TENURE
ET GESTION DES RESSOURCES NATURELLES
EN AFRIQUE DE L'OUEST SAHELIENNE

par

Steven W. Lawry

Introduction

Les Etats interviennent directement et massivement dans la gestion des
ressources au Sahel. 1Ils ont mis en oeuvre leurs politigues visant & promou-
voir les ressources en partie par des politiques de tenure, et en particulier
par des réformes qui concentrent les droits aux ressources entre les mains des
Etats et des Sociétés responsables de leur gestion. Cette approche a soulevé
des problémes. L'hypothése que 1'Etat a des droits administratifs sur les
ressources communes a réduit la faculté des communautés locales & gérer les
padturages, les foréts et les pé€cheries au niveau local. L'ambivalence de
l'attitude des .Etats vis-a-vis des tenures de droit coutumier, et un manque de
clarté en ce qui concerne le droit des paysans & exploiter les terres agricoles
et les arbres, ont influé sur les incitations des agriculteurs i investir dans
les activités qui conviennent dans le domaine de la conservation des sols et
de la gestion agricole.

Ce rapport examine certains aspects importants des politiques actuelles
de tenure du point de vue de leur impact sur la gestion des ressources au
Sahel, Il présente &galement certaines possibilités de promouvoir 1'évolution
des tenures dans le but de mieux gérer les ressources naturelles. Il se con-
centre sur trois séries de problémes de tenure: '

1. Les Etats sahéliens revendiquent la propriété des ressources communau-
taires, comprenant les terres de pdturage, les foréts, les pécheries, la faune
et les marécages. Une conséquence importante de la possession par 1'Etat de
toutes ces ressources fait que  les accords pris au niveau local pour gérer
l'utilisation des ressources n'ont pas de fondement 1&gal. Les communautés
locales ne peuvent pas revendiquer le contrdole des ressources vis-3-vis des
utilisateurs extérieurs et, dans de nombreux cas, ne peuvent pas non plus con-
trdler la facon dont les populations locales utilisent ces ressources. Les
stratégies des Etats en matiére de gestion des ressources se concentrent sur
la mise en vigueur de codes nationaux, et n'accordent gque peu d'attention & la
mise au point de plans de gestion des ressources viables sur le plan économigue
qui auraient le soutien des utilisateurs locaux. Cette approche s'est traduite

par une utilisation "libre pour tous" des ressources et a probablement
contribué 3 accélérer leur dégradation.




2. Au niveau des exploitations, il est nécessaire d'expliciter les droits
fonciers & long terme si 1l'on veut que les agriculteurs investissent dans des
technologies et des méthodes de gestion qui contribuent & une gestion durable,
Les politiques gouvernementales ont souvent réduit les droits des agrlculteurs,
notamment en ce qui concerne les tenures coutumiéres en évolution ol 1'équili-
bre des droits individuels s'est souvent orienté en faveur des agriculteurs.
Les politiques gouvernementales ne prévoient pas de droits de propriété privée
étendus pour les agriculteurs. Le dialogue en ce domaine nécessite d'abord
d'assurer les droits des agriculteurs., ©Puis, les gouvernements et les dona-
teurs doivent examiner d'autres systémes de tenure pour connaltre leurs réper-

cussions réelles sur la sécurité des agriculteurs. En outre, il faut inciter

les - -gouvernements a adopter des politiques efficaces sur le plan des coiits
pour accr01tre cette Sécurité,

3. Les Etats d'Afrique occidentale cherchent & réglementer la gestion
des arbres sur les exploitations par une gestion et une application des régles
définies dans les Codes Forestiers. Ces codes, et notamment 1'application de
régles agressives et arbitraires ont augmenté le colt et le caractére aléatoire
de la production d'arbres, en diminuant les incitations des agriculteurs a
planter des arbres. Il faut donc réformer les Codes Forestiers pour donner un
meilleur contrdle aux agriculteurs sur les méthodes de gestion des arbres dans
les exploitations. :

En conclusion, ce rapport examine des modéles d'innovation appropriés, et
propose une série d'objectifs devant €tre discutés au niveau des gouvernements.

I. Incidences de la possession par les Etats des ressources communes
sur la gestion des ressources au niveau local

Dans les années 1930, l'administration coloniale frangaise déclarait gue
les terres inutilises- et incultes du Sahel appartenaient & l1'Etat. Elle se
préoccupait en effet de la dégradation rapide de l'environnement. Le Code
Forestier promulgué dans tout le Sahel, dans les années 1930, est un exemple
typique d'une approche de la gestion des ressources se basant sur le contrdle
centralisé de 1'Etat et la réglementation. Diverses catégories de domaines
forestiers ont été& définies au sein desquelles les Etats réglementaient, de
facon plus ou moins intensive, l'utilisation des foréts, ainsi que d'autres
utilisations de terres potentiellement compétitives, y compris le paturage et
la culture. La gestion devait étre réalisée en réglementant les autcorisations
d'utilisation et en appliquant les réglements. Des ressources financiéres et
en main d'oeuvre importantes é&taient alloues & de grosses sociétés d'Etat
responsables de l'exploitation commerciale des foreéts, et 4 la mise en place
de moyens d'application, mais peu de ressources étaient affectées & la vulga-
risation au niveau des exploitations ou des communautés locales. Les Départe-
ments Forestiers revétaient les caractéristiques d'unités para-militaires, et
les agents forestiers se voyaient accordés de vastes pouvoirs de police

L'une des conséquences importantes de l'hypothése que 1'Etat posséde des
ressources communes é&tait que les institutions locales ou régionales perdaient
leurs droits 1lé8gaux a contrdler l'utilisation des ressources locales. Les




autorités locales perdant leur efficacité, les organismes d'Etat alors
responsables de la gestion étaient incapables de mettre en place des systémes
de gestion efficaces. Les systémes de gestion locale é&taient fondés sur
l'exercice -de droits territoriaux sur les ressources locales. Les membres
n'appartenant pas & ces organismes se voyaient refuser (ou réduire) 1'accss
aux paturages, (aux foréts, ou aux pécheries). La pression exercée sur les
ressources locales était ainsi réduite, et du fait de l'affiliation politique
ou sociale commune des utilisateurs, les institutions politiques permettaient
aussi une certaine réglementation de 1l'utilisation au niveau local. La
conséquence la plus immédiate de 1'hypothése de 1'Etat propriétaire était un
arrét des contrdles au niveau territorial. En maints endroits, 1l'utilisation
des ressources s'est libéralisée pour tous, et les ressources gqui étaient
auparavant suffisantes pour subvenir aux besoins des communautés locales sont
devenues l'objet d'une surexploitation par des étrangers.

Gestion de la propriété communautaire

L'exemple le plus représentatif des incidences de 1'hypothése de 1'Etat
propriétaire est celui du delta du fleuve Niger au Mali. En 1818, 2amadou, le
puissant chef des Foulani, a mis au point dans le delta un vaste systéme de
contrdle des piturages appelé dina. Ce systéme réglementait 1l'ordre dans
lequel les piaturages devaient étre effectués dans le delta, ainsi que les
droits de piture des différents groupes. Ce systéme était géré par un conseil
de 80 chefs de chaque territoire nommé par Amadou (voir annexe I pour avoir
plus de détails sur la dina). Mais en 1960, au moment de 1'indépendance,
1'Etat s'est attribué la propriété de toutes les ressources et par la méme
occasion a supplanté l'autorité des groupes locaux pour réglementer l'accés et
l'utilisation des ressources locales. Les groupes n'ont pas réussi a faire
valoir les droits préférentiels dont ils jouissaient par le passé au niveau
des ressources locales, ce qui s'est traduit par une utilisation anarchique
des ressources dans la plus grande partie du delta. ‘

On peut facilement comprendre pourquoi les organismes d'Etat se sont
révélés incapables d'instituer une gestion. La réussite de la gestion des
ressources communes soumises 3 une variation saisonniére et annuelle de la
productivité réside essentiellement dans l'obtention d'informations sfires et
opportunes concernant l'état des ressources. Les bureaucraties gouvernementa-
les relativement centralisées ne sont pas particuliérement bien placées pour
rassembler, analyser, et agir sur ce type d'informations. Les décisions de
gestion sont les meilleures lorsqu'elles sont prises par les utilisateurs,
dont le bien-8tre est presque d'emblée affecté par 1'état des ressources.

