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Résumeé.Depuis 2005, Madagascar est le théatre d’'une vdgumonces d’investissements
agricoles et d’'une réforme dans le domaine fonicigée comme l'une des plus innovantes
d’Afrique, basée sur la décentralisation de laigadionciere et la reconnaissance |légale des
droits coutumiers. Sur cette période de 10 arsfagit de savoir si la réforme fonciére a freiné
ou facilité les projets d’appropriations foncier@sgrande échelle des investisseurs et, en
retour, si la présence de ces investisseurs irsilu la gestion fonciere de I'Etat. L'article
démontre que les lois, les institutions et leslsunistaurés par la réforme n’ont pas eu d’effet
notable sur I'acces a la terre des investisseufaitid’interventions portant sur des territoires
et impliqguant des réseaux d’acteurs disjointsollligne qu’au contraire, les sollicitations des
investisseurs ont incité I'administration foncieaealler a contre courant de la réforme en
revendiquant les terres comme appartenant a |&tan renforcant la centralisation de leur
gestion. Le cas malgache montre ainsi que I'eniéuwans la régulation des investissements
n'est pas la seule formalisation des droits maisiileeau effectif de décentralisation et
d’inclusivité de la gestion fonciére.

Mots clés: réforme fonciere, investissement internationadits fonciers, Etat, Madagascar

Abstract. Since 2005, lots of agricultural land based investtes have been announced in
Madagascar. Since the same date, a new land rdiasrbeen implemented. This reform
organizes the decentralisation of land managemehteayally recognizes the local customary
rights. In 2015, ten years later, the questioroi&riow if this land reform has hindered or
eased the land investments and, backward, if ¥estors’ land demand has impacted on the
State land management. The article demonstratdstiibaland reform, through its laws,
institutions and tools, has not impacted on inuastand access because the land reform and
the investors have targeted different territoried aavolved different networks of actors. The
article underlines that, to the contrary, the inoes land demand has create incentives for the
land administration to not promote the land refdou to move backward by claiming all the
land as State owned land and by strengthening @éh&radization of land management. The
Malagasy case shows that the key issue to regudete investment is not only the
formalisation of land rights but also the actuakeleof decentralisation and inclusivity of land
management.
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1. Introduction

Depuis le début des années 2000, les terres aggicals pays africains suscitent un intérét
croissant de la part d’'investisseurs issus de sevtiés (Anseeuw et al., 2011). Cet intérét
ne cesse de croitre tiré par de nouvelles oppdésisur les marchés internationaux (marchés
financiers, des produits agricoles, des agrocarttsiract.) mais ne concourt pas directement a
stimuler les marchés fonciers en Afrique. Pour ealiacces a la terre des investisseurs sur
des superficies de plusieurs centaines ou milddrsctares se fait a la marge du marché. Ce
sont dans la plupart des cas les Etats qui, ptapeé de la majeure partie du territoire
national, ont le pouvoir d’octroyer les terres anxestisseurs et d’en définir les modalités
d’acces (Cotula et al., 2009 ; Wolford et al., 20X3ela questionne la fagcon dont les Etats,
dans le cadre de leurs politiques fonciéres, agitetrégulé ces transferts fonciers a grande
échelle sources d’insécurité pour les éventuelgaulations occupant les terres concernées
comme pour les investisseurs en cas de conflitsdon

L’article se propose d’explorer cette thématiquesdie cas de Madagascar qui, depuis 2005,
est engagé dans une nouvelle politique foncierégugomme l'une des plus innovantes
d’Afrique en termes de sécurisation fonciére et gepuis la méme période, est le théatre
d'une vague de projets d’investissements agricaldarge base fonciere. Dans le secteur
agricole, 82 entreprises étrangeres et nationaliearmonceé le projet de développer une ferme
a grande échelle allant de 5 000 a 100 000 hegbargéznt la somme de leur demande a plus
de 2 millions d’hectares. En 2015, le bilan esttiasié. Plus de 50 000 hectares ont éte titrés
au nom de I'Etat puis cédés par I'Etat sous forraebdil. Mais 90% des entreprises ont
abandonné leur projet dinvestissement y comprilesequi avaient obtenu un bail
(Andriamanalina et al., 2014). Ce fort taux d’abamebst lié a la crise politique déclenchée

par la chute en 2009 du Président Ravalomanana qiiau profil des investisseurs,
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manquant a la fois d’expériences dans le sectaigodg et de financements solides. Mais ce
taux élevé d’échec est également lié aux diffiqutt@cces au foncier (Burnod et al., 2013 a).
Dans ce contexte, la question de recherche trdége cet article est double. Il s’agit d’abord
de savoir si la réforme fonciere a freiné ou fégilies appropriations foncieres a grande
echelle. Il s’agit ensuite de savoir si I'entréejen des investisseurs a favorisé la mise en
ceuvre de la réforme ou au contraire généeré demtenst des blocages entre les institutions
en charge de sa mise en ceuvre.

L’article s’appuie sur des entretiens études cdasdiepuis 2009 par les membres de I'équipe
de I'Observatoire du fonci&r structure rattachée au Ministére en charge dwidona
Madagascar. Sur le théme spécifigue des apprapr&atfoncieres a grande échelle, les
entretiens ont été conduits de facon alternatilae Gapitale et sur les territoires visés par les
investissements (mars 2010, mai 2011, juin 2012t @013, décembre 2014, novembre
2015). lls ont été conduits aupres des investissel@s représentants de I'Etat, des ménages
ruraux et de la société civile. lls se sont con@ntle facon plus spécifique sur 24 cas
d’investissements sur les 82.

En termes méthodologiques, I'Etat est appréhend@r@un ensemble complexe, regroupant
plusieurs entités et divers représentants, capdbleonduire des actions contradictoires en
termes de politique fonciére (Sikor et Lund, 200®¢lford et al., 2013). L’attention porte
tout d’abord sur la mise en ceuvre et la (re)fortmtades programmes d’action de I'Etat
visant a moduler les modalités d’accés au fonces ihvestisseurspfliciey. L’attention

porte ensuite sur les processus de captation otodidle des ressources symboliques et

! L'Observatoire a pour mission de produire des eecles sur le foncier, de mettre en débat lestedsust
d’apporter un conseil aux décideurs. Depuis satioré@n 2007, I'Observatoire suit la mise en ceweela
réforme fonciére, a coordonné son évaluation erl 28fla animé les débats autour de la nouvelleiguadit
fonciére en 2015. Le présent article reflete Iée&ddes auteurs et non celles de I'Observatoire.
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financiéres associées a ces projets d’investisseeteleur réle dans le renforcement des
rapports de compétition ou d’alignement entre ingtins en charge du foncigrd]itics).

