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AVANT-PROPOS

Avant-propos

J)
L Examen de 'OCDE de la réforme de la réglementation en Chine fait partie d’une série de
rapports nationaux réalisée dans le cadre du Programme de réforme réglementaire de ’OCDE,
conformément au mandat donné en 1997 par les ministres de 'OCDE.

Outre I’examen de la République populaire de Chine, ’'OCDE a évalué les politiques
réglementaires de 23 pays membres ainsi que de la Russie et du Brésil. Ces examens ont pour but
d’aider les gouvernements a améliorer la qualité de la réglementation — c’est-a-dire a la réformer
dans lintérét de la croissance économique et d’objectifs sociaux importants. Ils s’inspirent des
Principes directeurs pour la qualité et la performance de la réglementation, formulés en
2005, qui ont actualisé les recommandations du Rapport de I'OCDE sur la réforme réglementaire
de 1997; ils s’inscrivent aussi dans la continuité de la Recommandation du Conseil de I’OCDE
concernant 'amélioration de la qualité de la réglementation officielle, datant de 1995.

Les examens par pays, qui suivent une démarche pluridisciplinaire, sont axés principalement
sur la capacité de I’Etat a gérer la réforme réglementaire, notamment dans des secteurs particuliers.

Considérés dans leur ensemble, les examens démontrent que I'application d’un programme de
réforme réglementaire bien congu peut contribuer sensiblement a I’amélioration des résultats
économiques, stimuler les possibilités d’investissements futurs et renforcer la protection sociale. La
croissance, la création d’emplois, I’innovation, les investissements et les nouvelles activités
bénéficient d’une réforme réglementaire efficace, qui permet aussi d’abaisser les prix et de donner
aux consommateurs plus de choix. Les réformes réglementaires de grande envergure donnent plus
rapidement des résultats que les mesures prises au coup par coup; elles aident les pays a s’adapter
plus rapidement et facilement a I’évolution des circonstances et aux chocs extérieurs. Un programme
de réforme équilibré doit aussi tenir compte de considérations sociales. Certains secteurs peinent a
s’ajuster, mais I’expérience montre que les colits peuvent étre moindres s’il y a des mesures
d’accompagnement, dont une politique active du marché du travail.

L’allégement et la modification de la réglementation sont des éléments essentiels d’'un grand
programme de réforme; il ressort aussi de I'expérience que, dans des marchés plus concurrentiels et
efficaces, il faut peut-étre de nouvelles régles et institutions pour assurer la compatibilité des objectifs
publics et privés, surtout dans les grand domaines de services au public. Ce rapport évoque longuement
les difficultés rencontrées par les autorités réglementaires sectorielles. Le succes des réformes dépend d’une
impulsion politique constante, tandis qu’un dialogue public, transparent et didactique, sur les avantages
et les colits des changements est nécessaire pour susciter et conserver un large soutien de la population.

Il est possible que les options de politique suggérées dans les examens représentent des défis pour
chaque pays. Mais, en procédant a des analyses approfondies, 'OCDE s’assure que ces options soient
pertinentes et réalisables au regard de la situation spécifique et des priorités politiques du pays.

Lexamen de la réforme réglementaire en Chine est divisé en trois sections. La premieére traite le
contexte économique général de la réforme. La deuxiéme évalue les mesures prises pour donner a IEtat
les moyens de gérer la réforme réglementaire, la politique de concurrence et son exécution ainsi que
Pouverture des marchés. La troisieme, qui examine le cadre réglementaire de la prestation de services
publics, comprend des rapports portant spécifiquement sur les secteurs de I’électricité et de I'eau.
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MII Ministeére des Industries de I'Information

MOF Ministére des Finances

MOFCOM  Ministere du Commerce
MOFTEC  Ministere du commerce extérieur et de la Coopération économique

MOH Ministere de la Santé
MOHURD  Ministere du Logement et du Développement urbain et rural
MWR Ministere des Ressources en Eau
NDRC Commission nationale du développement et de la réforme (CNDR)
NEA Administration nationale de 1'’énergie
NPC Assemblée populaire nationale (APN)
NPLs Créances douteuses
Ofwat Autorité de réglementation du service d’eau (Royaume-Uni)
OGI Regles sur 'ouverture des informations officielles
OMC Organisation mondiale du commerce (cf. WTO)
OPSR Office pour la réforme du secteur public
PBC Banque populaire de Chine (Banque centrale) (BPC)
PR Procédure d’examen périodique (Royaume-Uni)
QDII Dispositif a I'intention des investisseurs institutionnels nationaux agréés
QFII Dispositif a l'intention des investisseurs institutionnels étrangers agréés
QTSB Bureau du contrdle technique et de qualité (ultérieurement AQSIQ)
RBMCs Commissions de gestion des bassins fluviaux
RCV Valeur du capital réglementaire (Royaume-Uni)
RIA Analyse d’'impact de la réglementation (AIR)
RMB Yuann renminbi
ROSCOs Sociétés de leasing (Royaume-Uni)
RPI Indice des prix de détail (IPD)
RTAa Accords commerciaux régionaux (ACR)
SAC Administration chinoise de normalisation (ACN)
SAIC Administration d’Etat de I'industrie et du commerce (AEIC)
SAOS Agence d’Etat pour la sécurité professionnelle
SASAC Commission d’Etat de supervision et d’administration des actifs publics
SCNPC Commission permanente de I’Assemblée populaire nationale
SCOLA Service législatif du Conseil des affaires d’Etat
SDPC Commission d’Etat du développement et du plan (CDEP)
devenue ensuite la CNDR
SDRC Commission d’Etat du développement et de la réforme (CEDR)
SEPA Agence de protection de I'environnement
SERC Commission d’Etat de réglementation de ’énergie (CERE)
SETC Commission d’Etat de 'économie et du commerce (CEEC)
SFDA Agence de I'alimentation et des médicaments
SMEs Petites et moyennes entreprises (PME)
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LISTE DES ABREVIATIONS

SOCBs
SOEs
SPC
TOCGCs
TVEs
WEFZ
WFUZ
WPPCL
WRB
WRPB
WTO
WUA
WWTW
YRCC

Banques commerciales publiques (BCP)

Entreprises publiques

Commission d’Etat du plan (CEP)

Sociétés d’exploitation des chemins de fer (Royaume-Uni)
Entreprises des bourgs et des villages (EBV)

Zones fonctionnelles d’environnement de I'eau

Zones fonctionnelles d’'usage de I'eau

Loi sur la prévention et le controle de la pollution par les eaux usées
Office des ressources en eau

Office de protection des ressources en eau

World Trade Organisation

Associations d’usagers de I'eau

Installation de traitement des eaux usées

Commission de conservation du fleuve Jaune
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Examens de 'OCDE de la réforme de la réglementation : Chine 2009
Définir la frontiére entre le marché et I'Etat
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Les priorités
de la réforme réglementaire
au lendemain de la crise économique
mondiale

La lutte contre le ralentissement de la croissance, 'augmentation du chomage et les
autres perturbations engendrées par la crise économique mondiale, est devenue la
premiere priorité de la politique économique en République populaire de Chine. Si la crise
peut compliquer la conduite de certaines réformes réglementaires dans le court terme, elle
ne rend pas moins a plus long terme nécessaires ces réformes ainsi que les priorités clés
avancées dans I’"Examen de 'OCDE. En fait, la récession met en évidence tant I'importance
de nouvelles réformes réglementaires que la contribution qu’elles peuvent apporter a
I'économie de la Chine.

Les problemes financiers apparus dans les pays de 'OCDE soulignent le bon sens de la
stratégie adoptée par la Chine, consistant a mettre en phase la libéralisation financiere et
le renforcement des capacités des institutions financieres et des marchés afin de gérer les
risques encourus avec prudence. Les objectifs principaux des réformes financiéres de la
Chine, a savoir renforcer la solidité et la gouvernance des institutions financiéres et
développer et diversifier les marchés financiers, demeurent valides méme si, dans certains
cas, il sera peut-étre nécessaire que certaines mesures soient modifiées en fonction des
changements futurs des normes et pratiques internationales. Mais étant donnée 'ampleur
des problemes de régulation financiére qui sous-tendent la crise mondiale, il est essentiel
de redoubler et maintenir les efforts pour consolider les institutions réglementaires
financiéres et les capacités dans tous les pays, y compris en Chine.

Comme l'ont souligné les autorités chinoises, il sera primordial de maintenir
l'ouverture des marchés et éviter le protectionnisme pour échapper au cercle vicieux du
protectionnisme et a la contraction des économies qui ont eu lieu dans les années 30. Au
cours des dix derniéres années, la Chine a pris des mesures considérables pour ouvrir ses
marchés et accroitre la concurrence, ce qui a bénéficié de maniere significative a son économie
nationale et grandement contribué a la libéralisation et I’expansion du commerce
international. La poursuite de ces efforts par la Chine dans ces domaines (y compris éviter le
recours a des politiques anticoncurrentielles pour contrer les perturbations de court terme)
permettra d’éviter la résurgence du cercle vicieux. En favorisant I'efficacité des marchés et
I'innovation, les réformes renforceront aussi les bases d’une reprise soutenue et du
développement économique futur.
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La crise économique actuelle peut a court terme rendre difficile certaines réformes
réglementaires dans les secteurs des infrastructures et des services publics examinées dans ce
rapport. Cependant, ces réformes doivent étre poursuivies pour corriger les distorsions qui
existent actuellement et assurer le développement futur de ces secteurs d’activité.

Enfin, la crise a clairement mis en évidence les risques qui surviennent lorsque les
institutions et les pratiques réglementaires ne réussissent pas a s’améliorer ou a s’adapter
suffisamment aux changements des conditions économiques. Une mauvaise coordination
entre les principaux organes réglementaires et les autres agences gouvernementales, les
écarts et les initiatives défavorables créés par des réglementations mal rédigées ou
obsoletes, ainsi que la faiblesse des régulateurs a prévoir ou détecter les problemes avant
qu’ils ne deviennent sérieux, ont encouragé les exces financiers et leur ont permis de
prendre des proportions démesurées. Le renforcement des institutions réglementaires et
des pratiques en vue de résoudre ces probléemes sera certainement, au cours des
prochaines années, au premier plan de ’agenda politique des économies de I’OCDE.
L'amélioration de la qualité réglementaire est tout aussi importante en Chine étant donné
la transformation rapide et vaste de son économie. Une meilleure coordination entre les
organismes réglementaires du gouvernement, en particulier entre les différents niveaux de
gouvernement, sera importante pour réussir a contrer la récession économique. Pour
assurer le succes de plus larges réformes économiques, il sera aussi important de mieux
coordonner les politiques, assurer une plus grande transparence et lisibilité des mesures et
processus réglementaires et de développer des outils pour anticiper et mesurer I'impact
des réglementations.
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Syntheése

Le passage de la République populaire de Chine a I’économie de marché est I'une des
plus grandes réussites économiques des temps modernes. Depuis 1978, date du lancement
des réformes, la croissance du PIB réel a atteint prés de 10 % en moyenne annuelle, une
performance qui se compare favorablement a celles des champions antérieurs de
I’expansion, le Japon et la Corée. La Chine est devenue la troisiéme économie mondiale, le
deuxieme plus grand pays exportateur et le premier pour la production industrielle. Au
cours des trois derniéres décennies, le niveau de vie a sensiblement augmenté dans toutes
les couches de la population et le taux de pauvreté est passé de plus de 50 % au début des
réformes a moins de 10 %.

La réforme de la réglementation - c’est-a-dire les changements apportés aux institutions,
méthodes et pratiques réglementaires — qui a d’abord joué un réle tres limité dans la
transformation économique du pays, est maintenant devenue un rouage essentiel. La
raison en est que ’effort global de changement met de plus en plus I’accent sur la
formulation, I'application et I'adaptation du dispositif 1égal et réglementaire nécessaire au
fonctionnement d’'une économie de marché efficace. Une réglementation de grande
qualité conditionne le succes. Le premier examen par 'OCDE de la réforme réglementaire
chinoise, auquel s’est associé le gouvernement de la République populaire, porte sur les
progrés de cette réforme et sur sa contribution au développement national. Il analyse les
avancées en matiere de politique de la concurrence et d’ouverture du marché ainsi que
linstauration d’une régulation efficace des secteurs d’infrastructures, en s’intéressant
particulierement a I’électricité, a 'approvisionnement en eau et a la propreté. Le rapport
formule aussi, a I'intention des réformateurs chinois, des suggestions inspirées de I'expérience
des pays membres de 'OCDE. Comme on l'indique dans la suite de ce résumé, 'entreprise de
réforme réglementaire a beaucoup progressé au cours des dix derniéres années et prend de
I'ampleur. Beaucoup reste a faire, mais des bases solides ont été mises en place.

Changement institutionnel et évolution
des réformes

La premiere moitié de la période de réforme économique a été caractérisée par un essor et
une ouverture rapides des marchés dans le cadre de structures légales et réglementaires
largement inchangées; on a qualifié ce processus de « croissance en dehors du plan ». Les
réalisations de cette période ont constitué le fondement de I’évolution institutionnelle
ultérieure. La restauration de 'exploitation agricole individuelle au moyen du « systeme de
responsabilité des ménages », conjuguée a un relevement des prix, a entrainé une hausse
spectaculaire de la productivité de ce secteur et un gonflement de 'épargne des ménages.
Cela a permis ensuite une accumulation de capital et libéré de la main-d’ceuvre pour
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alimenter le développement remarquable des entreprises de bourgs et de villages. Le
transfert de travailleurs d’emplois agricoles faiblement productifs vers les activités tres
productives de l'industrie rurale est devenu un facteur important de la croissance chinoise
au cours des années 80.

La libération progressive des prix agricoles et industriels a stimulé la croissance des
marchés. L'ouverture de la Chine au commerce international et aux investissements
étrangers au début de la décennie 1980 (qui est intervenue plus tot et a été plus loin qu’au
Japon et en Corée pendant leur période d’expansion rapide) allait s’avérer de plus en plus
bénéfique a son développement. Toutes ces évolutions ont eu lieu en dépit de trois faits : la
plus grande partie de I'industrie et la totalité des activités de service, sauf celles a échelle
tres réduite, continuaient d’étre propriétés publiques; les firmes privées restaient soumises a
de séveres restrictions; les entreprises des bourgs et des villages (EBV) opéraient encore selon
les dispositions juridiques antérieures a la réforme, méme si leur fonctionnement était en
pratique tres différent. En outre, malgré la création d’'une banque centrale et de plusieurs
banques commerciales, la distribution du crédit demeurait assujettie a la planification d’Etat.

La nécessité de changements institutionnels est devenue manifeste au début des années 90,
dans un contexte de tensions et de déséquilibres croissants. Le secteur productif était
désormais divisé en quatre régimes de propriété — publique, collective, étrangere et privée
interne — soumis a des regles différentes. L'inégalité des régions s’aggravait, les zones
cotieres étant les principales bénéficiaires de 'essor des EBV ainsi que de I'ouverture aux
échanges et aux investissements extérieurs. Les entreprises, y compris celles du secteur
public, avaient plus d’autonomie, mais leur mode de gouvernance était déficient; les
controles internes limitaient leurs capacités et leurs motivations a fonctionner efficacement,
comme des entités commerciales. Les incitations étaient aussi émoussées par le systéme de
répartition de crédit en fonction du plan, au lieu de critéres strictement commerciaux, et
par I'absence de mécanismes assurant le remboursement des dettes. Le « laxisme budgétaire »
qui en résultait était largement responsable du montant élevé et croissant des dettes et pertes
des entreprises publiques et, dans une moindre mesure, des EBV; il était aussi a l'origine de
l'accumulation de créances douteuses dans le systéme bancaire. La maitrise insuffisante du
crédit a entrainé une série de cycles, caractérisés par des boums inflationnistes suivis de
récession. De 1992 a 1994, le quatriéme de ces cycles, et le plus accentué, a entrainé
I'apparition dans l'industrie d'importantes capacités excédentaires et de stocks massifs. Les
problemes financiers, déja sérieux, des entreprises publiques et des banques sont devenus
critiques dans la deuxiéme moitié de la décennie.

Ces problemes ont conduit a des initiatives d’envergure pour mettre en place le cadre et les
institutions permettant de faire fonctionner et de réguler I'’économie de marché. De 1993 a
1995, trois textes trés importants ont été adoptés : une loi antimonopole; une loi organisant
des sociétés a responsabilité limitée et des sociétés anonymes; une loi sur les banques,
prévoyant que les crédits soient accordés selon des criteres commerciaux; une loi sur le
travail. Plusieurs réformes ont visé a résoudre les difficultés financiéres des entreprises
publiques et des banques ainsi qu’a faire en sorte qu’elles ne se reproduisent pas. Dans la
seconde moitié de la décennie 1990, les entreprises publiques ont lancé une restructuration
majeure et une réduction de leurs activités. On a notamment procédé a une forte contraction
de I'emploi - aboutissant finalement a une diminution de prés d’un tiers de leur main-
d’ceuvre - et a la privatisation des PME publiques. I'Etat a commencé a accorder une aide
financiére aux banques, tout en renforcant la réglementation et la surveillance de leurs
opérations. Ces mesures ont débouché sur des réformes plus vastes: extension et
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augmentation de 'indemnisation du chémage et d’autres formes d’assurance sociale;
création d'un systeme de pensions de retraite; amélioration des procédures de faillite pour
permettre aux entreprises en difficulté de cesser leur activité et de libérer des ressources
pour un usage plus efficace. En outre, la Chine a ouvert partiellement I’électricité et
d’autres services d’infrastructures a des intervenants extérieurs et commencé a traiter les
problemes croissants de dégradation de I’environnement et d’inégalités régionales.

Un nouveau modeéle de développement est apparu, qui repose sur deux principes. Le
premier consiste a faire participer a la concurrence sur un pied d’égalité les entreprises a
régime de propriété privée, collective et étatique, sauf dans les secteurs jugés d’importance
critique pour la sécurité nationale ou pour d’autres besoins essentiels. Le second est que
’Etat régule surtout I’économie en fixant et en faisant respecter des régles applicables aux
marchés et a leurs acteurs, au lieu d’intervenir directement dans la formation des prix et
I'allocation des ressources. Ce modele a été favorisé par la perspective de 'adhésion a
I’Organisation mondiale du commerce, puis renforcé et élargi par 'entrée effective en 2001.
Un amendement constitutionnel, adopté en 1999, a reconnu la légitimité des entreprises
privées et de leur réle dans ’économie; il a été suivi en 2004 d’'un nouvel amendement
prévoyant explicitement la protection de la propriété privée.

La réforme des institutions et des pratiques réglementaires est devenue un élément clé de
la réforme économique au cours de la décennie actuelle. La grande réorganisation
gouvernementale de 2003 a constitué un tournant officiel et décisif en faveur du
remplacement de la planification par une régulation libérale; en outre, elle a intégré les
politiques économiques internes et externes. En 2006, quatre lois fondamentales, dont la
gestation avait été longue, sont entrées en vigueur : une loi sur la concurrence, profondément
actualisée et améliorée, qui vise explicitement des questions essentielles, comme les abus
administratifs, que la précédente loi antimonopole ne traitait pas de facon adéquate; une
grande loi sur la faillite, qui s’inspire de I'expérience internationale; deux lois amendées
sur les sociétés et les valeurs mobiliéres, qui dotent les sociétés anonymes de structures de
gouvernance, fixent les régles d’émission et de négociation des titres sur les marchés et
formulent des dispositions protégeant les investisseurs et les actionnaires minoritaires.
Les grandes institutions réglementaires ont été créées ou profondément restructurées et
réformeées. Il s’agit de la Commission chinoise de réglementation des banques, instituée
en 2003 pour réguler et surveiller les banques commerciales et les sociétés fiduciaires; de
la Commission chinoise de réglementation des valeurs mobilieres, établie en 1992, mais
investie en 2004 de la responsabilité principale en ce domaine; de la Commission d’Etat de
supervision et d’administration des actifs publics (SASAC), mise en place en 2003 pour
jouer le rdle d’actionnaire dévolu a I’Etat dans les entreprises publiques qui subsistent. En
concevant et en appliquant ces réformes, les autorités ont fait bon usage de I'expérience et
des normes internationales.

Les réformes légales et réglementaires mises en ceuvre pendant la décennie écoulée ont
déja eu de nombreux effets bénéfiques. Ainsi, la réforme et la réorganisation des régulateurs
financiers a beaucoup contribué au succes des mesures prises pour rétablir la solvabilité des
banques et des maisons de titres ainsi que pour améliorer leur gouvernance et leurs
contrdles internes. On a établi les conditions permettant aux institutions financiéres de
diversifier leurs services et leurs produits pour mieux répondre aux besoins de I'’économie.

Louverture du marché et les autres réformes résultant de I'entrée de la Chine a 'OMC ont
vivement stimulé les échanges extérieurs et les investissements étrangers directs, mais
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aussi élevé leur qualité. La Chine est, par exemple, devenue le premier exportateur
mondial d’équipements d’information et de communication, tandis que ses entreprises
sont passées du simple assemblage de pieces détachées importées a des modes de
production exigeant une main-d’ceuvre plus qualifiée et I'usage d’intrants technologiques
avancés. L'ouverture du secteur des services a déja procuré des avantages tangibles,
notamment dans la distribution, ou l'arrivée de plusieurs grandes chaines internationales
a permis de faire progresser l'efficacité et d’abaisser les coiits. En définitive, l'effet le plus
bénéfique de I'OMC sera probablement 'impulsion donnée a ’extension des réformes
économiques. Les changements, exigés par 'OMC, des lois et réglements régissant la
concurrence, les droits de la propriété intellectuelle et d’autres domaines sont indispensables
et susceptibles de retombées positives sur les entreprises chinoises aussi bien qu’étrangeres.

La réforme réglementaire en cours

Bien que les réformes économiques chinoises aient beaucoup progressé, il reste énormément
a faire. Beaucoup de décisions stratégiques majeures ayant été prises, on se concentre
désormais sur leur application en procédant constamment a ’adoption de lois, a la
formulation de régles ainsi qu’au réexamen, a la révision et, le cas échéant, a la suppression
des textes légaux et réglementaires en vigueur. Il devient essentiel d’améliorer la qualité de
ces procédures pour garantir la pérennité des réformes les plus importantes.

L'examen illustre les progrés remarquables de la Chine en matiére de réforme réglementaire. Il
rappelle que l'expérience internationale, notamment celle des pays membres de 'OCDE,
permet de dégager plusieurs principes généraux : l'efficacité en ce domaine dépend de
I'existence d’instances réglementaires dotées de missions claires, d’autorité et responsables.
Elles doivent étre indépendantes, non seulement de facon formelle, mais (et c’est le plus
important) a '’égard des interventions des entreprises assujetties a la réglementation et des
autres organes de I'’Etat. Une réglementation de qualité recherche un bon fonctionnement des
marchés en alimentant l'efficacité et 'innovation, en favorisant un développement durable et
en maximisant les avantages pour les utilisateurs finaux. Il est préférable de la séparer de
la politique industrielle ou d’autres objectifs publics. Il s’agit d’'une dynamique qui donne
une place essentielle a la transparence de la formulation des regles, a la diffusion effective
aux parties prenantes ainsi qu’aux mécanismes de consultation et de recours. C’est aussi
un processus trés pragmatique, qui exige une connaissance précise de la situation du
marché et des instruments permettant d’évaluer 'effet de regles particuliéres, leurs cofits
et leurs avantages. Pour qu'une réforme réussisse, toutes les agences réglementaires et
leurs composantes doivent intégrer ces principes et pratiques a leur mode de décision.

L'examen fait ressortir plusieurs domaines dans lesquels on pourrait améliorer les
institutions et les mécanismes réglementaires encore récents du pays. En Chine, le pouvoir
réglementaire est souvent divisé entre plusieurs entités, dont certaines ont des missions
plus larges. Cette situation risque d’affaiblir la responsabilité réglementaire et ses objectifs.
L'insuffisance de coordination entre les échelons nationaux et infranationaux des pouvoirs
publics est un probléeme général et persistant, qui conduit a prendre des mesures peu
explicites, faisant double emploi et méme souvent contradictoires. La possibilité pour ceux
qui sont visés par une réglementation d’en connaitre et d’en comprendre la teneur, d’étre
consultés lors de son élaboration et de faire appel des décisions a leur encontre s’améliore,
mais reste limitée. Le recours a une procédure judiciaire pour faire respecter la loi et les
réglements est souvent coliteux et aléatoire, surtout quand une entité publique est partie
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au proces. Le fait que la législation s’en tienne a des principes généraux, ce qui peut faire
naltre une ambiguité sur son mode d’application pratique, est parfois un facteur de
complication supplémentaire. Depuis longtemps, la Chine expérimente des réformes avant
de les adopter a I'’échelle nationale, mais il est encore rare qu’elle utilise systématiquement des
outils empiriques pour apprécier l'efficacité d’une réglementation aprés son entrée en
vigueur.