La gestion de la propriété communautaire tirerait profit d'une clarifica-
tion des droits des groupes utilisateurs par rapport 3 des ressources et des
territoires donnés. La confusion et des incertitudes sont 3 l'origine de
l'incitation 3 surexploiter les ressources et donc de leur rapide raréfaction
(Thomson, 1982). Des accords d'utilisation, qui peuvent &tre décidés et
garantis par les pouvoirs publics, seraient mis au point entre les groupes
concurrents. L'IUCN met actuellement au point un modéle type qui affectera
les droits des groupes aux différentes ressources du Cercle de Youvarou &

l'intérieur du delta, et les expériences qui y seront menées devront é&tre
suivies de prés. :




S'il y a des avantages évidents & transmettre les principales prérogatives
de gestion aux autorités locales, une telle stratégie comporte ses propres
risques et problémes. Il se pourrait que les organismes d'Etat chargés de la
réglementation et les donateurs attendent trop des autorités locales en impo-
sant des contrdles de gestion intensifs aux utilisateurs locaux. Si les mem-
bres de la communauté s'avérent enthousiastes & défendre leurs ressources
locales contre les prélévements des étrangers, ils peuvent ne pas &tre trés
disposés 3 soutenir une application rigoureuse des réglements en ce qui con-
cerne ces derniers. Les autorités locales atrophiées ont rarement 1'autorité,
ou le désir, d'appliquer des régles qui pourraient ne pas &tre populaires dans
de larges segments de leurs organisations locales. '

La coopération sera d'autant plus importante, et les cofits d'application
plus faibles que si les incitations économiques & la coopération individuelle
des villageois sont claires et sans ambiguité, Malheureusement, il arrive
souvent que les planificateurs des plans de gestion des propriétés communau-
taires telles que les bois de village ne tiennent pas compte de la fagon dont
chaque participant bénéficiera du plan en ce qui concerne, par exemple, les
contributions individuelles en main-d'oeuvre. Il s'agit donc d'un probléme de
tenure (droits aux bénéfices communs en fonction des divers cofits) qui doit
8tre traité en priorité lors de la mise au point de tous les types de plans ée
gestion des propriétés communautaires.

Ce qu'il faut, c'est que les Etats et les communautés prennent les dis-
positions nécessaires pour une plus grande collaboration, les Etats apportant
l'aide technique et la planification nécessaire, ainsi que des régles de sou-
tien qui peuvent généralement étre acceptées par les communautés, mais que les
communautés elles-mémes peuvent avoir des difficultés i appliquer. Les commu-
nautés prendraient l'initiative de définir les programmes de gestion des res-
sources qui servent des objectifs économiques et de développement, et de dé-
finir des limites supportables d'application ou de contrdle des régles. Peu
de modéles existent pour illustrer cette approche, sans doute parce que les
planificateurs insistent tellement souvent sur des méthodes qui s'appuient
exclusivement sur une des deux institutions (l1'Etat ou la communauté) sans
tenir compte de la nécessité de coopérer. Un modéle utile a été mis au point
gréce d un programme financé par 1'USAID dans la Réserve forestiére de Guessel-
bodi, au Niger.

Gestion des réserves

Le projet de planification de 1l'utilisation des foréts et des terres
(FLUP) financé par 1'USAID au Niger fournit plusieurs legons utiles sur le
rdle opportun de 1'Etat et des communautés locales dans la gestion de la pro-
priété communautaire. Guesselbodi est une réserve forestiére de 5000 hectares,
d 25 kilométres 3 l'est de Niamey. Quand le projet FLUP a démarré en 1981,
cette réserve était extrémement dégradée et surpdturée. Un plan de gestion a
été mis en place en septembre 1983. Ce plan combine la promotion des objec-
tifs écologiques (maintien de la production forestiére) avec la production de
bénéfices économigues pour la population locale grdce & la commercialisation
de bois de chauffe & Niamey. Dés le départ, le projet accordait beaucoup
d'importance 3 la gestion et aux problémes d'organisation. Il en est resulté

-

une division des responsabilités quant & la gestion des foréts au sein du




Service forestier, une coopérative locale créée pour commercialiser le bois
provenant de la forét, et, des blcherons se sont vus accordés le droit de
couper le bois et d'en approvisionner la coopérative. Il s'agit donc c'un
panachage opportun des rO0les des Etats et des utilisateurs. L'Etat crée ici
des normes générales d'utilisation, et accorde des droits d'exploitation & un
groupe local digne de foi (la coopérative) qui peut organiser l'explcitation
au profit des populations locales (voir l'annexe II pour avoir plus de détails
sur le projet FLUP).

Gestion des pdturages et droits de pdturage

Les gouvernements et les donateurs prennent conscience gque les assccia-
tions de pature peuvent fournir une base institutionnelle pour organiser un
paturage intensif et des projets de développement de 1'élevage. La Bangue
Mondiale préte son concours 3 des projets au Sénégal et au Niger gqui déléguent
des droits d'utilisation des zones de paturages et des points d'eau particu-
liers & des associations d'utilisateurs. Au Mali, un nouveau code pastoral
est en préparation. Un projet de code, gque j'ai examiné en juillet 1988, pré-
voit d'accorder des droits étendus de vaine pdture 3 des groupes spécifiques &
condition qu'ils acceptent d'observer certaines conditions d'utilisation. Dans
une large mesure, ces approches représentent un retour & des principes anté-
rieurs de contrdle des paturages, fondés sur les droits territoriaux. Le
probléme principal posé par la transmission du contrdle sera de définir les
principes d'assignation de certains groupes 3 des zones données.

II. Tenure et gestion des ressources

Pour gquelle raison la tenure est-elle un des facteurs de la gestion des
ressources. au niveau de l'exploitation agricole locale?

La gestion des ressources pour assurer la continuité de la production
signifie qu'une ressource donnée sera utilisée et gérée de sorte qu'd long
terme, la productivité de cette ressource, pour une utilisgtion agricole ou
une autre, sera maintenue & un niveau optimum. De ce fait, pour avoir une
production de cultures durable il peut &tre nécessaire de maintenir la ferti-
1ité du sol en utilisant des cycles de jachére aménagés et des engrais. Selon
la pente, le type du sol, et les méthodes de culture, le pourcentage des ter-
rains perdus peut €tre réduit par le contrdSle du ruissellement et de l'érosion.
Si 1l'on veut diminuer les effets de 1l'érosion du vent sur les superficies de
terre exposées il se peut que l'on doive planter des brise-vent. Pour main-
tenir la production de bétail il peut €tre nécessaire de limiter le nombre des
animaux & une charge potentielle donnée de pdturages extensifs.

La sécurité de tenure et la liberté de gestion sont essentiels
pour investir dans une agriculture durable

La théorie économique néoclassique suggére que le droit de propriété, ou
les systémes de ressources et de régime foncier, sont des facteurs importants




au niveau des décisions prises par les individus en ce qui concerne l'utilisa-
tion et la gestion des ressources. Si les droits de propriété d'un utilisateur
sont clairs et sans ambiguité, celui-ci devrait utiliser les ressources de
fagon & maximiser sa productivité d& long terme. Si les droits de tenure sont
garantis, les recettes de 1l'investissement reviendront & 1'exploitant de la
terre, et les bénéfices retirés des améliorations apportées ne seront pas
revendiqués par quelgu'un d'autre ou dispersés entre un certain nombre de
*parasites". 1Il, ou elle, sera plus enclin @ utiliser des intrants comme les
engrais et 4 investir dans des brise-vent, des cultures en terrasses, et dans
d'autres aménagements essentiels qui rapporteraient des bénéfices 3 long terme.