L’article, a la suite de cette introduction, esgjamisé en trois sections. La premiére pose le
contexte général et expose la problématique sbhada d’une breve revue de la littérature. La
seconde section démontre la déconnexion entrefdanré fonciére et la politique d’accueil
des investisseurs. La lettre de politique fonctere005 (MAEP, 2005), incluant des objectifs
de sécurisation et de promotion de linvestissementété concrétisée par des lois
reconnaissant les droits coutumiers et restreigf@gment le domaine de I'Etat — et par
conséquent, les terrains transférables aux ingestis. Pourtant, dans la pratique, les lois et
institutions mise en place dans le cadre de lamé&a’ont ni facilité ni contraint 'accés a la
terre des investisseurs du fait d’interventionstgrdr sur des territoires et impliquant des
réseaux d’acteurs disjoints. En particulier, awm sl 'administration fonciere, les opérations
de coordination et d’appui a la décentralisation @& pendant longtemps assurées par la
cellule de coordination du Programme National Fen¢composée d’experts) tandis que
'accueil des investisseurs a été entrepris parstsgices fonciers de I'Etat (services des
domaines et de la topographie regroupant les fmmatiires). La troisiéme section expose que
la présence des investisseurs a offert a une mhatimdministration fonciere et en particulier
aux services fonciers la possibilité d’amorcer uwhgnamique inverse a celle de la
décentralisation, de concentrer le pouvoir et denpéser une politiqgue domaniale. La
conclusion souligne que la régulation des investismnts a base fonciere dépend fortement de

la politique du gouvernement en termes de répamtiiu pouvoir de gestion du foncier.



2. Appropriations foncieres a grande echelle et piblque fonciere

Depuis 2005, de nombreux investisseurs ont port@ténét nouveau aux terres agricoles des
pays du sud en vue de développer des fermes aegyéitlle et de saisir les opportunités
economiques associées a une demande croissanteeregesl agricoles destinées a
'alimentation ou a la production d’agrocarburaAitgeeuw et al., 2012 ; HLPE, 2011). Face
a ce regain d’intérét, les Etats ont joué un r@table dans I'accuell et I'accés a la terre des
investisseurs étrangers et nationaux (Cotula e28D9, Wolford et al., 2013). Ceci a été
particulierement saillant en Afrique. La majeuretigades Etats, sur la base du principe de
domanialité hérité des politiques coloniales, sdindsent comme propriétaires et
gestionnaires de la majeure partie du territoireort vu dans les sollicitations des
investisseurs I'opportunité de valoriser leurs oesses foncieres. Dans la majorité des pays,
toutes les terres non enregistrées légalementerti@u domaine de I'Etat. Indépendamment
de leurs appropriations et usages effectifs (pgagaespaces boisés exploités, etc.), ces terres
sont souvent qualifiées de «vacantes et sansemait jugées par les dirigeants comme

propices a l'investissement.

Basées sur ces considérations, les politiquesathsfart de droits fonciers aux investisseurs
de divers pays africains (Sénégal, Mali, Mozambidbleana, etc.) ont été similaires : (i) les
nationaux peuvent accéder a la propriété privédisague les étrangers ne peuvent bénéficier
gue de droits d'usage dans le cadre de transfersngd) terme — bail ou concession — allant de
30 a 99 ans, (i) le développement de grandes gaptms agricoles étant justifié par le
besoin d’augmenter la production agricole et desrcrdes emplois, les superficies sont
rarement limitées et peuvent atteindre plusieuraides de milliers d’hectares, (iii) les

tarifications a I'achat ou a la location sont déffnpar hectare par I'Etat. Mais ces politiques



de transfert ont également connu les mémes éc@ailseralement, ces Etats ne reconnaissent
pas la diversité des droits et des formes d’appabpns foncieres coutumieres et locales des
populations. lls ne prennent en compte la propaé&e lorsque cette derniere est enregistrée
légalement, a lissue d’'une procédure gérée pars lguopres administrations fonciéres
centrales ou déconcentréees. lls cedent donc légaleaux investisseurs des droits d’'usage
sur des terres partiellement ou totalement appgepret valorisées. Les Etats peuvent méme
par des procédures formelles (déclaration d’utpitdblique du projet, légalisation de terres
acquises de facon violente) laisser faire des sigms ou autoriser des expropriations (Alden
Wily, 2011, ex Bangladesh : Feldman et Geisler, 2@k Tanzanie, German et al., 2013, ex

Colombie : Grajales, 2013).

Ces transactions foncieres a grande échelle enggndne situation d’insécurité pour les
détenteurs de droits au niveau local et se coseréitdans certains cas par des expropriations
(les droits fonciers sont en partis reconnus eés]tpartiellement compensés) ou de simples
expulsions (considérés comme squatters, les octupamt droit a aucune compensation).
Ces transactions créent également une situatiaséturité fonciére pour les investisseurs qui
bénéficient de droits fonciers octroyés selon urtedgdure a priori [égale mais non, dans la

majorité des cas, selon un processus reconnuétgggime au niveau local.

Ces transferts fonciers se situent a la marge deh@alls s’inscrivent, pour reprendre les
catégories de Polanyi, dans des processus deritadglisin dirigés par I'Etat. Ces processus
nourrissent une réallocation des ressources inversadle d’'une réforme agraire — les terres
sont pour partie retirées des agriculteurs et @ksvdamiliaux sont transférées a des

investisseurs (Borras et Franco, 2012).



Pour cette raison, ces projets agricoles a granbellé suscitent de nombreuses réflexions
pour minimiser les concurrences d’'usages entranilestisseurs et les populations locales. A
cet égard, différentes directives portées par riefititions internationales (Comité pour la
Sécurité Alimentaire, FAO, FIDA, CNUCED, Banque Mime, etc.) mentionnent le respect
des droits sur la terre et les ressources commeesnprincipes clés pour la promotion
d’'investissements responsables, et réiterent odis tenu depuis le début des années 2000
(Borras et Franco, 2012): reconnaitre légalemeast diroits locaux. Les dynamiques
d’appropriation fonciere a grande échelle réaliranpar ce biais les débats sur les politiques

fonciéres visant a enregistrer légalement les glroit

Les réformes fonciéres des années 1970 et 1980rguoaient une politique de cadastrage et
de titrage basées sur une substitution des droigsoindividuels aux droits coutumiers

étaient critiguées pour leur faible impact et plas avantages qu’elles offraient aux seules
élites (Sjaastad et Bromley, 1997 ; Lavigne Dedvét al, 1998 ; Deininger et Feder, 2009 ;
Benjaminsen et al, 2009 ; Colin et al., 2009). kéfrmes foncieres des deux dernieres
décennies sont a présent basées sur un paradigdeptfition des droits coutumiers ou
d’articulation des régulations coutumieres et états (Bruce et al., 1994, Colin et al., 2009 ;
Lavigne Delville, 2010). Elles visent la reconnaisse |égale des droits locaux dans leur
diversité par des méthodes décentralisées. Si auitevelle vague de politigues de

formalisation est percue par les institutions deetdppement comme pourvoyeuse de
solutions intéressantes et innovantes pour protégetétenteurs de droits (Deininger, 2011 ;
FAO, 2012) et les investisseurs (Byamugisha, 20&B@s ne font pas l'objet d’'une telle

unanimité dans le monde académique.



Dans certains cas, ces programmes de formalispgament in fine faciliter I'acquisition de
terres pour les investisseurs au détriment de ptipuk locales (Labzae, 2014 ; Hall et al.,
2011). La reconnaissance légale de I'occupation ADUpour une communauté au
Mozambique, programme de certification en Ethiopmenme la décentralisation de la
gestion fonciere (provinces en Ethiopie ou au Mdzigoe, communes au Sénégal, chefferies
coutumieres en Zambie) n’empéchent ni 'absenceotsultation ni les transferts des droits
fonciers aux bénéfices des investisseurs au déttidecertains groupes d’acteurs : pasteurs,
agriculteurs conduisant des systéemes de défrichksbet de jachére longue, etc. (ex au
Mozambique Hanlon, 2011, en Ethiopie Lavers, 2(H2,Ghana, Schoneveld et German,

2014).

