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FONCIERES (COFO) : DEFIS ET ENJEUX DE LA
SECURISATION ET GOUVERNANCE FONCIERE DANS LES
DEPARTEMENTS DE GAYA ET DOSSO (REGION DE DOSSO)
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Résumé

Cet article traite des défis et enjeux de renforcement des capacités des commissions
foncieres (COFO) dans les départements de Gaya et Dosso. Au Niger, les commissions
foncieres ont pour attributions selon le niveau: l'information-sensibilisation des
populations par la vulgarisation des textes du Code Rural, la tenue du Dossier Rural, la
contribution au processus d’élaboration du Schéma d’Aménagement Foncier, le
controle de mise en valeur des ressources naturelles rurales, la conduite du processus
de sécurisation fonciere, la délivrance des contrats des concessions rurales et
d’attestations des droits d'usage prioritaire en zone pastorale, la mise en place et
I'encadrement des commissions foncieres de Base. Les capacités de ces commissions
foncieres a accomplir leur mission de sécurisation et de gouvernance fonciere
dépendent d'un renforcement des capacités adéquat. Or les dysfonctionnements
constatés au niveau des commissions foncieres agissent sur la qualité de leurs
prestations et taches dévolues a leurs missions malgré les multiples formations regues.
La méthodologie de cette étude s’est basée sur des diagnostics du fonctionnement et de
I'opérationnalité des COFO. Les outils utilisés sont les guides d’entretiens adressés aux
autorités administratives, coutumieres, aux services techniques, aux femmes et aux
jeunes membres des Cofob; des questionnaires adressés a quatre (4) membres de
chaque commission fonciere de base, ainsi que six (6) ateliers de diagnostics
participatifs des Cofodep et Cofocom sur leur opérationnalité et fonctionnalité. Au
total, ce sont les membres de deux (2) Cofodep de Dosso et Gaya, les membres de
quatre (4) Cofocom de Gaya, Tanda, Tounouga et Sambéra et 51 Cofob qui ont été
enquétées dans la zone d’étude.

Les résultats obtenus a l'issus des diagnostics illustrent les faiblesses des commissions
foncieres, notamment en renforcement de capacités technique et logistique pour

'acquisition des compétences en matiere de sécurisation et gouvernance fonciere.
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CAPACITY BUILDING OF LAND COMMISSIONS (COFO): CHALLENGES
AND ISSUES OF LAND SECURITY AND GOVERNANCE IN THE
DEPARTMENTS OF GAYA AND DOSSO (DOSSO REGION)

Abstract

This article deals with the challenges and issues of capacity building of land
commissions (COFO) in the departments of Gaya and Dosso. In Niger, the land
commissions have the following responsibilities depending on the level: information-
raising awareness of the populations through the popularization of the texts of the
Rural Code, maintaining the Rural File, contributing to the process of developing the
Land Development Plan, control of the development of rural natural resources, the
conduct of the land security process, the delivery of rural concession contracts and
certificates of priority use rights in pastoral areas, the establishment and supervision of
land commissions basic. The capacities of these land commissions to accomplish their
mission of land security and governance depend on adequate capacity building.
However, the dysfunctions observed at the level of land commissions affect the quality
of their services and tasks assigned to their missions despite the multiple training
received.

The methodology was based on diagnostics of the functioning and operationality of
COFOs. The tools used are interview guides addressed to administrative and
customary authorities, technical services, women and young members of Cofob;
questionnaires addressed to the four (4) members of the basic land commissions, as
well as six (6) participatory diagnostic workshops of Cofodep and Cofocom on their
operationality and functionality. In total, members of two (2) Cofodep from Dosso and
Gaya, members of four (4) Cofocom from Gaya, Tanda, Tounouga and Sambéra and 51
Cofob were surveyed in the study area.