Les tenures coutumiéres évogquent d'ordinaire des systémes dans lesguels
une autorité@ de la société, ou une entité politique locale, exerce des droits
administratifs sur la terre, Les individus ont le droit de cultiver la terre
en vertu de leur appartenance au groupe social. Les droits de l'individu re-
vétent en général la forme de droits d'usufruit 3 long terme. Dans les zones
ol la terre est relativement abondante, un individu qualifié peut exercer ses
droits simplement en défrichant une terre non revendiquée. Dans les zones ol
la terre est moins abondante, un administrateur accrédité, qui peut-€tre un
chef de village ou de tribu, peut répartir les terres ou sinon faire appliquer
les lois fonciéres. Les droits d'un individu ne s'étendent pas & la vente,
mais prennent en compte une grande variété de transactions ainsi que les
transferts entre agriculteurs, au sein des familles, et entre les générations.
D'aprés Cohen (1980), "Si la terre ne peut &€tre vendue directement, elle peut
8tre transférée 3 d'autres par diverses transactions, souvent avec un béné-
fice™. Du fait qu'on ne peut pas aliéner la terre sous la garde de la tribu
ou de la communauté, elle n'est généralement pas acceptée par les banques de
commerce comme caution pour 1l'obtention de crédits. Les lois coutumiéres
sont, & quelques exceptions prés, non écrites.

Les modes coutumiers de faire-valoir des terres ainsi que les politiques
actuelles de réforme des terres en Afrique subsaharienne ont été critiqués car
ils semblent ne pas réussir & assurer aux agriculteurs une sécurité suffisante.
Si certaines critiques de la tenure coutumiére sont fondées, elles sont le plus
souvent basées sur une lecture inexacte des régles de tenure coutumiére du
fait qu'elles se rapportent 4 des systémes de droits fonciers occidentaux plus
familiers, Bien que les modes coutumiers de faire-valoir des terres soient
caractérisés par une grande diversité, et qu'il soit difficile de les généra-
liser, les modes de faire-valoir des terres apportent ordinairement une sécu-
rité suffisante aux agriculteurs, et évoluent de fagon & apporter une plus
grande sécurité. Au contraire, de nombreuses formes nouvelles de tenures

d'Etat, ont souvent diminué 1l'éventail des droits individuels au lieu de
1'élargir. ~

La législation fonciére de la plupart des Etats d'Afrique de l'ouest a
placé la possession de toutes les terres entre les mains de 1'Etat, et, les
groupes traditionnels 1locaux ne sont plus 1investis des droits fonciers.
Toutefois, la plupart des Etats ont été incapables de mettre en place des
systémes efficaces de répartition et d'administration des terres, et les
systémes coutumiers de répartition des terres continuent de fonctionner, par
assentiment ou par défaut, dans une grande partie de 1'Afrigque de 1'ouest.
Alors que les Etats revendiquent la possession au nom de la loi, il se peut




gue le fonctionnement de facto des principes de tenure coutumiére s'accompagne
du développement de droits individuels plus solides.

Les modes coutumiers de faire-valoir de terres
sont des modes de faire-valoir individuels en évolution

~ Une critique courante des tenures coutumiéres est qu'elles ne donnent pas
suffisamment aux agriculteurs 1l'assurance gque leurs droits fonciers & 1long
terme sont protégés et qu'ils bénéficieraient & long terme de leurs investisse-
ments actuels dans des méthodes de gestion opportunes. Du fait que les anciens
droits de répartition appartiennent & la communauté (ou lui sont délégués par
1'Etat), il existe une tendance qui consiste & ce que les étrangers accordent
d la communauté ou 3 ses administrateurs la capacité d'agir en pleine propriété
au sens occidental. Dans cette optique, les agriculteurs séjournent sur la
terre, et peuvent &tre expulsés selon le bon vouloir de l'autorité fonciére.
pans la pratique, et dans la loi coutumiére, il ne s'agit pas d'une représen-
tation exacte des choses. Les droits d'utilisation d'un individu sont bien
définis dans la loi coutumiére et généralement assurés. A peu prés partout la
terre est transmissible par héritage. D'ordinaire, les conditions dans les-
quelles la terre cesse d'appartenir & une famille sont claires et bien com-
prises. La condition la plus courante du maintien des droits d'utilisation
est que la terre soit cultivée, en tenant compte des 3jachéres périodiques.
L'un des buts sociaux importants des systémes coutumiers consiste & fournir
aux membres de la communauté les moyens de vivre normalement. Lorsgque d'autres
possibilités que l'agriculture ne sont pas encore disponibles sur une grande
échelle, comme au Sahel, celle-ci reste une fonction importante.

Les droits fonciers de certaines catégories d'agriculteurs peuvent toute-
fois ne pas étre aussi solides que ceux des autres. Les agriculteurs étran-
gers 4 la communauté, ce qui est un phénoméne important en Afrique de 1'ouest,
sont traités comme invités dans une communauté, et se voient accorder des
droits temporaires de culture. Dans certains cas, ils sont facilement absorbés
par le mariage ou par le systéme de transmission par héritage dans le groupe
local. Mais dans d'autres, 1l'application d'améliorations permanentes est
interprétée comme une affirmation de droits permanents par ces étrangers, a
laquelle s'oppose la communauté qui les regoit. Il s'agit d'une action pré-
visible lorsque les droits fonciers fondamentaux sont dérivés de l'appartenance
d un groupe social spécifique. Les femmes ne sont généralement pas qualifiées
pour avoir des droits d'utilisation pour elles-mémes, mais accédent & la terre
par leur mari, et peuvent la perdre en divorgant ou 3 la mort de celui-ci.

Du fait que les terres coutumiéres sont gérées par des institutions lo-
cales et sont parfois encore liées 3 des relations et des obligations sociales
complexes, la gestion des régles peut se trouver empé€trée dans des machinations
politiques locales. Dans de rares occasions, un individu peut perdre sa terre
s'il s'est opposé au chef. Dans la mesure ol ce type de crainte peut contri-
buer & un sentiment général d'insécurité, il se peut que les tenures coutu-
miéres restreignent les investissements des agriculteurs. Toutes les fois que
cela pose un probléme, il est nécessaire de mettre sur pied une protection ou
un recours contre les caprices des réglementations fonciéres.




Les modes de faire-valoir coutumiers ne sont pas statiques. Dans de
nombreuses régions d'Afrique, les tenures coutumiéres évoluent de telles sorte
gu'elles octroient un plus grand éventail de droits aux individus. Des marchés
fonciers apparaissent dans des régions ol la terre manque, ol les jeunes agri-
culteurs ne peuvent plus se procurer de terre par la répartition tradition-
nelle; sinon la quantité des terres qui doit €tre transmise par héritage est
trop faible pour &tre viable économiguement.

Il existe également de nombreux exemples de commercialisation réussie de
~cultures dans des modes de faire-valoir coutumiers. Notamment, la production
commerciale de cacao & l'ouest du Nigéria et du Ghana s'est développée dans le
cadre de tenures coutumiéres (Berry, 1975). L'accroissement des débouchés
d'exploitation commerciale intensive prés des marchés urbains augmente la
valeur des terres, et les entrepreneurs mettent au point des mécanismes per-
mettant d'acheter des droits fonciers coutumiers. Les systémes coutumiers

s'adaptent de plus en plus aux ventes et 3 d'autres types de transactions, y
compris l'octroi de concession et la location (Lawry, 1988).

