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10. La nouvelle réforme fonciére
chinoise : rationaliser 'urbanisation en
libéralisant le foncier rural

Davip BEnAZERAF ET CARINE HENRIOT

SOURCES :

- « Conférence des autorités centrales sur
[’'urbanisation », Xinhua, 14 décembre 2013.

- SongXiaowu'®, « De lanécessité derelations
saines entre le marché et I'administration pour
le développement durable des villes riches en
ressources », Zhongguo gaige - China reform,
24 décembre 2013.

-« Libéralisation des restrictions
d’établissement dans les petites villes »,
China News, 15 décembre 2013.

- He Keng'', « Sept commentaires sur la
nouvelle forme d’urbanisation », Zhongguo
gaige - China reform, 16 décembre 2013.

- Huang Youguang'®, « Pourquoi limiter
arbitrairement I'extension urbaine », Financial
Times - version chinoise, 21 décembre 2013.

100 Président de la China Economic System Reform
Research Association.

101 Ancien vice-directeur du Bureau des statistiques
et ancien vice-directeur de la commission des finances
de I’ Assemblée populaire.
102 Fconomiste a la
University de Singapour.

Nanyang Technological

46 o Avril 2014 - n° 48

- Interview de Sheng Hong'®, « La véritable
ligne rouge, c’est le marché », Gongshi
wang, 21 décembre 2013.

- Chen Bin™, « Vers un systeme de
coopératives d’action pour permettre aux
paysans de diriger », Nanfang zhoumo,
30 janvier 2014.

- Interview de Pu Jian'®, « Des fiducies
foncieres pour des profits considérables »,
Caijing, 17 février 2014.

- Wu Shiliang'®, « Faire face aux problemes
de fiducies foncieres », Caijiing, 17 février 2014.

Un mois apres le llle Plenum du PCC, les
autorités ont fixé les grandes orientations
de la nouvelle politique chinoise en matiere
d’urbanisme et de gestion du foncier au
cours d’une réunion tenue a Pékin les
12 et 13 décembre 2013. En présence des
membres du Bureau politique, le Président
Xi Jinping a posé les principes et annoncé
la mise en ceuvre d’'un « nouveau schéma
d'urbanisation  »  (BIAEMEL,  xinxing
chengzhenhua) ainsi qu’une réforme du
systeme foncier rural. Ces annonces ont
suscité de nombreux commentaires et
réactions, avant d’étre formalisées par la
publication, en mars 2014, de la stratégie
d’urbanisation 2014-2020.

Une urbanisation centrée sur ’lhumain

Lintroduction du principe d’urbanisation
« centrée sur 'humain » (BLAAZA, yiren
weiben), c’est-a-dire  centrée sur les
conditions de vie plutdt que sur la construction
massive de villes nouvelles, permet de

103 Professeur a I’institut de recherche en économie
de 'université du Shandong, chercheur au centre de
recherche Unirule (Tianze).

104 Journaliste économique a Nanfang zhoumo.

105 Président de la société fiduciaire Citic Trust.

1% Professeur a la Capital University of Business and
Economics de Pékin.



répondre aux déséquilibres de I'armature’”
des villes chinoises et aux inégalités entre
ruraux et citadins. L’adoption d’une nouvelle
voie en matiére d’urbanisation doit contribuer
a stimuler la demande intérieure et a « rompre
la structure duale entre villes et campagnes »
(W3 2 —Je45K),  pojie chengxiang
eryuan jiegou) grace a un développement
harmonieux et a une « répartition raisonnée
des fonctions entre grandes, moyennes et
petites villes et bourgs ruraux » ({2t K17
W AN A B> T, cujin da zhong xiao
chengshi he xiao chengzhen heli fengong),
ainsi qu’a travers la réforme du hukou.