Lexamen formule des recommandations spécifiques pour faire progresser les capacités
réglementaires de la Chine, dont les suivantes :

e La création d'une instance distincte ou d'un réseau des principales institutions
réglementaires pour promouvoir une réglementation de grande qualité dans ’ensemble
de la spheére publique. Dans de nombreux pays de I’'OCDE, ce type de mécanisme s’est
avéré un moyen efficace au service de la réforme.

e Linstitution de procédures assurant la transparence de la formulation et de 'application
des regles, notamment la consultation des principaux intéressés.

e La mise en place de mécanismes concrets pour simplifier et perfectionner la
réglementation, par exemple des « guichets uniques », chargés de concentrer les demandes
et les agréments, et des clauses de caducité automatique prévoyant le réexamen périodique
de certaines regles pour déterminer si elles doivent étre révisées ou abrogées.

e La mise au point et la promotion d’outils empiriques permettant de mesurer I'incidence
et le colit de regles spécifiques. Les pays de I'OCDE recourent de plus en plus a I’analyse
d'impact réglementaire, qui comprend un ensemble de techniques, comme ’analyse
colits-avantages pour garantir I'obtention des effets de la réglementation avec un bon
rapport colt-efficacité.

Les réformes réglementaires destinées a favoriser la concurrence et 'ouverture des
marchés peuvent étre tres bénéfiques a tous les secteurs de I’économie; de nombreux pays
de I'OCDE leur donnent une place importante. Leur expérience montre bien que le maintien de
conditions compétitives est une tache permanente, qui consiste non seulement a agir contre
la collusion et d’autres pratiques anticoncurrentielles traditionnelles, mais aussi a faire en
sorte que la réglementation ne soit pas inutilement discriminatoire a 'égard de certains
participants ou trop pesante. La complexité, 'opacité et la mauvaise application fréquente des
lois et réglements préoccupent depuis longtemps les partenaires commerciaux et les
investisseurs étrangers; la Chine a pris des engagements importants a ce propos dans le
cadre de 'OMC. Elle est certes mieux placée que d’autres grandes économies émergentes
dans les enquétes internationales sur la facilité de faire des affaires, mais moins bien que
la plupart des économies émergentes d’Asie?. Les entreprises chinoises bénéficieront au
moins autant que les étrangeres d’une plus grande simplicité et transparence de la
réglementation, d'un allégement des procédures de conformité et d'une application plus
efficace des textes sur les droits de la propriété intellectuelle et sur d’autres points. Les
mesures prises pour atteindre ces objectifs pourraient aussi grandement contribuer a
répondre a une autre inquiétude majeure des dirigeants chinois — la corruption - car une
réglementation compliquée et obscure donne davantage de possibilités d’abus.

L'examen souligne les efforts entrepris par la Chine ces derniéres années dans le sens d'un
renforcement de la concurrence et de 'ouverture. La loi de 2003 sur les marchés publics
interdit de pratiquer une discrimination déraisonnable entre les fournisseurs, y compris
étrangers. On procede, sur une grande échelle, a la révision, a la simplification et a
I'harmonisation des normes applicables aux produits chinois et de 'ensemble des regles
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techniques, tout en les alignant, le cas échéant, sur les normes internationales. L'examen
reléve que la Chine a poussé plus loin que beaucoup de membres de ’'OMC 'amélioration
de la transparence réglementaire : elle a créé un service de renseignements, qui donne des
précisions autorisées sur les textes législatifs et réglementaires concernant le commerce
international; elle a aussi accepté d’en publier la totalité dans au moins une langue
officielle de ’'OMC, en sus du chinois.

L'application de ces réformes ne fait que commencer; elles devront encore étre
progressivement clarifiées, affinées et élargies. La nouvelle loi sur la concurrence laisse
quelques importantes questions sans réponse, par exemple ses modalités d’application aux
industries désormais qualifiées de vitales pour la sécurité nationale; il faudra que des
dispositions ultérieures ou la jurisprudence y répondent. La prohibition des abus
administratifs, prévue par ce texte, pourrait s’avérer un moyen puissant de combattre le
protectionnisme local et de promouvoir une réglementation plus efficace et équitable. Mais il
reste a voir comment on en assurera le respect. La responsabilité d’appliquer la loi est
actuellement divisée entre trois importantes agences, qui ont toutes d’autres fonctions3,
alors que la majorité des pays de 'OCDE ont constaté qu'il était plus efficace de la conférer
a une seule instance spécialisée.

Les expériences faites dans I'OCDE laissent penser que certaines mesures pourraient
accroitre I'efficacité des réformes relatives a la concurrence et a ’ouverture des marchés.

e Concevoir et mettre en place un cadre élargi de politique de la concurrence et s’en servir
comme moyen de garantir que la réglementation favorise véritablement le libre acces au
marché et 'efficacité. Les pays membres de 'OCDE utilisent de plus en plus la politique
de concurrence pour réexaminer systématiquement les effets et les colits des lois et des
politiques qui influencent le comportement sur le marché.

e Faire davantage pour simplifier la réglementation ainsi que pour déceler et corriger les
contraintes sur l'activité des entreprises qui dépassent les exigences de réalisation des
objectifs de politique publique.

e Continuer a diminuer les obstacles a 'entrée des entreprises étrangeres, voire nationales
dans les secteurs de services et d’infrastructures. Cela permettrait d’améliorer la
concurrence, l'efficacité et la variété des produits et services offerts, tout en entretenant
I'innovation. La levée des limites encore en vigueur aux participations étrangeres dans
les entreprises financiéres contribuerait en particulier a élever la qualité et la quantité
des investissements étrangers.

e Poursuivre l'harmonisation des normes techniques chinoises avec les normes
internationales et rationaliser les procédures de mise en conformité, notamment en
développant les capacités des organismes internes d’accréditation. On pourrait aussi
envisager de permettre a des organismes étrangers qualifiés d’évaluation de la qualité
d’opérer en Chine.

e Mettre au point et intégrer aux procédures des techniques objectives et empiriques
d’appréciation des effets, colits et avantages des réglementations. L'analyse d'impact
réglementaire et d’autres outils employés par les régulateurs des pays membres de
I’OCDE peuvent étre utiles, méme s'il faut les adapter au contexte chinois.

22 EXAMENS DE L’OCDE DE LA REFORME DE LA REGLEMENTATION : CHINE 2009 © OCDE 2009



SYNTHESE

Les problémes particuliers des secteurs
d’infrastructures

Les secteurs d’infrastructures présentent des difficultés et des risques spécifiques pour la
réforme réglementaire. Aprés avoir été gérés entierement comme des monopoles naturels
dans les pays de 'OCDE, ils ont été graduellement et partiellement déréglementés.
L'objectif était d’'instaurer la concurrence dans les segments ou elle est viable, tout en
continuant a réguler ceux ou elle ne l'est pas et ou le statut de monopole est le meilleur.
Dans I'électricité, par exemple, la transmission est un monopole naturel, car 'existence
d’un seul réseau est la solution la plus efficace; mais la concurrence peut s’exercer dans la
production, puisque plusieurs fournisseurs peuvent se connecter au réseau unique. La
Chine entreprend actuellement des réformes de cette nature dans le secteur de I'énergie,
électricité comprise, comme dans ’approvisionnement en eau, la propreté et les
télécommunications.

Toutefois, si les principes semblent simples, introduire plusieurs fournisseurs dans les
segments concurrentiels, tout en continuant a réguler les prix et d’autres éléments dans
les segments monopolistiques, se révele en pratique une tdche compliquée et délicate
(dans d’autres secteurs, en particulier celui de la santé, il y a aussi juxtaposition d’activités
que 'on peut laisser s’exercer sur les marchés concurrentiels et d’autres qui doivent étre
réglementées, ce qui suscite des difficultés analogues). Les activités des secteurs
d’infrastructures étant étroitement liées, une distorsion dans un domaine risque de nuire
sérieusement aux performances des autres. Comme ces secteurs sont des fournisseurs
essentiels du reste de I’économie, leur fonctionnement a une grande influence sur
I'efficacité et le développement de 'ensemble de ’économie. Par conséquent, si une
réforme réglementaire réussie des secteurs d’infrastructures a d’importants effets
bénéfiques, une réforme mal concue ou exécutée risque aussi de cofliter cher.

Dans les pays membres de I'OCDE, la déréglementation des secteurs d’infrastructures a
connu des échecs notables aussi bien que des succes. L'analyse de ce qui s’est passé donne
un éclairage qui peut étre utile aux réformes effectuées actuellement par la Chine.
L'expérience de ’OCDE illustre notamment la nécessité d’institutions et de procédures
réglementaires de grande qualité.

e La réforme des services d’infrastructures ne s’opére pas en une seule fois, mais par
touches successives. Elle doit correspondre aux spécificités de la branche et de I’économie
dans laquelle elle se produit. Le bien-fondé de la conception institutionnelle et le choix du
moment de 'application sont indispensables pour établir la crédibilité des régulateurs et
empécher leur captation par les entreprises réglementées ou d’autres intéréts extérieurs.

e Linstauration de la concurrence doit s’accompagner d’une régulation solide et efficace
pour s’assurer qu’elle bénéficie aux utilisateurs finaux. Il faut coordonner avec soin les
interventions dans toute la chaine logistique.

e Les régulateurs doivent étre capables de trouver un équilibre judicieux entre des
préoccupations concurrentes, par exemple entre la protection de 'environnement ou la
sécurité, d'une part, et 'efficacité technique, d’autre part. Les outils empiriques d’évaluation
des effets et des arbitrages, comme ceux de l'analyse d'impact réglementaire, sont sans
doute particulierement nécessaires a la régulation des services d’infrastructures.

e En raison de 'asymétrie de I'information, les dispositifs de forte incitation constituent
I'instrument le plus efficace de régulation des activités liées aux infrastructures. Mais
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leur utilisation exige des régulateurs une connaissance approfondie de la situation du
secteur concerné et une crédibilité indiscutable.

L'analyse effectuée ici de la réforme réglementaire en cours de I'approvisionnement en
électricité et en eau ainsi que des services de propreté confirme ces observations et aboutit
a des suggestions. La déréglementation officielle du secteur de 'électricité a commencé
en 2002 par la création de cing sociétés régionales de production et de deux sociétés de
transmission congues pour opérer en tant que monopoles régulés. La Commission d’Etat
de réglementation de I’énergie (CERE) a été instituée pour exercer la fonction de principal
régulateur de I'électricité; elle a vocation a régir en définitive les autres composantes du
secteur de I’énergie. Le gouvernement prévoit d’introduire de multiples fournisseurs
concurrents dans toutes les régions géographiques et d’instaurer progressivement une
tarification dépendant davantage des forces du marché. La réforme réglementaire étant en
chantier, I’examen met en exergue plusieurs domaines a améliorer et certains risques
éventuels.

L'une des taches les plus urgentes est de réformer la tarification de 1'électricité dans le
cadre de la révision du mode de fixation des prix de tout le secteur de I’énergie. Le retard
des tarifs de 'électricité sur les colits de 'énergie, entre autres, a entrainé une instabilité
des investissements et des pénuries périodiques, dernierement de 2003 a 2006. Les tarifs de
détail sont inférieurs a ceux de la plupart des pays de 'OCDE et probablement au niveau
nécessaire pour favoriser un usage efficace et une conservation appropriée. Une grande
réforme est sans doute nécessaire pour établir une tarification qui reflete les cofits
supportés au stade de 'extraction, du raffinage et de la distribution aux utilisateurs finaux.
L'examen suggére d’envisager un certain nombre de mesures pour atteindre cet objectif et
de procéder a une refonte générale.

e Il faudrait en priorité parachever la mise en place d’un cadre légal et réglementaire
approprié. On pourrait s'inspirer de la pratique de la plupart des autres pays, qui consiste
a conférer 'autorité principale de fixation des tarifs au régulateur du secteur, a savoir la
CERE; elle est actuellement exercée par la Commission nationale du développement et
de la réforme.

e La réglementation doit susciter des investissements dans de nouvelles installations de
transmission et dans d’autres équipements qui soient économiquement viables et
efficaces sur le plan de la dimension, de la technologie et de '’emploi d’énergies
différentes.

e Il convient de concevoir des politiques et des instruments clairs et efficaces, puis de les
intégrer aux mécanismes de régulation de 1'électricité, pour s’assurer que ceux-ci
favorisent, au lieu d'y faire obstacle, la réalisation d’objectifs plus vastes et a long terme,
notamment en matiére de conservation et d’environnement.

e Linstauration de la concurrence dans la production, qui est certes un but important en
longue période, doit étre organisée avec soin et dans le cadre d’une surveillance
rigoureuse. En raison de l'inélasticité de l'offre et de la demande, ainsi que d’autres
facteurs, les marchés de I'électricité sont particulierement vulnérables a la collusion, a
d’autres pratiques anticoncurrentielles et a de fortes fluctuations des prix. En Chine, le
morcellement du réseau tend a augmenter ces aléas. L'exercice d’'une concurrence
effective exige des régulateurs trés compétents, ayant une connaissance fine de la
situation du marché et disposant d’outils d’analyse pour détecter ses évolutions.
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Les services d’approvisionnement en eau et de propreté, dont dépendent la santé,
I'environnement et d’autres objectifs de politique publique, sont trés décentralisés; cela pose
d’épineux problemes de coordination entre une myriade de fournisseurs, de régulateurs et
d’organismes publics, aux échelons centraux et infranationaux. L'efficacité des régulateurs
est d’autant plus importante que, pour les consommateurs, le choix entre les fournisseurs
d’eau est intrinsequement plus restreint qu’entre ceux d’électricité ou de gaz.

La Chine, qui perfectionne depuis de nombreuses années le cadre, les institutions et les
pratiques réglementaires dans les domaines de l'eau et de la propreté, a fait des progres
significatifs. Des sociétés externes (y compris étrangeres) sont devenues des acteurs
essentiels de I'approvisionnement en eau, dans le cadre de contrats construction-exploitation-
transfert (BOT) et d’autres modes de partage des cofits et des risques avec les collectivités
locales et les fournisseurs. Mais beaucoup reste a faire. Comme pour l'électricité, on cherche a
concevoir des mécanismes de tarification qui refleétent bien les cofits, afin d’encourager les
investissements ainsi que le développement et la consommation de ressources en eau
propre. L'eau n’est pas utilisée efficacement dans l'agriculture en raison d’une tarification
inadéquate, tandis que les usagers des zones urbaines ne supportent en général pas
directement les cofits d’évacuation et de traitement.

En s’inspirant de 'expérience de plusieurs pays membres de 'OCDE, I'examen formule un
certain nombre de suggestions pour améliorer la régulation du secteur de l'eau :

e Mieux définir, au besoin par la législation ou par de nouveaux réglements, le role et la
responsabilité des administrations centrales et locales participant a la régulation,
notamment en ce qui concerne la propreté de I'eau et le controle de la pollution.

e Définir des normes nationales de qualité de l'eau et d’environnement conformes aux
normes internationales. Soutenir et coordonner I'action des collectivités locales dans le
cadre d’une gestion des bassins fluviaux permettraient de garantir le respect des
normes.

e Concevoir des moyens et des procédures de surveillance et d’évaluation, tout en
augmentant I'information publiquement disponible. Ces mesures donneraient plus de
prévisibilité aux investissements dans le secteur et offriraient aux régulateurs un retour
d’information en cas d’apparition de difficultés.

Liens avec le succés d’autres réformes

La réforme réglementaire revét une importance croissante pour les autres changements
économiques en cours. Le progres sanitaire en milieu rural, et en définitive la transformation
de tout le systeme de santé, représentent de grands défis : il s’agit de maitriser les cofits et de
supprimer les incitations négatives, sources d’inefficiences, qui sont préjudiciables au
systéme (comme a ceux des pays de I’OCDE). La mise en place du régime de retraite
nécessitera une réglementation de grande qualité pour garantir que les institutions financieres
puissent offrir les instruments d’épargne nécessaires sans prendre des risques anormaux.
L'examen fait observer que le succes des efforts de développement des régions de l'intérieur
dépend largement de réformes de la réglementation et de la gouvernance visant a améliorer
le contexte local de I'activité économique.

Le succes des réformes réglementaires est aussi tributaire d’évolutions dans d’autres
domaines. Ainsi, 'examen estime qu’une nouvelle réduction du secteur des entreprises
publique non seulement renforcerait 'efficacité industrielle, mais faciliterait une meilleure
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supervision par la SASAC de celles qui subsisteraient. De méme, la stabilité macroéconomique,
appuyée par des instruments efficaces et souples de gestion monétaire, budgétaire et de
change, conditionne la réussite des réformes réglementaires.

L'examen fait ressortir deux domaines dans lesquels de nouveaux progres de la réforme
réglementaire sont sans doute essentiels. Le premier est le renforcement de I'’Etat de droit
par des réformes judiciaires et autres. De nombreuses études de la transformation
économique chinoise, dont cet examen, insistent sur la nécessité d’'une meilleure
exécution des lois et des reglements. La jurisprudence sera déterminante pour clarifier les
textes, et il y aura probablement beaucoup plus de contentieux impliquant les administrations
que dans le passé. Les mesures actuellement mises en ceuvre pour renforcer la qualification et
la formation des magistrats et des autres fonctionnaires de justice contribueront a une
meilleure application du droit, mais il faudra faire plus pour que la justice n’ait pas a subir
des interventions indues, notamment de responsables administratifs et politiques.

Le deuxiéme domaine qui conditionnera la réussite des réformes réglementaires est un
réaménagement complet des rapports entre I'Etat central et les administrations
infranationales. L'examen souligne que les réformes se heurtent souvent a des conflits de
compétence entre les différents échelons publics, ce qui rend difficile de garantir une
application effective des politiques nationales par les régulateurs et les autres organes
publics locaux. La nécessité d’une clarification des attributions et de la création de
mécanismes permettant de renforcer la responsabilité et le contréle est un theme
récurrent dans cet examen, comme dans d’autres études de la réglementation et de la
gouvernance en Chine?.

Toutefois, selon l'examen, il faudra pour y parvenir plus que de nouvelles lois et regles
administratives. Le systéme budgétaire chinois se caractérise par une décentralisation a la
fois poussée et inégale; il en résulte de grands déséquilibres entre les charges obligatoires
et les ressources dont disposent les collectivités pour les financer, en particulier dans les
provinces de l'intérieur. Dés lors, en respectant les obligations fixées par I'Etat, les
responsables locaux peuvent étre empéchés d’en assumer d’autres. Une profonde révision
des relations budgétaires entre les échelons publics constitue donc un besoin urgent,
dont dépendra probablement le succés des réformes réglementaires futures et d’autres
changements essentiels en Chine.

Notes

1. Barry Naughton (1996), Growing Out of the Plan: Chinese Economic Reform 1978-1993, Cambridge
University Press.

2. Dans 'enquéte de la Banque mondiale, la Chine fait mieux que son score total en ce qui concerne
la facilité d’enregistrer des propriétés, la conduite du commerce transfrontalier et 'exécution des
contrats. Mais, s’agissant de la facilité de créer une nouvelle entreprise, elle se situe dans le dernier
quart des pays couverts et, pour l'obtention de licences, elle est dans les dernieres. Voir Banque
mondiale, Facilité de faire des affaires : 2008.

3. Il s’agit de ’Administration d’Etat de l'industrie et du commerce, du ministére du Commerce, et de
la Commission nationale du développement et de la réforme.

4. Par exemple, les rapports de I'OCDE intitulés La gouvernance en Chine, 2005 et La Chine dans
I’économie mondiale : les enjeux de politique économique intérieure, 2003.
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PARTIE I

Chapitre 1

Les réformes économiques

Le passage de la République populaire de Chine a I’économie de marché est 'une des
plus grandes réussites économiques des temps modernes. Le mode de réalisation des
performances accomplies les rend encore plus remarquables.

Ce chapitre résume les progrés considérables dans la mise en place des fondements
légaux et réglementaires modernes d’une économie de marché. Les sept années
écoulées depuis I’adhésion de la Chine a I’Organisation mondiale du commerce,
en 2001 ont été particuliérement riches en réformes. De nouvelles lois ont établi un
régime de propriété et de concurrence ainsi que des mécanismes d’entrée sur le
marché et de sortie comparables a ceux de la plupart des économies de 'OCDE. Mais
le chapitre évoque aussi les problémes importants qui restent a résoudre. Il s’agit
notamment de réduire encore le périmetre de propriété publique, de réviser les
rapports entre les échelons publics centraux et locaux, d’ancrer plus fermement I’Etat
de droit et de renforcer les institutions et procédures réglementaires.




I.1. LES REFORMES ECONOMIQUES

Introduction

Le passage de la République populaire de Chine a I’économie de marché est 'une des
plus grandes réussites économiques des temps modernes. Depuis le début de la période
des réformes, en 1978, la croissance du PIB réel est de 9.8 % par an en moyenne, un résultat
qui se compare favorablement aux périodes antérieures de forte expansion prolongée au
Japon, en Corée et a Taiwan (tableau 1.1). La Chine est devenue la troisiéme économie
mondiale globalement, la premiére pour la production industrielle et la deuxiéme pour les
exportations. La rapidité de la croissance a entrainé des progres également impressionnants
du niveau de vie et d’autres indicateurs du bien-étre. La multiplication par 12 du PIB par
habitant a propulsé la Chine dans la tranche inférieure des pays en développement a revenu
moyen. La proportion de la population vivant en deca du seuil de pauvreté (selon les critéres
nationaux) est passée de 53 % en 1978 a 8 % en 2005 (tableau 1.2). Les progrés ont été
largement diffusés, bien qu’inégalement partagés, entre toutes les régions et catégories de la
population.

Tableau 1.1. Croissance comparée de la Chine

Croissance annuelle moyenne du PIB réel

Chine : 1978-2007 9.8
Japon : 1950-80 7.7
Corée : 1950-80 91
Taiwan : 1960-90 8.8
Inde : 1978-2007 5.9
Croissance annuelle du PIB réel par habitant au taux de change PPP!

Chine : 1978-2004 1.7
Japon : 1950-80 1.1
Corée : 1953-83 9.5
Taiwan : 1960-90 12.4
Inde : 1978-2004 6.9

1. PIB par habitant au taux de change calculé sur la base de la parité de pouvoir d’achat, tiré des « Penn World
Tables », en utilisant les estimations de cette source.

Source : Banque asiatique de développement ainsi que Goodhart et Xu, 1996, pour les chiffres de croissance du PIB

réel; les chiffres du PIB réel par habitant proviennent de Heston, Summers et Athen, Penn World Table Version 6.2,

Centre de comparaison internationale de la production, des revenus et des prix de 'université de Pennsylvanie,

septembre 2006.

La performance de la Chine est encore plus impressionnante si 'on tient compte de
son mode original de réalisation. Les autres expériences internationales laissent penser
que les réformes partielles et la domination économique de I'Etat, qui ont prévalu jusqu’a
une date récente, aboutissent souvent a une croissance molle et a un développement lent.
Or, le succes de la Chine pendant la premiére moitié de I’ére des réformes a largement
résulté de la dynamique créée par la libéralisation de I’économie rurale ainsi que par
I'ouverture au commerce et aux investissements extérieurs. Quand cette dynamique a
commencé a s’essouffler, au début des années 90, les réformateurs chinois ont lancé un
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Tableau 1.2. Indicateurs du développement de la Chine

1978 1990 2006
PIB réel (en milliards USD, PPP)

Au taux de change et aux prix de 1995 145! 408 2 154*
PIB par habitant (en USD, PPP) 2507 2340 5 370*
% de 'emploi dans :

Le secteur primaire 70.5 60.1 42.6

Secondaire 17.3 21.4 25.2

Tertiaire 12.2 18.5 322
Espérance moyenne de vie a la naissance 67.9' 7325
Mortalité des enfants de moins de cing ans 607 45 24
Taux d’alphabétisation des adultes (en % des personnes agées de 15 ans ou plus)

Femmes 68 878

Hommes 77° 87 956
% de la population en dessous du seuil de pauvreté : définition nationale® 5281 221 8o
Population urbaine en % du total 17.9 26.4 43.9
% de la population urbaine ayant I'eau courante 48 86.7
Téléphones (fixes et mobiles pour 100 personnes) 1 69*
Nombre d’automobiles pour 100 ménages urbains 0.343 4.32
Nombre de réfrigérateurs pour 100 ménages urbains 6.62 42.3 91.6
Densité du réseau routier (km de routes/10 000 kmz) 927 1071 3601
Densité du réseau ferroviaire (km de rails/10 000 km?) 53.9 60.2 80.3
Commerce extérieur/PIB (exportations + importations de marchandises en % du PIB) 9.7 29.8 66.8%
1. Chiffre de 1981.

2. 1985.

3. 1999.

4. 2007.

5. 2005.

6. Moyenne 2000-04.

7. 1980.

8. Nouvelle définition de 800 CNY ou moins pour les ruraux et de 1 200 CNY ou moins pour les citadins.
9. Chiffre de 1982 pour 'ensemble des adultes, tiré du China Statistical Yearbook.

Source : China Statistical Yearbook, 2007; Ravaillon et Chen, 2004; Organisation mondiale de la santé; Banque
mondiale : Indicateurs du développement mondial.

programme plus complet de création du cadre et des institutions d’'une économie de
marché moderne. Ce sont ces réformes qui ont réussi a donner un nouvel élan a croissance
et a la hisser a de nouveaux sommets pendant la décennie actuelle.