Par ailleurs, I'entrée en jeu des investisseuregedes relations de compétition entre les
institutions qui contrélent I'accés a la terre (qu@tition entre I'Etat et des autorités locales,

compétition entre autorités locales) et accentlestivalités internes aux services de I'Etat

(administrations centrales versus institutions d&reéisées) (a Madagascar, Burnod et al.,
2013a&b, Medernach et Burnod, 2013, en Zambie,eN@914, ou au Mali Adamczewski

al. 2013). Les sollicitations des investisseurs etrepports de compétition donnent a I'Etat

central 'opportunité de réaffirmer son autoriténglda gestion fonciere et de réaffirmer son
contrble des territoires (e.g. Sikor et Lund, 20@)uplé a cela, la perspective de contrbler et
de capter les ressources symboliques et financasssciés aux projets d’investissement,

peuvent fortement affaiblir les dynamiques de d&reéisation de la gestion fonciére.

Ces nouvelles formes de réforme seraient-ellesn@ plus favorables a la promotion de
linvestissement et a l'acces a la terre des elssnomiques nationales et étrangéres a la

recherche de grande superficie qu’a la sécurisateandroits des propriétaires coutumiers ?



Auraient-elles méme conduit a des effets inversesux initialement définis : une moindre
protection des propriétaires coutumiers et unefirgadtion de la propriété et du pouvoir de

I'Etat?

3. Réforme fonciere et cession des terres aux im#sseurs: deux

dimensions de politique fonciére gérées de faconanectée

3.1. L’affaire Daewoo comme révélateur des paradoxes de la politique fonciere

Fin 2008, la presse internationale révéle que ésiBent Ravalomanana s’engage a céder en
bail emphytéotique des terres a I'entreprise sudestne Daewoo a hauteur de 1 300 000
hectares pour développer du mais et du palmierila awestination du marché sud-coréen
(Teyssier et al., 2010). Loin d’en étre la causEjuws cette révélation a néanmoins un effet
détonateur sur le développement des mouvementausoéi I'encontre du régime en place
(Allaverdian coord., 2010). L'affaire Daewoo pernaetx opposants politiques de s’attaquer
au régime en jouant sur les fibres nationalistédentitaire de la population, le Président
touchant autanindrazana(la terre des ancétres) qui constitue, en plus djiem source
d’alimentation et de revenus, le socle sacré dicaeur des familles, I'origine du classement
social et un des trois piliers de la patrie (Andrgaalina et al., 2014). Elle contribue ainsi a la
chute du régime Ravalomanana qui est remplacé es 2089 par un régime de transition qui

durera plus de 5 ans.

A Tl'échelle internationale, l'affaire Daewoo deviemapidement un symbole montrant
'ampleur des nouveaux projets d’investissemenkeetaractere extrémement sensible des
guestions fonciéres. A I'échelle nationale, ceffai@ révéle également les paradoxes de la

politique fonciere du gouvernement (Teyssier et, &010). Le gouvernement de
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Ravalomanana est a l'origine depuis 2005 d’une rnédéo fonciere innovante visant la
reconnaissance légale des droits fonciers localx @¢centralisation de la gestion fonciére.
Malgré ces engagements pour la protection dessdfoiiciers des agriculteurs, il s’engage
dans le méme temps a appuyer la cession dimmesspsrficies, pour partie déja
appropriées, a des investisseurs étrangers (opkrit fait, cette affaire ne sera qu’un premier
exemple de la déconnexion entre les interventieladives a la réforme fonciére et la gestion
de l'acces a la terre pour les investisseurs ; premiére illustration de I'ambivalence

présente au sein de méme de I'administration foecié

3.2. Les objectifs contrastés de la politique fonciere

Les objectifs de la politique fonciere répondernt diverses orientations gouvernementales
du régime Ravalomananhat, en amont, a celles des institutions daideatérbles et
multilatérales. La politique fonciére, au travera &rogramme National Foncier, doit
contribuer a I'amélioration de la production aghiccet faciliter le développement de
linvestissement privé gqu’il soit a I'origine degraculteurs familiaux ou d’entreprises privées
nationales ou étrangéres (MAEP, 2005). L'enregisémet Iégal des droits doit mettre fin a la
situation (postulée) d’insécurité fonciére de lajeuee partie des citoyens et débloquer
linvestissement (op. cit). L'importance accordée lax promotion du développement
économique s’est également matérialisé par desméfparalléles a la réforme fonciére : la
création en 2006 d’une institution pour I'accueksdnvestisseurs (’Economic Development

Board of Madagascar, EDBM) et la promulgation en0720d’une nouvelle loi sur

2 Depuis le début des années 2000, le régime visiotement la réduction de la pauvreté, la pradectles

ressources naturelles, l'industrialisation ou eact® développement du secteur rural par une atuieul
productive orientée vers le marché. Les principdoguments d’orientation sont le Document de Stratég

Réduction de la Pauvreté, les documents respecativeimitulés « Vision Madagascar Naturellemen2@03) et
« Madagascar Action Plan » (2007).
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linvestissement (cf. annexe). Cette derniére estepse d’'un changement conséquent mais
resté non effectif (cf. infra) : la possibilité pdes sociétés de droit malgache contrblées par
des fonds étrangers d’accéder a la propriété fogici€ous ces éléments pronant l'ouverture
aux marcheés ont été analysés par certaines orgjansae la société civile comme la preuve

d’une politique fonciére au service des investissétrangers (Daniel et Mittal, 2010).

Cependant, I'analyse du contenu de la lettre ddtiguod révele des objectifs explicites
différents voire contradictoires (Bouquet et alpaiaitre). Comme de nombreuses politiques
de formalisation, la politique malgache reposeuucadre conceptuel ambivalent associant a
la fois une logique « offensive » visant 'améliiva des performances économiques et une
logique « défensive » pronant la défense des dimitsux contre un risque de dépossession
(e.g. Chauveau, 2013). La politique fonciere a égaht pour finalité, en plus du
développement économique, la protection des dtogaux via la possibilité d’enregistrer
légalement les droits sur I'ensemble des terresrogpiges et le développement des

collectivités locales décentralisées via le préaiéset des taxes foncieres.