The results obtained show the weaknesses of the land commissions; the needs for
technical and logistical training reinforcement for the acquisition of skills following the
diagnostics and the major concerns in terms of security and land governance.
Keywords: Dosso, Gaya, Capacity Building, Land Commissions, Land Security,

governance

Intfroduction

En Afrique de I'Ouest et particulierement au Niger, les partenaires au développement
se sont engagés a accompagner et a renforcer les capacités des acteurs locaux et réduire
les insuffisances avec la décentralisation en tenant compte de leurs missions et

compétences (A. Azaoua «et al », 2013). Le renforcement des capacités des acteurs
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locaux sans formation adéquate apres les années 1990 était per¢u comme un défi au
développement local et a la décentralisation tant sur le plan qualitatif et quantitatif des
ressources humaines et matérielles. I a pour finalit¢é le développement des
compétences techniques des acteurs et leur efficacité dans la mise en ceuvre des
politiques publiques, stratégies et cadres juridique et réglementaire (Fall « et al», 2006,
pl; OCDE, 2008 ; PNUD, 2008, p11; FAO, 2010, p11). Ce renforcement de capacité est
un point de départ pour améliorer la gouvernance lorsque les administrations et les
institutions sont peu performantes (OCDE, 2008, p4). Dans le cadre de la stratégie
d’appui conseil et assistance technique de la FAO aux projets et programmes, deux
types de renforcement de capacité (technique et fonctionnel) sont essentiels a
I'acquisition des compétences aux membres accompagnant les acteurs a répondre aux
objectifs stratégiques du millénaire et ceux li€s aux politiques, normes, connaissances et
aux partenariats (PNUD, 2008, p6; FAO, 2010, p27). Ainsi pour renforcer les capacités,
trois (3) dimensions sont a prendre en compte pour un changement (FAO, 2010;
LuxDev, 2019, p7): dimension individuelle (connaissances, comportements et
attitudes); dimension organisationnelle (applications numériques, qualité de pratique
de gestion, procédures et outils de gestion, les conditions de travail (logistique et
bureautique) et dimension de Ienvironnement favorable ou institutionnelle
(changement de pratiques, exercices stratégiques, politiques, lois, relations
institutionnelles et de pouvoir, normes sociales, communication et plaidoyer, appui a
la gouvernance). Or les défis et enjeux qui se posent sur la sécurisation et gouvernance
fonciere, c’est surtout la sécurisation des droits des femmes, hommes et jeunes, la
sécurisation des resources partagées, la conservation physique et numérique des
documents fonciers et ainsi que l'existence des resources humaines techniquement
compétentes (Robergue, 2019). Face a 1'émergence des problématiques foncieres
(pression fonciere, colonisation des aires de paturage, développement des cultures et
I'appropriation des espaces relevant du domaine public de I'Etat etc..) au Niger et
ailleurs au Tchad, il est constaté des bilans de mise en ceuvre des politiques foncieéres,
des difficultés de fonctionnement des dispositifs institutionnel et juridique de gestion
fonciere. Ces préoccupations majeures méritent un regard pour améliorer la
gouvernance fonciere (C. Lund, 2001; F. Bron-Saidatou, 2015 ; Lavigne Delville, 2017;
A. Mbagogo Koumbrait, 2019, p248). L’hypotheése de travail postule que les cofo
rencontrent des contraintes et insuffisances qui impactent sur leur opérationnalité.
L’objectif de ce travail est d’analyser les faiblesses des commissions foncieres dans leur
fonctionnement pour améliorer leurs capacités afin de répondre efficacement a leur

mission de sécurisation des ressources et des opérateurs ruraux.

1. Méthodologie de I'étude
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L’étude a été conduite selon la méthode qualitative et quantitative de diagnostic pour
le renforcement de capacité des acteurs (Fall «et al, 2006 ; M. ]J. Demanté, 2007 ; A.
Azaoua «et al », 2013, p3). Elles prennent en compte l'identification des besoins,
I'élaboration des modules, la stratégie et ses supports, le suivi-évaluation des activités
de renforcement des capacités. Cette approche méthodologique a privilégié¢ aussi les
entretiens et les questionnaires adressés aux autorités administratives, coutumieres,
aux services techniques, aux hommes, femmes et jeunes membres des Cofo. A cette
démarche, s’ajoute les ateliers participatifs de diagnostics avec les membres des
Cofodep et Cofocom pour dresser les forces, les faiblesses et identifier les besoins
exprimés en renforcement des capacités sur la base des insuffisances constatées. La
collecte des données a été faite au niveau des membres des commissions foncieres
départementales de Gaya et Dosso, communales de Gaya, Tanda, Tounouga et
Sambéra ainsi que cinquante une (51) Cofob dont cinq (5) a Gaya, trente-deux (32) a
Tanda, dix (10) a Tounouga et quatre (4) a Sambéra en 2019 et 2021. A l'issue de ces
diagnostics, un plan de renforcement des capacités des Cofo a été élaboré, les modules
de formation proposés et validés par le Secrétariat Permanent du Comité National du
Code Rural (SP/CNCR) et le MCA-Niger. Cela a permis de mettre en ceuvre le
renforcement des capacités technique et logistique, d’améliorer la qualité de prestation