Comme on 'explique dans la deuxiéme section, la Chine a énormément avancé dans
la mise en place des fondements légaux et réglementaires de I’économie de marché. Les
sept années écoulées depuis son adhésion a I'Organisation mondiale du commerce ont été
particuliérement fructueuses pour les réformes économiques. Désormais, le secteur privé
domine parmi les différents modes d’appropriation et est le principal moteur de la
nouvelle croissance. Des lois récentes ont commencé a instaurer un régime de propriété
privée, la concurrence ainsi que des mécanismes d’entrée sur le marché et de sortie
comparables a ce qui existe dans les économies plus avancées. On a recapitalisé le systéme
financier, tout en modernisant et en consolidant la réglementation qui lui est applicable.
Pourtant, comme on l'indique dans la derniére partie, d’'importants défis demeurent : une
réduction supplémentaire du périmetre du secteur public, une réforme des rapports entre
I'Etat central et les collectivités locales, un meilleur respect des régles de droit, un
renforcement des institutions et des procédures réglementaires.
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Encadré 1.1. Comment les réformes économiques contribuent a la croissance

On peut penser que la croissance du revenu par habitant d'un pays est déterminée par le
taux d’accumulation du capital relativement au facteur travail, par les progres qualitatifs
de la main-d’ceuvre et du capital ainsi que par 'amélioration de la technologie, du savoir-
faire et d’autres facteurs qui contribuent a la productivité globale (« productivité totale des
facteurs » ou PTF) de ces intrants. Aux premiers stades du développement, les éléments
suivants ont beaucoup contribué a la croissance du revenu par habitant en élevant la
productivité totale des facteurs : transfert de la main-d’ceuvre de I’agriculture et d’autres
activités a faible productivité vers des emplois industriels a productivité élevée, et
adoption de la technologie des pays plus avancés. Ensuite, il est devenu plus difficile de
bénéficier des transferts entre secteurs et de ’absorption de savoir-faire; d’autres facteurs
ont pris plus d’'importance, notamment les gains de productivité liés aux progres de
I’éducation et des qualifications de la main-d’ceuvre (« capital humain »), et 'innovation.

La réforme économique, y compris les changements de la réglementation, contribue
largement, selon des modalités tres différentes, a la croissance générale et par habitant. Le
développement d’un systéme financier efficace encourage ’épargne, tout en permettant
aux institutions et aux marchés de la recueillir; ces deux aspects sont indispensables a une
accumulation rapide du capital et a I'affectation de I’épargne aux usages les plus efficaces.
A linverse, les systémes financiers offrant des rendements inadéquats ou incertains ou
répartissant mal les financements détournent I’épargne vers des usages moins productifs,
ce qui ralentit la croissance réelle.

Les réformes économiques concourent aussi a 'expansion en améliorant l'affectation
des ressources, la qualité des facteurs de production et leur productivité totale (PTF). Ainsi,
I'intégration des marchés du travail, par suppression des obstacles a la mobilité, est
nécessaire pour réaliser les transferts des secteurs peu productifs vers ceux qui le sont
plus. Une législation efficace de la concurrence atténue les distorsions de prix qui
conduisent a une allocation défectueuse des ressources et a des colts plus élevés pour les
consommateurs et les entreprises. Des marchés du travail efficaces, qui rémuneérent les
travailleurs en fonction de leur productivité, favorisent la formation de capital humain en
faisant progresser I’éducation et la formation. Une bonne protection de la propriété
intellectuelle est impérative pour encourager I'innovation et la diffusion des connaissances.

Le passage graduel au systéme de marché et ses conséquences
macroéconomiques

En 1978, date du début de la période des réformes, I’économie chinoise était calquée
sur le systeme de planification centralisée inspiré initialement de ’ancienne Union
soviétique. Le plan déterminant la quasi-totalité des prix et des volumes, il n’y avait
pratiquement pas de marchés formels. A I'exception des plus petites, les entreprises étaient
rattachées aux administrations, tandis que le systéme financier, composé essentiellement
d’une seule banque, jouait un role passif de comptabilisation de I’allocation des ressources.
La propriété était un monopole de I'Etat (ou des communautés agricoles en régime
collectif) et la mobilité du travail était a peu prés nulle. Les lois, régles et institutions de
base essentielles a une économie de marché n’existaient pas.

La transformation progressive de la Chine depuis 1978 en une économie de marché a
été marquée par d'importants revirements stratégiques et par plusieurs avancées majeures,
telles que celle qui a suivi la « tournée au sud » de Deng Xiao Ping en 1992. Les objectifs
généraux et la tactique ont évolué pendant la période de réforme, accompagnés de
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laffirmation graduelle du statut officiel du secteur privé dans ’économie. Le processus de
changement a été tres pragmatique, usant parfois d’actions ponctuelles. Les réformes a
I’échelle nationale ont souvent reposé sur des expériences préalables, conduites dans une
ou plusieurs provinces. Il y a eu des ralentissements significatifs quand on se heurtait a de
sérieux problemes, mais 'orientation réformatrice de base a été maintenue.

Un « cercle vertueux » de renforcement mutuel des performances macroéconomiques
et des réformes a été le moteur du changement pendant la plus grande partie des trois
dernieres décennies. Ainsi, la poussée de croissance qui a suivi les premiéres réformes
agricoles a contribué au succes des mesures qui ont autorisé I'apparition des entreprises
des bourgs et des villages (EBV). Quand des problémes structurels ont commencé a freiner
la croissance réelle — a la fin des années 90 par exemple - la volonté des autorités de
poursuivre les changements nécessaires est parvenue a rétablir le cercle vertueux.

En partie a cause du caractere progressif de la transition, plusieurs aspects de la
période de planification centralisée continuent a influer sur la politique économique. Si le
régime des droits de propriété a été beaucoup clarifié, des restrictions significatives et
certaines ambiguités subsistent, notamment en ce qui concerne la terre et les cessions
d’actifs des entreprises publiques. La présence de cadres et de structures du parti dans ces
entreprises et dans les administrations, due au systéme de « Nomenklatura » instauré
d’abord en Union soviétique et adopté en Chine au début de la période de planification,
persiste et complique les réformes dans un certain nombre de domaines. La segmentation
entre économies rurale et urbaine, qui s’était accentuée avant la période des réformes, ne
s’efface que peu a peu.

La dispersion géographique de I'industrie et 'application décentralisée de la politique
économique, en contraste avec la centralisation caractéristique de I'URSS, ont eu une
profonde influence sur la réforme économique. L'industrie avait été délibérément dispersée
pour des raisons de sécurité dans la période antérieure aux réformes et, au début des
années 90, on avait donné aux collectivités locales la propriété et la responsabilité
officielles de 98 % des entreprises publiques® (Goodhart et Xu, 1996). En raison de cette
situation et de la large décentralisation de 'application des décisions, les collectivités
locales continuent a jouir d’une grande autonomie de fait, bien que la Chine soit
constitutionnellement un Etat unitaire. Cette autonomie locale a été parfois utile aux
réformes, car elle donne la possibilité de faire des expériences, mais elle a aussi joué a leur
encontre dans un certain nombre de domaines importants.

Croissance due aux réformes agricoles initiales et apparition d’un secteur
non étatique

La premiere partie de la période des réformes, de 1978 au début des années 1990, a été
marquée par la libéralisation des prix et par des décisions économiques centrales qui ont
enclenché un processus qualifié de « croissance en dehors du plan » (Naughton, 1995). En
dépit des limitations du cadre juridique et institutionnel officiel, le développement des
marchés, I'émergence d’un secteur d’activité non étatique ainsi que 'ouverture aux
échanges et aux investissements extérieurs ont posé la base des réformes ultérieures.

Limpulsion initiale a la croissance a été donnée en 1978-79 par la hausse des prix
agricoles et la mise en place d’un systéme responsabilisant les ménages. Ce dernier a
rétabli I'agriculture individuelle et permis aux paysans de vendre leur production, au-dela
d’un quota fixe, aux nouveaux prix plus élevés fixés par I'’Etat. La plus grande autonomie et
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les incitations données aux agriculteurs ont entrainé une poussée de la production et de la
productivité, qui ont augmenté respectivement de 7.4 % et 6.6 % par an de 1978 & 19852
(Goodhart et Xu, 1996). La montée rapide des revenus agricoles a entrainé un recul
spectaculaire de la pauvreté en milieu rural, qui est passée de 76 % en 1981 a 23 % en 1985;
parallelement, la pauvreté dans ’ensemble de la population est tombée de 53 % a 17.6 %
(Ravaillon et Chen, 2004) (graphique 1.1). Cette évolution a eu des répercussions profondes
sur '’économie générale.

e L'épargne des ménages ruraux, pratiquement nulle avant la réforme, a atteint 20 % du
revenu au milieu des années 80 et plus de 30 % au milieu des années 90. Conjuguée a la
hausse de I'épargne des citadins, elle a fourni les ressources nécessaires a une
accumulation rapide du capital.

e Les progres de la productivité ont réduit les besoins de main-d’ceuvre de I'agriculture,
libérant une masse de travailleurs qui a permis 'apparition et l'expansion des
entreprises de zones rurales (EBV)>.

Les réformes agricoles ont amorcé le processus de développement des marchés et de
libération des prix. Au début des années 80, les autorités avaient introduit un systéme de
prix dual qui permettait d’écouler aux prix du marché la production supérieure au quota
obligatoire?. Au milieu des années 80, un mécanisme similaire a été instauré pour certains
produits industriels, dans le cadre de réformes visant a renforcer 'autonomie et les
incitations des entreprises publiques. Au fur et a mesure que la production a dépassé les
quotas et que le systéme a été étendu, la fraction vendue aux prix du marché a augmenté
progressivement. En 1985, pres des deux tiers des récoltes étaient commercialisés aux cours
du marché et, au début des années 90, les prix administrés jouaient un rle négligeable dans la
plupart des secteurs, sauf pour certains produits agricoles, I'’énergie et les services collectifs.

Stimulées par 'exode des travailleurs en dehors de 'agriculture et par leur exemption
de la planification centrale, les EBV ont connu un développement spectaculaire et sont en
fait devenues le moteur de la croissance générale. Leur production a plus que quadruplé
de 1980 a 1985, tandis que leur main-d’ceuvre est passée de 30 a 70 millions de personnes,
soit de 9.4 % a 18.8 % de la population active rurale (Goodhart et Xu, 1996). Leur croissance

Graphique 1.1. Le taux de pauvreté en Chine
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Graphique 1.2. Exportations et investissements directs étrangers
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Source : China Statistical Yearbook, 2007.

rapide s’est poursuivie dans les années 90, le nombre de personnes employées culminant a
135 millions en 1996, date a laquelle ce secteur représentait 26 % du PIB.

Le transfert de main-d’ceuvre de I'agriculture vers les emplois plus productifs des EBV
a fortement stimulé la progression de la productivité totale des facteurs et du PIB potentiel
(OCDE, 20053, voir tableau 1.3). Selon les estimations du Secrétariat de I'OCDE, il a été a
l'origine de prés des deux cinquiemes de I'augmentation de la productivité totale des
facteurs de 1983 a 1988, qui a elle-méme représenté pres de la moitié de la hausse du PIB
réel. La croissance « extensive » de la Chine dans les années 80 contraste avec une plus
grande dépendance a I'’égard de la formation de capital a partir du début des années 90.

Tableau 1.3. Sources de la croissance du PIB réel

1983-88 1988-1993 1993-98 1998-2003 2003

En points de pourcentage

PIB 121 8.9 9.8 8 9.1
Contribution de I'emploi 1.5 1 0.3 0.3 0.4
Contribution du capital 5 45 55 49 55
Facteurs résiduels (= croissance de la PTF) 5.6 34 41 2.8 31
Dont :
Changement sectoriel 2.2 0.8 -0.3 05 0.7
Education 1 0.9 09 11 08
Productivité plurifactorielle 2.4 1.7 3.4 1.3 1.6

Source : Estimations du Secrétariat de I'OCDE, tirées d’OCDE 2005b (voir tableau 1.4).

L'apparition des EBV a constitué un sérieux défi concurrentiel pour les entreprises
publiques et suscité des réformes visant a améliorer leurs incitations et leur aptitude a
survivre dans le contexte du développement des marchés. Au début des années 80, les
autorités avaient commencé a les séparer des ministeres et a donner a leurs dirigeants une
plus grande autonomie de décision. L'incitation a opérer efficacement a été renforcée par
des primes basées sur la performance et par la possibilité de conserver une partie du
bénéfice. Ces réformes ont été progressivement élargies au cours de la décennie suivante :
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les entreprises publiques ont été autorisées a garder une proportion croissante de leurs
bénéfices, et aussi de leur production pour I’écouler au prix du marché; de plus, on a accru
les incitations des dirigeants.

L’ouverture rapide au commerce et aux investissements extérieurs a eu des effets
profonds et croissants

Louverture précoce de la Chine au commerce extérieur et aux investissements étrangers
a été 'un des aspects les plus fructueux de ses réformes économiques. Comparativement aux
périodes de décollage du Japon et de la Corée, 'ouverture a eu lieu plus tot et a donné plus de
latitude aux entreprises étrangeres. Le développement du secteur exportateur a suivi la
stratégie adoptée par les tigres d’Asie de I'Est et (antérieurement) par la Corée et le Japon; il a
été favorisé par 'intégration de la capacité d’exportation du pays aux réseaux de production et
de distribution de la région.

L'ouverture commenca en 1979 par la création des premiéres zones économiques
spéciales dans les provinces de Guangdong et de Fujian. Il y eut ensuite une prolifération
dans tout le pays de zones spéciales et de sociétés commerciales autorisées a passer des
contrats avec les entreprises locales, surtout les EBV, en vue de produire pour ’exportation
en utilisant des intrants importés. Dans le cadre de ce régime commercial « ordinaire »
(Naughton, 2007), la production a usage interne restait trés protégée par des droits de
douane élevés et des contingents. A la fin des années 80, on instaura un deuxiéme régime
commercial, permettant aux entreprises étrangeres (seulement) de s’installer dans des
zones spéciales, pour y pratiquer la transformation de produits a exporter (zones de
transformation pour I'exportation — ZTE) a partir d’intrants importés exonérés de droits de
douane. Les entreprises étrangeres se multiplierent rapidement et prirent une position
dominante a 'exportation par rapport au régime commercial ordinaire.

Encadré 1.2. La gestion du taux de change
pendant la premiére phase des réformes

Le développement des exportations chinoises a aussi été facilité par la gestion souple et
la libéralisation progressive du régime de change. Pendant les années 80 et les premieres
années 90, le taux de change officiel était périodiquement dévalué pour compenser 'effet
de l'inflation. L'introduction en 1981 d’un systeme de change dual contribua a préserver la
compétitivité internationale. Les entreprises exportatrices étaient obligées de conserver
une partie de leurs recettes en devises, puis de les céder sur les marchés de « swaps »
régionaux a d’autres sociétés commerciales agréées, a un cours déterminé par l'offre et la
demande. Le taux de swap était inférieur au taux officiel et baissait en cas de dévaluation.
Comme la proportion des recettes en devises pouvant étre conservée augmentait
progressivement, un pourcentage croissant du commerce extérieur s'effectuait au taux de
swap. En 1994, c’était devenu le cas de la quasi-totalité. On unifia alors le régime de change en
fixant le taux officiel au niveau du taux de swap le plus bas constaté juste avant I'opération.

L'ouverture au commerce et aux investissements extérieurs entraina aussi un
assouplissement graduel et partiel du controle des mouvements de capitaux, notamment
pour permettre de financer les entreprises a participation étrangere. La Chine passa
officiellement a la convertibilité sur les opérations du compte courant en 1996; elle
semblait sur le point d’établir la convertibilité sur les transactions relevant du compte de
capital, lorsque le déclenchement de la crise asiatique, en 1997, amena un tournant vers
une libéralisation plus progressive.
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En partie sous l'effet de la gestion dynamisante du taux de change (encadré 1.2), les
exportations augmenterent vivement apres 'ouverture commerciale. Au début de la
décennie 1990, le montant total des échanges extérieurs, mesuré par le rapport entre la
somme des exportations et des importations et le PIB, était déja élevé pour un grand pays
en développement et continuait a s’accroitre (graphique 1.2). Les investissements directs
étrangers (IDE) avaient rapidement progressé apres la création des ZTE. Le mouvement
s’accéléra apres la tournée au sud de Deng Xiao Ping, en 1992, suivie de 'ouverture de
Pudong et d’autres ZTE dans tout le pays. A la fin des années 90, la Chine est devenue le
pays en développement recevant le plus d’IDE et le deuxiéme destinataire mondial® (OCDE,
2002, chapitre 10).

Les changements institutionnels ont été plus limités

Dans les années 80, le profond changement de 'économie réelle s’accompagnait
d’une évolution trés limitée des institutions et de la législation. Les EBV opéraient dans le
cadre juridique des brigades de village et des communes antérieur a la réforme, en tant
qu’entreprises a propriété collective. En pratique, leur mode de gestion et d’organisation
était adapté a la situation sur place, tandis que le soutien des collectivités locales leur
permettait d’obtenir des crédits et les protégeait de I'ingérence d’autres administrations.
Les entreprises publiques restaient soumises au plan et aux interventions de leurs ministéres
de tutelle et d’autres administrations. Si les entreprises privées étaient autorisées (mais celles
employant plus de 8 personnes n’ont été légalisées qu’a la fin des années 80), leur
développement était entravé par 'ambiguité de leur statut et de leurs droits, surtout en
matiére de propriété®. Les marchés du travail urbains existaient a peine en raison du
systéme d’emploi a vie dans les entreprises publiques, dont 'effet était de lier les
travailleurs a un employeur unique offrant le logement, '’éducation ainsi que des services
médicaux et autres’.

La transformation de la Banque populaire de Chine (BPC) en Banque centrale et la
création de quatre banques commerciales publiques (BCP), en 1983, permettaient de
réguler la monnaie et le crédit par des techniques de marché, et d’offrir des instruments
qui sont trés bien parvenus a collecter I’épargne croissante des ménages. Mais 1'essentiel
de la distribution du crédit a continué a s’effectuer selon le plan et a des taux d’intérét fixés
par les autorités. Les préts des banques commerciales se sont substitués aux crédits
budgétaires pour financer les investissements non viables commercialement; il s’en est suivi
un relachement des contraintes budgétaires dans les entreprises publiques, qui a affaibli
leur incitation a opérer efficacement et été a ’origine de difficultés ultérieures pour elles et
pour les banques®.

Le mode de développement a contribué a d’autres problémes qui sont devenus de plus
en plus pressants au cours de la décennie suivante. Les pertes de ressources des communes
populaires rurales apres les premiéres réformes agricoles ont entrainé 'effondrement du
dispositif de santé qu’elles financaient. Il en est résulté une dégradation progressive de 'acces
aux soins en milieu rural et de leur qualité. La position privilégiée donnée aux entreprises
étrangeres et, dans les faits, aux entreprises non étatiques du secteur exportateur a limité
les incitations et I'aptitude des entreprises publiques, en particulier les plus grandes, a
acquérir des marchés d’exportation (Naughton, 2007). La concentration des activités
exportatrices et de I'IDE dans les provinces cotiéres a renforcé la tendance a un développement
inégal entre la cote et les provinces intérieures. De méme, la croissance des EBV s’est surtout
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concentrée dans les provinces cotiéres, parce que les zones rurales y sont plus proches des
marchés urbains; dans l'intérieur, en revanche, 'industrie est restée trés largement
dominée par les entreprises publiques.

Les faiblesses institutionnelles ont également été manifestes pendant les trois cycles
conjoncturels tirés par la demande des années 80, qui ont culminé en 1980, 1985 et 1988°
(Oppers, 1997). Conscientes des ravages de I'inflation a I’époque nationaliste, les autorités
sont chaque fois intervenues rapidement, en resserrant le crédit et en relevant les taux
d’intérét. Cela a suscité un freinage net, mais bref, de la croissance, couplé a un recul
rapide des tensions inflationnistes (graphique 1.3). La maitrise de la hausse des prix a bref
délai a empéché un ancrage des anticipations d’inflation et évité la répression financiére
qui a touché d’autres pays en développement affectés d'une inflation chronique, puisque
les taux d’intérét réels ne sont devenus négatifs que pendant de courtes périodes™®.

Graphique 1.3. Croissance du PIB et inflation
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Les difficultés éprouvées pour freiner la demande pendant les phases ascendantes des
ces trois cycles étaient largement imputables a la maitrise imparfaite des agrégats de crédit
par les autorités centrales. Les succursales locales de la Banque populaire de Chine et les
banques commerciales publiques étaient fortement incitées, sous la pression des
collectivités locales auxquelles elles étaient en partie assujetties, a accorder des crédits
pour financer la croissance de I'industrie locale. Les taux d’intérét réels tendaient a fléchir
en phase d’expansion, parce que les taux des préts administrés suivaient l'inflation avec
retard; cela alimentait le boum des investissements. Le rdle encore limité du profit et les
déficiences de la gestion, surtout dans les entreprises publiques, aggravaient la surchauffe.

Le systeme budgétaire, qui était aussi en retard par rapport a la transformation de
I’économie réelle, a connu des difficultés croissantes au milieu des années 90. De 1980 a
1983, des réformes avaient instauré un véritable impot sur les bénéfices des sociétés, en
remplacement des reversements de bénéfices des entreprises publiques, qui constituaient
auparavant la principale ressource des administrations (OCDE, 2002, chapitre 20). On avait mis
en place un systeme de partage clair des recettes : les collectivités locales recevaient la plus
grande part des impdts sur les EBV et les autres entreprises non étatiques (chinoises); les
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impbts sur les entreprises publiques appartenant a I'Etat central lui étaient attribués et
devenaient sa principale ressource. C’est a lui qu’il incombait de fixer les taux de prélevement
et les autres regles, mais le recouvrement était effectué par les services infranationaux du
ministere des impdts, qui étaient sous l'influence des collectivités locales.

L'assiette des impdts versés a I'Etat central augmenta beaucoup moins vite que celle
des imp6éts affectés aux échelons publics inférieurs; sa part des rentrées fiscales totales
fléchit donc progressivement pendant la décennie 1980 et le début de la suivante. En 1988,
on introduisit un contrat budgétaire permettant aux gouvernements provinciaux et a
certaines autorités communales de conserver une fraction de la hausse de leurs recettes au
dessus d’'un pourcentage fixe; ce systéme contribua a la tendance au déséquilibre en incitant
les collectivités locales a sous-estimer leurs recettes pour conserver un pourcentage supérieur
des augmentations futures (OCDE, 2006). En 1993, la part des recettes publiques totales
attribuée a I'’Etat central tomba & 20 %, soit un niveau extrémement bas au regard des normes
internationales. Sa capacité a influer sur le développement de ’économie diminuait
parallelement a 'amenuisement de ses ressources.

La grande réforme fiscale de 1994 a largement réussi a rendre a I'Etat central une
solide base de recettes, plus élastique par rapport a l'activité économique. Le nouveau
dispositif de partage a immédiatement fait passer a 40 % sa part de I’ensemble des rentrées
fiscales, niveau resté a peu prés stable depuis lors''. Mais les réformes n’ont pratiquement
pas modifié la facon dont les recettes sont affectées aux dépenses; cette situation,
conjuguée a l'inégalité de la croissance entre les régions ainsi qu’entre les zones rurales et
urbaines, a posé aux autorités infranationales des problemes, largement non résolus, qui
sont évoqués plus en détail a la section 3.

Perte de dynamisme au début des années 90

Au début de la décennie 1990, I'’économie chinoise avait remarquablement progressé
grace a la stratégie de « croissance en dehors du plan ». Dans '’ensemble du pays, le niveau
de vie était devenu beaucoup plus élevé qu’avant le lancement des réformes et continuait
a s’accroitre rapidement. Les mécanismes du marché s’étaient largement substitués a la
planification centrale dans la plus grande partie de I’économie, tandis que la contribution
du secteur non étatique au PIB et a I'emploi dépassait celle du secteur étatique.

Néanmoins, les tensions et les déséquilibres causés par cette stratégie constituaient
désormais de sérieux obstacles a la poursuite du développement. L'économie était de plus
en plus hétérogene, le secteur productif étant divisé en quatre catégories : les entreprises
publiques, qui dominaient l'industrie lourde et les services collectifs; les EBV, a statut de
propriété collective, vouées aux productions a forte intensité de main-d’ceuvre et a
I’assemblage pour 'exportation; les entreprises a participation étrangere (EPE), tournées
surtout vers l'exportation; les entreprises privées chinoises, de taille généralement tres
réduite. Chacune de ces quatre catégories avait un régime légal et réglementaire distinct,
souvent tres différent des autres. Le marché du travail était segmenté, non seulement entre
les zones rurales et urbaines, mais aussi entre le secteur urbain formel, dominé par les
entreprises publiques, et le secteur informel. La croissance devenait plus dépendante de la
formation de capital, car la fragmentation de I’économie limitait la possibilité d’obtenir de
nouveaux gains de productivité par des transferts sectoriels’?.

En outre, les performances reflétaient de plus en plus l'insuffisance des incitations a
la concurrence ainsi que les faiblesses des entreprises publiques et, dans une moindre
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mesure, des EBV, a quoi s’ajoutaient de sérieux dysfonctionnements dans la distribution du
crédit bancaire. Au début des années 90, les taux de profit des entreprises publiques
étaient déja tombés a de bas niveaux au regard des normes internationales. Le rythme
annuel d’augmentation de leur main-d’ceuvre s’est établi a 1.7 % de 1990 a 1995, au lieu de
2.8 % pendant les cinq années précédentes. Plusieurs facteurs ont poussé 'endettement de
ces entreprises jusqu'a des niveaux périlleux : laxisme des normes de préts et insuffisance
du contrdle interne des banques, pressions de I'Etat central et des collectivités locales pour
qu’elles leur prétent ainsi qu’aux EBV placées sous leur tutelle, absence de mécanismes
obligeant a rembourser. Dans les premiéres années 90, 'endettement s’élevait a prés du
double des fonds propres d’une entreprise publique moyenne et plus encore dans les EBV.
Il était aussi lourd, et parfois plus, que dans les autres économies de I'Asie de 'Est avant la
crise de 1997.