3 La loi n°2007-036 supprime les trois obligatiorguises antérieurement (Pasquier et al., 2008)estir plus
de 500 000 USD; respecter un plan d'investissemede dépenses précis; déposer une demande dripais
du Premier ministre. Elle précise que les investiss doivent uniquement se constituer en sociétérdi¢
malgache, réaliser un business plan et solliciterautorisation d’acquisition fonciére auprés &BM — cette
autorisation devant dans ce cas leur donner duait titre foncier et, par conséquent, un droit dgppété privée
incluant le droit de vendre — les possibilités date étant limitées et soumises au contréle deBED
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3.3. Une réforme qui priorise la reconnaissance des droits existants

3.3.1. Les lois

Si la lettre de politique expose des objectifs @sits, les textes élaborés lors de la premiére
phase de réforme sont quant a eux clairement aicsetde la reconnaissance des droits

locaux et de la décentralisatfon

Dans ses fondements, la réforme restreint de faggjaure le domaine de I'Etat et, par suite,
les terres transférables aux investisseurs (Andin@rRatsialonana et al., 2010 ; Burnod et
al.,, 2011). Elle a permis en 2005 le passage derésomption de domanialité a la
présomption de propriété (Teyssier et al., 2009drramirina-Ratsialonana, 2012). Avant
2005, I'Etat était par défaut le propriétaire detés les terres cultivées ou baties qui n'avaient
pas été enregistrées Iégalement (soit la majoeisé&terres en milieu rural) ainsi que de toutes
les terres sans occupation visible — toutes cesstétaient classées comme vacantes et sans
maitre. Depuis 2005, I'Etat est propriétaire d'uméine beaucoup plus restreint et il doit
prouver que les terres sont ni titrées ni appregrigar un tiers pour les considérer comme

siennes.

Ensuite, les lois nées de la réforme protegentdags occupées grace a la création d’un
nouveau statut juridique — la propriété privée titnée (PPNT), et ouvrent la gouvernance
fonciere aux communes. L’administration foncierenstituée par les services fonciers au
niveau central et au niveau des régions, n’a plus doint de vue Iégal et institutionnel le

monopole de la gestion fonciere (gestion des tesrat enregistrement Iégal en I'occurrence

par le titre). Avancée notable dans un processu$edentralisation, les communes ont, sous

4Voir les lois 2005-019, 2006-031 et 2008-14 désrilans le tableau en annexe.
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réserve de I'existence d’'un guichet foncier, la pétence de gérer les terres appropriées et
non titrées, de les enregistrer a la demander dprigtaire et de délivrer des certificats

fonciers : document de formalisation de la progrigivée similaire au titre foncrer

Enfin, la réforme prévoyait de revoir 'ensembles dgatuts Iégaux dits spécifiques et aurait
di a cette occasion traiter des questions d’'acdestérre et, en particulier, des modalités
simplifiées d’accés au domaine privé de I'Etat.aCalirait alors d inclure la formalisation
des zones d'investissements agricoles, penséegpétimentées dans quelques rares,cas
comme des espaces préts a I'emploi pour les irpsestis (des espaces titrés et ne faisant

I'objet d’aucune revendication).

Ce chantier est resté en suspens et n'a été rdéo@sexplicitement qu'en 2015 lors des
débats relatifs a I'élaboration de la nouvelleréette politique fonciere concernant la période
2015-2030 (MEPATE, 2015). Sur la période 2009-28tb8s le régime de Transition, les
services fonciers au niveau central ont déféretupoursuivi les politiques antérieures de
cession des grandes superficies aux investissgargeérs : la cession sous forme de bail sur
des terres préalablement immatriculées au nomedatisans plafond de superficies, mais ils
ont réduit la durée des baux a 30 ans et multgaie10 les redevances foncieres (de 1 a 10

USD/ha).

5 De facon paralléle au titre et & la demande dundiéte du droit, la certification formalise la pragé privée.
Mais, de fagon alternative au titre, elle est orgga dans 'objectif de n'enregistrer que les drdi¢ propriété
existants et validés socialement. Sur les terdesaat de la Propriété Privée Non Titrée, les détans de droits
peuvent, selon leur choix, formaliser leur progrigia le certificat ou le titre.

6 La constitution de telle réserve de terres avditiditice sous le régime Ravalomanana (2003-2@®¥acon
informelle, il avait été demandé aux chefs de mégid'identifier des Zones d’Investissements Ageso(ZIA).

Des investisseurs s'y sont effectivement instatféés ont di partir ou recommencer les procédurascds au
foncier faute d’existence légale des ZIA.

7 Cf. infra et en annexe sur le réle de la circel@21 -10.
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3.3.2. Les interventions

La reforme s’est principalement structurée autaiddux des axeslu Programme National

Foncier : la modernisation et la restructuratios dervices fonciers de I'Etat d’une part; la
décentralisation de la gestion fonciere d’autrd.dags services fonciers au niveau central et
au niveau déconcentré, censes étre le moteurctbleades différents axes de la réforme, se
sont surtout concentrés sur la modernisation dirinistration. La cellule de coordination du

Programme National Foncier, composée d’expertsatthahée au secrétariat géenéral du
Ministere en charge du foncier, a coordonné l'eridende la réforme tout en étant a

l'initiative des innovations et actions relativelaalécentralisation de la gestion fonciére.

Le premier axe portant sur la modernisation etektructuration des services fonciers s’est
majoritairement traduit par des interventions mal@&s au profit des services fonciers
centraux et déconcentrés allant de la rénovatiobatienents a la numérisation des données
foncieres, en passant par l'acquisition d'image®li@s ou d’'ordinateurs (Andrianirina-
Ratsialonana et Legendre, 2011). Toutes les teagtie réorganisation institutionnelle et
pratique pour pallier les problemes identifiés ébut de réforme (en particulier la lenteur des
procédures, le manque de transparence et les tddtmels lié a la corruption) n'ont eu
d’effets notables ni sur I'appui aux collectiviti&sritoriales ni sur la qualité des services aux
citoyens (Comby, 2011). Les services fonciers efodnt stigmatisés en début de réforme, ont

pour la majorité peu adhéré aux changements.

Le second axe portant sur la décentralisation destion fonciere s’est traduit par la mise en

place d’environ 500 guichets fonciers communauxtgslade Plans Locaux d’Occupation

8 Deux autres axes concernent la rénovation desstéahciers et le développement des métiers diigonc
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Fonciere - PLOF3, la réception de 192 000 demandes de certifieala remise de 106 000

certificats http://www.observatoire-foncier.m@évrier 2015). Les changements sont notables

et contrastés par rapport a ceux des servicesdi@fciNéanmoins, de nombreuses questions
demeurent relativement a la demande limitée ernficattfoncier (en moyenne 38 a 261

certificats par commune et par an) ainsi qu’'a leepéité financiere, technique et sociale des
guichets fonciers (cf Comby, 2011 ; Andrianirinatft@onana et Legendre, 2011; Burnod et

al., 2013 & 2014).

Finalement, la réforme est surtout visible au nivdas communes impliqguées dans la gestion
des guichets fonciers. Les acteurs les plus img@figsont principalement des maires et
conseillers communaux, des prestataires de seyvibes experts, quelques ONGs, des
bailleurs et quelques agents de l'administratioa. fdéforme, hormis la rénovation et

'archivage des documents, est peu visible au dein’administration. A I'exception de

guelques circonscriptions, les agents de I'adnratisin ne sont pas en premiére ligne dans le
pilotage de la réforme, assurée par une structanaémtique (la cellule de coordination de la
réforme fonciere). Ces agents sont critiques wssades formations et équipements mis a
disposition par des cabinets d’expertise et s'iqu#nt peu dans 'accompagnement et le suivi
des guichets fonciers au niveau des communes (Cogtldyl). Par contre, les agents de

'administration communiquent fortement et s'inissént dans d’autres opérations gu'ils

9 Support cartographique qui renseigne sur la Isattin des terrains enregistrés légalement — tertiiés,
ceux ayant fait I'objet d'opérations cadastrales;ains certifiés.