Selon Yi Peng, directeur du centre de
recherche sur I'urbanisation de I'International
Finance Forum, interrogé par China News,
les villes petites et moyennes sont en nombre
insuffisant dans I'armature urbaine chinoise,
alors que le co(t de I'urbanisation y est moins
élevé que dans les grandes villes. La limitation
de I'expansion des grandes villes constitue
donc un enjeu important. La réforme du
hukou annoncée fin 2013 contribuera au
rééquilibrage entre villes grace a I'évolution
des modalités d’exode rural. L'allegement
des conditions d’établissement en ville pour
les ruraux se fera de maniere graduelle en
fonction de la taille des villes : « libéralisation
totale » (&I, quanmian fangkai) des
restrictions d’établissement dans les bourgs
ruraux et les petites villes, « libéralisation
ordonnée » (F 7iFF, youxu fangkai) dans
les villes moyennes, « maintien de décisions
raisonnées » (& EHfE, heli queding) dans
les grandes villes et « controle séveére » (7%
4], yange kongzhi) dans les trés grandes
villes. Les autorités précisent par ailleurs que
le transfert des populations rurales vers les
villes s’effectuera sur une base volontaire'®.

17 Maniére dont se répartissent les villes sur un
territoire.
108 HEERO RS N T RACELEFF B, auijin

nongye zhuanyi renkou shiminhua yao jianchi ziyuan.

La réforme du hukou est un impératif pour
transformer progressivement le statut de
la population flottante afin d’en faire une
population urbaine, et régler ainsi le probleme
de la « semi-urbanisation » (LIE4Lk, ban
chengzhenhua). Ce concept illustre la difficulté
d’intégration des populations flottantes dans
les statistiques. En effet, selon le Bureau
des statistiques, le taux d’urbanisation de
la Chine était de 52 % en 2012, d’aprés un
calcul sur la base de la population vivant
réellement en ville au moins six mois par an.
Mais, en adoptant un mode de calcul établi
a partir de I'enregistrement par le hukou, la
part des urbains tombe a seulement 35 %
de la population totale. Les 200 millions de
personnes constituant la population flottante,
les mingong et leurs familles, sont donc des
urbains de facto, mais non de jure, ce qui
explique que, selon le mode de calcul, deux
taux puissent étre établis. L’intégration urbaine
de la population flottante et la résorption
des inégalités entre urbains et ruraux dans
I'accés aux services de base demeurent un
objectif central des orientations de la nouvelle
politique d’urbanisation.

En outre, la réorientation des flux de I'exode
rural vers les petites villes et I'amélioration
de la qualit¢ de l'urbanisation impliquent
une urbanisation moins consommatrice
en ressources, notamment foncieres et
énergétiques.

Une urbanisation plus économe en
ressources

La concrétisation de ces orientations dans
la politique chinocise d’aménagement du
territoire, telle gu’annoncée lors de la
réunion de décembre 2013, se traduit par
la promotion d’'une « armature urbaine en
deux axes Nord-Sud et trois axes Ouest-
Est » & travers le territoire chinois ("Mt =
BT S A% R, langheng  sanzong
de chengshihua zhanlie geju). L’ objectif est
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d’optimiser la « structuration du territoire et
les formes urbaines » (EEALAR JRIFITEAS,
chengzhenhua buju he xingtai). En matiere
de pratigues d’urbanisme, la politique
d’urbanisation centrée du I'humain vise a
améliorer le niveau de 'aménagement urbain
et des constructions selon le « principe
d’harmonie avec la nature » (K N\ &— 32,
tianrenheyi de linian), par opposition a la
construction massive négligeant la qualité.
Cette politique reprend les

principes, déja présents dans

les précédents programmes
quinguennaux, de « respect

des formes traditionnelles »

(REM FEJEIE XSS, baoliu

cunzhuang yuanshi fengmao),

de «limitation des démolitions »

(‘¥ 55, shao chaifang) et de

« préservation des arbres »

(IEHRM, shen kanshu). Elle

doit notamment passer par

le renforcement du droit de 'urbanisme et le
recueil de 'avis des populations.

Pour Song Xiaowu, président de la China
Economic  System Reform  Research
Association, le développement urbain basé
sur les ressources foncieres pose un probleme
aujourd’hui — raréfaction des ressources
foncieres, problemes environnementaux -
et rend nécessaire I'adoption de modeles
alternatifs de développement. La réunion
des autorités centrales consacrée a
I'urbanisation a fixé plusieurs objectifs pour
réduire la consommation de ressources :
amélioration de I'efficacité de I'utilisation des
sols, densification des zones déja urbanisées,
meilleure utilisation des ressources
énergétiques, réduction de la consommation
énergétique et de lintensité carbone,
accroissement de la part des zones naturelles
(foréts, lacs et zones humides).