La surchauffe qui est apparue pendant la phase d’expansion de 1991-95, faisant passer
le taux d’inflation de quelques points de pourcentage en 1990 a plus de 20 % en 1994, a
bien montré la déficience institutionnelle persistante des instruments de contrdle
macroéconomique et durement frappé le secteur des entreprises. L'essor de l'activité a été
alimenté par un boum des investissements, dont la part dans le PIB a atteint pres de 42 %, son
plus haut niveau de la période de réforme (graphique 1.4). Les entreprises publiques locales
ont engagé des dépenses en capital massives pour tenter de consolider leur position face
aux avancées du secteur non étatique, avec le soutien des collectivités locales qui
cherchaient a créer des emplois et a gonfler leurs recettes. Comme celles-ci réussissaient a
persuader les agences locales des grandes banques de préter pour financer les
investissements, les autorités centrales ont pratiquement perdu le controle global du
crédit. Le boum des investissements a de nouveau illustré I’absence de contrainte
budgétaire dans les entreprises publiques, I'existence d’incitations a I'expansion des EBV
sans prise en compte suffisante de la diminution future des bénéfices, en raison de 'appui
des collectivités locales, ainsi que les faiblesses de la gestion et de la gouvernance interne
de ces deux catégories d’entreprises.

Comme pendant les boums précédents, les autorités ont agi rapidement pour
reprendre le contrdle du crédit dés que la montée de 'inflation est devenue évidente. Le
ralentissement économique a d’abord été modéré, comparativement aux cycles antérieurs,

Graphique 1.4. Ratio d’investissement brut
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et la croissance est restée remarquablement forte dans la période immédiatement postérieure
a la crise asiatique de 1997. Mais on s’est vite apercu que la performance macroéconomique,
en apparence favorable, masquait des déséquilibres marqués et croissants. L'expansion
précipitée de 1991-95 a laissé derriere elle une grande quantité de capital superflu ou
improductif dans 'ensemble de I'industrie. A la fin des années 90, la majorité de ce secteur
faisait état de capacités excédentaires et cet état de fait a persisté dans la décennie
actuelle. Les entreprises publiques ont aussi été pénalisées par I’accumulation de stocks
de marchandises, invendables en raison de leur médiocre qualité ou de leurs défauts
(OCDE, 2000).

La vigueur de l'activité a occulté la dégradation sérieuse de la situation financiére des
entreprises publiques et la hausse des créances douteuses dans le systeme bancaire, qui
sont ensuite apparus au grand jour, mais étaient bien amorcées au début des années 90.
En 1994, pres de 30 % des entreprises publiques (et 20 % de ’ensemble des entreprises
industrielles) accusaient des pertes nettes, et ce ratio a continué a s’élever pour atteindre
50 % en 1998 (OCDE, 2000). Une bonne partie du secteur des EBV est aussi devenue
déficitaire a la fin de la décennie 1990 (Naughton, 2007). Les difficultés des entreprises
publiques n’étaient pas seulement conjoncturelles; elles découlaient aussi de l'inefficacité
fréquente des usines et des équipements de 'inorganisation ainsi que du cotit élevé du
logement et des services sociaux offerts au personnel. Leurs sureffectifs allaient jusqu’a un
tiers de la main-d’ceuvre employée (OCDE, 2000).

La grave dégradation des bilans bancaires due aux problémes des entreprises publiques,
d’abord dissimulée par les limites du systéme de comptabilité et de classification des risques,
s’est révélée au milieu des années 1990. En 2001, les créances douteuses déclarées ont atteint
27 % du total des préts des quatre grandes banques commerciales publiques et le chiffre
réel était probablement trés supérieur (OCDE, 2002, chapitre 7; Lardy, 1998)!3. Ce
phénomene, qui allait bien au-dela des BCP, n’était pas seulement imputable aux
difficultés des entreprises publiques. On a aussi assisté a une hausse marquée des
créances douteuses des banques commerciales cotées en bourse et des coopératives
urbaines de crédit, dont I'activité est plus tournée vers les entreprises non étatiques. Les
coopératives rurales de crédit rural ont été encore plus touchées, avec des créances
douteuses estimées proches de 40 % de leur concours (OCDE, 2005b). A la fin de la décennie,
le systéme bancaire chinois était de facto insolvable au regard des normes en usage dans les
autres pays.

Les conséquences macroéconomiques de cet état de fait sont alors devenues de plus
en plus manifestes. La croissance du PIB réel a sensiblement fléchi apres 1994, pour
devenir inférieure a 8 % en 1998-99'%. En 1998, I'inflation avait laissé place a la déflation et
I'indice des prix de détail a continué a baisser jusqu’en 2002 (voir graphique 1.3).

Les chiffres de I’emploi illustrent le mieux la dégradation des résultats macro-
économiques. Dans les entreprises publiques, le recul a commencé au milieu des années 90,
puis s’est brutalement accéléré au début de 1999, date de la mise en ceuvre du programme
de suppression des sureffectifs (cf. ci-dessous) (graphique 1.5). Selon les données officielles
basées sur les travailleurs enregistrés, qui ne représentent qu’une partie de la main-
d’ceuvre urbaine, le taux de chémage dans les villes a dépassé 3 % en 1997 et touché 4 %
en 2002. Mais des estimations extérieures, qui se réferent a des enquétes et a d’autres
informations, laissent penser que le taux réel était probablement supérieur a 10 % a la fin de
la décennie 1990 (Giles et al., 2005). La création d’emplois dans le secteur des EBV s’est aussi
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Graphique 1.5. L’emploi
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beaucoup ralentie pendant la deuxiéme moitié de la décennie. Dans ces conditions, le transfert
de travailleurs de 'agriculture vers I'industrie s’est nettement amenuisé, ce qui a entrainé
une nouvelle baisse des gains de productivité réalisés par cette voie. Le suremploi sur le
marché du travail rural, a accéléré les migrations et fait augmenter la population de
« travailleurs flottants » dont le nombre était estimé en 2003 a 140 millions ou 30 % de la
population active rurale® (Quotidien du peuple, 2005).

Mise en place d’un cadre juridique et institutionnel

Face aux tensions découlant du développement au coup par coup, la stratégie de
développement a amorcé un tournant fondamental au début des années 90. Comme
auparavant, on a d’abord procédé a des expériences limitées, et parfois temporaires, qui
ont donné des résultats inégaux; mais la démarche est devenue progressivement plus
cohérente et ambitieuse. On a mis en place les fondements légaux, réglementaires et
institutionnels d’'une économie de marché dans laquelle les entreprises peuvent se
concurrencer dans des conditions comparables, quel que soit leur mode de propriété. Les
réformes réglementaires et autres portant sur 'ensemble de I’économie, plutét que sur des
secteurs ou des types d’entreprises particuliers, sont passées au premier plan, surtout
apres 'adhésion a I'OMC en 2001. Cela s’est traduit par la réorganisation des fonctions
réglementaires de I'Etat et par I’établissement de nouvelles institutions.

Pendant le reste de la décennie 1990, le travail de réforme a porté sur les points
suivants : réduction du périmeétre des entreprises publiques; latitude plus grande donnée a
ces entreprises et aux autres d’opérer comme des entités commerciales; développement
des institutions et des marchés financiers, en donnant les incitations et les moyens pour
une répartition efficace du crédit. Dans la poursuite de ces objectifs, les autorités ont été
confrontées a la situation financiére tres délicate d’'une grande partie des entreprises
publiques et du systéme bancaire. Pour le résoudre et répondre aux exigences préalables a
I’'adhésion a ’'OMC en 2001, on a procédé, pendant la décennie actuelle, a de plus vastes
réformes dans les domaines suivants : législation sur la faillite, systéeme de retraite,
protection du droit de propriété, droit et politique de la concurrence, amorce d’une
politique de migration. L'amélioration des institutions et des pratiques réglementaires, en
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vue de gérer les réformes dans une économie en évolution rapide, devient plus nécessaire
et constitue un aspect essentiel de 1'effort global de réforme.

Apres la promulgation, en 1993, de la premiere loi chinoise contre la concurrence
déloyale, trois lois importantes, entrées en vigueur en 1995, ont marqué une étape
fondamentale de 1'élaboration d’un cadre juridique, officiel et cohérent, en faveur d'un
nouveau développement de I’économie de marché. La loi sur les sociétés a autorisé la
constitution de sociétés a responsabilité limitée et de sociétés anonymes, dont les
caractéristiques sont analogues a ce que l'on trouve dans d’autres pays, et défini leurs
droits. Ce texte a aussi institué des mécanismes de gouvernance, dont les conseils
d’administration et de surveillance, et défini en termes généraux leurs responsabilités et
leurs prérogatives. Méme si son principal objectif était de faciliter la transformation des
entreprises publiques en entités commerciales, cette loi a mis en place un cadre juridique
amélioré, bien qu’encore incomplet, pour le développement du secteur privé. La loi sur le
travail a donné aux employeurs plus de souplesse pour fixer les salaires et institué
des contrats officiels entre employeurs et salariés. La nouvelle loi sur les banques
commerciales a donné mandat aux BCP d’opérer comme des entités commerciales a but
lucratif et transféré, en principe, leurs obligations antérieures d’accorder des « préts de
politique économique », sans justification commerciale, a quatre nouveaux établissements
spécialisés créés a cette fin'®.

Vaste réforme des entreprises publiques

A partir du milieu des années 90, les autorités ont amorcé une refonte compléte du
secteur des entreprises publiques axée sur trois objectifs :

e Un désinvestissement public général, principalement au moyen de la privatisation
effective de petites et moyennes entreprises appartenant aux collectivités locales
(« conserver les plus grandes et laisser partir les petites »)'/. Lintention était de circonscrire
le secteur des entreprises publiques aux plus importantes, généralement propriétés de I'Etat
central et concentrées dans un nombre limité de secteurs « stratégiques ».

e Une restructuration a grande échelle des entreprises restant publiques, avec réduction
de leur main-d’ceuvre au niveau économiquement approprié et retrait des services
sociaux tres coliteux offerts aux salariés, notamment le logement.

e La conversion des entreprises encore publiques en personnes morales assimilables a des
sociétés commerciales, recherchant une rentabilité maximale et dotées de structures de
gouvernance efficaces. On les préparerait progressivement a une introduction en bourse,
de facon a améliorer leur gouvernance et a renforcer leurs fonds propres. Il était prévu
de créer des sociétés de gestion des actifs de I’Etat, pour représenter les intéréts de
I'actionnaire et séparer cette fonction des autres missions réglementaires de I'’Etat. Ces
réformes ont été, et continuent d’étre, au coeur de la politique de création d’un secteur
public efficace, qui puisse concurrencer sur un pied d’égalité les entreprises chinoises et
étrangeres.

La privatisation des PME publiques s’est avérée I'objectif le plus facile a réaliser. Les
collectivités locales, dont la situation financiére se ressentait des réformes fiscales de 1994,
ont favorisé activement le transfert de leurs entreprises a des propriétaires non étatiques
pour ne pas avoir a supporter leurs pertes et leurs sureffectifs. Beaucoup ont simplement
été fermées et une grande partie des autres a été cédée aux cadres ou a d’autres membres
du personnel, souvent a vil prix. Le mouvement de privatisation a ralenti temporairement
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en 1998, quand I'Etat central a tenté de réprimer les abus et de remédier aux désordres
inévitablement générés par un changement aussi radical. Mais il a repris peu apres. On a
également transformé les EBV, beaucoup étant converties en entreprises a actionnariat
collectif, possédées encore par leurs salariés, mais généralement contrdlées en pratique
par leurs dirigeants. Au fil du temps, la plupart d’entre elles sont effectivement passées
sous contrdle privé, mais beaucoup ont continué a se faire enregistrer comme entreprises
collectives (« chapeaux rouges ») pour se protéger d’'un éventuel retournement politique.

Au début de la décennie actuelle, le monde de I'entreprise avait changé de visage. Le
nombre d’entreprises publiques a diminué de 60 % de 1995 a 2001'8. La privatisation des
PME publiques et collectives, I'amélioration du cadre légal et réglementaire des activités
privées ainsi que la poursuite d'une forte croissance des entreprises a participation
étrangere ont conduit a un essor spectaculaire du secteur privé. En 2001, date de 'adhésion
de la Chine a I’'OMC, sa contribution au PIB réel, en tenant compte des EPE, dépassait celle
du secteur public : elle représentait 55.5 % de la production totale et 51.8 % des secteurs
non agricoles, contre respectivement 35.7 % et 37.1 % pour les entreprises publiques. Dans
le secteur privé, les entreprises locales dépassaient celles a participation étrangere. Ce
secteur, prépondérant dans 'industrie, occupait aussi une place dominante dans les
activités exportatrices et employant beaucoup de main-d’ceuvre; les entreprises contrdlées
par I'Etat dominaient encore dans les mines, les services collectifs, les industries de réseau
et les services financiers.

Tout en se séparant des PME publiques, I'’Etat central a procédé a une restructuration,
difficile mais finalement étendue, de celles qui subsistaient. Le systeme traditionnel
d’emploi garanti a vie a brutalement pris fin a partir de 1998, sous l'effet d’'un effort massif
de réduction des sureffectifs. Pres de 45 millions de salariés des entreprises publiques, soit
un tiers environ du personnel total avant la réforme, les ont quittées au cours des cinq
années suivantes, le plus souvent a destination de centres d’emploi (« xiagang »), qui leur
ont fourni un revenu temporaire, une formation et une aide pour trouver du travail. Les
unités auxiliaires, qui offraient des services de santé, d’éducation et autres, ont été
progressivement détachées et converties en entités distinctes (souvent avec une aide
financiére initiale). Il a fallu du temps pour que ces mesures entrainent un allégement des
charges financieres des entreprises publiques; en effet, elles ont été obligées de couvrir un
tiers des dépenses des centres de recyclage (et souvent plus, car les collectivités locales ont
souvent été incapables d’assumer leur part des dépenses et les ont fait supporter par les
entreprises publiques locales). Mais les effets bénéfiques ont augmenté progressivement,
au fur et a mesure que les travailleurs ont quitté ces centres.

La restructuration et la privatisation ont grandement contribué a de plus grandes
transformations, nécessaires a la poursuite du développement de 1'économie privée. Les
réformes visant a permettre aux particuliers d’acquérir leur logement, amorcées au début
des années 90 et renforcées quelques années plus tard a cause des réformes des
entreprises publiques, ont conduit a la création de marchés immobiliers urbains; elles ont
aussi déclenché une vague de dépenses d’équipement des ménages, qui a été un facteur de
la croissance. A la fin des années 90, les incertitudes juridiques sur la propriété des actifs
des entreprises publiques en faillite ou fermées ainsi que sur les impots impayés et les
obligations non honorées a l'égard des caisses de retraite et autres organismes de
protection sociale sont devenues des obstacles importants aux restructurations; mais elles
ont aussi attiré 'attention sur la nécessité de moderniser la loi sur les faillites, ce qui a été
fait ultérieurement. En raison de la forte augmentation des licenciements, la mise en place
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d’une indemnisation du chdmage, d’autres prestations sociales et d'un systéme de retraite
est devenue plus urgente.

L'amélioration de l'efficacité des entreprises publiques et la réforme de leur gouvernance
se sont avérées les taches les plus difficiles. Les réformes visant a réorganiser, a concentrer et
a fusionner leurs activités pour en faire des entités plus viables commercialement se sont
heurtées au protectionnisme local, aux conflits entre parties prenantes des administrations
et, dans certains cas, a des politiques industrielles de promotion de champions nationaux.
Les dispositions légales et réglementaires nécessaires a des fusions-acquisitions effectuées
selon les modalités du marché n’ont commencé a étre prises que dans la décennie actuelle, et
de fagon seulement incomplete.

De méme, la transformation des entreprises publiques en sociétés a d’abord progressé
lentement, mais s’est accélérée apres 'adhésion de la Chine a 'OMC. En 2003, moins de la
moitié étaient constituées en sociétés et beaucoup de celles-ci n’avaient pas encore établi
les structures de gouvernance prévues par la loi sur les sociétés (Naughton, 2007). Les
mesures prises initialement pour réformer le contrdle de I'Etat sur les entreprises publiques,
en créant des sociétés locales de gestion des actifs chargées d’exercer la fonction
d’actionnaire public, ont donné des résultats décevants. La plupart d’entre elles, organisées
sur une base sectorielle, ont continué a beaucoup s’occuper de politique industrielle et de
réglementation, au lieu de se consacrer exclusivement a la surveillance en tant qu’actionnaire.
Leurs efforts pour restructurer les entreprises placées sous leur tutelle ont été génés par les
différends avec d’autres agences administratives et les obstacles mentionnés ci-dessus.

Les premiéres mesures de recapitalisation des banques n’ont pas pleinement réussi

Au milieu des années 90, on a commencé a lancer des réformes pour rétablir la
solvabilité financiere des principales banques et les convertir en institutions rentables qui
ne préteraient qu’en fonction de stricts criteres commerciaux. Conformément aux
obligations fixées par la loi de 1995 sur les banques commerciales, les autorités ont
nettement durci les criteres d’octroi de préts, instauré une responsabilité individuelle des
cadres pour les crédits posant probleme et commencé a introduire un nouveau systeme de
classement basé sur les normes internationales’®. On a établi un plan pour transformer les
BCP en sociétés anonymes, puis les faire coter en bourse.

Les autorités ont commencé peu apres a aider financierement les banques, en procédant
d’abord a des injections de capitaux dans les BCP et dans plusieurs établissements a statut de
société qui étaient en difficulté. Puis, en 1999, on a transféré 1 400 milliards CNY de créances
douteuses des BCP - le montant estimé de ces préts accordés avant 1996 — a quatre sociétés
de gestion d’actifs bancaires nouvellement créées et chargées de les liquider. On a laissé
aux BCP la responsabilité du reliquat de créances douteuses, qui s’est avéré bien supérieur
aux premiéres estimations des autorités?°,

Les réformes bancaires des années 90 ont permis d’ameéliorer sensiblement la
situation financiere des banques a statut de société, qui étaient beaucoup plus solides que
les BCP et pratiquaient une gestion commerciale depuis le début de la décennie. Elles ont
aussi posé les bases de nouveaux progres en matiere d’évaluation des préts, de classement
et de controle des risques dans les BCP. Mais la rentabilité tres faible de ces derniéres et les
restrictions imposées par le ministere des finances a la possibilité de passer des préts en
pertes et profits les ont empéchées de réduire nettement le montant des créances douteuses
au cours des quatre années suivantes (OCDE, 2002, chapitre 7). En outre, ce montant encore
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élevé risquait d’entraver d’autres réformes, car les banques n’ayant plus de capitaux
propres a perdre étaient peu incitées a maximiser les bénéfices ou a contenir les risques.
Confrontées au poids des créances douteuses et a la forte pression des autorités pour ne
pas en accumuler de nouvelles, les BCP et, dans une moindre mesure, les autres banques,
sont devenues trés prudentes. Il en est résulté un ralentissement de la croissance globale
du crédit et une raréfaction pour les PME publiques privatisées ou sur le point de I'étre, et
donc dépourvues du soutien des collectivités locales.

A partir de 2003, une stratégie plus énergique a été lancée pour résoudre le probléme
des créances douteuses, sous l’égide de la Commission de réglementation bancaire
nouvellement créée (CRBC). La Banque chinoise de construction et la Banque de Chine, qui
avaient fait le plus de progrés dans le cadre des réformes antérieures, ont bénéficié
chacune d’une dotation en capital de 22.5 milliards USD de I’Etat central et la plupart de
leurs créances douteuses ont été transférées aux sociétés de gestion d’actifs bancaires
correspondantes. En 2005, une opération similaire a permis d’apporter 45 milliards USD a
la Banque industrielle et commerciale de Chine. Les trois banques ont ultérieurement levé
des capitaux supplémentaires par émission d’emprunts subordonnés et en se faisant coter
a la bourse de Hong-Kong, Chine. Sous l'effet de ces mesures et de la forte croissance
économique, la situation financiere des banques s’est remarquablement redressée, ce qui
a créé des conditions beaucoup plus favorables a une réforme fondamentale.

La réduction de I’inégalité et le développement durable sont devenus prioritaires

La dégradation des résultats des entreprises publiques et le ralentissement général de
la création d’emplois ont aggravé les inquiétudes a 1’égard de l'inégalité croissante des
revenus, qui s’exprimaient peu quand l'expansion était plus forte et 'augmentation rapide
du niveau de vie tres largement ressentie. L'inégalité globale des revenus, mesurée par le
coefficient de GINI, s’était accentuée régulierement pendant la deuxiéme partie des
années 1980; au début de la décennie actuelle, elle est devenue plus importante que dans
la plupart des autres économies émergentes d’Asie et s’est rapprochée de celle des grands
pays d’Amérique latine. L'essentiel de I'inégalité entre les régions reflete ’écart croissant
entre les revenus ruraux et urbains (voir graphique 1.1), bien qu'il y ait aussi des différences
notables entre les zones urbaines de la cote et dans les provinces. L'inégalité des revenus
s’explique par les disparités de développement, substantielles et croissantes, entre les
régions cotiéres et celles de l'intérieur, que les réformes économiques ont accentuées.
Comparativement aux provinces cotieres, celles de l'intérieur, et en particulier de I'ouest,
dépendent davantage des entreprises publiques; le secteur non étatique y est moins
avancé, notamment sa composante privée; elles participent moins au commerce extérieur
et regoivent peu d’investissements étrangers directs; elles sont assez mal dotées en
moyens de transports et autres infrastructures. Enfin, les régions de l'intérieur souffrent
davantage de I'écart de plus en plus marqué entre les charges obligatoires des collectivités
locales et leurs ressources budgétaires.

Pour remédier aux inégalités régionales, le gouvernement a lancé en 1999 un ambitieux
programme de développement économique de I'ouest du pays. Il a donné une grande place a
I'édification d’infrastructures et prévu des préférences fiscales ainsi que de substantiels
transferts de fonds de I'’Etat aux provinces concernées. Plusieurs autres mesures ont
ensuite été adoptées pour élever le niveau de vie de la population rurale, dont la
suppression de taxes agricoles et la majoration des subventions aux collectivités locales
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destinées a I’éducation. Elles constituent un début de stratégie de développement régional,
mais il faut faire beaucoup plus et agir sur un front élargi.

Pendant les années 90, I'organisation sanitaire est devenue une préoccupation
croissante des décideurs. La restructuration des entreprises publiques a étendu aux villes
la réduction de la couverture santé, car les travailleurs du secteur informel en expansion
ne disposaient généralement pas d'une assurance santé. En 2005, 29 % seulement de la
population totale — 7 % des ruraux et 49 % des citadins - étaient couverts par une assurance
santé en bonne et due forme. Les dépenses publiques en ce domaine ont diminué
progressivement - en pourcentage du PIB et du total des charges — au fur et @ mesure que les
collectivités locales, principales responsables de la santé publique, ont procédé a des
économies pour couvrir les frais de personnel et d’autres besoins. Au début de la décennie
actuelle, la part des dépenses publiques de santé dans le PIB était moins élevée que dans la
plupart des pays de I'OCDE. La dépendance concomitante a I'égard des dépenses privées
donne lieu a de grandes disparités d’acces selon les catégories de revenus.

Le recul de I'accés aux soins a été de pair avec une aggravation de l'inefficacité et une
montée des cotlits. Dans les années 80, on avait lancé des réformes, inspirées du marché,
qui visaient a décentraliser 'offre, a donner plus d’autonomie de gestion aux prestataires
et a introduire un mode de rémunération par versement de commissions en contrepartie
de services; elles ont échoué, faute d’avoir traité les problemes de sélection négative, de
limitation de l'information et les autres défaillances du marché propres a ce domaine.
Depuis lors, 'Etat a mis 1'accent sur la maitrise des cofits au moyen d’un « catalogue »
officiel de médicaments, de procédures et de services avec des prix plafonnés. Mais,
comme l'indique le chapitre 6, les controles ont encouragé la substitution de médicaments
onéreux a d’autres, tout aussi efficaces et moins chers.

Sila Chine se compare encore assez favorablement aux autres pays en développement
en ce qui concerne la mortalité infantile, I'espérance de vie et d’autres indicateurs, c’est
surtout grace aux progrés antérieurs de la santé publique. Mais ils ont surtout été réalisés
avant la période de réforme et au début de celle-ci, alors que les avancées postérieures sont
modestes. L'inégalité d’acces aux soins a entrainé des disparités importantes des résultats.
Selon certaines données probantes, I’espérance de vie dans la tranche de revenus la plus
basse est inférieure de prés de 20 ans a celle observée dans la tranche la plus élevée (OCDE,
2006). La moindre contribution de I’Etat & la santé et la montée des colits ont été
particulierement préjudiciables a la prévention et a la lutte contre les épidémies, car ces
activités sont relativement peu rentables pour les prestataires. En 2003, I'’épidémie de SRAS a
bien montré la dégradation du systeme de santé, ensuite illustrée par la réticence des malades
a se rendre dans les hopitaux de crainte de s’exposer a des dépenses hors de leur portée.