10| es différences en termes de réalisation proviena&m traitement différentiel en termes d’appuisde
partenaires financiers (Banque Mondiale, prograndes Etats Unis du Millenium Challenge Account, Unio
Européenne, etc.). En 2011, lors de I'évaluatiofadéforme, le premier et le second axe avaigsgeetivement
bénéficié de 21 millions et 25 millions de doll&S (Andrianirina-Ratsialonana et Legendre, 2011).
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présentent comme annexes a la réforme et qui viserngromotion du titre fonciét

(Andrianirina-Ratsialonana et Legendre, 2011).

3.4. Déconnexion entre réforme et accueil des investisseurs

Dans la pratique, les textes, les institutionsestdutils modulent peu l'acces a la terre des
investisseurs et n‘ont pas pu réellement offrir uneilleure sécurisation fonciere aux

populations locales et, par suite, aux entreprisagrobusiness. Ce faible impact s’explique
par une déconnexion sur le terrain et au seinktati'des interventions relatives a la réforme

fonciére et des pratiques d’allocation de terresiavestisseurs.

3.4.1. Des géographies disjointes

Les territoires dans lesquels ont été concentEesnterventions liées a la réforme et ceux
Visés par les investisseurs sont disjoints. Lexcdes communes qui se sont engagées dans la
réforme a résulté de plusieurs paramétres: demntations stratégiques politiques du
gouvernement, des zones d’actions des partenaires techniquesatiers, de I'importance
des activités agricoles conduites et du dynamisesdatalités et de leurs maires. En I'espace
de 10 ans, des guichets fonciers sont présentsutiatiesrs des communes et notamment, dans
les communes présentant des fortes densités deatiopudes forts enjeux de sécurisation
des ménages ruraux, une relative bonne accessilatiou dans les zones d’intervention des

projets de développemént

11 Les opérations dites « 75.000 titres» ou la cvéatie nouveaux formats infalsifiables de premigalidata du
titre foncier.

2 e gouvernement, notamment celui du régime Ravatama a pesé dans le choix des régions dans lesquel
la réforme devait étre initiée pour renforcer lagance de I'Etat.

13 De fagon schématique, les communes avec guichetsvsjoritairement dans les régions des Hautese3er
les plus densément peuplées, sur la codte Est stlelddord, dans les zones de production de cullgegntes et
dans le sud-ouest, dans les zones caractériséksgasence de rizieres aménagées.
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Sur cette méme période, de 2005 a 2015, 82 ingestis ont annonce leur souhait d’initier un
projet agricole. Tous ont commencé des prospectiingerrain de facon plus ou moins
approfondie sans bénéficier des orientations, veares méme informer le gouvernement ou
les services de I'Etdft A notre connaissance, a I'exception d'un cas (Rmirina
Ratsialonana et al., 2010), ces prospections neecoaient pas des communes dotées de
guichet foncier. Une des raisons est que les imgesirs recherchaient des terres dans des
zones relativement accessibles par la route margep| peu cultivées et caractérisée par une

faible pression fonciére — et donc non prioriséassda mise en ceuvre de la réforme.

Conséquence de ces géographies différentes, teusutds développés dans le cadre de la
réforme et en particulier les nouveaux plans d'pation fonciere (PLOFs) n'ont pas été
utilisés dans le cadre des procédures d’'accedaariades investisseurs. lls n'ont ni facilité
I'identification des terres au profit des investisss ni servi de support a un aménagement du
territoire concerté entre locaux et investisse@artout, les innovations qu’apportait la
réforme pour une meilleure protection et prise @mpte des droits existants n’ont pas pu étre

pleinement mobilisées.

3.4.2. Une réforme innovante mais insuffisammeptigpée

Dans le cas malgache, le probleme ne vient pas mianque de législation protégeant les
droits fonciers locaux mais d’'une tension entre l@s et leur mise en oeuvre effective
(Teyssier et al., 2010 ; Andrianirina-Ratsialonahal., 2010, Burnod et al., 2013 b). Sous le
nouveau cadre légal, I'Etat ne peut plus théoricerérs’approprier les terres objets de droits

locaux - reconnues comme Propriétés Priveées Noéesit (PPNT). Il ne peut gérer et

14 A l'exception de l'entreprise Daewoo et de quekjuares investisseurs ayant sollicitt 'EDBM, les
investisseurs n’'ont sollicité le Ministére en cleady foncier ou ses services qu’une fois le sitevdstissement
localisé.
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transférer a un tiers que les terres relevant dedemaine privé. Ces dernieres devraient
désormais étre limitées aux terrains titrés au rmnl’Etat et, selon la présomption de
propriété, aux terres sur lesquelles I'Etat a pidlainent prouvé l'absence de toute
revendication et occupatibh Les premiéres négociations avec I'entreprise Daefaisaient
abstraction de la présomption de propriété privees’iascrivaient ainsi dans lillégalité
(Rochegude, 2011). Plusieurs situations enquétaas d’autres cas d’investissement ont

confirmé cette distance entre les lois et la puatiq

Cette distance peut provenir des lectures et irdtfons différentes que les acteurs peuvent
avoir des législations. Selon la loi 2006-31, laNFPconcerne toutes les terres objets
d’appropriation et non strictement les terres oéespou cultivéé& Dans la pratique, le
critére de I'occupation permanente et non celul'ajgpropriation est le plus souvent retenu
par 'administration fonciere comme par les age®s guichets fonciers. Ensuite, le principe
de présomption de propriété et le statut juridiqgePPNT, méme sans guichet foncier dans
les communes ni document Iégal (certificat ou Yittans les mains des propriétaires, sont
censés offrir une premiére protection Iégale aurrdéurs de droits. Le plus fréquemment, la
PPNT n’est reconnue que si elle est matérialiséaupaertificat (ou si elle va étre titrée et
transformée en propriété privée titrée). Dans @®rounes visées par les investissements,

non encore dotées de guichet pour la grande majdeis communé&s une faible attention a

15 Loi n°2008-14.

16 | oi 2006-31, extrait de l'article 2. « Le régime kh PPNT est applicable a I'ensemble des terrains

- faisant I'objet d’une occupation mais qui nets@as encore immatriculés au registre foncier []

- appropriés selon les coutumes et les usagesotoent et du lieu ». Néanmoins dans l'introductiencette
méme loi, il est mentionné que « la loi s’appliglesi a toutes les terres occupées de facon wadgile, qui ne
sont pas encore l'objet d'un régime juridique |légaént établi ; que ces terres soient [..] ou dearages
traditionnels d’une famille, a I'exception des pages trés étendus qui feront I'objet d’une loicsfigue ».

17 Quand bien méme il y aurait un guichet, dans wmensune, seule une fraction des parcelles sonfiéesi
Dans une étude portant sur 9 communes, seuls 9%héleages en moyenne détenaient un certificat & 8&t
des parcelles étaient certifiées (Burnod et all420
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ete donnée a la présomption de propriété et amcipdas de la PPNT. Les démarches ont été
conduites comme auparavant : I'Etat a été considénéme propriétaire par défaut et c’est

aux éventuels propriétaires que revenait le desleirse manifester et, le cas échéant, de
prouver leurs droits fonciers. Le probléme est gae propriétaires ne connaissaient pas
forcément des lois de 2005 et n’étaient méme psigspatiquement informés d’'un processus

d’allocation de terres a un investisseur.