L’objectif de densification passe par une
meilleure gestion des usages des sols. Selon
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les autorités, le principe de « ligne rouge »
(minimum) de terres arables a préserver
(W22, gengdi  hongxian) doit  étre
maintenu. Le développement de nouvelles
zones résidentielles établies sur d’anciennes
zones industrielles (c'est-a-dire en
renouvellement urbain) plutét que surles terres
arables (en extension urbaine) est préconisé.
L'idée selon laquelle les villes ne peuvent pas
s’étendre sans limites ni controle constitue un
changement. En effet, celui-ci
remet fondamentalement en
cause le modele administré
de vente des droits d’usage
de terrains agricoles par
les autorités locales pour
financer I'urbanisation.
Cette volonté implique une
réforme du marché foncier
rural et nécessite de mettre
en place de nouveaux
modes de financement des
infrastructures, par la mobilisation de capitaux
privés notamment.

Libéraliser le foncier rural

Les paysans des campagnes proches des
zones urbanisées se sont peu a peu éloignés
de l'exploitation agricole pour exercer un
emploi dans les zones industrielles qui
jouxtent les bourgs ruraux périurbains.
Jusqu’a présent, le systeme foncier chinois
leur permet de « faire circuler leur terre »
(E3hIRE:, tudi liuzhuan) de deux fagons :
par un « transfert a long terme des droits
d'usage » (EEERKIAAZLE 1 &,
ba jingying quan changai jiao gei tudi shiyong
zhe) ou par la « mise en location de la parcelle
agricole » (T Huth #, tudi chuzu). La seconde
solution, ne demandant aucune forme de
contractualisation, est souvent préférée.
Elle permet de conserver I'usage agricole de
la parcelle, ce que ne garantit pas la premiere
solution.  Toutefois, selon le professeur
Wu Shiliang interrogé par Caijing, ce fermage



n’offre pas au paysan les revenus suffisants
pour gu’il s’implante en ville.

La réforme du systeme foncier rural — la
seconde depuis 1978 — devrait rendre
comparable les systemes fonciers urbain et
rural, libéraliser le droit de propriété rural et
protéger les droits des paysans, en accord
avec les « trois questions agricoles » (=4,
san nong).

Tout d’abord, la libéralisation du marché
foncier rural permettrait de rationaliser I'usage
du sol et de libérer des terres actuellement
destinées a I'usage agricole. En effet, selon
I’économiste Sheng Hong, le gel de terres
arables ne permet pas une utilisation optimale
du foncier et s’inscrit en contradiction
avec la loi du marché. Pour I'économiste
Huang Youguang, les progres réalisés
dans I'agriculture ne nécessitent d’ailleurs
plus que soient gelés 1,8 miliard d’acres
(728,4 millions d’hectares) de terres arables.
Seuls 800 milions d’acres (323,7 millions
d’hectares) pourraient garantir la sécurité
alimentaire du pays.

Par ailleurs, les gouvernements locaux
participent au gaspillage du foncier agricole,
en rachetant a faible prix les droits d’'usage
de parcelles agricoles qui ne sont plus
nécessairement exploitées. Les paysans
percoivent en échange des sommes
dérisoires au regard du profit engendré lors
de la revente de droits d’usage de parcelles
constructibles. Or, ce dédommagement
est insuffisant pour les paysans : il ne leur
permet ni de prétendre a un mode de vie
urbain, ni de bénéficier de garanties sociales.
A contrario, la libéralisation du marché foncier
rural contribuerait a 'augmentation des prix
de vente des terres agricoles, au profit non
plus des gouvernements mais des paysans :
elle pourrait permettre indirectement un
ralentissement des transactions foncieres.

Distinguer la propriété du foncier rural de
la propriété des moyens de production
agricole

La réforme fonciere vise, selon le journaliste
économiste Chen Bin, a distinguer le « droit
de propriété collectif rural » (fFTEAAF I,
nongcun jiti chanquan), qui inclut par exemple
la propriété du logement, et la « propriété
collective rurale des moyens de production »
(AT AR BT ], nongeun jiti suoyouzhi).