Comme dans d’autres pays en développement, la rapide croissance chinoise a entrainé
des problemes de plus en plus aigus pour l'environnement. La dépendance a 1'égard du
charbon pour la production d’énergie et la prolifération d’automobiles dans les zones urbaines
ont provoqué une pollution de I'air particuliérement grave. En 2000, 16 des 20 villes du monde
les plus polluées étaient en Chine. Un tiers des nappes phréatiques du pays sont considérées
comme tres polluées et, dans les zones urbaines, un quart seulement de I'eau courante est
potable (OCDE, 2005b). La pollution des eaux est aggravée par l'utilisation intensive des engrais
dans l'agriculture. Dans le nord du pays, la sécheresse prolongée a provoqué de sévéres
pénuries. La rareté de I'eau résulte aussi de son utilisation inefficace dans I'agriculture, liée en
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partie a la production de céréales et d’autres cultures fortement consommatrices, pour
laquelle la Chine n’a pas d’avantage comparatif.

Depuis le début de la décennie 1990, la Chine fait davantage d’efforts sur le plan de
I'environnement, notamment a 1'égard de la pollution de I'air. Au cours de cette décennie,
lefficacité énergétique de 'industrie a augmenté, grace aux mesures prises pour réduire la
pollution causée par les centrales thermiques au charbon et a I’évolution vers des activités
moins exigeantes en énergie. La part du charbon dans les sources d’énergie est passée de
69 % en 1990 a 30 % en 2004 (OCDE, 2007c). Les autorités ont imposé des normes de plus en
plus strictes de consommation de carburant et de pollution aux automobiles. La fixation
d’objectifs de plafonnement des émissions de soufre et l'instauration de redevances ont
entrainé une baisse des concentrations de soufre dans l'air des agglomérations urbaines
pendant les années 90. Mais, comme l'indique la section 3, il faut faire beaucoup plus; les
indications selon lesquelles l'efficience énergétique a régressé pendant la phase actuelle
d’expansion, tandis que les concentrations de soufre ont recommencé a augmenter, en
témoignent (OCDE, 2007c).

Relance de la dynamique de croissance dans le sillage de I’adhésion a ’OMC
et des réformes

En 2001, date de I'entrée de la Chine a 'OMC, le cycle de croissance ralentie est arrivé
a son terme. La progression du PIB réel s’est accélérée, dépassant 10 % en 2003 et
atteignant prés de 12 % en 2007. L'investissement s’est vivement redressé : la formation
brute de capital est passée d’'un point bas de 32.3 % du PIB en 2000 a 41 % en 2003 et a
représenté en moyenne quelque 43 % de 2004 a 2006, soit le niveau le plus élevé depuis le
début des réformes. Au total, la phase d’expansion actuelle est en train de devenir la plus
longue de la période des réformes. La baisse des prix constatée dans de nombreux
secteurs de 1998 a 2001 a commencé a s’atténuer, mais, a la différence des cycles
antérieurs, le taux d’inflation global est resté modéré, a quelques points de pourcentage,
jusqu’a une date récente.

L'appartenance a I'OMC a été 'un des facteurs de renforcement de la croissance. La
trés forte progression des exportations chinoises apres 2001 a fait passer leur rapport au
PIB & 35.1 % en 2006 contre 20.8 % en 2000. Ce ratio est trés supérieur a celui des Etats-Unis,
du Japon et d’autres grandes économies émergentes. L'IDE s’est également redressé, apres
avoir stagné pendant la deuxieme moitié des années 1990, accusant une hausse de 70.6 %
de 2000 a 2006. Les contributions directes a la croissance de I’essor des exportations et de
I'IDE ont été significatives, mais modestes; en revanche, comme on l'explique dans la
partie suivante, les contributions indirectes ont été trés substantielles??.

L'émergence et le développement rapide du secteur privé ont certainement constitué
un facteur essentiel de la croissance réelle. On a de nombreuses preuves que les
entreprises privées sont beaucoup plus efficaces que les entreprises publiques, et que leur
productivité augmente plus vite (Dougherty et Herd, 2005). La montée des premieéres au
détriment des secondes a permis d’élever, directement et indirectement, la productivité
totale de ’économie, en facilitant ’absorption de travailleurs du secteur agricole.
L'ascension du secteur privé est peut-étre le facteur le plus important de 1'accélération
apparente de la productivité totale des facteurs ces dernieres années et de la hausse du
potentiel de croissance du pays. Cette derniere explique peut-étre pourquoi l'inflation n’a
pas augmenté autant que lors des boums antérieurs.

48 EXAMENS DE L’OCDE DE LA REFORME DE LA REGLEMENTATION : CHINE 2009 © OCDE 2009



I.1. LES REFORMES ECONOMIQUES

En outre, la réduction des déséquilibres de la décennie 1990 a probablement concouru
au regain de la croissance. L'emploi dans les entreprises publiques a cessé de diminuer
en 2003. Leurs résultats financiers ont commencé a s’améliorer a partir des niveaux tres
médiocres touchés a la fin des années 90 : la rentabilité moyenne s’est rapprochée de celle
de certains pays de I'OCDE et 'endettement, bien qu’encore élevé, a encore diminué. Les
bilans des BCP ont été assainis par les injections de capitaux et les transferts de créances
douteuses dans les sociétés de gestion d’actifs a dater de 2003; l'accélération de la
croissance économique a aussi favorisé I'ensemble des banques. A la fin de 2007, les
créances douteuses des BCP représentaient 8 % du total des préts, contre 20.4 % en 2003.
Dans l'ensemble du systéme bancaire, ce ratio a fléchi parallelement d’un peu moins de
18 % a 6.2 % (OCDE, 2008a). Les ratios de fonds propres ont augmenté réguliérement. A la
fin de 2007, toutes les banques nationales et la plupart des banques commerciales
urbaines ont atteint ou dépassé le plancher de 8 % prévu par la BRI. La rentabilité bancaire
a connu un redressement remarquable. De plus, la raréfaction du crédit amorcée a la fin
des années 1990, a probablement commencé a s’atténuer en 2003.

Le cercle vicieux, qui menacait la croissance et les réformes économiques a la fin de la
décennie 1990, a été suivi d'un cercle vertueux pendant la phase actuelle d’expansion. La
vigueur de l'activité explique la plus grande part de 'amélioration trés nette de la situation
financiére des banques. D’autres parties du systéme financier et les entreprises publiques
ont réalisé des progres tout aussi remarquables. Ils ont facilité 'application des réformes
adoptées et le lancement d’autres mesures que 'on hésitait auparavant a prendre, de
crainte d’aggraver les difficultés des secteurs affaiblis. Les autorités sont devenues plus
disposées a engager les dépenses importantes nécessaires a la réalisation des réformes
financiéres et autres, parce que 'expansion économique a accru les ressources budgétaires.

Au cours des deux dernieres années, toutefois, de sérieux problemes macroéconomiques
sont apparus. Linflation, mesurée par l'indice des prix a la consommation, a commencé a
accélérer en 2007 et a culminé a 8 % (en glissement annuel) pendant les quatre premiers mois
de 2008 (Banque mondiale, 2008). Certes, la poussée des prix de l'alimentation était la
cause immédiate et la hausse de I'IPC s’est ensuite quelque peu modérée; mais on a
observé une accélération de l'inflation sous-jacente et des salaires urbains, au moins
jusqu’a la fin de 200722 (Banque mondiale, 2008). Les excédents de la balance courante et
de la balance générale des paiements ont augmenté progressivement, pour atteindre
11.3 % et 14 % du PIB en 2007. Ces chiffres extrémement élevés ont amené de nombreux
observateurs a conclure que le taux de change était fortement sous-évalué et entrainé des

entrées de capitaux spéculatifs en prévision d’une réévaluation®3.

Les autorités chinoises sont maintenant confrontées a un défi supplémentaire :
contrecarrer l'effet de freinage du ralentissement économique mondial déclenché par la
crise financiére américaine. La hausse du PIB réel (d'une année sur 'autre) est devenue
inférieure a 10 % au troisieme trimestre 2008, pour la premiére fois depuis 2005, et on
anticipe un nouveau fléchissement en 2009. Ce ralentissement a aggravé le recul des cours
des valeurs boursieres, qui ont perdu plus de 50 % depuis le point culminant d’octobre 2007.
Les autorités ont réagi rapidement; elles ont réduit le taux d’intérét directeur de la Banque
centrale de 81 points de base au total de mi-septembre a fin octobre, abaissé le ratio de réserves
obligatoires des banques et annoncé derniérement un important dispositif de stimulation
budgétaire. Si la modération de la croissance a atténué temporairement les préoccupations
relatives a l'inflation et aux déséquilibres extérieurs, elles pourraient bien réapparaitre
quand la reprise se produira. Pour perpétuer le cercle vertueux qui a favorisé les réformes
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pendant la plus grande part de la décennie actuelle, il est essentiel que les autorités
parviennent, @ moyen terme, a réaliser une croissance réelle non inflationniste correspondant
au potentiel et a mieux équilibrer les comptes extérieurs.

Bilan de la progression des réformes et de leurs effets

Les réformes économiques ont pris beaucoup d’ampleur au cours de la décennie
actuelle. Le volet légal et réglementaire, passé progressivement au premier plan, a
contribué aux changements dans tous les domaines. Beaucoup des institutions qui
permettent un fonctionnement et une régulation efficaces de I’économie sont désormais
en place et ont une incidence bénéfique. Plusieurs lois fondamentales, qui étaient
préparées et tres controversées depuis des années, sont finalement entrées en vigueur
en 2005-08. Des réformes financiéres majeures ont été réalisées. La réorganisation du
gouvernement en 2003 a sensiblement amélioré les processus de décision et les capacités
réglementaires. Toutefois, pour que les réformes produisent pleinement leurs effets, leur
mise en ceuvre devra étre poursuivie énergiquement, et d’autres problémes apparaissent.

Des marchés nationaux de produits bien établis...

La libération des prix a été largement menée a bien. Les forces du marché sont
maintenant dominantes dans la plus grande partie de ’économie, ce qui améliore
I'allocation des ressources. Au milieu de la décennie actuelle, 87 % des prix a la production
et 96 % des prix de détail étaient déterminés par l'offre et la demande, au lieu de 46 % et
69 % en 1991 (tableau 1.4). Ceux du pétrole, du gaz naturel, de 'électricité, du tabac, des
céréales et des carburants restent contrdlés (Hope et Hu, 2005).

Tableau 1.4. Proportion des prix de transactions déterminés par le marché

En % des transactions 1978 1991 1995 2003

Biens de production

Prix de marché 0 46 78 87.3
Prix guidés par I'Etat 0 18 6 2.7
Prix fixés par I'Etat 100 36 16 10
Commerce de détail

Prix de marché 3 69 89 96.1
Prix guidés par I'Etat 0 10 2 1.3
Prix fixés par I'Etat 97 21 9 2.6
Produits agricoles

Prix de marché 6 58 79 96.5
Prix guidés par I'Etat 2 20 4 1.6
Prix fixés par I'Etat 93 22 17 1.9

Source : OCDE, 2005b, tableau 1.3 et Oppers, 1997.

Les marchés de produits sont généralement bien intégrés, méme si 'insuffisance des
infrastructures de transport peut engendrer des différences de prix significatives entre les
régions. Les variations de la demande et de l'offre semblent se transmettre aux marchés
chinois a un rythme et a un degré comparables a ce que l'on observe dans des économies
plus avancées (Fan et Wei, 2003). Il semble que les marchés agricoles soient également
assez bien intégrés (OCDE, 2002, chapitre 1). Le protectionnisme local a certes constitué un
obstacle important a la circulation de certains produits, tels que les boissons et les automobiles
ainsi que les facteurs de production, mais il est en recul (encadré 1.3).
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Encadré 1.3. Le protectionnisme local perd de son importance

Les pratiques protectionnistes des collectivités locales ont constamment fait obstacle a
lintégration des marchés de produits et de facteurs. Les distorsions du systéme fiscal et
d’autres aspects des rapports entre les différents échelons administratifs les ont souvent
incitées a protéger les activités et les travailleurs locaux, et le leur ont permis. Ce
protectionnisme s’est concentré sur certains produits, notamment le tabac, les boissons
alcoolisées et les véhicules motorisés, qui sont des sources importantes des recettes
publiques locales; mais il n’est pas généralisé et joue un réle moins important dans les
provinces cotiéres que dans celles de 'intérieur, surtout a 'ouest du pays (Li, Yu et Chen,
2003). Les tentatives des collectivités locales pour protéger les emplois et les entreprises de
leur ressort sont sans doute en partie responsables du nombre relativement réduit de
fusions-acquisitions d’entreprises de provinces différentes (OCDE, 2005b).

Les données dont on dispose laissent penser que le protectionnisme local a notablement
géné la concurrence et I’entrée sur le marché dans certains domaines, sans étre d’'une
importance décisive (Hope et Hu, 2005). Selon une enquéte menée en 2003 aupres
d’entreprises chinoises, il représente encore un obstacle, mais moindre, en raison
notamment des efforts de I'’Etat central pour y mettre fin (Li, Yu et Chen, 2003). L'enquéte
a aussi indiqué que les mesures protectionnistes étaient devenues moins manifestes (elles
prennent la forme de procédures administratives plutot que de regles) et consistaient
davantage a protéger la main-d’ceuvre de la concurrence des migrants.

Au fil du temps, les réformes économiques ont nettement réduit les barrieres a la
mobilité interne des capitaux®*. Depuis I’abandon en 1998 de la planification du crédit, les
banques commerciales peuvent librement transférer des fonds entre agences. Au cours de
la décennie actuelle, on a étoffé le marché monétaire, auquel peuvent maintenant
participer presque toutes les institutions financieres; cela permet d’effectuer des transferts de
liquidités entre régions excédentaires et déficitaires. Les marchés d’actions et d’obligations,
bien qu’encore en développement, permettent aussi des flux de capitaux entre les régions.
Au total, les marchés de capitaux sont probablement mieux intégrés que dans les années 90,
méme si un certain retard subsiste par rapport aux marchés de produits?> (Boyreau-Debray et
Wei, 2004). Cette intégration imparfaite n’a pas empéché une tres forte spécialisation
régionale de I'industrie en fonction des avantages comparatifs (Batisse et Poncet, 2004). Elle
semble méme s’étre intensifiée depuis les années 80 (Bai et al., 2003), ce qui correspond au
progrées de l'intégration des marchés de capitaux.

Des marchés du travail morcelés

Depuis les années 90, les marchés du travail se développent beaucoup, en particulier dans
les zones urbaines, sous l'effet de la migration rurale et parce que les travailleurs dont les
entreprises publiques se sont séparées y trouvent de nouveaux emplois. Les salaires
échappent largement aux controles officiels, tant dans le secteur formel que dans le
secteur informel. La réglementation est relativement souple, au moins dans le secteur
informel, en ce qui concerne la facilité d’embaucher ou de débaucher (Banque mondiale, 2008).

La poursuite du développement du marché du travail se heurte a des obstacles a la
mobilité entre les différents segments, qui ne se réduisent que lentement. La migration des
ruraux vers les zones urbaines reste freinée par le systéme d’enregistrement des ménages
(hukou), qui restreint leur acces aux services d’éducation, de santé et autres en milieu
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urbain. Les restrictions ont été quelque peu assouplies ces dernieres années, mais surtout
dans quelques-unes des villes cotieres les plus prosperes. La migration rurale est aussi
entravée par le systéme des baux ruraux, qui expose les migrants au risque de perdre le
droit d’'usage de leurs terres s’ils cessent durablement de I’exploiter. Les marchés du travail
urbains sont divisés en deux secteurs, le formel et 'informel, ce dernier absorbant la quasi-
totalité des migrants et employant maintenant la majorité de la main-d’ceuvre urbaine.

On a beaucoup avancé depuis une dizaine d’années dans I'organisation d’un systéme
de retraite, d’indemnisation du chémage et de protection sociale (encadré 1.4). Pourtant, a
I’heure actuelle, le champ d’application se limite essentiellement aux travailleurs du
secteur formel urbain, a I'exclusion de ceux du secteur informel urbain et des ruraux. En
outre, les salariés qui ont droit au versement d'une retraite par leur employeur en perdent
souvent le bénéfice s'ils prennent un emploi dans une autre ville ou province. La limitation
de la couverture et de la portabilité sont des facteurs importants de la segmentation du
marché du travail.

L'absence d’intégration des marchés du travail se manifeste par des différences
marquées de salaires et de productivité, méme en comparaison d’autres économies en
développement et en transition (Fleischer et Yang, 2004). Les mouvements migratoires sont
importants, mais avec une proportion assez faible entre provinces, ce qui s’explique peut-
étre en partie par la dimension moyenne assez limitée des villes chinoises (OCDE, 2005b).
Une intégration plus poussée des marchés du travail présenterait des avantages substantiels
sur le plan de la répartition de la main-d’ceuvre et de I'incitation a améliorer le capital humain.

La nouvelle loi sur la concurrence vise I’ouverture et I’efficacité des marchés

La concurrence est inégale sur les marchés de produits. Pour I’ensemble du pays, les
indicateurs habituels de la concentration sont modérés ou faibles au regard des normes
internationales. En pratique, toutefois, la concurrence est souvent moindre que ce qu'’ils
laissent penser, en raison de restrictions géographiques a I’étendue des marchés résultant
de l'insuffisance des infrastructures de transport et autres (OCDE, 2002, chapitre 12). De
nombreuses industries, en particulier celles a forte intensité de main-d’ceuvre, se livrent
une concurrence tres dure. Si les firmes privées pénétrent dans un nombre croissant de
secteurs auparavant réservés aux entreprises publiques, plusieurs restent entierement ou
partiellement fermés, notamment l'exploitation des ressources naturelles et les activités
liées a la défense nationale. La concurrence est limitée dans d’autres branches ou I'Etat
n’a que récemment cessé d’exercer un controle exclusif: la transformation de produits
pétroliers, la métallurgie, la chimie et les transports. Comme dans d’autres pays, on a eu
assez souvent recours a la réglementation publique pour limiter 'entrée dans un secteur
ou favoriser certaines entreprises par rapport a d’autres.

Comme il est dit au chapitre 3, on avait besoin depuis longtemps d’une législation
exhaustive sur la concurrence pour corriger les lacunes et autres faiblesses de la loi de 1993
sur la lutte contre la concurrence déloyale et pour répondre a 1’évolution des entreprises
depuis cette date. En 2008, apres plus de 10 ans de réflexion et de consultations approfondies
avec des experts de la concurrence de 'OCDE et d’autres pays, une nouvelle loi est entrée en
vigueur (la « loi antimonopole » ou LAM). Le nouveau texte aligne la Chine sur les pratiques
internationales en mettant en place un dispositif actualisé et complet de lutte contre une
large gamme de comportements anticoncurrentiels, dont ceux d’agences administratives.
Il vise les pratiques de groupes d’entreprises faussant la concurrence, les monopoles et
abus de position dominante de firmes individuelles, les fusions et - point particulierement
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Encadré 1.4. Le systéeme de prestations sociales en Chine

La Chine a mis en place un dispositif de protection sociale au milieu des années 90, en
commencant par 'assurance maternité et accident du travail avant de lancer I'assurance
santé et chomage. La couverture, limitée actuellement au secteur formel urbain et aux
entreprises individuelles, sous forme privée, est relativement peu étendue au regard des
normes internationales: moins d’un sixiéme de la population active bénéficie de
I’assurance chdmage et seulement 5 % environ de I’assurance accident du travail ou
maternité (OCDE, 2005a, chapitre 11). Les taux de cotisation varient selon les provinces,
dans le cadre de fourchettes fixées par I'Etat central. Les cotisations sont en général
versées aux communes, bien que I'’Etat encourage une centralisation au niveau provincial
pour mieux aider les localités les plus démunies. Chaque régime est administré par un
service distinct de la direction locale du travail et contr6lé par le ministére du Travail et de
la Sécurité sociale.

Le régime actuel des retraites trouve son origine dans les réformes lancées en 1997 et
inspirées en partie de recommandations de la Banque mondiale. Il ne couvre que les
travailleurs du secteur formel urbain. Le premier volet du systéme comprend deux
composantes obligatoires : une pension de base, entiérement financée par des cotisations
des employeurs (de l'ordre de 20 % du salaire), les prestations étant couvertes par les
cotisations actuelles (mécanisme de répartition); un compte individuel, généralement
alimenté conjointement par les salariés et les employeurs. L'objectif est d’assurer quelque
35 % du salaire antérieur d’un travailleur (masculin) prenant sa retraite a 60 ans aprés un
minimum de 15 ans d’activité. Les comptes individuels sont censés fonctionner entierement
par capitalisation, mais les emprunts des collectivités locales les ont en fait transformés en
un mécanisme de répartition. La création, en 2001, d’'une caisse nationale de sécurité
sociale visait a remédier a ce probléme en conservant des fonds pour financer le premier
volet des retraites. Le deuxiéme volet est un plan volontaire, financé par les employeurs, pour
le versement de rentes, qui se limite aux entreprises privées. Les fonds de rente qui recoivent
les cotisations sont devenus d’importants investisseurs institutionnels (OCDE, 2008a).

L'actuel systéme de retraite est caractérisé par un champ d’application relativement
étroit (moins de 50 % des travailleurs urbains) et par des prestations trés généreuses,
versées a une proportion limitée de retraités, ce qui exige des taux de cotisation assez
élevés (Salditt et al., 2007). Le probléme a long terme est de ramener les taux de prestation
et de cotisation a des niveaux soutenables, tout en étendant progressivement le nombre de
bénéficiaires, d’abord a 'ensemble des travailleurs urbains et ensuite a la population rurale.
Ces réformes sont d’autant plus nécessaires que la population chinoise vieillit rapidement.
Il faudra non seulement modifier le systeme des retraites lui-méme, mais aussi procéder a
des réformes financiéres pour améliorer le profil risque/rendement de I'épargne retraite, en
diversifiant les placements autorisés aux compagnies d’assurance, aux fonds mutuels et aux
autres dépositaires de 'épargne a long terme.

important —les abus d’agences administratives qui limitent la concurrence. Il crée un cadre
pour les fusions, absent de la loi antérieure, et prévoit des sanctions a ’encontre des
entreprises de services collectifs qui font obstacle a la concurrence. On explique au
chapitre 3 que la loi LAM permettra probablement de lutter plus efficacement que la loi
antérieure contre la fixation en commun des prix et les autres formes de collusion.

Les dispositions de la loi LAM sur les abus des administrations pourraient s’avérer
parmi les plus importantes, surtout si elles sont effectivement appliquées la ou le
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protectionnisme local est encore un probleme sérieux. La loi interdit aux agences
administratives, y compris aux collectivités locales et a leurs organes, d'utiliser les
autorisations, la délivrance de licences, les marchés publics et la réglementation pour
favoriser des entreprises locales ou se livrer a d’autres formes de discrimination vis-a-vis
des entreprises. Les regles ou pratiques qui obligent les entreprises locales a recruter de
préférence des résidents locaux sont également interdites. Comme dans la législation
antérieure, le recours prévu est seulement administratif, le redressement incombant a
I’échelon immédiatement supérieur a l'agence qui commet un abus. Par le passé, ce
systéme a géné l'exécution de la loi, car les instances administratives supérieures ont
souvent été réticentes a aller a I'encontre des décisions des échelons inférieurs dans des
affaires locales. La nouvelle loi tente de résoudre ce probléeme en permettant a ’autorité
de concurrence compétente d’adresser une notification a une agence si elle est informée
d’un abus?®.

Il faudra une longue expérience de l'application de la loi, I’établissement d’une
jurisprudence ainsi qu’une clarification de plusieurs dispositions ambigués avant de
pouvoir en apprécier pleinement les effets. L'une des principales questions est de savoir
comment on équilibrera les considérations de concurrence et les objectifs officiels de
politique industrielle ou autres. Bien que la politique industrielle se soit progressivement
amenuisée, elle reste importante dans certains domaines. Le programme de travail établi
par le gouvernement en 2006 appelait encore une rationalisation et une concentration des
secteurs en surcapacité; or, dans le passé, ces objectifs ont été réalisés au moyen d’accords
entre firmes et associations professionnelles qui pourraient contrevenir a la loi LAM. En
outre, certaines dispositions de ce texte exigent des réglements d’application supplémentaires
et il faudra peut-étre les réviser a un certain moment. Les regles actuelles sur les fusions
visent uniquement les opérations de fusion-acquisition entre sociétés étrangeres et
sociétés chinoises. Le ministére du Commerce extérieur et de la Coopération (MOFCOM)
doit examiner et approuver chaque projet; dans certains secteurs, le dossier doit étre aussi
examiné par les autorités réglementaires de ces secteurs et, quand la sécurité nationale est
en cause, il y a examen par la Commission d’Etat pour le développement et la réforme
(CEDR). Ces obligations sont complexes comparativement a celles qu’appliquent de
nombreux pays, membres et non membres de 'OCDE, et certains experts internationaux
ont exprimé la crainte qu’elles soient trop lourdes. Les inquiétudes ont été aggravées par
I’annonce récente de nouvelles regles abaissant le seuil de déclenchement d’enquétes
anti-monopoles sur les fusions ou acquisitions intéressant les sociétés étrangeres exercant
des activités en Chine?’.