des Cofo et d’en tirer des enseignements sur leur fonctionnement et opérationnalité.

Carte n°1 : Localisation des communes d’étude
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Source : Mansir SALIFOU et Habibou IBRAHIM, 2023
Les communes d’étude se localisent dans la partie Sud-Ouest du Niger. Elles

correspondent aux zones les plus arrosées au Niger et disposent de potentiels
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importants des ressources en eaux souterraines et de surfaces, des zones de paturages,

des terres pluviales et irriguées ainsi que les ressources naturelles (L. Dambo, 2001).

2. Résultats

2.1 Diagnostics des commissions foncieres des communes de

Gaya, Tanda, Tounouga et Sambéra
A Tl'issue du diagnostic, il a été identifié les forces, les faiblesses et propositions de

solutions

Forces

| Faiblesses

| Propositions solutions

Cofodep et Cofocom

Existence formelle avec des
arrétés de création

Existence d’un bureau

Exiguité du bureau octroyé par
les préfectures ou les communes
(manque d’archivage adéquat
des documents fonciers)

Construire des locaux pour le
bon fonctionnement des
cellules spécialisées et
I'archivage des documents
fonciers.

Existence des reglements
intérieurs

Non applications des
dispositions du réglement
intérieur (absence de tenue
réguliere des réunions, absence
des plans d’action, non
renouvellement des mandats
des membres représentants des
opérateurs ruraux)

Former et sensibiliser les
membres sur le respect des
dispositions du réglement
intérieur

Les Cofo sont constituées de
college regroupant les
autorités coutumieres et
administratives, les services
techniques, les représentants
des opérateurs ruraux

Absence de collégialité dans la
conduite des activités

Impliquer tous les membres

Les textes en vigueur (article
21 du décret n° 97-
008/PRN/MAG/EL du 10
janvier 1997 et le manuel de
procédure pour le
fonctionnement des
commissions fonciéres)
prévoient la mise en place des
cellules spécialisées

Non opérationnalité des cellules
spécialisées (communication-
formation, information ; suivi et
évaluation ; aménagement
foncier ; Dossier Rural-
Enregistrements des droits sur
les ressources naturelles)

Opérationnaliser les cellules
spécialisées pour le bon
fonctionnement de la structure

Existence de quelques
matériels informatiques,
bureautiques et logistiques

Matériels usagers, non
fonctionnels, archivage non
optimal des actes fonciers

Doter les Cofo en matériels
informatiques, bureautiques et
logistiques ; former les
membres en archivages des
documents fonciers

Insuffisance de mission de
contrdle de mise en valeur

Intensifier les missions de
contrdle de mise en valeur

Faible moyens financiers

L’Etat et les communes doivent
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(absence de subventions de
I’état, pas de libération de crédit
inscrit dans les lignes
budgétaires des communes,
absence de stratégies de
mobilisation des ressources,
faible mobilisation des
ressources issues des activités
des Cofo, forte dépendance des
projets pour la conduite de leur
mission)

financer les activités des Cofo

Existence des textes et des
manuels de procédures de
gestion fonciere

Meéconnaissance des textes
régissant la gestion du foncier
rural et des ressources
naturelles

Meéconnaissance des contenus
des manuels des procédures de
gestion fonciere
Méconnaissance de leur champ
de compétence
Meéconnaissance de leurs roles
et attributions

Faible maitrise des outils
cartographiques

Former les membres des Cofo
sur les textes du Code Rural, la
cartographie et vulgariser les
manuels des procédures de
gestion fonciere