Jusqu’'a présent, la propriété collective
du foncier rural n'est pas divisible. Aussi,
certains responsables du village parviennent,
au détriment des intéréts des paysans, a
en capter les profits collectifs. Pour éviter
cet accaparement, il apparait nécessaire de
mettre en place, au sein de cette ancienne
propriété collective, une « collectivisation
spontanée » (F K&EMAN, zifa liantihua) par
« capitalisation d’actifs publics partagés » (FE
H R P % AAL, guoyou zichan zibenhua). Ces
actifs détenus collectivement fonctionneraient
alors comme une société. Chaque foyer serait
responsable collectivement de sa gestion,
de son fonctionnement, de ses opérations
et de son statut financier, et déciderait des
montants investis ou des parcelles allouées a
I'urbanisation.

Instaurer des fiducies fonciéres et des
banques fiduciaires

La réforme fonciere vise également, selon
Pu Jian, président de Citic Trust, a créer
des « sociétés fiduciaires » ({5 L/ A, xintuo
gongsi) capables de gérer des « fiducies'®
foncigres » (X H{EFE, tudi xintuo). Le principe
d’unefiducie réside, pour une parcelle fonciere
donnée, en la séparation en trois éléments : le
droit d’exploitation de la propriété, transféré

19 Une fiducie désigne a la fois un transfert de
propriété soumis a des conditions d’usage et de durée,
et le contrat afférent, établi entre trois personnes
(le constituant, le fiduciaire et le bénéficiaire).
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par le constituant, le droit de gestion
attribué au fiduciaire, et I'usufruit percu par
le bénéficiaire. En effet, par des économies
d’échelle et 'amélioration des rendements
agricoles, la réforme agraire permettra
de libérer du foncier que les paysans-
constituants pourraient alors capitaliser et
transférer librement en fiducie. Une société
fiduciaire, le fiduciaire, apporterait ensuite aux
paysans-bénéficiaires un soutien financier
et légal pour mettre en valeur leur capital
foncier ; elle proposerait aux investisseurs
fonciers des produits en fiducie et diminuerait
les colts de transferts fonciers en favorisant
des circuits courts, limitant les intermédiaires.
Dans ce dispositif, les paysans seraient a la
fois constituants et/ou bénéficiaires.

Toutefois, toujours selon Pu Jian, une société
fiduciaire qui assumerait les seules fonctions
de gestion ne serait pas compétitive. En
outre, I'un des principaux obstacles a la mise
en valeur de nouveaux terrains constructibles
réside en l'obtention de crédits a faibles
co(ts. Aussi, il conviendrait, en appui de ces
sociétés fiduciaires, de créer des « banques
foncigres fiduciaires »  (THUEFEARLT,
tudi xintuo yinhang) a méme de lever des
fonds, notamment privés, de financer
linstallation d’infrastructures, d’équipements
et de services dans I'espace rural, et de gérer
le « systéme foncier public » (LA,
tudi gongyou zhi). Le professeur Wu
Shiliang souligne que des sociétés et
banques fiduciaires ont déja été créées pour
I'extraction miniére et ont ainsi participé a la
mise en valeur de zones reculées.

Ainsi, en libéralisant le foncier rural et en
séparant le droit d’exploitation de la propriété
fonciere de son droit de gestion et d’usage,
la réforme du systéme foncier vise a créer un
capital foncier transférable par les paysans,
permettant a ceux-ci de dégager des
ressources pour devenir citadins, et donc de
réaliser le nouveau schéma d’urbanisation
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« centré sur I'humain ». Toutefois, la
définition d’un cadre juridique a ce nouveau
systeme de propriété fonciere rurale semble
absolument nécessaire. En effet, les banques
fiduciaires cherchent avant tout a créer du
profit en investissant, notamment a court
terme, dans les services comme la gestion
d’actifs, la banque et les assurances. Ensuite,
les gouvernements locaux, qui financent
le développement urbain par I'ouverture a
I'urbanisation de nouvelles parcelles, devront
désormais chercher de nouvelles sources
de financement, soit par la mise en place
de taxes foncieres et de taxes d’habitation,
soit au prix d’'une réforme des finances
locales. Ces réformes foncieres sont donc
la condition d’une redistribution des cartes
entre agriculteurs, gouvernements locaux et
investisseurs fonciers.



FZEMM,  Aisixiang. Aisixiang est une
plateforme d’échange libre d’idées, de
partage d’information, et de démocratisation
du savoir. Depuis la création d'Aisixiang
en janvier 2010, plus d'une centaine
d’académiques ont écrit et partagé des
articles et des éditos sur divers sujets de
I'actualité chinoise.