La répartition des responsabilités en matiere de surveillance et de respect de la
concurrence souléve des questions d’organisation qui intéressent aussi d’autres domaines
de la politique réglementaire chinoise. Le pouvoir de faire exécuter la loi est actuellement
divisé entre 'administration d’Etat de I'industrie et du commerce, le ministére du Commerce
extérieur et de la Coopération, et la Commission d’Etat pour le développement et la réforme?®.
Cette division contraste avec I'organisation habituelle des pays de 'OCDE, qui consiste a
charger une seule instance nationale du respect du droit de la concurrence. Si le systéme
chinois tire parti de 'expertise cumulée des agences existantes, il présente au moins deux
inconvénients sérieux. En premier lieu, il arrive que les renseignements recueillis par une
agence concernent un dossier traité par une autre, mais ne lui soient pas communiqués
comme il convient. En deuxieme lieu, les décisions relatives aux problémes de concurrence
peuvent interférer avec la politique industrielle et d’autres sujets du ressort des agences.
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Bien que la nouvelle loi LAM ne modifie pas explicitement la répartition antérieure des
compétences, on prévoit la création future d’'une commission antimonopole rattachée au
Conseil des affaires d’Etat. Il reste a savoir si elle sera le principal responsable dans le
domaine de la concurrence ou ne jouera qu’un réle de coordination.

Les fondements juridiques d’un nouveau développement du secteur privé

Pendant la décennie écoulée, on a promulgué une série de lois et d’autres mesures qui
ont finalement reconnu I'entreprise privée comme une composante légitime et essentielle
de I’économie, tout en créant les conditions lui permettant de continuer a se développer
rapidement. La légitimité de l'entreprise privée a été validée constitutionnellement
en 1999 par I'adoption d’'un amendement qui reconnait explicitement la propriété privée et
spécifie que ses droits doivent étre protégés. Deux autres clauses, ajoutées en 2004,
précisent que I'Etat encourage, soutient et guide le développement de I’économie et qu’il
interdit d’empiéter sur les droits de la propriété privée.

Ces réformes et les engagements d’ouverture des marchés pris par la Chine en vue
d’adhérer a’'OMC indiquent une réorientation de la stratégie antérieure de développement
en faveur de l'intégration du secteur productif, en mettant sur un pied d’égalité les
entreprises a participation étrangére, les entreprises privées chinoises, celles a propriété
collective et les firmes publiques. En 2005, le Conseil des affaires d’Etat a pris une nouvelle
mesure concréte en ce sens, lorsqu’il a fixé des « principes directeurs pour encourager,
soutenir et guider le développement des activités individuelles et privées ainsi que des
autres secteurs économiques non publics ». Selon ces principes, les collectivités locales
doivent permettre aux entreprises privées de pénétrer dans tous les secteurs ouverts aux
firmes étrangeres dans le cadre de 'OMC et dans certains autres qui ne le sont pas, comme
les services collectifs, la santé, I’éducation et la défense nationale.

Les textes nécessaires a 'application de cette stratégie ont commencé a paraitre au
milieu de la décennie actuelle, avec I'adoption en 2005 des lois amendées sur les sociétés
et les titres. Elles représentent une étape essentielle de la modernisation du cadre de
développement du secteur privé en élargissant la portée de la précédente loi sur les
sociétés de 1994; celle-ci avait surtout été congue pour faciliter la transformation en
sociétés des entreprises publiques et soumettait les petites firmes aux mémes obligations
que les grandes entreprises publiques (Wang et Hung, 2006). Le nouveau texte diversifie les
statuts possibles en autorisant la création de sociétés unipersonnelles a responsabilité
limitée (mais maintient le nombre minimum assez élevé de 50 actionnaires pour la
constitution d’une société anonyme), tout en réduisant beaucoup et en uniformisant les
exigences de capital minimum??. Il met fin aux restrictions en matiére d’investissement
imposées par la loi de 1994. Il améliore la gouvernance des sociétés anonymes en
définissant les fonctions et les responsabilités des conseils d’administration et de
surveillance ainsi que les devoirs de leurs membres, et en prévoyant l'inclusion
d’administrateurs indépendants. La nouvelle loi renforce aussi la prévention des abus, par
exemple en sanctionnant explicitement les transactions entre parties liées, et la protection
des actionnaires minoritaires®°. La loi amendée sur les titres prévoit des dispositions
encore plus rigoureuses pour les sociétés cotées.

Deux autres lois indispensables au fonctionnement des entreprises ont été adoptées
pendant les deux années suivantes. La loi sur la faillite, promulguée en 2006 apres un débat
interne et entrée en vigueur en juin 2007, remplace la « loi expérimentale » de 1994,
destinée surtout aux entreprises publiques et peu usitée en raison d'importantes lacunes
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et ambiguités (Zhang, 2006). Le nouveau texte, largement inspiré des meilleures pratiques
internationales, s’applique a toutes les entreprises, y compris celles a participation
étrangere, et aux filiales étrangeéres de sociétés chinoises. Il précise (quelque peu) les
circonstances qui déclenchent la faillite, les différentes solutions autorisées (redressement,
conciliation ou liquidation) et les procédures a suivre dans chaque cas. La loi supprime un
obstacle majeur, qui s’opposait a la mise en faillite dans le cadre de la loi de 1994, en spécifiant
que les droits des créanciers détenteurs de sliretés ont priorité sur les salaires, impots et
cotisations sociales impayés>!.

La nouvelle loi sur la propriété adoptée en 2007 définit et codifie le droit a la propriété
privée; elle prévoit une protection égale des droits de propriété des entreprises publiques,
collectives et privées ainsi que des personnes physiques. Elle définit chaque catégorie de
propriété, précise les moyens de faire respecter les droits qui s’y attachent, prévoit la
création de registres de propriété et élargit la gamme de biens reconnus comme garanties
aux stocks et aux effets a recevoir des entreprises. Elle ne modifie pas fondamentalement
le régime de la propriété fonciere, mais marque un changement en assimilant les droits
d’usage des terres a des droits de propriété, ce qui pourrait en principe permettre leur transfert.
De plus, elle prohibe explicitement les changements unilatéraux des contrats relatifs a I'usage
des terres par le propriétaire 1égal pendant la durée de vie de ces contrats32.

Avant que les effets des nouvelles lois se manifestent pleinement, il faudra ici encore
une longue période d’application, avec une interprétation et une clarification judiciaires et
administratives de leurs dispositions. Mais elles auront probablement des retombées
bénéfiques importantes et étendues. Elles devraient, par exemple : faciliter 'agrandissement
des entreprises privées, ce qui améliorera leur productivité dans les secteurs ou l'efficacité
optimale exige des activités a grande échelle; permettre de transférer les ressources des
entreprises en faillite a des usages plus productifs; améliorer 'allocation des facteurs et la
productivité au moyen de fusions-acquisitions et d’alliances. La possibilité d'utiliser
comme garanties les stocks et les effets a recevoir devrait étre trés favorable aux PME, dont
les difficultés d’obtention de crédits bancaires sont largement dues a ’absence de
garanties (OCDE, 2008a).

Les avantages de ’adhésion d ’'OMC

L'accord d’adhésion de la Chine a I'OMC en 2001 a été 'un des plus complets dans
I'histoire de 'organisation. Il prévoyait une réduction obligatoire des droits de douane dans
un grand nombre de secteurs et la conversion de contingents en équivalents tarifaires>3. Le
secteur agricole a été partiellement ouvert, du fait de la suppression du monopole d’Etat
sur le commerce de céréales et de la conversion des contingents en équivalents tarifaires
avec un échéancier pour leur réduction. La Chine s’est engagée a modifier profondément
les lois et les reglements régissant 'entrée sur son marché, les autorisations, la délivrance
de licences et la propriété intellectuelle, pour améliorer les conditions d’activité des
entreprises étrangeres. Les engagements d’ouverture d’importants secteurs de services,
dont l'application finale du traitement national aux banques et a plusieurs autres
domaines, allaient au-dela de ceux pris par tout autre pays en développement jusqu’alors
(Greene et al., 2006). En contrepartie, la Chine a bénéficié de réductions de droits de douane,
d’assouplissement de contingents et d’autres mesures pour faciliter 'accés de ses
entreprises aux marchés étrangers. Cela comprenait la suppression progressive de 1'accord
multifibres, qui avait fortement limité ses exportations de produits textiles (et celles de
nombreux autres pays en développement)34.
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Encadré 1.5. Les coiits de I’adhésion a ’OMC
s’averent moins importants que prévus

On prévoyait généralement que 'adhésion a ’'OMC pénaliserait sérieusement certains
secteurs ou les producteurs étrangers étaient réputés beaucoup plus compétitifs (OCDE,
2002, chapitres 1, 4 et annexe II). Ceux qui suscitaient le plus d’inquiétudes étaient:
l'agriculture, surtout les céréaliers du nord de la Chine qui devraient faire face a la
concurrence des importations en provenance des Etats-Unis et d’autres grands
producteurs dominant les marchés mondiaux; I'automobile, ou la réduction des droits de
douane et des contingents était censée provoquer la faillite de nombreux constructeurs
chinois et obliger a une restructuration massive de cette industrie, centrée presque
exclusivement sur I'assemblage; la banque, ou les établissements étrangers paraissaient
en mesure de capter une bonne partie de l'activité au détriment des locaux, moins
efficaces et financiérement faibles.

Mais les cofits se sont révélés tres inférieurs a ce que l'on craignait. Comme les prix
agricoles internes sont tombés a peu pres au niveau mondial peu avant ’adhésion
(OCDE, 2003, chapitre 1), les importations de céréales ont été bien moindres qu’on ne 'avait
prévu. Le choc sur 'ensemble de I'agriculture a sans doute aussi été amorti par les mesures
importantes prises avant 'adhésion a 'OMC pour la réorienter vers des productions plus
compétitives, comme les fruits et les légumes. Le boum de la demande chinoise
d’automobiles, a partir de la fin de la décennie 1990, a fortement stimulé les ventes, la
production et les bénéfices des constructeurs nationaux, malgré une hausse marquée des
importations. Enfin, comme on l'a déja noté, la situation financiere des banques chinoises
s’est beaucoup améliorée, du fait de la croissance rapide de I’économie et des réformes
visant a les décharger des créances douteuses ainsi qu’a renforcer leurs fonds propres.
Malgré une forte pénétration dans les activités de banque d’affaires et dans d’autres
domaines sophistiqués, la part de marché des banques étrangeres est restée tres réduite.

Les effets bénéfiques de 'entrée dans I'OMC et de la libéralisation des échanges quil’a
précédée dépassent de loin la vive progression des exportations totales et de I'IDE
intervenue depuis et resteront sans doute importants. Selon une étude récente de 'OCDE,
utilisant un modele d’équilibre général, 'application intégrale des engagements de la
Chine vis-a-vis de I'OMC augmenterait le PIB de 2 % et une libéralisation supplémentaire
pourrait ajouter jusqu’a 1 % (Greene et al., 2006).

La qualité des échanges a progressé sur plusieurs plans, le contenu en valeur ajoutée
des exportations s’élevant dans un certain nombre de secteurs, notamment les produits
électroniques (Greene et al., 2006; Molnar, 2005). Par leur diversité et leur teneur technologique,
les exportations chinoises se rapprochent de celles de pays plus avancés, comme la Corée et
Hong-Kong, Chine (Rodrick, 2006). La Chine est devenue le principal exportateur mondial
d’équipement informatique et de télécommunication; ses entreprises vont au-dela du simple
assemblage de composantes importées pour se livrer a des activités exigeant une main-
d’ceuvre plus qualifiée et des intrants plus avancés technologiquement (Greene et al.,
2006)%°. Si les réformes internes et les mesures officielles pour encourager la modernisation
des industries exportatrices ont joué un réle important dans les améliorations qualitatives, la
libéralisation des échanges a beaucoup facilité les choses. L'ouverture du secteur des
services a déja procuré des avantages tangibles, notamment dans la distribution ou
l'arrivée de plusieurs grandes chaines internationales a contribué a accroitre I'efficacité et
a faire baisser les cofits.
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En définitive, c’est le mouvement général de réforme qui va le plus bénéficier de
I’adhésion de la Chine a 'OMC, que les autorités ont considérée comme partie intégrante
de la création d'une économie de marché compétitive. Les engagements pris a ’égard des
partenaires internationaux ont conforté la crédibilité des projets de plus grande ouverture
du marché intérieur et d’amélioration de la capacité des entreprises nationales a participer
a la concurrence. Les modifications exigées par I'OMC des lois et réglements relatifs a la
concurrence, a la protection des droits de la propriété intellectuelle et a d’autres domaines
sont aussi indispensables aux entreprises chinoises qu’aux étrangeres.

La simplification de la réglementation : un bilan inégal

La réglementation économique chinoise est héritée de la planification centralisée, qui
lui conférait les caractéristiques suivantes : une multiplicité de régles formulées et appliquées
par un grand nombre d’administrations, dont les responsabilités se chevauchaient parfois;
une différence de traitement des entreprises selon leur réle dans le plan; un grand pouvoir
discrétionnaire des administrations et une transparence au mieux limitée; une
décentralisation poussée du pouvoir réglementaire, source d’importantes disparités
des pratiques et des normes entre secteurs et régions. Le systéme réglementaire est
devenu encore plus fragmenté pendant la plus grande partie de la période de réforme, car
on a ajouté des régles applicables par des administrations nouvelles ou agrandies. A la fin
des années 90, lorsque la Chine se préparait a adhérer a I’'OMC, les cofits élevés et
Iincertitude découlant du régime réglementaire étaient devenus une préoccupation
majeure des partenaires commerciaux du pays et probablement une géne encore plus
importante pour les entreprises chinoises, surtout privées. L'établissement de mécanismes
réglementaires cohérents et efficaces, qui puissent promouvoir le développement de
I’économie de marché, est devenu une priorité a laquelle les obligations imposées par
I’OMC ont donné encore plus d'importance.

Le chapitre 4 de ce rapport évoque les grands avantages des réformes qui rendent plus
efficace et allegent la réglementation économique et a I'alléger. Elles peuvent réduire les
colts supportés par les entreprises et les consommateurs en améliorant la répartition des
ressources, en renforcant la concurrence et en facilitant la conformité. Des regles de
qualité supérieure contribuent a diversifier et a améliorer les produits et les services offerts
sur les marchés. La simplification réglementaire peut étre un instrument puissant de lutte
contre la corruption, car chaque rencontre entre une entreprise et un régulateur donne
l'occasion d’exiger des pots-de-vin ou d’autres faveurs (Banque mondiale, 2008). C’est
pourquoi il est important de réformer la réglementation des affaires pour garantir que
I'ouverture des marchés se traduise par des progrés économiques.

La Chine est tres bien placée dans les enquétes sur les destinations souhaitables des
investissements étrangers3® (MSN, Network News, 2008), mais c’est surtout en raison de
I’énorme potentiel que représente son vaste marché en croissance rapide. Elle est moins
bien classée dans les enquétes internationales sur le cadre des investissements et de
l'activité. Le chapitre 4 cite plusieurs aspects jugés préoccupants par les entreprises de
I’OCDE interrogées dans les enquétes, notamment la discrimination, la difficulté de
connaitre la réglementation et d’obtenir des clarifications, la protection de la propriété
intellectuelle. La Chine a amélioré son classement dans 'enquéte de la Banque mondiale
sur la pratique des affaires (Banque mondiale, 2008), en passant du 92€ rang en 2007 au 83€
en 2008; mais les progres sont inégaux (tableau 1.5). Elle est trés mal placée en ce qui
concerne le cofit de création d’'une entreprise, en partie du fait de I'obligation d’un apport
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Tableau 1.5. Classement de la Banque mondiale
sur la facilité de conduite des affaires, 2008

Chine Inde Singapour Taiwan Japon Allemagne Etats-Unis
Classement général 83 120 1 50 12 20 3
Création d’entreprise 135 111 9 103 44 71 4
Obtention de licences 175 134 5 128 32 16 24
Embauche de travailleurs 86 85 1 148 17 137 1
Enregistrement de propriétés 39 112 13 24 48 47 4
Obtention de préts 84 36 7 48 13 3 7
Protection des investisseurs 83 33 2 64 12 83 5
Paiement des imp6ts 168 165 2 91 105 67 76
Transactions internationales 42 79 1 29 18 10 15
Exécution des contrats 20 177 4 92 21 15 8
Fermeture d’entreprises 57 137 2 13 1 29 18

Source : Banque mondiale, 2008.

minimum de capital encore élevé, la difficulté d’obtenir des licences et des autorisations
(ou elle est dans les dernieéres) et les frais de réglement des impdts. Le cadre des
investissements varie beaucoup : relativement favorable dans plusieurs villes de I'est du pays,
il ’'est moins, tant pour les entreprises nationales que pour les étrangeres, dans beaucoup
de villes de l'intérieur, surtout celles de la région ouest (Banque mondiale, 2006).

Pour que la réforme de la réglementation économique réussisse, plusieurs principes
clés doivent étre ancrés dans les régles elles-mémes ainsi que dans les pratiques des
instances qui les élaborent et les font respecter. Premierement, la formulation et 'application
des regles doivent étre transparentes, et donner lieu a la consultation et aux observations des
intéressés; il doit aussi exister un mécanisme d’appel des décisions faisant grief.
Deuxiemement, les regles doivent étre non discriminatoires, ce qui signifie que les
entreprises et les particuliers ayant des caractéristiques similaires sont traités de fagon
comparables. Troisiemement, les régles doivent étre efficaces, en imposant le moins de
formalités et de restrictions possibles pour réaliser leur objectif. Quatriemement, les
normes techniques nationales doivent étre harmonisées avec les normes internationales
et les procédures de mise en conformité simplifiées, de facon a ne pas imposer des cofits
superflus. Pour que la Chine atteigne ces objectifs, il lui faut procéder a des changements
importants des lois et des reglements, tout en réformant et en réorganisant les
responsabilités en matiére réglementaire. L'intégration explicite des principes et des outils
de la politique de concurrence au processus réglementaire peut grandement contribuer au
succes des réformes.

Le chapitre 4 présente les grands progres effectués sur la voie de l'intégration de ces
principes a la réglementation économique. Ainsi, la Chine a fait « un pas de plus » que
beaucoup de membres de 'OMC pour améliorer la transparence réglementaire, en créant
un service de renseignement, qui donne des précisions faisant autorité sur les lois et
reglements concernant le commerce international, et en acceptant de publier tous ces
textes dans au moins une langue officielle de 'OMC en plus du chinois. La loi sur les
marchés publics, adoptée en 2003, interdit de pratiquer une discrimination entre les
fournisseurs, y compris les étrangers.

Des mesures sont prises constamment pour alléger les regles inutilement compliquées ou
restrictives. Depuis I'adhésion a 'OMC, 1 195 des 3 948 régles exigeant une autorisation
administrative ont été abrogées dans le cadre d'un exercice portant sur 65 ministeres. On a
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établi deux administrations chargées d’encourager et de superviser 'immense tiche de
réforme des normes techniques nationales. La Chine a renforcé sa participation aux
instances étrangeres de normalisation pour faciliter I'harmonisation avec les normes
internationales reconnues.

On a mis en place les bases d’'une amélioration de la réglementation des affaires.
Malgré une résistance dans quelques domaines (notamment les fusions-acquisitions
intéressant des entreprises étrangeéres), une dynamique des réformes semble amorcée.
Mais il reste beaucoup a faire, comme on l'explique dans la partie suivante. On a surtout
progressé au niveau national, ou I'Etat central donne I'impulsion, et dans les villes ctiéres,
comme Shangai, ou I'importance des échanges extérieurs et des investissements étrangers
a fortement incité a réformer la réglementation®’. La réforme est beaucoup moins avancée
dans les provinces intérieures, ou elle est pourtant indispensable au développement et a la
réduction des inégalités régionales.

Un cadre plus cohérent pour les entreprises publiques, mais est-il efficace ?

Au cours des dix derniéres années, on a nettement clarifié le périmetre du secteur
public, tout en améliorant la gouvernance et la supervision de ses entreprises, afin qu’elles
opérent efficacement en tant qu’entités rentables. Comme on I'a déja indiqué, leur poids a
beaucoup diminué, tout en restant important comparativement a beaucoup d’autres
économies, y compris la plupart des économies en développement. Les entreprises publiques
chinoises se sont retirées entierement ou largement des secteurs a forte intensité de main-
d’ceuvre.

Le processus de transformation en sociétés est proche de son terme. A la fin de 2006,
plus de 80 % des entreprises publiques et presque toutes celles dépendant de I’Etat central
étaient passées a ce statut dans le cadre de la loi sur les sociétés. La plupart ont adopté
des structures de gouvernance comparables a ce que l'on trouve ailleurs : conseils
d’administration et de surveillance, comprenant des membres extérieurs a I'entreprise;
comités d’audit et autres, qui ont démontré leur efficacité dans d’autres pays>8. Un nombre
croissant d’entreprises publiques établissent des rapports annuels, dont la qualité
progresse grace a 'adoption de nouvelles normes comptables inspirées des meilleures

pratiques internationales.

Ces réformes contribuent (et sont en fait indispensables) a la transformation des
entreprises publiques, qui cessent d’étre des agents du plan pour devenir des entités
concurrentielles a but lucratif. L'expérience de 'application des réformes devrait en
renforcer l'efficacité. Méme la ou elles sont adoptées, les comités et les administrateurs
indépendants ne sont pas toujours fonctionnels, faute d’expérience ou parce qu’il est
difficile de trouver du personnel qualifié. A 'heure actuelle, on ne percoit pas clairement
les avantages ultimes des changements, car il est difficile de trancher radicalement les
liens traditionnels entre les entreprises publiques et les administrations. Pres de la moitié
des présidents des conseils d’entreprises publiques controlées par I'Etat central et plus du
tiers des directeurs généraux ont le statut de fonctionnaire; néanmoins, la proportion est
moins élevée dans les entreprises publiques dépendant des collectivités locales (Hu, 2007).
La protection limitée des actionnaires minoritaires, bien qu’elle soit actuellement
renforcée, ne permet pas complétement aux structures de gouvernance de promouvoir les
intéréts de tous les propriétaires (OCDE, 2008a).
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Il ressort de la théorie et de 'expérience d’autres pays que le marché boursier exerce
une discipline trés utile sur les entreprises, parce que le cours des actions exprime le
jugement des opérateurs sur la performance d’une société et parce qu'’il est possible d’en
contester le contrdle. Cette expérience a encouragé les autorités chinoises a faire de la
cotation en bourse un élément essentiel de la réforme des entreprises publiques. Plus de
1 100 sociétés sous contrdle intégral ou partiel de I'Etat, dont la plupart des plus grandes,
étaient cotées sur les bourses chinoises au milieu de 2008 et on prévoit que leur nombre
augmente dans les prochaines années®® (Xinhua, News Services, 2008). La cotation a eu un
effet positif sur les incitations des entreprises publiques, car elle dépend de leurs résultats
et du degré d’application des réformes?C. Toutefois, I'incidence de la cotation sur
I’'amélioration ultérieure des performances n’est pas évidente : si les sociétés cotées se
sont mieux comportées que les autres ayant des caractéristiques comparables, c’est au
moins en partie parce que les plus efficaces ont été introduites prioritairement en bourse.
De plus, les performances des entreprises publiques se sont souvent dégradées apres leur
cotation a la fin des années 90*! (Green, 2003).

Plusieurs facteurs ont affaibli la discipline exercée par le marché boursier : les cours
ont tendance a mal refléter les données économiques fondamentales, notamment parce
que les actionnaires individuels dominent les transactions; les principaux actionnaires
publics détiennent l'essentiel du pouvoir et les investisseurs minoritaires ont une
influence limitée; surtout, jusqu’a une date récente, prés des deux tiers des titres détenus
directement par I'Etat ou des entités publiques ne pouvaient étre échangés sur le marché.
De récentes réformes et d’autres évolutions commencent a remédier a ces problemes. La
Commission chinoise de réglementation des valeurs mobiliéres fait appliquer plus
strictement l'interdiction des opérations d’initiés et d’autres abus, tout en encourageant
les sociétés a améliorer la transparence de leurs activités. Les investisseurs institutionnels,
qui jouent un role essentiel dans d’autres pays pour bien aligner les prix de marché sur les
facteurs fondamentaux, sont de plus en plus présents (OCDE, 2008a). Plus important
encore : a la suite d'une réforme adoptée en 2005, toutes les actions auparavant non
négociables ont été converties et pourront faire 'objet de transactions a la fin de 2009%2.
Cette réforme, qui devrait beaucoup améliorer I'efficacité de la bourse, crée les conditions
du développement d'un marché plus actif pour le controle des sociétés.

La création, en 2003, de la Commission d’Etat chargée de la supervision et de la gestion
de ses actifs (SASAC) constitue une étape importante de 'amélioration de l'exercice des
prérogatives d’actionnaire de I’Etat dans les entreprises publiques. La SASAC de I'Etat
central supervise maintenant 156 entreprises publiques, dont la plupart sont des sociétés
de portefeuille ayant de nombreuses filiales; des SASAC locales ont été mises en place,
dans les provinces et les grandes villes, pour surveiller les participations de leurs autorités.
Les SASAC ont pour principale responsabilité de suivre et de gérer les participations de
I'Etat dans les entreprises publiques, afin d’en maximiser la valeur, mais sans intervenir
directement dans le management ou les opérations au jour le jour. La commission exerce
les droits de vote de I'Etat dans les conseils des entreprises publiques : elle choisit
généralement le président du conseil d’administration et le directeur général. La SASAC de
I’Etat central formule aussi des régles et des normes a I'intention des entreprises
publiques, et surveille les SASAC locales pour s’assurer qu’elles exécutent les missions
fixées par lui. En utilisant ces moyens, la SASAC joue un rdle important en faveur de
I’amélioration et de 'application des réformes visant a renforcer les performances des
entreprises publiques.
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La mission de la SASAC differe de celle prescrite dans le code OCDE de gouvernance
des entreprises publiques (2005), dans la mesure ou elle n’est pas circonscrite a I'exercice
de la fonction d’actionnaire de I’Etat, mais inclut aussi des responsabilités substantielles
de régulation, comme la restructuration de certains des secteurs ou les entreprises
publiques dominent actuellement. Ce role de régulation peut étre nécessaire, a titre
transitoire, pour faciliter la poursuite de la vaste réorganisation de ces entreprises qui
s’'impose. Toutefois, '’expérience d’autres pays laisse penser que la conjonction des
fonctions de régulateur et d’actionnaire tend a nuire a la qualité des deux. En tant que
représentants de 'actionnaire, les SASAC ont une lourde tache en raison du nombre encore
actuellement trés élevé des entreprises publiques et de la grande diversité de leurs
activités. C’est particuliérement vrai pour la SASAC de I’Etat central, car elle n’a qu'un
contrdle indirect des milliers de sociétés détenues par ses entreprises publiques, dont les
structures sont de plus en plus complexes et souvent opaques (voir Naughton, 2008).