On a parfois tendance & attribuer le fait que les agriculteurs échouent &
adopter des technologies, ou des méthodes de conservation des sols, aux con-
traintes de la tenure, lorsque les investissements recommandés ne sont en fait
ni économigquement ni techniquement viables, ou ne portent pas sur ce gque les
agriculteurs eux-mémes considérent étre des problémes. Les réformes des te-
nures 3 elles seules ne déclencheront pas un plus haut niveau d'investissements
si les conditions du marché ne rentabilisent pas suffisamment ceux-ci. Une
régle spécifique de la tenure peut facilement disparaltre lorsque 1'équilibre
de l'ensemble des facteurs touchant 4 la gestion agricole s'infléchit en faveur
de 1l'adoption d'une nouvelle méthode ou technique. . Par exemple, si un nombre
suffisant d'agriculteurs plante des cultures fourragéres entre les campagnes
de production des cultures vivriéres, les conventions donnant des droits de
faire paturer le bétail sur les champs de la communauté entre les récoltes ne

devraient pas restreindre la plantation de fourrages.

Les réformes des Etats n'ont pas renforcé les droits individuels,
et ont souvent blogué l'évolution des tenures en réaction aux nouvelles
technologies et aux marchés v

La législation fonciére qui a suivi 1'indépendance dans la plupart des
pays d'Afrique de l'ouest a en général accordé aux Etats la possession de
toutes les terres et des ressources naturelles, plutdt qu'elle n'a converti
les tenures coutumiéres en propriété fonciére libre. Les détenteurs de terres
en zones urbaines ou les agriculteurs commergants peuvent, tout au moins en
fonction de la législation, louer des terres de 1l'Etat. Toutefois, ces nou-
velles formes de tenures, qui sont supposées etre plus silires, peuvent comporter
un certain nombre de conditions que les agriculteurs trouvent onéreuses. Par
exemple, les fermages doivent €tre payés sur les baux commerciaux, et les baux
imposent des délais & la durée de l'accord. Bien qu'il s'agisse normalement
de limites 4 long terme, les tenures coutumiéres ne fixent en général aucune
limite nette & l'exercice des droits d'utilisation transmissibles par héritage.
Les terres, louées de 1'Etat doivent habituellement &tre arpentées et enregis-
trées, ce qui revient trés cher pour l'agriculteur. Il en résulte, gque dans




beaucoup de régions, l'agriculteur moyen n'opte pas pour ces nouvelles formes
de tenures, qui, du fait qu'elles font intervenir 1'Etat dans des questions
fonciéres dans des domaines nouveaux et mal connus, sont pergues comme étant
moins slires que les tenures coutumiéres.

I1 se peut que les réformes de l'Etat au Sénégal aient bloqué 1l'évolution
en faveur du renforcement des droits individuels au sein des systémes coutu-
miers. Les droits coutumiers bien é&tablis de préter, d'hypothéquer et de
vendre la terre ont été rendus caducs par la Loi du Domaine National de 1964,
en vertu de laquelle les agriculteurs n'ont pas le droit de faire des transac-
tions. Toutes les transactions, héritage compris, sont & présent sous le con-
tréle de conseils ruraux (Bardy Golan, 1987).

La législation fonciére de 1l'Etat peut contribuer 3 1'insécurité d'autres
fagons. 11 se peut que de grands dirigeants étrangers 3 une région accueillent
favorablement l'intervention directe de l'Etat car elle peut avoir pour effet
de réduire les droits de recours des petits cultivateurs vis-3-vis des autori-
tés fonciéres locales (Grayzel, 1985). Ce type d'intervention de 1'Etat peut
avoir pour effet d'arréter 1l'évolution de l'extension des droits individuels
dans des systémes localisés, & un niveau ol les petits cultivateurs sont da-
vantage susceptibles de conserver une prise, Dans les pays d'Afrique de
l'ouest ol les droits relevant de la loi coutumiére sont légalement reconnus
par 1'Etat, ces régles coutumiéres ont pu évoluer grdce 3 la reconnaissance de
1'évolution des coutumes par les Cours lorsqu'elles ont eu & régler des liti-

ges. Il se peut que ce processus ait &té bloqué dans des pays du Sahel od les
déclarations de possession de la terre par les Etats a laissé les régles cout-
umiéres dans un vide juridique.

III. Les codes forestiers et les répercussions du contrdle de l'utilisation
des ressources par l'Etat au niveau des exploitations locales

Les organismes d'Etat ont essayé d'imposer leurs propres normes de gestion
aux utilisateurs en influant sur la stucture des- incitations 3 lagquelle 1ils
ont 3@ faire face lorsqu'ils utilisent les ressources. Les codes forestiers
des Etats sahéliens expriment tous 1'i8iée que 1'Etat est le meilleur . juge de
la fagon d'utiliser les ressources de la forét, y compris les arbres gqui se
trouvent sur les exploitations comme les foréts dans les zones communales.
Les normes de gestion de 1l'Etat sont gérées par un systéme de permis d'utili-
sation et d'amendes en cas de violation de ces régles.

Le code forestier malien est un exemple type de la législation des foréts
au Sahel. Il désigne les espéces protégées qui ne peuvent pas étre déraci-
nées, coupées ou endommagées de quelque fagon que ce soit. A 1l'heure actuelle,
il existe dix espéces locales protégées, ol qu'elles se trouvent dans le pays,
Yy compris sur les terrains privés. Des dispositions spéciales concernant les
arbres et les foréts de la zone sahélienne interdisent le déracinement ou la
coupe des arbres ou des buissons pour alimenter le bétail. Le "domaine fores-
tier", c'est-d-dire la superficie couverte par le code forestier, représente
plus de 90 pour cent de la superficie des terres. Il existe 3 1l'intérieur du
domaine forestier plusieurs types de réserves avec différents niveaux d'utili-
sation (voir 1l'annexe III pour avoir plus de détails sur les dipositions du
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code). Les personnes gui ramassent du bois dans le domaine forestier pour le
vendre doivent obtenir un permis du service forestier, et sur les exploita-
tions individuelles, le code demande aux agriculteurs de se procurer un permis
"gratuit" pour pouvoir récolter les espéces énumérées. Ceux qui violent les
régles, y compris ceux qui n'ont pas de permis, sont passibles d'une citation
devant les représentants du service des forestier et doivent payer des amendes.
Le montant -du permis et des amendes constitue une source importante des recet-
tes du service forestier.

Considéré du point de vue des tenures, le systéme des permis et des
amendes constitue un cas ol 1l'Etat revendigque certains droits sur les res-
sources en arbres plantés ou entretenus par les agriculteurs. L'exercice des
droits d'utilisation est partagé avec les agents forestiers. Cela peut réduire
l'aptitude des agriculteurs @ prévoir avec certitude les recettes qu'ils tire-
ront de leurs investissements dans la foresterie et l'agro-foresterie. Si les
méthodes de réglementation sont arbitraires et les recettes assez incertaines,
les agriculteurs seront peu enclins & planter des arbres sur leurs exploita-
tions. L'intention générale contenue dans les autres politiques forestiéres
menées par les donateurs qui cherchent & promouvoir l'intérét des agriculteurs
pour la foresterie, peut ne pas aboutir 3 cause d'un processus de réglementa-
tion mis en place pour protéger les arbres que les agriculteurs ne sont pas
enclins 3 planter du fait de la dure restriction de leurs droits.