Cofob

Les Cofob sont mises en place
au niveau des villages

Les arrétés de création ne sont
pris par les maires

Prendre des arrétés de création
par les maires

Absence des reglements
intérieurs

Absence de tenue des réunions
Non renouvellement des
mandats des members
représentants des opérateurs
ruraux

Former et sensibiliser les
membres sur le respect des
dispositions du reglement
intérieur

Les Cofob disposent des
secrétaires

Faible niveau d’instruction des
secrétaires

Influence des chefs des villages
dans la désignation des
secrétaires

Sélectionner objectivement les
secrétaires sur la base de leur
niveau d’instruction et de leur
engagement

Les Cofob délivrent des actes
de transactions foncieres

Faible qualité des actes délivrés
Non-respect de procédures
d’établissement des actes
Faible remontée des actes au
niveau des Cofocom

Former les secrétaires au
remplissage des actes de
transactions foncieres et au
respect des procédures
Sensibiliser les présidents et
secrétaires des Cofob sur
I'importance de la remontée
des actes a la Cofocom

Certaines Cofob disposent des
cantines pour la conservation
des actes et registres de
transactions foncieres

Absence des cantines pour la
plupart des Cofob

Absence d’outils de mesure

pour le calcul des superficies

Mettre a la disposition des
Cofob le matériels nécessaires
a leur fonctionnement
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Absence des registres et carnets
des actes de transactions
foncieres

Tableau 1 Diagnostic des Cofodep, Cofocom et Cofob
Source : (enquétes terrain, Habibou, 2019 et 2021)
Le diagnostic des Cofo a révélé des faiblesses qui entravent leur fonctionnement selon

les commissions foncieres.

Au niveau des Cofodep et Cofocom, les faiblesses identifiées sont liées au manque de
moyens matériels et financiers, I’absence des locaux propre aux commissions foncieres
communales, faible maitrise des textes et outils opérationnels (cartographie, Dossier
Rural, archivage, etc.). A cela, s’ajoute le cumul des postes des secrétaires des Cofocom
qui sont en méme temps secrétaires généraux des communes, I'absence de collégialité
ainsi que l'inopérationnalité des cellules spécialisées.

Pour ce qui est des Cofob, les faiblesses sont importantes pour accompagner 1'Etat dans
la mise en ceuvre de la politique fonciere rurale, adopté en septembre 2021 (CNCR,
2021). Il s’agit particulierement du faible niveau d’instruction des secrétaires et leurs
difficultés a établir correctement les actes de transactions foncieres, les proces-verbaux
de conciliation et de non conciliation, a respecter les procédures de sécurisation
fonciere et a remplir convenablement les registres d’enregistrement des actes des
transactions foncieres qui sont des outils importants d’arbitrage pour prévenir et gérer
les conflits fonciers ruraux. Les données d’enquétes illustrent ces faibles des secrétaires
de Cofob.

Les résultats de 51 secrétaires de Cofob enquétés, montrent que dix-huit (18) ont
fréquenté le college d’enseignement général et 33 ont le niveau CFEPD. Le diagnostic a
relevé que tous ceux qui ont le niveau CFEPD ont des difficultés a remplir les actes de
sécurisation fonciere et a établir les proces-verbaux. En ce qui concerne la remontée des
actes, 60% de Cofob de Gaya remontent les actes au niveau de la Cofocom ; 16% a la
Cofocom de Tanda ; 20 % a la Cofocom de Tounouga et 33 % a la Cofocom de Sambéra
soit un total 22% pour I'ensemble de 51 Cofob de la zone d’étude.

Cette situation ne permet pas de conduire correctement la sécurisation fonciere dont
I'enjeu essentiel de la politique fonciere est de répondre aux problémes vécus par les
acteurs locaux dans la mise en ceuvre des activités de la sécurisation et gouvernance
fonciere (P Lavigne Delville, 2017, p3). Leur accompagnement pourrait accroitre
I'efficacité des dispositifs d’arbitrage et 'efficacité des institutions de gestion fonciere
dans la gouvernance (P Lavigne Delville, 1999 ; B. Bonnet, 2002; Fall et al, 2006; M.
Hufty, 2007). Ainsi le renforcement de capacité peut contribuer a rendre aptes les
commissions foncieres pour gérer les problemes de gestion du foncier rural par

I'opérationnalisation du manuel de sécurisation fonciere.
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2.2. Modules de formation
Les modules élaborés a l'issue des diagnostics des Cofo sont constitués des modules

généraux et spécifiques. Ils tiennent compte des niveaux de commissions foncieres.