La distance entre lois et pratiques provient d’'taible connaissance des lois de 2005 mais
aussi d'une faible mise en ceuvre de ces lois dmithdes représentants de I'Etat lors de
l'identification de terres. Les terres identifiqes I'investisseur doivent étre immatriculées au
nom de I'Etat puis cédées en bail. Lors des démearale reconnaissance des limites du
terrain & immatriculer, lorsqu’elles sont effectivent conduites sur le terrain, les agents de
I'Etat, Maires y compris, sont susceptibles d’iggroou feignent d’ignorer I'existence de la

PPNT pour voir se développer le projet, opportudééléveloppement pour les communes et
source de rente pour les Régions et I'Etat (Burabdl., 2013 b). lls déclarent les terres
concernées comme non appropriées et relevant daidende I'Etat. Ces espaces peuvent
inclure des paturages — relevant selon la loi &ffement du domaine de I'Etat — mais

également, du fait de délimitations de plusieunstaiaes ou milliers d’hectares d’'un seul

tenant, des terrains cultivés et des jachéres.

3.4.3. Des revendications sociales qui ne bénéficjee partiellement des effets de

la réforme

A Madagascar, les procédures d’acces au fonclatdigation de réaliser une étude d’'impact
environnementale imposent respectivement la caisuit des populations locales.
Parallelement, linvestisseur conduit généralemdas campagnes d’information et de
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consultation. Mais, pressés par le temps et l@anfteurs et guidés par des intermédiaires ou
décideurs souvent favorables au projet, ils n'cxg forcément I'expertise, la volonté et les
moyens d’informer et de consulter tous les villaggsurtout, tous les usagers et propriétaires
des terres (Burnod et al, 2013 b ; Medernach eh@®lr2013). Lors de ces consultations,
imposées Iégalement ou a l'initiative de l'investigr, I'information sur le projet est partielle
(faute parfois de finalisation du projet), les u=aget propriétaires du territoire concerné sont
rarement tous représentés et la prise de parolepagsans est effacée en présence des
investisseurs et décideurs politiques (Evers eR@ll1l, Gingembre, 2015). Des exemples de
proces-verbaux réalisés dans le cadre des déliomgaties terres en vue de leur cession en
bail aux investisseurs témoignent que cette étgssocie qu’un nombre limité de personnes
et que les contestations sont rarement consigigelriénirina — Ratsialonana et al., 2010,
Burnod et al, 2013 a). Surtout, 'accent est misles promesses de contreparties (emplois,
infrastructures) et les investissements sont peopmme des projets de développement
(Burnod et al., 2013 b). De plus, les terres visegg souvent présentées comme appartenant
a I'Etat — que cela soit effectivement le cas on rRdaissant peu de marge de manceuvre aux
communautés locales qui ont déja de faibles cagmace négociation. In fine, l'avis des
communautés locales est sollicité pour intervemirla localisation des terres et sur la nature

des contrepartié$ plus que sur I'accueil ou le refus de I'entregris

L'obtention d’'un document légal (le bail sur unerdetitrée au nom de [I'Etat), sans
acceptation au niveau local, ne protege pas lesstisseurs d'actions de contestations

(Medernach et Burnod, 2013, Franchi et al., 20183. oppositions et les refus se manifestent

18 | ors de la réalisation de I'étude d’'impact envitementale, les audiences publiques portent pludesur
contreparties souhaitées. Les échanges, mémesstils consignés, sont rarement utilisés comme base d
document juridique.
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non pas au moment des consultations mais plusdiamd le temps lorsque les populations
sont témoins des pertes et gains effectifs (vassaau Ghana, Schoneveld et German, 2014).
Dans certains cas, les mécontentements se sonfestasipar des incendies pour détruire les

plantations de l'investisseur (Evers et al., 2011).

Dans quelques cas ponctuels, les locaux ont réussiobiliser I'appui de collectifs ou
d’associations pour appuyer leur cause et ouvideéleat : associations en charge de la gestion
raisonnée des espaces forestiers dans le BoenyigAirha et al., 2010), collectif d’éleveurs
et réseau de la société civile dans le plateatlltwdmbe (Franchi et al., 2013, Gingembre,
2015). Néanmoins, leurs discours contestant I'imialton de I'entreprise et/ou revendiquant
le respect de leurs droits mobilisent rarementéé&rences légales apportées par la réforme.
L'effet de la réforme est en fait indirect. La néfee a renforcé des organisations de la société
civile ou plateforme sur les questions fonciétegii offrent des relais de communication et
d’appui aux communautés locales, sous réserve egiel@rnieres choisissent de ou aient les
ressources pour porter leur conflit aux connaissslel public (certains conflits demeurant a

I'échelle ultra locale).

4. Cession des terres aux investisseurs: le retod’une politique

domaniale

A Madagascar, sans que cela ne soit I'objet d'wjepexplicite, la présence des investisseurs
a offert a une partie de I'administration fonciéaepossibilité d’amorcer une dynamique
inverse a celle de la réforme, de concentrer levpiouet de réimposer une politique

domaniale.

19 Les entités les plus actives sont la Solidarit® ldéervenants sur le Foncier (SIF), HAFARI Malagas le
Collectif pour la défense des terres malgacheC@llectif Tany), basé en France et assurant un lien actif avec
l'international.
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4.1. L’administration fonciere centrale qui réaffirme son autorité

L’entrée en jeu des investisseurs n'a pas affallititat. Si les relations entre entreprises
étrangéres agricoles et Etats sont souvent marcquafedes asymeétries, aux bénéfices des
premieres, ceci ne se vérifie pas dans le sectgiocode a Madagascar. Les entreprises sont
pour la majorité de taille moyenifeet I'Etat — ou ses multiples représentants — njuas
hésité a exiger des investisseurs difféerents ddmargvoire méme a recommencer des
démarches) en soulignant que le respect de céllesnaditionnait I'accés au fonciet(cf

infra).

L’entrée en jeu des investisseurs a ravivé deioakade compétition entre les institutions qui
controlent I'acces a la terre et, notamment, edifférents ministeres et services de I'Etat
(Burnod et al., 2013a&b). C’est a I'occasion de gealités que I'administration fonciére a

réaffirmé son autorité et conforté son monopolesdangestion des terrains domaniaux. Le
Ministere en charge du foncier a émis en 2010 wnevelle circulaire relative a I'acces des
investisseurs a de grandes superficies fonciédes (e 2 500 haj. Cette derniére, par les

pratiqgues qu’elle recommande, contrecarre la loi’'Bwestissement et acquiere de ce fait un

caractére illégadf. Elle ne mentionne pas non plus les fonctionsERBM (ce dernier, coupé

20 La plupart sont des petites ou moyennes entrepsacipalement d’origine d’étrangére (européegingour

guelques-unes asiatique), avec peu d’expérience asecteur agricole malgache. Les projets s'taient

majoritairement vers la production d’agrocarbunamtr I'export ou le marché domestique et, dansmamdre

mesure, vers la production de céréales ou d'oléagin

2! Les investisseurs sont souvent confrontés a uvergiié de représentants de I'Etat qui se réfesenes
différents corpus législatifs et qui exigent destosparties formelles ou informelles (corruptiomup ne pas
bloquer le projet. Les investisseurs sont alordraams d'allonger la liste des contreparties gudbivent fournir
ou donner des dessous de table pour faire avaswepiojet. In fine, les regles gouvernant I'acaéa terre sont
plus souvent énoncées pour faire peser des mesacés réalisation du projet des investisseursppliquées.
Certains investisseurs, contraints d’engager dedipies frais pour obtenir des autorisations vari@es épuisé
leur capital de départ avant d’avoir réussi a raadtr valeur quelques dizaines d’hectares.