Cependant, il est manifeste que le Service Forestier au Mali (et 1les
départements forestiers des autres pays du Sahel) est trés attaché 3 la ges-
tion des foréts par des permis et des amendes, c'est-3-dire par l'application
des réglements. Plusieurs facteurs sont sous-jacents & la politique actuelle.
Tout d'abord, il existe une tradition bien ancrée de protection, sans tenir
compte de l'impact des réglements spécifiques sur la motivation des agricul-
teurs & cultiver des arbres. Elle est en grande partie fondée sur la croyance
que si on laissait les paysans utiliser leurs propres procédés, ils continue-
raient 3 appliquer des méthodes qui accroissent la déforestation. De nombreux
responsables des foréts pensent que la seule chose qui empéche une déforesta-
tion massive est le code forestier. (Et en l'absence de tout autre moyen dge
gérer les foréts communales, c'est probablement vrai.) Enfin, les permis et
les amendes sont des sources importantes de recettes pour le service forestier,

et les amendes sont une source importante de recettes slhpplémentaires pour les
agents forestiers.

IV. Modéles d'innovation

Ce rapport met en évidence la nécessité de modifier les politiques afin
de promouvoir un plus grand intéré&t des agriculteurs et de la communauté pour
la gestion des ressources naturelles. On peut y arriver de différentes fagons,
et trois modéles possibles sont traités ici: la réforme législative au niveau

national, l'utilisation de projets pour mettre au point et tester des modéles
de réforme prometteurs, et donner les moyens d'innover & la communauté en

matiére de gestion des terres et d'enregistrement des droits (approche "de la
base vers le sommet®).
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Réforme de la loi

Il se peut gque les donateurs trouvent ou recherchent la possibilité de
modifier la législation nationale. Depuis gque ce rapport a été redigé (1989),
plusieurs projets de révision de la loi sont déjd en cours: révisions du code
forestier au Sénégal, code pastoral au Mali, loi de coopération en Mauritanie,
et essai de rédaction d'un code rural complet au Niger., Le dialogue sur la
réforme de la loi est opportun lorsqu'il existe des prototypes réussis de
gestion des ressources et le besoin de renforcer le fondement 1légal, ou
lorsque des dispositions 1légales particuliéres, telles gque celles des codes
forestiers touchant & la foresterie dans les exploitations, ont des consé-
quences indésirables. '

D'autre part, il est indispensable d'@tre clair sur le rdle joué par
1'évolution de la loi dans le changement des comportements. Dans la plupart
des cas, les seules modifications de loi n'aboutiront pas & grand chose. Par
exemple, les réformes juridigues gqui donnent aux agriculteurs des droits plus
important sur les arbres qu'ils ont plantés auront un impact limité sur leur
attitude si les garde-forestiers ne changent pas la leur et si une information
claire sur ces réformes n'est pas communiquée aux agriculteurs. Par ailleurs,
1'introduction d'une panoplie compléte de droits individuels associés a la
propriété fonciére libre ne devrait reproduire le comportement désiré que si
de grands investissements sont faits délimiter et arpenter les exploitations,
attribuer, enregistrer et mettre 3 jour réguliérement ces droits, et créer un
systéme d'enregistrement avec une sévére mise 3 1'épreuve. Une réforme effi-
cace des tenures impose des colits substantiels, et le probléme se pose alors
en ces termes: Jusqu'd quel niveau peut-on réduire les colits en appliquant des

réformes qui soient moins profondes mais plus viables en fonction des princi-
paux obstacles rencontrés?

Recherche appliquée

Les donateurs, tout comme les gouvernements du Sahel, ont besoin de trou-
ver des possibilités de mettre au point et de tester des mesures gqui combinent
les réformes juridiques 3 1la crégtion d'incitations, Le contexte des- projets
offre cette possibilité. Par exemple, le Land Tenure Center met actuellement
au point un programme de recherche avec le gouvernement du Mali et 1'USAID
afin d'étudier les effets des réformes contrdlées du code forestier sur les
investissements des agriculteurs dans la foresterie, dans la Cingquiéme Région.
Ce type d'innovation réalisé grace & la "recherche appliquée" est essentiel du
fait que nous ne disposons pas de nombreux modéles réussis de réforme institu-~
tionnelle dans le Sahel et que nous avons souvent peu idée des rapports codt/
bénéfice au Sahel méme pour des innovations qui sont familiéres ailleurs. On
peut persuader les administrations nationales de suspendre, dans une 2zone
touchée par un projet, 1l'application des dispositions juridiques qui pour-
raient étre inefficaces pour observer les réactions des agriculteurs et pour
permettre que des mesures spécifiques viennent compléter les réformes Jjuri-
diques, Il est également possible de mettre au point "une législation commu-
nautaire® en ce gui concerne les régles coutumiéres., Les communautés locales
décident tout & fait consciemment de changer ces régles, et les projets peuvent
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garfois convaincre les autochtones de la nécessité de ces réformes, fournir
e€s 1lncitations au changement, ou couvrir une partie des colits de transition,
Les projets conditionnent parfois l'acces au bénéfices qui en sont retirés sur
certain comportement bien gque cela soit discutable dans le cas ol une structure
incitative n'existe pas pour soutenir ce nouveau comportement une fois gque le

projet est réalisé., Les projets peuvent parfois utiliser leur influence locale
dans un rdle de médiation, pour obtenir des réglements contractuels entre les

utilisateurs dont les intéréts différent au sein d'une communauté ou entre les
communautés qui se font concurrence dans l'utilisation de ces mémes ressources.
C'est sur des expériences -comme celles-ci que des propositions judicieuses de
législation--fondées sur un ensemble de mesures qui intégrent une réforme ju-
ridigue et d'autres initiatives également importantes--devraient se faire jour.

Gestion de l'utilisation des terres en participation

Un troisiéme modéle d'innovation est le modéle de participation é&tabli
sous le parrainage de la Bangue Mondiale au Burkina Faso. En ce qui concerne
les projets pilotes, les projets en cours financés par divers donateurs ont
8té réorientés afin d'expérimenter la planification de l'utilisation des terres
avec des comités de gestion villageois. Une unité centrale de coordination
assure un rdle essentiellement d'évaluation. Si les techniciens travaillent
avec les villageois, aucune directive n'est donnée. Un é&ventail remarquable
de méthodes et de technigques est en train d'apparaltre. Dans certaines ré-
gions, les villageois ont regu le projet avec enthousiasme, dans d'autres, ils
ont &été indifférents ou négatifs. Dans certaines communautés, l'approche est
traditionnelle, dans d'autres, on dresse la carte des parcelles et les droits
d'utilisation sont indiqués. Ce travail constitue une premiére phase d'un
effort 3@ long terme visant & recréer des institutions et des styles de gestion
des terres efficaces.

Il n'existe aucun modéle approprié, et le dé&fi consiste & trouver les
voies adégquates et une suite logique pour l'utilisation de ces différents
modéles dans une situation particuliére.

V. Objectifs du dialogue politigque

Les objectifs de dialogue politique suivants ont provisoirement &té
définis.

A. Gestion de la propriété commune

La décentralisation du contrdle de gestion accru chez les groupes d'utili-
sateurs locaux est un objectif politique grandement souhaitable., On y par-
viendra surtout si les donateurs travaillent étroitement avec les gouvernements
3 mettre au point et & tester des modé€les locaux de gestion. Une certaine
prudence est recommandée. Du fait des politiques du passé et des changements
économiques et sociaux, les fondements institutionnels de la gestion locale ne

sont pas trés solides dans la plupart des pays d'Afrique de 1l'ouest. Parmi
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les facteurs qui doivent étre présents & l'esprit lorsqu'on met au point une
stratégie, il faut citer:

1. Les systémes de gestion de la propriété commune doivent inclure des
incitations économiques claires pour que les individus participent. La répar-
tition des bénéfices retirés de la propriété commune en fonction du travail
individuel et d'autres contributions doit €tre claire dés le départ.

2. Les communautés seront favorables 3 la décentralisation de 1'autorité,
notamment si elle leur donne des droits préférentiels par rapport aux autres.
Les responsables de la planification doivent prendre garde 3 ce que les inté-
réts de ceux qui pourraient se voir refuser l'accés aux ressources locales
soient compensés par des droits aux ressources autre part. L'Etat jouera un
rdle important et nécessaire en adjugeant des droits aux ressources aux divers
groupes.