Modules adaptés aux besoins (généraux et spécifiques)

Cofodep et Cofocom modules généraux

Problématique fonciere au Niger

Cadre légal régissant la gestion du foncier rural

Attributions de la commission fonciere

Aspects relatifs aux procédures de sécurisation des ressources
naturelles individuelles et partagées,

Procédures de gestion des conflits fonciers ruraux

Eléments de la politique fonciére rurale

Archivage physique et numérique

Cofob Les enjeux fonciers;

Les roles et attributions des commissions fonciéres de base ;
Les roles et attributions des commissions fonciéres de base ;
Les procédures d’inscription des droits fonciers (ressources

individuelles)
Secrétaires permanents des | modules spécifiques
Cofodep et Cofocom et Manipulation GPS
services techniques Cartographie
membres des Cofo Tenue du Dossier Rural
Secrétaires de Cofob Usage de meétre ruban

Outils de sécurisation fonciere (remplissage des formulaires des
actes de sécurisation fonciére, PV, message de publicité fonciere et
de fin de publicité, registres d’enregistrement des actes de
transactions fonciéres, etc.)

Tableau 2 : Liste des modulés élaborés pour le besoin de renforcement de capacités des COFO
Source : MCA- Niger, 2020-2021

2.3. Acteurs formés et appuyées

N° | Modules de formation Communes Nombre des membres de Cofo formés
Hommes Femmes Total
1 Modules généraux Tanda, 226 71 297
Tounouga 98 23 121
Gaya 83 14 97
Sambéra 62 13 75
Total 469 121 590
2 Manipulation GPS et Tanda, 4 0 4
Cartographie Tounouga 3 1 4
Gaya 3 0 3
Sambéra 3 0 3
Cofodép Dosso 4 1 5
Cofodép Gaya 5 1 6
Total 24 3 27
3 Remplissage des Tanda, 27 1 28
formulaires, PV Tounouga 10 0 10
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enregistres des actes de Gaya 5 0 5
transaction fonciere Sambéra 4 0 4
Total 46 1 47
4 | Appuis logistiques aux Deux (2) moto de marque DT, un vidéo projecteur, deux (2)
Cofo GPS, des imprimantes a scanneur et des documents d’archivage
physique et outils de sécurisation fonciere

Tableau 3: Nombre des membres de COFO formés
Source : MCA-Niger, 2023
Au total, 590 membres des Cofo sont formés en modules généraux dont 469 hommes et

121 femmes. En ce qui concerne la manipulation GPS et Cartographie, Ce sont 27
membres dont 3 femmes des Cofodep et Cofocom qui sont formés. Pour ce qui est des
exercices de remplissage des actes de sécurisation fonciere, 47 secrétaires de Cofob
dont une femme ont été formés.

Les activités de renforcement de capacité des Cofo ont pris en compte les trois (3)
dimensions évoquées ci-haut de renforcement des capacités. Les compétentes
individuelles des membres des Cofo sont renforcées, au niveau organisationnel, les
commissions foncieres sont outillées en matériels logistiques, outils de sécurisation et
procédures ainsi que 'amélioration du cadre de fonctionnement. Le troisiéme niveau
qui concerne 'environnement favorable ou institutionnel a pris en compte les aspects
de gouvernance. Les commissions fonciéres sont formées a la gestion des documents
fonciers, a la collaboration et a I'implication des membres dans la conduite des activités
foncieres. Ces sessions de formations ont aussi permis aux Cofo de connaitre les textes
et procédures de sécurisation et de gestion du foncier rural.