22 Circulaire 321-10/MATD/SG/DGSF.

2 Nous remercions le relecteur anonyme pour ce eepaiint.
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de ses financements et ses appuis politiques du di@ila chute du gouvernement
Ravalomanana, n’est pas en mesure de réagir)disaet implicitement 'acces a la propriéte,
la circulaire n'autorise I'accés a de grandes digies qu’a travers le bail d’'une durée de 50

ou 99 ans et ce, pour les nationaux comme poutiasgers.

Cette circulaire oblige ensuite tous les investiss& obtenir de I'administration centrale —
via un comité d’approbatiéfipiloté par le ministére en charge du foncier — an®risation
de prospection. Ceci a été fait en réponse a larsli¢ des parcours institutionnels des
investisseurs pour accéder a la terre et aux tngmdgs marges de manceuvre que
s’octroyaient certains élus ou représentants datl'&u niveau communal ou régioftalans
I'accuell des investisseurs (Burnodatt, 2013b). Sur la base de cette circulaire, le digi
en charge du foncier a méme exigé que des investsgecommencent leur démarche

administrative d’accés au foncier depuis le début.

Malgré une réforme fonciere pro-décentralisatioes aouvelles modalités attestent de la
volonté de I'Etat central de rappeler son autamid@ seulement aux maires et aux Chefs de
région mais aussi aux agents au sein de I'admatistr fonciére. La circulaire, le comité
d’approbation, I'imposition du bail permettent sanitant d’outils pour I'Etat central — et de
facon plus informelle pour ses représentants — poutroler le parcours des entreprises et
exiger des contreparties. Dans un contexte propitebtention de rentes, I'Etat peine a

abandonner sa position de propriétaire éminentatess et a décentraliser la gestion fonciére

24 Le ministére en charge du foncier coordonne ceg®sus en convoquant un comité interministérialeyde
Conseil des Ministres si nécessaire.

2 Des chefs de région attribuaient des terres asstisseurs conformément aux directives du gouveené de
Ravalomanana mais sans base légale définitivees&Zdnes d’Investissements Agricoles informellesiaules
arrangements locaux.
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(Sikor et Lund, 2009). A Madagascar, cette perspece pouvoir générer des rentes renforce

méme le retour d’'une politique domaniale.

4.3. Constitution d'un domaine privé titré de I'Etat

Pour chaque demande de balil, I'Etat fait payerssegices a l'investisseur et agrandit son
domaine privé titré. L’Etat fait immatriculer lesrtes correspondantes en son nom. En cas
d’échec et de rupture du contrat de ball, il recape terrain. Quel que soit l'issue du projet
d’'investissement, I'Etat en ressort gagnant. Cstasieilaire au Mozambique, ou le contréle
de l'usage effectif du terrain, réalisé au bout2dannées, permet a I'Etat de récupérer les
terres et de les céder a un autre investisseurh@Bd014). Lors des dix dernieres années,
'Etat malgache a immatriculé plus de 50 000 hestagn son nom pour les céder a des
investisseurs étrangers dans le secteur agricottueAement, du fait d'un fort taux
d’abandon des investisseurs ou d'un manque de rsgyear réaliser leurs projets initiaux,
moins de 20% de ces terrains sont valorisés pamiestisseurs. Si cette immatriculation
financée par l'investisseur représente un gainhietpour I'Etat, elle représente une perte
légale forte pour les anciens usagers et propme&taiu territoire concerné. L'usage des sols
n'a finalement pas évolué mais les occupants losamt (re)devenus des squatters au regard
de la loi. De plus, la probabilité est forte quet#it tente de proposer ces domaines a d’autres

investisseurs.

Plus récemment, I'administration a souhaité réaliseinventaire des terrains de I'Etat en vue
de constituer une sorte de banque fonciere. L'idégprofondir de tels inventaires et

d’identifier des terrains propices a l'investissetsont a nouveau a I'agenda avec la volonté
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de relancer les ZIAS La nouvelle Politique Sectorielle Agriculture-iZége-Péche (PSAEP)
2015-2025, prévoit, en plus de I'amélioration deptaductivité des exploitations familiales,
'extension des zones d’investissements agricale amillions d’hectares aux bénéfices de
privés pouvant inclure des grandes entreprises BPSA paraitre). La nouvelle Lettre de
Politique Fonciére qui précise les orientationsrges 15 années a venir en termes de gestion
fonciere mentionne I'accueil d’investisseurs prietda création de zones d’investissements,
ces zones devant étre immatriculées et gérées amigir lieu par les services fonciers
(MEPATE, 2015). Faute d’exemple de ZIA arrivé arteret accueillant effectivement des
investisseurs (la plupart des zones propices &g sont occupées), il est difficile de parler
d’'une renationalisation effective des terres. Mas dynamiques (inventaire des terrains de
I'Etat, création de ZIAs) témoignent d’'une volomke réaffirmer la propriété de I'Etat sur les

terres du pays.

5. Conclusion

A Madagascar, I'Etat joue un rbéle majeur dans wassterts fonciers a grande échelle mais |l
peine a assurer son role de propriétaire, de régulaet de garant de la propriété pour les

populations locales comme pour les investisseurs.

Dans certains pays, les Etats, appuyés par lekedrail ont choisi de mettre en place des
processus marchands pour réguler ces transfenwedhiee, Zambie, Ghana — German et al.,
2011 & 2013 ; Ethiopie : Lavers, 2012 ; Vorley &t 2012 ; Daniel et Mittal, 2010). Afin de

limiter les conflits fonciers et d’améliorer I'infmation et la transparence sur les procédures,

ils ont recréé des régulations marchandes a trdsecsnstitution de banques foncieres et

26 | a région Vakinankaratra remet a I'ordre du joas @ones sur des terrains qui lui avaient été téffguar le
passé (dans le cadre des provinces). Le chef @enrégapidement regu de nombreuses délégatiobaitleurs,
intéressés par cette initiative, mais égalemeiiedeninistration, souhaitant contréler le processus
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d’encheres. Mais ces banques foncieres sont soewesituation d’échec (op. cit. ; Vorley et
al., 2012 ; Lavers, 2012). Les institutions désggnéomme étant responsables de ces banques
foncieres — souvent les agences d’'investissemanigetiement crées comme en Tanzanie,
Zambie, Ghana et en Ethiopie — ont vu leur rOleesté par d’autres instances d’autorités en
charge du foncier et ne sont devenues que de snsplerces d’information (Vorley et al.,
2012). Enfin les terres proposées étaient de papiedité et, le plus souvent, occupées. En
Tanzanie, 2,5 millions d’hectares étaient propaosés ceux-ci étaient fragmentés ou situés
dans des zones non attractives. Au final, seulesi@d4derres sélectionnées ont été allouées a
des investisseurs (Vorley et al., 2012). En EtlppiEtat offre des avantages aux
investisseurs qui décident de valoriser les tel@ssplus isolées (exemption de taxes) mais

certaines de ces terres sont déja appropriéesparatiectifs d’éleveurs (Lavers, 2012).