3. Les systémes de gestion les plus efficaces se dégageront d'aprés moi,
des mesures de collaboration, lorsgue 1'Etat fournira une assistance technique,
et d'application d'un systéme de soutien des régles convenues par une institu-
tion locale digne de confiance. Cette institution gérerait l'utilisation lo-
cale et la répartition des bénéfices. Plusieurs projets en cours fournissent
de bons laboratoires qui permettent de mettre au point des modéles qui fonc-
tionnent. Leurs incidences sur les politiques nationales doivent é&tre pré-
cisées de maniére plus explicite.

B. Sécurité de tenure

Le but du dialogue politique concernant les méthodes d'action au niveau
national devrait étre d'encourager les Etats & soutenir des politiques qui
reconnaissent des droits individuels plus clairs et moins ambigus aux agricul-
teurs. Il faut identifier les sources d'insécurité et les analyser. Les
situations locales varient beaucoup 3 cet égard, et les gquestions suivantes

fournissent un cadre pour la recherche appliquée et le dialogue politique.

l. Quels sont, en fait, les droits fonciers de chaque agriculteur par
rapport & la communauté et & 1'Etat? Les droits & long terme des agriculteurs
sont-ils réellement incertains? Quels sont les problémes spécifiques aux te-
nures qui occasionnent cette insécurité?

2, Existent-ils d'autres facteurs que la tenure qui font que les agri-
culteurs n'investissent pas dans de nouvelles technologies ou méthodes? Si les
facteurs en dehors des tenures deviennent moins contraignants, est-ce que 1la

tenure limitera le choix, ou est-ce que les régles de la tenure elles-mémes
s'ajusteront?

3. Quelles sont les possibilités d'accrolitre la sécurité, si on considére
l'ensemble des cofits 1iés 3 une stratégie donnée? Arriver 3 modifier une tenure
ne consiste pas simplement d modifier la loi fonciére. Les systémes de titres
de propriété fonciére et d'enregistrement fondés sur les modéles occidentaux
nécessitent 1'établisssement de mécanismes administratifs cofiteux qui gréve-
raient fortement la plupart des budgets ouest-africains.
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Des réformes d'ordre politigue pratiques, bien réfléchies et efficaces
sur le plan des colits pourraient se dégager de ce processus. Elles pourraient
inclure par exemple: des réformes attribuant plus de droits aux femmes, aux
agriculteurs étrangers, ou a d'autres; des mesures de protection des agricul-
teurs contre les actions arbitraires de 1'Etat ou des autorités fonciéres
coutumiéres; des procédures facilitant et sanctionnant de nouvelles formes de
transactions fonciéres y compris les ventes; ou des réformes qui codifient la
protection du droit législatif des systémes coutumiers, notammen:t de ceux qui
régissent l'accés aux ressources. Toutefois, les processus par lesquels les
normes légales coutumiéres se forment pour faire face 3 de nouveaux besoins
sont aussi importants que les réformes particuliéres. Le dialogue politique
et la recherche active devraient englober 1les institutions et les modes de
réglements des litiges. La fagon dont les litiges concernant la terre et les
autres ressources sont résolus affectera le développement d'une plus grande
sécurité de tenure et la capacité accrue des agriculteurs & innover et & in-
vestir. Dans la mesure ol ces mécanismes contribuent & une évolution, comme
par exemple celle de la loi sur les “terres familiales" en Afrigque de l'ouest
anglophone, il sera moins nécessaire de faire appel 3 la loi.

C. Codes forestiers

Les possibilités de réforme politique dans ce domaine sont trés importan-
tes, notamment en ce gqui concerne la réduction des effets de dissuasion de
certaines dispositions contenues dans le code forestier sur les investissements
des agriculteurs dans la foresterie dans le cadre des exploitations agricoles.

l. Les réformes des tenures doivent faire partie d'un ensemble plus
important de réformes politiques, gqui détourne l'orientation du service des
foréts du contrdle en faveur de la gestion et de l'utilisation continue. Cela
supposera d'apporter une nouvelle formation aux agents forestiers, et de faire
des réformes au niveau du financement qui diminuent la dépendance vis-3-vis
des permis et des amendes pour assurer les revenus des départements et des
agents forestiers, Il n'est pas manifeste gque les départements forestiers se
soient déjd engagés fondamentalement dans cette réorientation. L'engagement
et le soutien permanent des donateurs sera un facteur décisif pour aider ces
départements 3 faire les changements nécessaires.

2. L'ensemble des mesures techniques doit €tre sagement calculé, et fondé
sur une compréhension des limites des systémes d'agriculture et des besoins
des producteurs. Une fois de plus, il se peut que la tenure ne soit pas la
seule contrainte affectant les investissements des agriculteurs dans la sylvi-
culture. L'ensemble des mesures d'agro-foresterie pour les systémes de culture
pluviale est encore en cours de développement.

3. Le dialogue doit €tre axé sur les caractéristiques spécifiques des
codes qui entravent l'investissement au niveau des exploitations dans la sylvi-
culture et 1l'agrosylviculture, plutdt que sur la révision générale de ces
codes. La réforme principale consiste 3@ réviser la loi pour faire en sorte
que tout individu qui plante un arbre, guelqu'en soit 1l'espéce, ait tous les
droits de l'utiliser comme il ou elle le veut, sans avoir d'autorisation des
pouvoirs publics ou sans avoir & payer des droits, ce qui remettrait de ce
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fait en vigueur les incitations privées & 1la plantation d'arbres. D'autre
part, en l'absence de modéles éprouvés de gestion locale, il serait contre-
indiqué de penser & suspendre l'application de ces codes dans les foréts
communales. )

4, Les gouvernements et les départements forestiers se méfieront des
réformes proposées gqui réduiraient la possibilité pour 1'Etat d'intervenir au
nom de la protection des ressources. Le processus de dialoque en profitera

toutes les fois que l'expérience soutiendra la position selon laquelle de plus
gros investissements des agriculteurs dans la plantation d'arbres auront lieu

lorsque ces agriculteurs auront un contrdle direct plus important sur leurs
arbres. La recherche appliquée, effectuée dans le cadre qui convient, peut
apporter des assurances aux gouvernements sur l'issue des réformes politigues.

' 1

D. Initiatives et processus de réforme

1. ©La réforme d'une législation nationale peut étre une approche efficace
du moment qu'on se rend compte que des mesures supplémentaires avec des colts
réels doivent accompagner les modifications juridiques pour la rendre efficace.
Ce type de réforme est indiqué lorsque les modéles d'innovation d'utilité
publique qui ont fait leurs preuves doivent €tre remis en application sur le
plan juridique, ou lorsque l'on reléve des dispositions juridiques spécifique-
ment préjudiciables, comme c'est le cas dans certaines dispositions des codes
forestiers.