2, Caijing. Revue
économique bimensuelle
basée a Pékin, Caijjing adopte
des positions libérales sur les
grandes questions d’actualité
économique et financiere.

Financial  Times - édition
chinoise. Le Financial Times
a lancé ce site en chinois en
2003 a destination du monde
économique sinophone.
Il propose une grande partie de la version
papier du quotidien anglais traduite en
chinois, mais également des articles,
analyses, éditoriaux et dossiers rédigés
directement en chinois. Le site compterait
plus de 1 300 000 internautes.

LR, Gongshi wang. Gongshi Wang a été
fondé par Lide Gongshi Internet et media
techonology Itd., tous deux spécialisés dans
les études internationales, la gouvernance
chinoise et la démocratie, [histoire
contemporaine et les débats d’idées. Le
site reprend et rassemble un grand nombre
d’articles de divers académiques et experts,
dans un grand nombre de disciplines, et vise
a procurer un espace et une atmosphere
de débat rationnel pour les lecteurs chinois
intéressés par les sujets d’actualité.

fitv#k, Lianhebao - United Daily. Fondé
en 1951, il est I'un des quatre plus grands
quotidiens de Taiwan par son tirage et affiche
des positions politiques pro-Kuomintang dans
une langue élégante et parfois recherchée.
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B4 59K, Lianhe zaobao. Quotidien publié
par le Singapore Press Holdings, diffusé a
prés de 200 000 exemplaires. Il se distingue
par sa neutralité, et ses riches informations
sur la situation politique régionale.

B A, Nanfang zhoumo. Hebdomadaire
de Canton, qui a acquis une grande notoriété
dans les années 1990 en dénoncant des
scanda-les de corruption.
Malgré une certaine reprise en
main de la part des autorités
chinoi-ses, il conserve une
certaine liberté de ton.

NI, Renmin wang. Site
internet du Quotidien du peuple
lancé en 1997. Il présente un
contenu original

RFI Chine. \ersion chinoise
du site de RFI, proposant des contenus
originaux en chinois.

HitEtt, Xinhua. Agence de presse officielle
du gouvernement de la République populaire
de Chine.

Frit4d, Xin shiji. Hebdomadaire de Hu Shuli,
I'ex-rédactrice en chef de la revue Caijjing.
En janvier 2010, celle-ci s’associe avec
le Centre de recherche sur la réforme et
le développement de Ile de Hainan pour
reprendre sa publication Xin shiji et poursuivre
la tradition de libéralisme, d’analyses et
d’enquétes approfondies de Caijing.

=2 SR, Xuexi shibao. Mensuel de I'Ecole
centrale du Parti, et a ce titre outil fondamental
pour suivre les débats et la ligne politique
d’une institution essentielle du régime.

HE i #, Zhongguo gaige - China Reform
(Caixin). Mensuel du groupe de Presse Caixin
dirigé par Hu Shuli qui a pour objectif de
rendre compte et d’analyser les réformes
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politiques et économiques en Chine. Il a été
fondé en 1986.

W E M, Zhongguo gaige wang — China
Reform. Site web officiel affiié au Bureau
périodique de la réforme économique
chinoise. Lancé en avril 2000, et revisité
en 2008, il offre une vue panoramique des
débats existants concernant les projets et
domaines possibles de réforme en Chine.

rR R, Zhongguo shibao - China Times.
Fondé en 1950, il est I'un des quatre plus
grands quotidiens de Taiwan par son tirage.
Affichant toujours des positions centristes,
mais tres critique envers le PDP pendant
le second mandat de Chen Shui-bian, il
joue depuis la victoire de Ma Ying-jeou un
rle d’opposition modérée et mesurée au
nouveau POUVOir.

oh B IR B, Zhongguo xinwen  zhoukan —
China News Weekly. Hebdomadaire
d’informations pékinois du groupe de presse
Xinhua, il s’agit d’'un magazine bien informé
et richement illustré sur I'actualité politique
et sociale du pays ainsi que sur les affaires
internationales

E thikr 3, Ziyou Shibao. Quotidien de Taiwan,
il soutient I'indépendance de I'le et la défense
de l'identité nationale taiwanaise contre la
Chine. Le quotidien anglophone Taipei Times
appartient au méme groupe de presse.
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