Les questions d’ordre techniques et institutioresellrelatives a la transparence des
procédures, les modalités de transferts et deta¥edes investisseurs, la définition et le
contréle des engagements des parties sont détereinanais ne peuvent étre efficaces

gu’une fois les questions d’identification et daaation des terres réglées.

Quel que soit le positionnement des parties vissade ces investissements (entrepreneurs,
société civile, décideurs publics ou bailleurs)e wies conclusions fréquentes dans les débats
nationaux et internationaux est la nécessité déomesr les politiques foncieres (cf HLPE,
2011 pour une synthese). Or, cet appel aux poéisgioncieéres est souvent réduit a la
nécessité d’'une politique de formalisation des tdroCeci satisfait les parties en débat,
pouvant étre en désaccord par ailleurs, car unéqua d’enregistrement des droits parait
pouvoir sécuriser les investissements des entreprercomme protéger les populations. La

formalisation des droits coutumiers continue aiétre I'élément récurrent de la « culture du
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développement » alors que son cadre conceptuetrtede plus ambivalent, en associant des
logiques « offensive » (pour améliorer la produtdv et « défensive » (pour protéger les
populations) (Chauveau 2013). La formalisation dksits comme outil favorisant la
coexistence d’agricultures familiales et d’entreesi repose souvent sur arpriori que les
meénages et les entreprises utiliseront des espiEté&®nts et entretiendront des relations de
voisinage. Comme le souligne Chauveau (2013), réeletive une vieille idée coloniale (voir
notamment Byamugisha, 2013 pour la Banque Mondidlasée sur la qualification et
I'affirmation de I'existence de terres vacantesa&bs maitres, qui préne la délimitation des
terres pour les individus et les communautés &etation du surplus pour 'usage d’entités

étrangeres a la communauté tels que les investisseu

A Madagascar, cette idée de découpage de I'espaiz @antonnement des espaces paysans
pour sécuriser les terres de I'état et accueilés dnvestisseurs a été proposée par des
représentants de I'administration fonciéere lors déBats sur la nouvelle politique fonciere.
L’enjeu en termes de politique fonciere est cedesespecter les droits fonciers existants
mais non forcément de les figer et, lors de promxid’'acces a la terre de nouveaux acteurs,
de respecter la position et les choix des propré&agrésents. Ceci doit étre fait en se basant
sur les réalités de terrain : la majeure partie tde®s sont objets de droits d’'usages et de
propriété coutumiére/locale. Allouer les terres mwestisseurs implique de remettre en cause
des droits d’'usage ou de propriété d’autres indwidu collectifs. Cela implique un choix

politique.

Or, ce choix est difficile pour I'Etat qui assura tble a la fois de propriétaire, souhaitant
valoriser son patrimoine, et de régulateur, cenaéamir la sécurité fonciére pour les

populations comme pour les investisseurs. Ce ctiewait donc relever plus largement des
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usagers et propriétaires des terres concernéesniestisseurs ne pourront développer leur
projet que si les détenteurs de droits au niveaal lles y ont préalablement conviés. Cela
rappelle, comme cela est proposé dans la polifigueere de 2015 qu’un plus large panel de
droits locaux doit étre légalement reconnu (recasaamce des espaces a tenure coutumiére
collective) et leurs propriétaires doivent étre sidérés comme tels — c'est-a-dire comme
détenteur du pouvoir d’'allouer ou non leurs teréesin investisseur. La régulation des
investissements devrait donc porter sur la prisec@mpte effective et plus large de la
présomption de propriéte, sur le respect systemmatitp la PPNT et des statuts juridiques a
venir protégeant les communs, sur le niveau dentiedisation et d’inclusivité de la gestion

fonciere ainsi que sur les dispositifs favorisanpartage effectif de ce pouvoir de gestion.

Annexe

Documents ou lois

—F

Lettre de politique fonciere de 200%Elle définit respectivement les objectifs, les aggatégiques €
(MAEP, 2005) les institutions en charge de la mise en ceuvreadgolitique
fonciére. Document de politique, elle n'a pas déeur Iégale
mais oriente la formulation des lois & modifieraovenir.

Loi sur lI'investissement (loi n°2007-036) Elle crééEDBM comme guichet unique d’accueil des
investisseurs. Elle autorise I'accés a la propries sociétés de
droit malgache dont la gestion est placée sous oletrae
d'étrangers ou d’'organismes dépendant eux-mémeraners.
Elle autorise 'EDBM a délivrer des autorisationaagjuisition.
Elle pose des limites a la revente des biens imieabipar les
sociétés basées sur des fonds étrangers.

Loi sur le domaine privé de I'Etat, deCette loi redéfinit les terrains domaniaux: lesrrams
collectivités décentralisées et des personnésmmatriculés au nom d’un acteur public et les fegdibres de
morales de droit public, n°2008-14 du R®oute occupation ou revendication.

juillet 2008

=

Loi 2005-019 du 17 octobre 2005 loi diteCette loi clarifie les statuts juridiques des t@saa Madagasca
de « cadrage », «fixant les principefdomaine de I'Etat et des collectivités, terrains propriété
régissant les statuts des terres » privée, les aires soumises a un régime juridiquepaection
spécifique). Elle supprime la présomption de domigéi Une
grande partie des terrains jadis considérés comengirs
domaniaux correspond désormais a des terrainssalgedroit de
propriété privée. Elle annonce le systeme combi@égestion
fonciere entre I'administration fonciere et les coumes.

Loi n°2006-031 du 24 novembre 200€lle confirme le certificat délivré par les guichdbnciers comme
fixant le régime juridigue de la propriétéreuve de propriété privée.
fonciére privée non titrée

Circulaire 321-10/MATD/SG/DGSFE Cette circulairetfdme aux services fonciers, n'a pas de valeur
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instructions concernant la procédure| Egale comparativement aux lois. Néanmoins, ell®reement
suivre en matiere de terrain de granderienté les pratiques des agents de I'Etat. Ceiteulaire
superficie (plus de 2 500 ha) rappelle que les investisseurs étrangers ne peagedider a la
terre que par voie de bail (contrairement a ce gropose la loi
sur linvestissement). Elle impose une nouvellepétalans Ia
procédure pour assurer au service foncier au nivesatral le
contrdle de la démarche et des investisseurs. rgleprécise
aucun réle pour 'TEDBM.

Lettre de politique fonciere pour 2015-20B8&lle définit les objectifs, les axes stratégiquele® institutions er
(MEPATE, 2015) charge de la mise en ceuvre de la politique fon@arda période
2015-2030. Elle confirme une partie des acquisadeolitique de
2005, aborde les questions d'accés a la terreagh@hagemen
du territoire mais tend a affaiblir la décentrdiisa
(transformation obligatoire du certificat en titrdpmaine deg
collectivités créé et géré par I'administratiorg)et

—F
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