2. Les initiatives de projets offrent la possibilité de réaliser des
expériences, en modifiant les régles et les incitations et en testant de nou-
veaux modéles d'institutions. Ce type d'expérience est surtout nécessaire de
mettre au point des modéles de gestions réussis des propriétés communautaires
et des modéles d'utilisation limitée des ressources appartenant aux Etats par
les communautés. :

3. Il est nécessaire de tester les modéles de gestion des terroirs vil-
lageois et 1l'enregistrement des droits d'utilisation. Ce sont des étapes
utiles en faveur de la reconnaissance d'un plus grand nombre de droits privés
sur les terres, d la fois pour les individus et pour les groupes. Il est
nécessaire de faire des expériences 3 l'aide de ce type de modéles tant pour
analyser les besoins ressentis par les communautés locales que pour mettre au
point une gestion des terres & l'aide d'une "technologie appropriée® pour les
terres de faible valeur du Sahel, ol il serait trop onéreux d'introduire un
cadastre officiel et des processus d'enregistrement des terres.
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ANNEXE 1

Le delta du fleuve Niger, Mali

L'exemple le plus représentatif de l'incidence de 1'hypothése de la pro-
priété d'Etat est celui du delta du fleuve Niger au Mali. Ce delta est un
systéme écologique complexe et hautement productif, qui fait vivre un grand
nombre d'élevages, de pécheries, et permet la production de riz irrigué.
Toutefois, ce delta est un systéme écologique soumis & rude épreuve. La
superficie de delta "vivant®™ a diminué ces derniéres années et est passée de
25.000 kilométres carrés & 18.000 kilométres carrés. Cela a &t& attribué 3 un
certain nombre de facteurs, notamment le surpidturage, et la baisse du niveau
de l'eau due 3 la sécheresse. La sécheresse prolongée qui a sévi dans les
zones non irriguées du Sahel a entrainé une migration régquliére de nouveaux
colons, et une utilisation plus intensive des ressources du delta. Les con-
flits entre les principaux groupes qui utilisent le delta: les gardiens de
troupeaux, les pécheurs et les producteurs de riz sont nombreux. En 1960, &
1'indépendance, 1l'Etat s'est arrogé la propriété de toutes les ressources, et
par la méme occasion a supplanté 1'autorité des groupes locaux pour réglementer
l'accés et l'utilisation des ressources locales. Ces groupes ont été incapa-
bles de faire valoir les droits préférentiels aux ressources locales dont ils
bénéficiaient auparavant. Il en découle que l'utilisation des ressources est
devenue "accessible 3 tous" dans la plus grande partie du delta.

Cela n'a pas toujours été le cas. En 1818, le puissant chef des Foulanis,
Amadou, a instauré un vaste systéme de contrdle des paturages dans le delta
appelé dina. Ce systéme réglementait 1l'ordre de pdture des divers paturages
du delta, et les droits de pature des différents groupes. Ce systéme é&tait
géré par un conseil de 80 chefs des différents territoires nommés par Amadou.
Le conseil &tablissait des régles et coordonnait les mouvements du bétail &
travers tout le delta. Les chefs avaient la responsabilité de 1la gestion des
zones de pdturages sur leurs propres territoires. La dina n'était pas essen-
tiellement un systéme de gestion des ressources, mais plutdt une structure
administrative centralisée permettant de gérer les droits d'accss aux patu-
rages. Il est 3 noter que ce systéme fournissait une structure qui permettait
de collecter des taxes sur le bétail. Mais la dina a eu pour effet de ratio-
naliser le pdturage pour faire en sorte d'en répartir la pression de maniére

assez égale. La structure du piturage &tait aussi coordonnée pour tenir compte
des cycles de culture.

De méme, les systémes locaux de gestion des pécheries é&taient mis en
73

pratique par les trois principaux groupes de pécheurs du delta, les Rozos, les
Somonos et les Sorkos. En bref, la réglementation se fondait sur le controdle
village sur les ressources locales en poissons. Le déroulement de la péche,
taille des spécimens conservés, et la technologie utilisée &taient régle-~
ntés par un responsable local de la péche. Les étrangers étaient exclus des
rzains de péche locaux.
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La dina a fonctionné comme un systéme de gestion rudimentaire aussi long-
temps que les Foulanis sont restés le groupe dominant dans le delta, et 1'éle-
vage a été la forme dominante d'utilisation des terres., Avec l'indépendance,
1'Etat a pris des mesures pour démanteler les droits des autorités tradition-
nelles sur les terres et leur gestion.

L'hégémonie des Foulanis dans le delta prit fin. D'autres groupes ont
alors pu poursuivre des objectifs opposés sans &tre freinés par le contrdle
des Foulanis. De méme, les groupes de pécheurs ne pouvaient plus faire valoir
des droits spéciaux sur les pécheries locales. Des "étrangers" s'installérent
sur les terrains de péches locaux, et n'observérent pas les directives locales
concernant la péche. Ces derniéres années, la péche a été reprise par les
anciens gardiens de troupeaux et les cultivateurs, et les pressions sur la
péche se sont accrues. En 1965, de nouveaux filets de péche 3 mailles plus
étroites ont été introduits dans la région, ce quj s'est traduit par une aug-
mentation des prises de poissons non arrivés 3 maturité. L'extension de la
culture du riz a réduit les zones de frai. Le padturage classique et les di-
rectives de péche n'ont pas été remplacés par des systémes efficaces de con-
tiGle de 1'Etat. Un fonctionnaire, avec qui j'ai parlé en février 1988, 3
Mopti, a caractérisé la situation dans le delta comme "vide" de tout fondement
structurel ou apparenté aux tenures pour permettre la gestion et le contrdle
des ressources. Le probléme a été exacerbé par la nouvelle définition des
limites des régions et des cercles dans toute la région du delta sans que l'on
ait tenu compte des unités sociales traditionnelles et des unités écologiques
naturelles. L'ancienne correspondance approximative entre les unités sociale
et politique et les zones d'utilisation des ressources a disparu. Il n'est
pas difficile de comprendre pourquoi les organismes d4'Etat se sont révélés
incapables d'assurer une gestion. L'une des clés.de la gestion réussie des
ressources communales, soumises 3@ une variation saisonniére et annuelle de 1la
productivité, est l'obtention d'informations exactes et opportunes sur 1'état
des ressources. Les bureaucraties gouvernementales relativement centralisées
ne sont pas particuliérement bien placées pour recueillir, analyser, et agir
sur ce type d'informations. Les décisions de gestion sont meilleures lors-
qu'elles sont prises par les utilisateurs, dont le bien étre est le plus immé-
diatement affecté par 1'état des ressources. En outre, il faut tenir compte
du fait que le principal objectif de 1'Etat, qui centralise le contrdle, est
de faire valoir son autorité politique sur les intéré&ts locaux, et non d'impo-
ser un nouveau régime de gestion des ressources. Les Etats ont concentré
leurs efforts de réglementation sur les utilisateurs individuels et non sur
les groupes d'utilisateurs locaux.
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ANNEXE 2

Réserve forestiére de Guesselbodi, Niger

Le projet (FLUP)* de planification de 1l'utilisation des terres et des
for8ts, financé par 1'USAID, au Niger, fournit plusieurs legons utiles sur le
r3le opportun de 1'Etat et au niveau local quant 3@ la gestion des propriétés
communautaires. Guesselbodi est une réserve forestiére de 5.000 hectares, &
25 kilométres 3 l'est de Niamey. Elle était extrémement dégradée et surpaturée
lorsque le FLUP a commencé & y travailler en 198l. Un plan d'aménagement a
été mis en place en septembre 1983, Ce plan combine la promotion d'objectifs
écologiques (production forestiére permanente) & la création de bénéfices
économiques pour la population locale grdce & la commercialisation de bois de
chauffe 3 Niamey. Dés le départ, ce projet a fortement privilégié les problémes
de gestion et d'organisation. Ce gqui a évolué c'est que les responsabilités
de l'aménagement des foréts ont été réparties au sein du service des foréts,
une coopérative locale a &té crée pour commercialiser le bois provenant de la
forét, et des blicherons indépendants se sont vus accorder le droit de couper
et de fournir du bois & la coopérative.

Le service des foréts (avec une assistance technique importante du FLUP)
est responsable de l'ensemble de la gestion et du contrdle de la forét. Il
établit des taux de récolte techniguement acceptables, supervise la plantation
des arbres et les activités d'aménagement de la forét, et supervise les gardes
forestiers, embauchés en dehors de la zone, pour contrdler la pdture et les
récoltes illégales.