Photo 1 : Formation des secrétaires des Cofob de Gaya

[[
|

(Cliché Habibou, Février 2022)
Les renforcements des capacités des commissions foncieres se sont déroulés selon une

approche par serie de formation. Trois (3) séries de formation sont dispensées pour les
modules généraux a tous les membres des Cofo départementales, communales et de

base des communes de Tanda, Tounouga et Gaya et deux (2) séries de formation pour
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ceux de Dosso et Sambéra. Les modules spécifiques en manipulation GPS et
cartographie ont concerné 5 a 6 membres des Cofodep et des Cofocom selon leur
compétence technique et leur role en tant que service technique ou de secrétaire
permanent de Cofo. L’évaluation de ces séries de formations conduites sur de courte
durée, a montré des limites en termes d’appropriation des connaissances et aptitude a
s’approprier les logiciels de cartographie pour les membres de Cofodep et Cofocom et
outils de sécurisation fonciere des ressources individuelles pour les secrétaires des
Cofob. Cette approche classique de formation sur des courtes durées présente des
limites en termes de renforcement de capacités (FAO, 2010, p19). C'est dans cette
logique que (Fall et al, 2006) proposent de dépasser cette approche classique de
renforcement des capacités pour accompagner les acteurs par des actions visant a leur
donner les moyens de surmonter les blocages et de leur permettre d’etre actifs et
autonomes. Pour LuxDev (2018, p8), il est important de tirer des enseignements
d’approche pour une meilleure prise en charge de renforcement des capacités par les
partenaires techniques et projets de développement. Aux termes de ces séries de
formation classique de courte durée, les secrétaires des Cofo ne maitrisent pas les
procédures sécurisation fonciere lors de 1'établissement des actes de sécurisation
fonciere et que les Secrétaires Permanents des Cofocom (SP) et services techniques
sélectionnés ne maitrisent pas la cartographie avec le logiciel QGIS, l'archivage
physique et numérique des actes fonciers.

Photo 2 : Distribution des kits matériels aux Cofob de Tounouga
4 R = W

Em

(Cliché Habibou, Mars 2022)

2.4. Accompagnement de proximité des Cofocom et services

technigues communaux
Pour bien maitriser la cartographie, la gestion physique et numérique des documents

fonciers et de la sécurisation fonciére aux niveaux des Cofob, un accompagnement de
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proximité a été initié par I'équipe du MCA-Niger en charge du foncier. Ainsi, les SP
Cofocom, les services techniques communaux et les secrétaires des Cofob des
communes de Gaya, Tanda, Tounouga et Sambéra ont bénéficié durant au moins trois
(3) mois de suivi de proximité pour la maitrise de la production cartographique,
d’archivage et outils de sécurisation fonciere. L’évaluation de ce suivi de proximité a
révélé de progres significatifs en termes de maitrise des outils pour les SP des
commissions foncieres et certains secrétaires des Cofob a accomplir leur mission de
gestion du foncier rural. Elle a également relevé des évolutions dans le fonctionnement
des Cofo, notamment sur les aspects de gouvernance (archivage des documents
fonciers, suivi des activités des Cofo et relations avec les niveaux hiérarchiques des
structures de gestion fonciere). Cette expérience corrobore les conclusions de (LuxDev,
2019, p.5 et OCDE, 2008, p.4) qui affirment que, si 'on veut réussir le renforcement de
capacités, il faudrait non seulement travailler sur les compétences et procédures
organisationnelles, mais aussi sur des questions d’incitations et de gouvernance. D’ou
I'impérieuse nécessité de dépasser les approches classiques de formation sur des
durées courtes pour un accompagnement de proximité des acteurs sur moyen ou le

long terme.

Conclusion

Le renforcement de capacités de commissions foncieres est une nécessité pour rendre
les commissions foncieres opérationnelles. Les expériences et enseignements tirés de la
formation et de I'accompagnement des commissions foncieres a travers 'approche de
série de formation s’est avéré défaillante. Ce qui impose une nouvelle approche de
renforcement de capacités selon le couplage formation-suivi de proximité pour la
maitrise des acquis des formations, afin de donner tous les moyens aux Cofo d’étre
aptes et opérationnelles dans I'atteinte des objectifs et mission de sécurisation fonciere.
Le renforcement de capacité pour étre bénéfique et durable dans la gestion fonciere,
doit tenir compte non seulement des compétences, des procédures et outils de gestion
fonciere, mais aussi d'une formation adéquate et de proximité aux structures de

gestion fonciere sur les enjeux de sécurisation et gouvernance du foncier rural.
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