La réforme de la régulation des secteurs monopolistiques a commencé

Au cours des dix derniéres années, on a bien avancé dans la réforme de la régulation
des secteurs de l'énergie, des services collectifs et des industries de réseaux, dominés
auparavant par des monopoles d’Ftat. En 1999, pour fournir des services de communication
par satellite et mobile, on a créé deux nouvelles entreprises publiques, issues de China Unicom,
le monopole d’Etat établi en 1994; China Unicom a conservé le monopole des services a
ligne fixe. En 2002, China Unicom a été scindé en deux oligopoles concurrents, puis la
société de téléphonie mobile a été divisée de fagon similaire. Le monopole d’Etat sur
I’électricité a pris fin en 2002 avec la création, a I’échelle régionale, de cing sociétés de
production et de deux sociétés de transmission ayant le statut de monopoles réglementés,
assujettis a la Commission d’Etat de réglementation de I’énergie. En 2005, une loi sur les
énergies renouvelables a été promulguée pour encourager le développement de substituts
aux hydrocarbures. Néanmoins, comme on l'indique au chapitre 5, il est nécessaire de
compléter et de renforcer le cadre 1égal et réglementaire de plusieurs de ces secteurs; on
doit aussi réformer le mode de fixation des prix.

Certaines parties des secteurs de I'électricité, des télécommunications et de I'eau, ont
été ouvertes a la participation privée, dont celle de prestataires étrangers sous réserve de
restrictions. Depuis le milieu des années 80, les autorités incitent les investisseurs privés
étrangers a prendre pied dans I'énergie électrique, mais ils ne sont présents que depuis le
milieu des années 1990 (AIE, 2006). Les entreprises nationales et étrangeres ont le droit d’offrir
leurs services dans certains segments des secteurs des télécommunications et de l'eau. Les
autorités ont 'intention d’ouvrir la production d’énergie a la concurrence dans le futur.

La conception de regles et d’instruments qui maximisent les incitations a la performance,
tout en partageant efficacement les risques entre participants privés et publics, est un défi
réglementaire majeur. Le chapitre 5 décrit les diverses formes de partenariat public-privé
qui ont été utilisées dans le secteur de I'eau et note que ces mécanismes sont désormais
bien au point. Dans les villes, pres de 15 % de I'eau sont distribués dans ce cadre, dont 40 %
avec la participation d’un partenaire étranger. Ces derniéres années, la plupart des
partenariats ont suivi la formule construction-exploitation-transfert (BOT), selon laquelle
les partenaires privés assument la plus grande partie du risque, mais regoivent aussi
I'essentiel des bénéfices. Cette formule est en train de devenir 'instrument préféré de
I'investissement étranger dans le secteur de I'électricité.
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La conjonction des réformes réglementaires et des investissements en infrastructures
a donné les résultats les plus impressionnants dans le secteur des télécommunications,
dont le développement a été jugé prioritaire en raison de son importance pour la
croissance de l'industrie chinoise. L'industrie du téléphone est devenu la plus grande et la
plus dynamique du monde, avec 51 appareils pour 100 personnes contre moins de
3 en 1990; en outre, le nombre d'utilisateurs d'Internet est sur le point de dépasser celui
des Etats-Unis (Li, 2008). Dans d’autres branches, les avantages apparaissent plus
lentement. Lefficacité énergétique s’est améliorée pendant les années 90, mais a fléchi
pendant 'expansion actuelle. L'un des principaux objectifs des réformes est d’atténuer le
cycle expansion-récession de 1’électricité, qui pénalise I’économie chinoise depuis
plusieurs décennies, mais elles n’ont pu empécher une série de séveres pénuries de 2002
4 2006 (AIE, 2006).

La capacité réglementaire s’est améliorée, mais les rapports entre échelons
administratifs continuent d poser probléme

Les réformes de l'organisation et de I'administration entreprises depuis une dizaine
d’années ont mis I'’Etat central bien mieux en mesure de réguler '’économie de marché. La
réorganisation de 2003, cinquiéme grande réforme administrative de I'ére du changement*3 et
la plus étendue, marque 'adhésion officielle et décisive a une démarche libérale a la place de
I’économie planifiée. Elle a redistribué les responsabilités réglementaires selon une logique
fonctionnelle. Le ministére du Commerce nouvellement créé a pris les fonctions exercées
antérieurement par la Commission d’Etat pour I’économie et le commerce et par le
ministere du Commerce extérieur et de la coopération économique; I'ancienne Commission
d’Etat pour la planification du développement, désormais dénommée Commission d’Etat
pour le développement et la réforme, a recu davantage d’attributions pour les réformes
économiques. La réorganisation integre officiellement les politiques économiques internes
et externes a la structure gouvernementale. On a aussi institué deux nouvelles agences, la
Commission chinoise de réglementation bancaire et la SASAC.

Les changements ont amélioré I'efficacité et la qualité des fonctionnaires de I'’Etat
central. Leurs effectifs ont diminué de pres de 50 % depuis la réforme administrative
de 1998. Cette évolution et une série de relevements des rémunérations ont renforcé le
potentiel global des agents et permis (bien qu’en partie seulement) de les conserver,
malgré I'augmentation rapide des salaires et des possibilités professionnelles dans le
secteur privé.

Les réformes budgétaires ont amélioré la capacité de I'Etat central & programmer et a
controler les recettes et les charges; il s’agit notamment de la création d'un compte unique
du Trésor et de budgets ministériels officiels, a la place du systéme traditionnel dans lequel
beaucoup de ministeres recevaient des fonds dont ils avaient largement la maitrise.
En 2001, les comptes extrabudgétaires, qui étaient contr6lés moins rigoureusement que les
autres, représentaient plus du quart des rentrées de 'Etat et plus de 4 % du PIB; depuis
cette date, ils ont été progressivement réintégrés au budget officiel (OCDE, 2008a).

L'amélioration de l'organisation et des moyens des administrations infranationales a
été bien moindre qu’au niveau central. Le fait que I'application aux échelons inférieurs des
réformes lancées par I'Etat central demande du temps n’est qu'une explication partielle. Il
n’y a pas eu de révision fondamentale des rapports officiels entre les différents échelons
publics depuis la réforme fiscale de 1994, qui visait surtout a redistribuer les recettes. A
quelques exceptions importantes pres, les principaux aspects de ces rapports, notamment
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l'autorité des collectivités locales sur les services de I'Etat situés dans leurs circonscriptions,
n’ont pas sensiblement évolué depuis le début des réformes. Les problemes de manque de
clarté, de doubles emplois et d'incohérence des priorités dans la répartition des compétences,
parmi et entre les organes administratifs centraux et infranationaux, se sont aggravés au fur
et @ mesure que le pays s’est développé et que les politiques économiques sont devenues
plus complexes. L'écart important entre les charges assignées aux collectivités locales et
les ressources dont elles disposent est désormais un obstacle sérieux aux objectifs
nationaux de politique publique dans un certain nombre de domaines. Comme on 'explique
dans la section suivante, la nécessité de réformer les relations budgétaires entre les échelons
administratifs est de plus en plus manifeste.

Renforcement du systéme de régulation financiére et extension des réformes

Le développement du systeme financier chinois montre comment les progres de
I'appareil réglementaire peuvent donner une forte impulsion a de plus vastes réformes.
Pendant la plus grande partie de la décennie 1990, la réglementation financiere a été
handicapée par la division entre plusieurs instances, financieres et non financieres,
chargées de missions se chevauchant et parfois contradictoires. C’était particulierement
vrai des marchés de capitaux : la Commission chinoise de réglementation des titres (CCRT),
les autorités boursieres de Shangai et de Shenzhen ainsi que les pouvoirs locaux
partageaient la responsabilité de la réglementation des marchés d’actions; ces entités
s’occupaient aussi de divers aspects de la réglementation des marchés obligataires au
méme titre que la Commission d’Etat sur la planification du développement, la Banque
populaire de Chine et le ministére des Finances. Toute cette réglementation, de nature
surtout autoritaire, obéissait dans certains domaines a des impératifs de politique
industrielle et a d’autres considérations d’ordre non prudentiel.

Les réformes se sont beaucoup inspirées des expériences étrangeres et ont bénéficié
de la participation chinoise dans plusieurs instances financieres internationales pendant
la décennie écoulée; il en est résulté de grands progres du systeme de régulation financiere,
maintenant doté de moyens et d’instruments améliorés. En soulignant les risques majeurs
pour la stabilité économiq53ue que créent les distorsions du systéme, la crise financiere
asiatique de 1997 a donné un nouvel élan aux réformes financiéres chinoises. Toutes les
institutions collectant des dépdts ainsi que les sociétés de fiducie et les fonds de placement
sont maintenant supervisés par la Commission chinoise de réglementation bancaire
(CCRB). La CCRT a la responsabilité principale de la réglementation applicable aux marchés
boursiers, aux instruments négociés et aux participants, notamment les maisons de titres.
La Commission chinoise de réglementation des assurances (CCRA) contrdle le secteur des
assurances. Certains vestiges de 'ancien systéme demeurent, notamment sur le marché
obligataire ou il y a division des transactions entre le segment interbancaire et les bourses,
et ot la Commission d’Etat pour le développement et la réforme a encore autorité sur les
émissions de titres des sociétés non cotées. Mais, dans ’ensemble, la répartition des
responsabilités est nettement plus claire et cohérente qu’il y a dix ans.

Les stratégies et les instruments réglementaires sont devenus plus sophistiqués, et
probablement aussi plus conformes que dans tout autre secteur aux normes et aux
meilleures pratiques internationales. On a délaissé le controle détaillé des placements, des
produits et des opérations des institutions financiéres; on met maintenant ’accent sur la
définition et le respect de normes prudentielles de base, tout en s’assurant que les
institutions ont les incitations et les mécanismes de gouvernance interne convenant a ces
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normes. Dans le secteur des assurances, par exemple, la régulation traditionnelle au
moyen des modeles de contrats et des prescriptions de tarifs a été largement remplacée
par la notification préalable. Les autorités ont beaucoup eu recours a la conditionnalité
pour promouvoir les réformes, notamment en faisant dépendre 1'autorisation de se lancer
dans de nouvelles activités des progres de leur application par les institutions financiéres.

Les progres de la régulation financiére ont beaucoup contribué a 'accélération et a
I’élargissement des réformes pendant les cinq derniéres années. L'amélioration des
capacités réglementaires a été indispensable a la recapitalisation et a la restructuration des
meétiers de titres de 2003 a 2007; elle a aussi permis de définir une stratégie d’ensemble
pour reconstruire le systéme de crédit rural (OCDE, 2008a). Les normes et les pratiques des
institutions financiéres s’alignent de plus en plus sur les références internationales. Toutes
les banques a réseau national et presque toutes les banques commerciales urbaines ont
adopté des systemes de classement des préts et des regles de fonds propres a peu pres
conformes aux normes de la BRI, et cette discipline s’étend aux institutions de crédit rural.

Le renforcement des capacités réglementaires a constitué une condition préalable a la
diversification graduelle des portefeuilles, des produits et des métiers des institutions
financieres, qui est indispensable a leur développement et a la maitrise du risque
systémique. L'aptitude des régulateurs a faire adopter par les institutions financieres
des normes prudentielles plus rigoureuses, a les faire respecter et a contenir les abus
conditionnera la portée et le moment d’une libéralisation supplémentaire du compte
de capital.

Les instruments de la politique monétaire

Depuis la fin des années 90, les autorités monétaires chinoises ont mis en place des
outils de controle basés sur le marché, afin d’influer sur la demande nominale et le PIB au
moyen de variations des agrégats monétaires et des taux d’intérét, et non de contrdles
administratifs du crédit. Le point de départ a été la suppression de la planification du crédit
et la réorganisation régionale de la BPC, (en partie) pour resserrer le contrdle des
succursales locales qui entravaient auparavant le réglage monétaire. Ces mesures ont été
suivies de la libéralisation progressive des taux d’intérét: libre formation des taux du
marché interbancaire, élargissement par étapes de la fourchette autorisée des taux
débiteurs et abolition compléte en 2004 de leur plafonnement.

Le marché interbancaire, élément essentiel du mécanisme de transmission de la
politique monétaire, s’est remarquablement développé. Presque toutes les institutions
financieéres, y compris les banques étrangéres y ont maintenant directement acces. Les
accords de rachat et les autres outils de base sont bien rodés, et on commence a introduire
les produits dérivés pour perfectionner la gestion des risques. La croissance du marché a
permis aux opérations d’ouverture des marchés de la Banque centrale, qui ont débuté a la
fin de la décennie 1990, de devenir le principal moyen opérationnel pour contrdler les
réserves des banques commerciales. La BPC reste officiellement subordonnée au Conseil
des affaires d’Etat, qui doit approuver les modifications du taux de ses concours; mais,
depuis 2004, elle peut appliquer un supplément sans autorisation et avec une grande
autonomie de fait pour déterminer ce taux (Green, 2005; Geiger, 2008). La politique
monétaire, devenue de plus en plus sophistiquée, comporte des objectifs de croissance
monétaire et d’autres attributs analogues a ceux employés dans les économies plus
avancées. Elle est aussi plus transparente : la BPC publie un compte rendu trimestriel
détaillé de ses actions dans son Rapport de politique monétaire.
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Pendant la plus grande partie de la décennie précédente, la transmission de la
politique monétaire a été affaiblie par les difficultés financiéres des banques, qui ont limité
I'incidence de I'action de la Banque centrale sur le marché monétaire et les taux d'intérét; en
outre, la libéralisation incomplete du secteur des entreprises a restreint la sensibilité des
dépenses aux taux d’intérét. Mais ces obstacles se sont atténués au fur et a mesure que la
situation financiere des banques s’est améliorée, que le secteur privé s’est développé et que la
gestion des entreprises publiques s’est rapprochée des principes du marché (Green, 2005).

Au total, on dispose maintenant du cadre et des instruments permettant de conduire
une politique monétaire similaire a celle des économies plus avancées. Mais ils ne
semblent pas avoir été intégralement employés pendant I’expansion actuelle. En principe,
quand la surchauffe apparait, la Banque centrale doit ajuster ses moyens d’action pour
freiner la croissance du crédit et susciter une hausse en termes réels des conditions du
crédit bancaire et des autres taux d’intérét. Or, si les taux officiels ont été modifiés a
plusieurs reprises depuis 2003, le relévement global a été modeste et inférieur a la montée
de l'inflation.

Au cours de cette période, la politique monétaire a été confrontée a un gonflement
massif des réserves bancaires lié a 'excédent, important et croissant, de la balance des
paiements. Malgré un controle étendu des mouvements de capitaux, cet excédent découle
largement d’entrées non déclarées, probablement motivées en partie par 'anticipation
d’une réévaluation du RMB. En I'absence de cette derniere, I'actuel régime de change ne
permet pas au RMB d’augmenter assez pour contenir I'excédent, sans parler de le réduire.
Les autorités monétaires ont trés bien réussi a maitriser les réserves bancaires, en plagant
des bons de la Banque centrale et en majorant les réserves obligatoires, mais certains
signes montrent que la stérilisation se complique** (Green, 2005). La réticence a faire un
usage plus actif des taux d’'intérét s’explique sans doute par la crainte d’accroitre les
entrées de capitaux. Ainsi, le peu de souplesse du régime de change semble pour le moins
compliquer la tache de la politique monétaire (Goodfriend et Prasad, 2007).

Le régime de change doit étre assoupli

La réforme du régime de change de juillet 2005 a créé les conditions préalables a une
plus grande flexibilité, mais a été dépassée par I’évolution des marchés mondiaux. Elle
prévoyait une réévaluation immeédiate de 2 % contre le dollar américain et le remplacement du
rattachement de fait a cette monnaie par un panier de devises importantes, dont la
composition exacte n’a pas été divulguée®. La réforme avait pour objectif un ajustement
graduel de la valeur de la monnaie nationale en vue d’un meilleur équilibre des paiements
courants et de la balance générale des paiements.

Entre cette date et septembre 2008, le RMB a gagné quelque 21 % contre le dollar et le
rythme d’appréciation s’est quelque peu accéléré depuis le début de 2007, tandis que la
fourchette quotidienne autorisée de fluctuation vis-a-vis du dollar a été élargie*®. Toutefois, du
fait de la dépréciation continue du dollar a I’égard de I'euro et du yen, le taux de change effectif
du RMB a beaucoup moins augmenté — il a gagné 10.7 % depuis juillet 2005 et retrouvé a peu
prées son niveau de 2003. Son appréciation n’a empéché ni le gonflement de 'excédent courant
jusqu’a plus de 11 % du PIB en 2007, ni la hausse continue de 'excédent de la balance des
paiements. Certes, comme on 'a indiqué auparavant, les autorités ont pu garder la maitrise
des réserves et des préts bancaires; néanmoins, de plus en plus de signes montrent que les
importantes entrées de capitaux ont contribué a la spéculation dans I'immobilier et en bourse,
et qu'elles génent sans doute l'utilisation des taux d’intérét pour prévenir une surchauffe.
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Graphique 1.6. Taux de change RMB/dollar et taux de change effectif
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Source : Banque des réglements internationaux.

Cette situation souligne la nécessité de donner des que possible plus de souplesse au
régime de change. Cela supposera au moins de faire du panier de devises la référence
véritable de la politique officielle, au lieu du systéme de parité glissante contre le dollar
actuellement en vigueur. Il faudra augmenter les limites de variation a court terme contre
différentes devises, notamment le dollar, pour permettre des fluctuations significatives du
taux de change effectif du RMB vis-a-vis du panier. Cela nécessitera des ajustements
techniques significatifs des opérations officielles sur le marché des changes, mais, compte
tenu de son trés important développement récent, il devrait étre en mesure de s’adapter a
cette flexibilité accrue.

Une libéralisation supplémentaire du compte de capital serait utile, en donnant plus
d’efficacité au marché des changes et en facilitant ainsi le passage a un libre flottement
comparable a celui qui existe pour les autres grandes devises (OCDE, 2008a). Depuis la crise
asiatique de 1997, en particulier, les autorités chinoises font preuve d’une prudence
compréhensible a I'égard de la libéralisation des transactions du compte de capital; elles
ont le souci que ces transactions ne dépassent pas la capacité des institutions et des
marchés financiers a gérer leurs risques. L'adoption, en 2001, du dispositif a 'intention des
investisseurs institutionnels étrangers agréés (QFII) et celle, en 2006, du dispositif a
l'intention des investisseurs institutionnels nationaux agréés (QDII) sont des étapes
significatives; elles ont consisté respectivement a ouvrir le marché des capitaux chinois
aux étrangers et a permettre aux investisseurs nationaux de diversifier leurs portefeuilles
en acquérant des actifs étrangers*’. Néanmoins, le compte de capital de la balance des
paiements fait encore I'objet de contrdles assez stricts, méme comparativement a d’autres
économies émergentes, comme 'Inde, dont le systeme financier se développe aussi.

L'actuelle crise financiére mondiale a encore souligné la nécessité de poursuivre avec
prudence la libéralisation progressive du compte de capital. Mais un certain nombre
d’éléments laissent penser qu’elle pourrait étre accentuée, voire accélérée, sans risque
indu, et que cela contribuerait au développement du systéme financier et a la réalisation
d’un régime de change flexible. D’abord, les facteurs macroéconomiques qui, au regard de
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I'expérience internationale, conditionnent absolument la libéralisation existent depuis un
certain temps : solde budgétaire soutenable, inflation faible, dette publique externe
modérée, réserves officielles de change confortables (en I'occurrence, elles sont plus que
suffisantes). Ensuite, grace aux réformes intervenues, les institutions financiéres sont
maintenant mieux a méme d’évaluer et de gérer les risques, tandis que les régulateurs sont
plus aptes a les surveiller. Enfin, comme on I'a constaté dans d’autres pays, le contrdle des
mouvements de capitaux est inévitablement contourné et tend a perdre de son efficacité
au fil du temps. Une libéralisation plus rapide réduirait les incitations a la fraude et a la
communication d’informations erronées; elle pourrait peut-étre aussi permettre aux
autorités de mieux faire respecter les limites qui subsisteraient ainsi que de mieux suivre

I'exposition de I’économie interne au risque de change et & d’autres aléas externes®®,

Réforme réglementaire : les problemes qui restent a résoudre

De nouvelles réformes seront nécessaires dans tous les domaines évoqués
précédemment, mais leur objectif sera probablement quelque peu différent de celles réalisées
depuis dix ans. Comme beaucoup des mesures fondamentales ont été prises, les réformes
futures mettront sans doute I'accent sur I'achévement du cadre mis en place et sur le
renforcement de l'application; elles pourraient porter principalement sur la justice, la
concurrence et les autres politiques intéressant ’ensemble de I’économie, plutdt que sur
des secteurs particuliers. Dans certains domaines, les résultats ultimes des réformes
dépendront en partie de la réponse donnée a deux questions d’ordre politique : le réle du
parti dans les entreprises et institutions publiques; la portée et les modalités de la
participation des citoyens a I’élaboration des politiques.

Dans cette nouvelle phase de transformation, la qualité de la réglementation sera de
plus en plus la principale préoccupation. La réforme est en train de devenir un processus
dynamique, qui exige non seulement de nouvelles mesures, mais aussi la modification et
parfois la suppression des politiques en vigueur, parallelement aux progres de I’économie.
L'intégration de plusieurs principes fondamentaux au systéme réglementaire conditionne
le succes. Comme on l'a expliqué au chapitre 2, il doit étre transparent et se préter a la
consultation des intéressés pour assurer 'application effective des régles et minimiser les
conséquences négatives imprévues. La formulation des regles doit s’appuyer sur des outils
efficaces, afin qu’elles ne soient pas trop pesantes ou inutilement discriminatoires. Ces
outils sont particulierement importants 1a ou les objectifs réglementaires spécifiques
doivent étre mis en balance avec d’autres considérations de politique publique. Enfin,
I'efficacité réglementaire nécessite une coordination cohérente entre les agences
administratives concernées, en particulier au niveau gouvernemental, pour obtenir une
division du travail appropriée, une bonne communication entre les acteurs réglementaires
et la responsabilité.

Le reste de cette partie évoque les principaux problemes que les réformes économiques
doivent encore résoudre dans trois grands domaines; il faut :

e des réformes pour préciser la place de I'’Etat dans I’économie ainsi que les rdles
respectifs de I’Etat, des entreprises privées nationales et des entreprises privées
étrangeres ;

e des réformes pour renforcer davantage les institutions et instruments réglementaires ;

e des mesures pour étendre le champ d’application des réformes aux échelons
administratifs inférieurs et a d’autres segments ou il y a eu moins de changements.
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Réduire encore le secteur des entreprises publiques

Bien que beaucoup plus réduit qu’il y a dix ans, le périmetre des entreprises publiques
reste plus important que ce qui serait justifié par de stricts criteres économiques. La Chine
est pratiquement le seul pays ou I'Etat domine tous les compartiments importants du
secteur financier. Les entreprises publiques restent prépondérantes dans la construction
automobile, la sidérurgie et d’autres branches de la métallurgie, industries dont elles se
sont largement retirées dans la plupart des autres pays, au motif que la propriété publique
ne s’'impose pas et est moins efficace que la propriété privée. La présence persistante des
entreprises publiques chinoises dans ces secteurs s’explique, au moins partiellement, par
la conduite, depuis les années 1980, de politiques calquées sur les tentatives antérieures du
Japon et de la Corée pour créer des « champions nationaux ». Mais elles ont abouti au
mieux a de maigres résultats, notamment parce que l'intégration internationale des
marchés de produits et de capitaux ainsi que le changement d’organisation de l'activité a
I’échelle mondiale ont beaucoup diminué le bénéfice potentiel de ce type d’initiatives
(Nolan, 2002). De plus, tout besoin d’'une intervention de I'Etat qui pourrait avoir existé
antérieurement devient moindre, car les réformes de la gouvernance des entreprises et du
systéme financier, entre autres, améliorent le fonctionnement du secteur productif.

Un retrait progressif des entreprises publiques des secteurs concurrentiels pourrait
améliorer sensiblement les performances de ces derniers, et donc bénéficier a I’ensemble
de I'économie. Cette conclusion s’appuie sur des données tangibles démontrant que les
entreprises privées ont une productivité et une rentabilité supérieures a celles des entreprises
publiques, et aussi que la privatisation de celles-ci tend a les rendre plus efficaces (Dougherty
et Herd, 2005; OCDE, 2005b). En limitant leur présence a la sécurité nationale ou a d’autres
secteurs dans lesquels elle est vraiment essentielle a la réalisation d’objectifs nationaux,
on réduirait le risque qu’elles ne redeviennent une lourde charge pour les finances publiques,
comme on I'a vu dans d’autres économies.