La coopérative (établie avec l'aide du CLUSA) s'est vue accorder le droit
exclusif de ramasser et de vendre tout le bois qui peut étre récupéré dans la
for2t, conformément aux directives d'aménagement &tablies par le projet. Les
revenus tirés de la vente du bois sont répartis 3 parts égales entre les vil-
lageois de la région. La coopérative accorde & son tour des permis aux blche-
rocns locaux pour ramasser du bois. Les blcherons touchent 1.000 CFA par mois
pour une récolte de 25 métres cubes au maximum de bois chacun. Environ 150

blzherons travaillent dans la réserve forestiére 3 tout instant.

Le modéle de Guesselbodi offre un panachage approprié du rdle de 1'Etat
et des utilisateurs. L'Etat établit ici des normes générales d'utilisation,
et accorde des droits d'utilisation 3@ un groupe local digne de confiance (la
coopérative) qui peut organiser l'utilisation au bénéfice des populations lo-
cales. Il est important de noter gque l1'Etat conserve ses droits de déterminer
la fréguence des récoltes et d'autres politiques d'aménagement. Il est 3 noter
Que 1'Etat participe activement au programme d'application. L'application

oureuse des réglements pour lutter contre la surutilisation par les popula-
ns locales serait difficile pour la coopérative.

[ SN T
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* Abréviation de l'anglais, Forest and Land Use Planning.
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ANNEXE 3

Le code forestier du Mali

Le code forestier du Mali est typique de la législation forestiére du
Sahel. Le code actuel est devenu loi en 1986, mais ses dispositions essen-
tielles ne sont pas sensiblement différentes de celles du code précédent
(1968), ou de celle du premier code promulgué par les frangais en 1935. Le
code de 1935 instaurait des réserves forestiéres, soumises 3 une utilisation
stricte et 3 des contrdles de gestion. Trois espéces d'arbres ont été expres-
sément "protégées” et ne pouvaient pas étre déracinées, coupées, ou endommagéed
de quelque maniére que ce soit. La coupe de quatre autres espéces pour servir
de bois de chauffe était interdite. Des révisions ultérieures du code ont
développé la liste des essences protégées, de sorte gu'aujourd'hui, dix espéces
locales figurent dans la liste. L'acacia albida, le nere et le karite, qui
sont trois des espéces d'arbres gque l'on trouve le plus couramment au Mali, et
qui sont importantes d'un point de vue économique, figurent parmi les espéces
protégées.

Le code de 1986 incorpore des dispositions spéciales concernant les arbres
et les foréts de la zone sahélienne. Dans cette zone, la déracinement ou la
coupe d'arbres ou de buissons destinés & l'alimentation des animaux est inter-
dite. La coupe des branches 3 moins de 1,5 métre du sol est interdite. Ces
restrictions s'appliquent 3 toutes les espéces d'arbres, indigénes et exoti-
ques, et d tous les arbres se trouvant sur les exploitations individuelles.

Le domaine de compétence général du code forestier est le "domaine fores-
tier", qui est défini comme toute terre qui n'est pas cultivée ni plantée de
vergers, les terres qui se trouvent dans les cités et les villes, et les par-
celles de terres non boisées dont les individus ont un titre de propriété du
point de vue du code Domainial et Foncier (c'est-d-dire les terres arpentées
et enregistrées, ce qui représente un infime pourcentage de la superficie du
pays). ©Pour parler d'une maniére pragmatique, environ 90 pour cent de la
superficie des terres au Mali sont considérées comme domaine forestier du
point de vue du code. La terre cultivée qui a été laissée en jachére pendant
plus de cing ans est considérée comme faisant partie du domaine forestier.
Toutes les espéces protégées énumérées dans le code sont protégées ol qu'elles
se trouvent dans le pays, y compris sur les champs cultivés.

A l'intérieur du domaine forestier, les unités territoriales sont & nou-
veau classées comme "foréts protégées", "réserves forestiéres” ou "périmétres
de restauration". Les "périmétres de restauration"™ sont des zones qui subis-
sent une reforestation planifiée sans la supervision du service des foréts, ou
des zones considérées avoir besoin d'une protection particuliére. La culture
et la pdture ne sont pas permises dans les réserves, sauf dans des circons-
tances spéciales et sous couvert de conditions déterminées. Les cultures

vivriéres de base sont autorisées dans les foréts protégées tout comme la
pature.




Les personnes qui ramassent du bois dans le domaine forestier pour des
motifs commerciaux, y compris du bois de chauffe, doivent obtenir une autori-
sation du service des foréts. Le ramassage du bois mort dans les "foréts
protégées”, pour un usage personnel, ne nécessite pas d'autorisation. Sur les
exploitations individuelles, le code forestier demande aux agriculteurs de se

procurer un permis "gratuit®" pour pouvoir prendre des espéces couvertes par la
liste.

Ceux qui violent les réglements, y compris ceux qui n'ont pas de permis
gratuit, s'exposent 3 &tre cités par les agents forestiers et au paiement
d'amendes. Les droits de permis et les amendes sont des sources importantes
de revenu pour le service des foréts. Soixante-cing pour cent des droits et
des amendes récoltés sont alloués au Fonds forestier, qui finance les activités
du service des foréts. Les 25 pour cent restants sont répartis entre le per-
sonnel du service des foréts & titre de commissions. Les agents forestiers
pergoivent un pourcentage de toutes les recettes tiréel des amendes produites
par leur activité individuelle qui consiste & faire respecter les réglements.
Le recours aux amendes est de plus en plus fréquent, par rapport aux permis,
pour obtenir des recettes. En 1969, 24 pour cent des revenus du Fonds fores-
tier des non-donateurs provenaient des amendes, et 76 pour cent des droits
d'obtention des permis. Et 1984, 49 pour cent des recettes revétaient la
forme d'amendes, et 51 pour cent provenaient des droits attachés aux permis
(Lai et Khan, 1986).

Ce recours du service des for@ts 3 l'application stricte du code forestier
comme piéce maltresse de la politique de gestion des foréts a été largement
critiqué. Les agents forestiers sont généralement considérés par le public
comme des agents de police paramilitaire, Heermans (1986: 69) écrit gue: "tant
que l'agent forestier sera pergu par les villageois comme garde paramilitaire
et non comme un agent supplémentaire bienveillant, il sera difficile d'inté-
grer, avec succeés, les villageois aux activités liées 3 la gestion”.

La nécessité pour les agriculteurs de se procurer des permis gratuits,
pour couper les arbres protégés sur leurs exploitations, est onéreuse pour les
agriculteurs. Les agriculteurs doivent aller voir les agents forestiers et
doivent souvent les transporter Jjusqu'd leur exploitation pour effectuer le
contrdle. Lai et Khan (1986) observent que de nombreuses personnes essaient
de passer outre au permis, mais ce faisant, elles deviennent vulnérables et
peuvent étre citées ou payer des amendes pour ne pas avoir de permis. Aucune
garantie ne permet aux agriculteurs d'obtenir un permis s'ils le demandent.
Les agents forestiers, avec qui l'équipe du LTC a visité la cinguiéme région
du Mali, montraient généralement du dédain envers les capacités de gestion des
agriculteurs, et avaient tendance 3 voir de haut 1'intérét porté par les ser-
vices publics aux méthodes de gestion des agriculteurs. Un agent forestier a
donné 1l'exemple suivant d'une intervention opportune de 1'Etat. Il considérait
que si un agriculteur plante un arbre au coin de son champ, et gqu'aprés avoir
atteint sa maturité les passants prenaient 1'habitude de se reposer dans son
ombre, le public était donc 1légitimement intéressé 3 la conservation de
l'ombre, et le service des foréts avait le devoir d'interdire & l'agriculteur
de couper cet arbre. 1Ils pensaient que sans leurs conseils, les agriculteurs
couperaient les arbres avant leur maturité, les tailleraient d'une maniére
incorrecte, etc. Nous avons aussi observé une grande incertitude parmi les
agents forestiers concernant les diverses régles du code forestier.
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