La nécessité de réduire la place des entités publiques est particulierement manifeste
dans le secteur financier ou existe un contraste, frappant et croissant, entre le quasi
monopole de la propriété publique des acteurs et la prééminence des entreprises privées
dans le secteur réel. En outre, la banque, I’assurance et les autres principales professions
financiéres sont dominées par de tres grandes institutions publiques, traditionnellement
trés liées a I’Etat central®®. Au sein du systéme bancaire, la part de marché des banques
commerciales publiques (BCP) ne recule que trés progressivement. Comme elles en
constituent la partie la moins efficace, leur domination fait baisser la productivité de
I’ensemble. Certes, les réformes ont sensiblement amélioré les incitations commerciales
des banques et leur aptitude a évaluer le risque de crédit; peu a peu, elles limitent aussi
I'inclination traditionnelle des grands établissements a préter aux entreprises publiques’.
Néanmoins, il y a lieu de se demander si, dans sa forme actuelle, le systéme peut devenir
aussi efficace que dans d’autres pays ou répondre adéquatement aux besoins d'un secteur
privé en croissance. Ici encore, 'expérience internationale n’est pas encourageante. De
nombreux faits laissent penser que, comparativement aux banques privées, les banques
publiques tendent a fonctionner de facon moins efficiente, a moins bien répartir le crédit
et a étre plus susceptibles de connaitre des difficultés financieres (Hope et Hu, 2005; LaPorta,
Lopez-de-Silanes et Shleifer, 2002; Arun et Taylor, 2002).

Sous l'effet d’encouragements de 'Etat, du développement des marchés boursiers et
d’autres réformes, le capital des entreprises publiques s’est notablement diversifié et les
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investisseurs privés minoritaires ont pris une place plus importante dans des domaines
encore dominés par I'Etat, dont le secteur financier. Mais, en Chine, les actionnaires
minoritaires ont en général peu d’influence sur les décisions des entreprises, bien que I'on
ait adopté récemment des réformes pour leur donner plus de poids. Les investisseurs
privés ont pu acquérir des intéréts de contréle dans un nombre croissant de sociétés
publiques cotées et la suppression des actions non négociables devrait aboutir au
développement d'un marché plus actif pour le controle des sociétés. Néanmoins, il est peu
probable que la prépondérance de I’Etat diminue rapidement, surtout dans le secteur
financier, en I'absence d’un engagement explicite de retrait pris par le gouvernement ainsi
que de mesures spécifiques et d'un calendrier pour le réaliser.

Une contraction du secteur des entreprises publiques permettrait aussi d’améliorer
Iexercice de la fonction d’actionnaire de ’Etat et de limiter 'intervention dans les décisions de
gestion d’agences administratives ainsi que de responsables du gouvernement et du parti. La
SASAC pourrait exercer plus efficacement sa supervision si elle était responsable d’entreprises
publiques moins nombreuses et aux activités moins diverses. Il serait aussi plus facile de
limiter sa mission a 'exercice des attributions d’actionnaire et de transférer ses responsabilités
réglementaires a d’autres agences.

Elargir ’accés des entreprises étrangéres au secteur des services

Dans le cadre des engagements a I’égard de I’'OMC, la Chine a beaucoup ouvert le
secteur des services, mais une libéralisation supplémentaire de 'accés des entreprises et
investisseurs étrangers pourrait étre tres bénéfique. Elle permettrait de réduire la domination
des entreprises publiques, d’intensifier la concurrence, de faciliter les transferts de technologie
et de savoir-faire ainsi que d’améliorer la variété et la qualité des services offerts®'. La
participation étrangere peut étre particulierement fructueuse la ou le développement est en
retard sur les besoins de I’économie®2. Les investissements étrangers sont tout a fait
nécessaires, et parfois activement recherchés, pour contribuer a financer les investissements
massifs dans I'énergie, 'eau et d’autres secteurs a forte intensité d’infrastructures.

De nombreux pays, dont la Chine, ont tenté de protéger leur secteur des services de
l'arrivée d’entreprises étrangeres; on craignait que celles-ci nuisent a leurs homologues
chinoises et les empéchent d’atteindre leur compétitivité potentielle (argument
des «industries naissantes »). Mais I’expérience montre que ces inquiétudes, sans étre
completement injustifiées, sont au moins exagérées. Les entreprises nationales ont en
général I'avantage tres important de connaitre le marché, les clients et la culture locale des
affaires. Si les entreprises étrangéres peuvent réaliser initialement des percées significatives
sur les segments trés rentables exigeant une technologie avancée ou d’autres formes
d’expertise, leur avantage est susceptible de s’amenuiser au fur et a mesure que les
entreprises nationales développent leurs capacités. L'expérience de la Chine dans le
domaine bancaire le confirme. Avant I'adhésion a 'OMC, beaucoup craignaient une forte
pénétration des banques étrangeres sur le marché intérieur, qui accentuerait les difficultés
d’établissements locaux déja fragiles. En fait, leurs parts de marché augmentent faiblement
depuis 2001 et restent treés limitées, alors que les banques chinoises se portent beaucoup
mieux, se sont étendues et ont amélioré leurs produits.

Les prestataires de services étrangers se heurtent a trois types de barrieres a 'entrée
sur le marché intérieur : les restrictions concernant leur statut et le plafonnement de la
participation qu’ils peuvent détenir dans une entreprise chinoise; la limitation de leur champ
d’intervention géographique et de la gamme d’activités autorisées; d’autres obligations, telles
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que celle d'un capital minimum, non imposées aux concurrents nationaux ou imposées a un
moindre degré. Ces restrictions ont été nettement assouplies depuis l'entrée a I’OMC.
Désormais, les banques et les compagnies d’assurance non vie étrangeres bénéficient
presque du traitement national, bien que leurs investissements dans leurs homologues
chinoises soient encore plafonnés. Les maisons de titres et les fonds de placement étrangers
ne peuvent toujours pas établir de filiales a 100 %, tandis que leur part du capital d'une
coentreprise ou d'une société chinoise reste limitée. Les sociétés étrangeres qui participent
au secteur des télécommunications et de I'électricité font l'objet de restrictions similaires
sur leurs prises de participation; en outre, elles sont confinées respectivement aux services
a valeur ajoutée et a la production d’électricité. Ces contraintes ne limitent pas seulement
la part de marché des prestataires étrangers, mais aussi ’étendue et la sophistication des
services qU'ils offrent. En effet, ils sont souvent réticents a transférer de la technologie ou
de I'expertise dans des entreprises qu’ils ne contrélent pas totalement.

Comme l'indiquent les chapitres 3, 5 et 7, les investisseurs étrangers font aussi
généralement face a davantage d’incertitudes et de risques que les entreprises nationales
pour les raisons suivantes : manque de transparence des lois et des réglements, traitement
discriminatoire des collectivités locales, doutes sur le respect du droit, faible protection de
la propriété intellectuelle. En outre, les taux de rendement autorisés dans les secteurs
monopolistiques réglementés sont souvent insuffisants pour compenser les risques plus
élevés. Réduire ces obstacles est également important pour augmenter la participation
étrangere en qualité et en quantité; cela exigera de nouvelles réformes d’envergure visant
a améliorer les capacités réglementaires.

Réformer la fixation des prix — mesure indispensable dans les services collectifs
et urgente dans I’énergie

La mise en place de mécanismes efficaces de fixation des prix dans les secteurs
réglementés se heurte a de grandes difficultés. Le systéme doit permettre un rendement de
I'investissement suffisant pour garantir un accroissement de la capacité correspondant a
la demande. Les objectifs de développement durable exigent que les prix pour les
utilisateurs finaux refletent intégralement le cotit social du service fourni. Les mécanismes
de fixation des prix doivent également créer des incitations suffisantes a 'amélioration de
lefficacité et a 'innovation. Les distorsions de prix peuvent avoir un coit élevé, sous forme
de répartition inefficiente des ressources et de freinage du développement d'un secteur. Le
poids de l'énergie, de 'eau et des autres services collectifs dans le budget des ménages
rend encore plus difficile '’établissement d'une tarification efficace; en effet, les tentatives
d'utiliser la régulation des prix, de préférence a d’autres moyens, pour garantir I'accessibilité et
I'équité peuvent nuire a la réalisation des autres objectifs.

La Chine a évolué vers un mode de tarification plus efficace des services collectifs,
mais de facon inégale et incomplete. Si la plupart des résidents des villes paient maintenant
l'eau en fonction de la consommation, les tarifs sont généralement inférieurs au niveau
correspondant a un recouvrement intégral des coiits. Quand l'assainissement des eaux est
tarifé, il 'est généralement a tous les usagers sans considération de leur consommation; de
plus, beaucoup de villes ne le font pas payer. Dans l'agriculture, I'insuffisance du prix de
l'eau relativement a son cofit a encouragé la surconsommation et la pollution, contribuant
a des pénuries dans certaines zones urbaines. Ainsi, selon les termes du chapitre 5, « ... il
est nécessaire de réviser le systeme de tarification pour mieux tenir compte de la rareté des
ressources en eau, tout en préservant 'acces des pauvres aux services essentiels. Il faut
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parvenir au recouvrement intégral des colits pour améliorer l'intégration du marché et
inciter a une utilisation soutenable de I'eau ».

La réforme est la plus urgente dans le secteur de I'énergie, ou les prix réglementés
n’ont pas suivi ’évolution des colits, ce qui cause des problémes sérieux et récurrents. La
tarification déficiente est un facteur important des pénuries périodiques — comme de 2003
a 2006 - les investissements n’étant pas suffisants pour suivre la hausse de la demande.
L'établissement en 2002 d’un systéme de tarification double, dans lequel les centrales de la
nouvelle génération tarifent au colit marginal, devrait assurer un meilleur rendement des
nouveaux investissements. En Chine, les prix moyens de I’électricité a usage industriel
sont élevés comparativement a ’'OCDE et a de nombreux autres pays en développement
(Rosen et Hauser, 2007). Mais les prix de détail, par exemple ceux de l'essence et des
sources d’énergie utilisées par les ménages, sont généralement inférieurs a ceux des pays
de I’OCDE et insuffisants pour promouvoir une conservation adéquate et un usage
efficace®3 (Rosen et Hauser, 2007; voir aussi AIE, 2006).

L'administration des prix de détail de I'électricité, de I'essence et des autres sources
d’énergie a été rendue de plus en plus difficile par la montée des prix mondiaux; il en est
résulté des changements fréquents de politique. Au début de 2007, les autorités ont gelé les
tarifs de '’énergie au stade du détail, pour tenter de freiner I'inflation, tout en autorisant les
prix de gros du pétrole et du charbon a suivre librement les fluctuations du marché. Il a
donc fallu augmenter les subventions pour couvrir les pertes du raffinage. Au milieu
de 2008, il y a eu un changement d’orientation : les prix de détail de I'énergie ont été majorés,
alors que le prix du charbon utilisé par les centrales thermiques a été bloqué et les
exportations interdites. Ces changements de politique ne contribuent pas a la prévisibilité
du marché nécessaire pour assurer des investissements adéquats en matiére de capacité
de production et de conservation.

Bien que les autorités se soient engagées a libéraliser finalement les tarifs de 'énergie,
elles n’ont pas donné un calendrier précis. Pour I'électricité, I'impératif est d’établir une
tarification pour les utilisateurs finaux qui refléte les cofits de toutes les composantes de la
chaine allant de 'extraction et du raffinage jusqu’a la distribution aux utilisateurs finaux
(AIE, 2006). La réforme des prix a été liée a l'introduction de la concurrence dans la
production, mais des mesures préliminaires sont sans doute nécessaires afin qu’une
tarification plus souple évite les difficultés qui sont apparues®*. Un régime de change plus
flexible, qui permettrait une appréciation plus rapide du RMB, pourrait, en réduisant les
cofts, mieux faire accepter la libéralisation des prix de détail de I'énergie.

Pour rendre la tarification plus efficace, comme pour maximiser les avantages de la
participation du privé et le soutien des objectifs environnementausx, il faut encore modifier
le cadre juridique ainsi que renforcer les institutions et procédures réglementaires. On
ressent de plus en plus le besoin d'une grande loi sur les télécommunications qui serve de
fondement a la poursuite du développement de ce secteur (Li, 2008). Le chapitre 5 insiste
sur la nécessité d’améliorer le cadre réglementaire de la distribution et de I’assainissement
de 'eau, afin de clarifier les responsabilités et de mieux coordonner les nombreuses
agences nationales et locales. Il faut achever la séparation entre régulation et
approvisionnement : les collectivités locales doivent se charger de la premiére et céder
leurs participations dans les entreprises prestataires. La qualité de 'eau (de méme que
d’autres préoccupations relatives a '’environnement) doit étre mieux intégrée a la politique
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économique générale, par exemple en mettant au point une gestion intégrée des bassins
fluviaux définissant clairement les responsabilités locales.

Il convient en particulier de renforcer le cadre légal et réglementaire du secteur de
I'électricité. La loi régissant 1'électricité devrait étre actualisée pour conforter le role de
principal régulateur de la Commission nationale de régulation de 1’électricité (CNRE) et
pour intégrer explicitement a sa mission des aspects relatifs a I’environnement (AIE, 2006).
Les attributions de la Commission d’Etat pour le développement et la réforme (CEDR) en
matiere de tarification de ’électricité risquent d’entrainer des conflits avec d’autres
objectifs et de politiser la procédure, en raison de ses grandes responsabilités en matiére de
réforme économique et de ses liens étroits avec les autorités gouvernementales. Le fait que
la CEDR soit actuellement obligée de négocier les tarifs régionaux avec les collectivités
locales est un facteur supplémentaire de conflit. Il faudrait au moins concentrer 'autorité
réglementaire en ce domaine dans les mains de la CNRE, en lui donnant clairement pour
mission d’établir en priorité une tarification en fonction des cofits. Le réle de la CEDR
devrait se limiter a fixer les regles et critéres de base de la tarification dans ce cadre.

Il est tout aussi important d’améliorer les procédures et les instruments réglementaires.
Dans I'électricité comme dans les autres secteurs, on doit faire la transparence sur la
méthodologie et les raisons de la tarification, pour que le principe de référence aux cofits soit
observé objectivement et équitablement, au lieu d’étre dilué dans d’autres considérations.
Il convient de mettre au point des sauvegardes juridiques, mais aussi institutionnelles,
pour empécher les entreprises assujetties d’intervenir dans les décisions du régulateur
sectoriel (« capture »).

L'analyse d’'impact réglementaire et la politique de concurrence sont particuliérement
nécessaires dans les secteurs anciennement monopolistiques, compte tenu de
I'interdépendance monopole-concurrence ainsi que de la nécessité de trouver un équilibre
entre des objectifs concurrents. Ainsi, les outils de 'analyse d’impact réglementaire
peuvent étre trés utiles pour concevoir des regles efficaces en terme de coit, destinées a
limiter la pollution et a promouvoir d’autres objectifs environnementaux. Les moyens de la
politique de concurrence seront probablement indispensables pour 'instaurer dans le
secteur de 'électricité (cf. encadré 1.6) ainsi que pour définir les régles de tarification et

Encadré 1.6. L'utilité des outils de la politique de concurrence :
I’exemple de la production d’électricité

En Chine, la loi de 2002 sur I’électricité prévoit I'instauration finale de la concurrence
dans la production électrique sur six marchés régionaux, dont aucun producteur ne pourra
détenir plus de 20 %. Mais, comme on I'indique au chapitre 7, le marché réel sera souvent
plus petit que la région en raison de la dispersion du réseau de transmission. La limite
générale de 20 % risque donc de ne pas suffire a empécher la domination d'une seule
entreprise sur certains marchés. De plus, la faible élasticité de la demande et de 'offre
(quand les capacités sont presque saturées) d’électricité rend tres rentable une collusion
des fournisseurs et pourrait entrainer de fortes fluctuations des prix de marché.

Il faudra donc employer les outils de la politique de concurrence pour évaluer la
situation des différents marchés, déterminer si une véritable concurrence existe et
détecter les pratiques anticoncurrentielles. On devra peut-étre aussi s’en servir pour fixer
des régles de tarification qui préservent les incitations a investir et a gérer efficacement,
tout en limitant les variations trop perturbatrices des prix.
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d’acces dans les télécommunications. Les deux types d’instruments peuvent servir a
perfectionner les partenariats public-privé dans le domaine de I'eau et dans d’autres
secteurs, en vue de maximiser les incitations a opérer efficacement et de répartir
équitablement les risques entre les partenaires.

Renforcer P’Etat de droit, ce qui dépasse le probléme de Pexécution

En définitive, le succes des réformes et de 'amélioration du systéeme réglementaire
dépendra de I’établissement de fondements plus solides et plus étendus pour la
suprématie de la loi. Les directives administratives peuvent seulement assurer que les
fonctionnaires appliquent la loi et les reglements selon des modalités conformes a leurs
intentions. Pour contenir la corruption et ses effets nocifs sur la crédibilité du
gouvernement en tant que gestionnaire de I’économie dans l'intérét public, il faut en
définitive que la population soit davantage convaincue que les lois seront exécutées et leur
violation effectivement sanctionnée. Pour que la suprématie de la loi s’établisse, on doit la
faire respecter plus efficacement et — chose tout aussi importante — s’assurer que les textes
soient clairs et bien compris, tout en réduisant les incitations et les occasions de les
enfreindre.

Le chapitre 2 évoque deux aspects de la procédure législative qui font obstacle a la
suprématie du droit. En premier lieu, les lois de catégorie supérieure, notamment celles
adoptées par I'assemblée nationale du peuple, traitent généralement les grands principes
et objectifs; mais elles sont souvent vagues sur les questions concretes, laissant les
ministéres et d’autres organes inférieurs préciser les détails par décrets et autres actes
réglementaires. Cette pratique a les avantages de la souplesse, en permettant d’adapter les
textes a I'évolution des circonstances; néanmoins, compte tenu de 'absence de mécanismes
pour limiter le pouvoir discrétionnaire des organes inférieurs, elle peut dénaturer 1'objectif
originel d'une loi et en rendre I'application incohérente. En second lieu, la Chine est régie
par une pléthore de lois, décrets et autres textes réglementaires établis non seulement par
I'Etat central, les collectivités locales et leurs agences, mais aussi par des instances inférieures
de 'assemblée du peuple et du parti, au statut souvent obscur. Le résultat est qu'il est parfois
difficile de déterminer le texte qui doit prévaloir dans des circonstances spécifiques.

Une réforme du systeme judiciaire est manifestement indispensable pour renforcer le
régne du droit. Limprévisibilité, la discrimination et les délais de la procédure judiciaire
sont parmi les principales préoccupations des investisseurs étrangers en Chine; le
probleme est presque aussi grave pour les entreprises et les particuliers chinois. Une autre
considération importante intervient : dans les années a venir, on aura le plus grand besoin
du systéme judiciaire pour interpréter les lois sur la concurrence, les droits de propriété et
d’autres sujets qui conditionnent la poursuite du développement économique. Ainsi, le
chapitre 3 souligne plusieurs aspects de la loi antimonopole (LAM) qui devront étre testés
et précisés par les tribunaux. Plusieurs nouveaux textes, comme la loi amendée sur les
titres et la loi LAM, donnent plus de possibilités aux particuliers et aux entreprises de
déclencher des poursuites civiles contre les pratiques prohibées, y compris d’agences
publiques. Ils sont en partie a l'origine de 'augmentation spectaculaire du nombre de
litiges portés devant les tribunaux, passé d’'une moyenne annuelle de 7 millions de 2000 a
2005 a 10 millions au premier semestre de 2007 (Wan, 2007).

L'aptitude du systéme judiciaire a relever ces défis est sérieusement limitée par la
faiblesse de ses moyens propres et par les contraintes extérieures. Les responsables ont
pris des mesures pour atténuer le premier type de probléme, notamment par la formation,
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une meilleure sélection et une amélioration du niveau d’éducation et de professionnalisme
des magistrats. Des dispositions ont aussi été prises en faveur d'une transparence accrue
des procédures et décisions judiciaires.

La principale difficulté consiste a établir une réelle indépendance de la justice, de sorte
qu’elle ne soit pas exposée a des interventions indues de responsables administratifs ou
politiques. Le fait que les collectivités locales soient encore responsables du financement
des tribunaux de leur circonscription ainsi que de la nomination et de la certification des
magistrats est significatif a cet égard. Un magistrat qui prend une décision incorrecte ne
s’expose pas seulement a une annulation en appel, mais a une sanction administrative;
c’est en partie pour cette raison que les juges des tribunaux inférieurs ont tendance a
consulter ceux des échelons supérieurs avant de prendre des décisions difficiles (OCDE,
2005b). Les délibérations font 'objet d’interventions de I’Etat et du parti, notamment dans
les affaires complexes qui intéressent plusieurs juridictions; c’est aussi le cas en ’absence
de loi applicable ou lorsque la législation existante va a I’encontre de la politique du parti
(Hung, 2005). C’est pourquoi la proportion d’affaires civiles et commerciales concernant
des administrations est tres faible au regard des criteres internationaux : quelques points
de pourcentage (OCDE, 2005b; Hung, 2005). Au demeurant, la loi ne donne pas clairement
aux tribunaux l'autorité juridique d’annuler les décisions des pouvoirs publics®. Pour que
les juridictions facilitent 'application des réformes réglementaires et autres, au lieu de la
géner, il faut absolument qu'un changement de la législation définisse leur compétence
sur ce plan et empéche 'immixtion des responsables du gouvernement et du parti.

Le succes de la lutte contre les abus administratifs et la corruption dépend autant de
la limitation des occasions et des incitations a agir de la sorte que de la répression. Un
nombre excessif de demandes et de procédures obligatoires facilite ces pratiques. Les
possibilités d’abus augmentent encore quand la réglementation est incohérente ou obscure
et sa mise en ceuvre non transparente, car cela donne plus de pouvoir discrétionnaire aux
fonctionnaires et ne permet pas de déterminer aisément si leurs décisions sont justifiées.
Lexistence de contradictions dans les régles ou les missions encourage aussi les infractions
en forcant les fonctionnaires a choisir d’appliquer la loi, mais sans répondre aux demandes
de leurs supérieurs, ou de se mettre en marge de la loi et de leur donner satisfaction. C’est
pourquoi des réformes améliorant la cohérence et l'efficacité de la réglementation sont
essentielles pour qu’elle soit appliquée avec plus d’honnéteté et de rigueur.

Une politique de concurrence et d’autres instruments visant a améliorer le systéme
réglementaire

La profonde transformation de la régulation qui se produit actuellement en Chine
pose d’importants probléemes; il s’agit de s’assurer que les regles régissant différents
domaines soient cohérentes, efficaces dans la poursuite de leurs objectifs spécifiques,
qu’elles se renforcent mutuellement dans la réalisation des priorités de politique publique
et puissent s’adapter a I’évolution des circonstances. C’est vrai partout, mais surtout dans
les secteurs comme les monopoles naturels ot 'on doit trouver un équilibre entre de
nombreux éléments - par exemple la concurrence, l'efficience, la sécurité nationale et
I'équité — et ou la réforme réglementaire est au stade initial. Dans une économie de marché,
on ne peut obtenir par des regles administratives que les politiques réglementaires convergent
et se confortent mutuellement, comme c’était le cas dans le systéme planifié. Au lieu de cela,
on a besoin d’outils et de criteres bien définis pour établir des mécanismes réglementaires
de qualité élevée qui puissent atteindre ces objectifs. Les mécanismes doivent étre
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objectifs, s’appuyer sur de bons outils d’analyse et des données de qualité, et étre gérés
activement pour s’assurer qu'ils restent fiables.

Comme il est dit au chapitre 2, la mise en place de tels mécanismes exige de vastes
réformes institutionnelles, juridiques et autres, qui demandent beaucoup de temps et dont
la nature exacte dépend de l'histoire d'un pays, de son mode de gouvernance ainsi que de
sa situation économique et sociale. Les outils doivent non seulement étre congus et
adaptés en fonction des spécificités nationales, mais aussi intégrés aux missions et aux
procédures des différentes agences. Les réformes des systémes d’enregistrement administratif
et des normes techniques, décrites au chapitre 4, de méme que les mesures d’amélioration du
cadre des investissements exigées pour I'adhésion de la Chine a 'OMC, marquent le début de
l'intégration officielle de 'efficacité, de la concurrence et d’autres objectifs fondamentaux au
systeme réglementaire; mais l'effort global ne fait que commencer.

Comme dans d’autres domaines, les mesures prises en Chine pour élever la qualité de
la réglementation pourraient bénéficier des expériences d’autres pays et des instruments
qu'’ils utilisent. L'analyse d’impact réglementaire, qui peut étre considérée comme
Iextension et la généralisation de la traditionnelle analyse colits-avantages est devenue le
principal outil de la réforme réglementaire dans la zone de 'OCDE, et son usage s’est
beaucoup étendu ces derniéres années (Jacobs, 2006). Cette méthode a pour objectif
d’évaluer les avantages, les cofits et les autres effets des réglementations publiques. Elle
donne une base empirique pour déterminer sil'intervention publique est appropriée dans
un domaine donné et, en ce cas, de choisir le moyen le plus efficace de réaliser les objectifs
en question. Ainsi, elle permet non seulement d’améliorer la réglementation sur des points
particuliers, mais aussi la coordination réglementaire au sein des pouvoirs publics; elle fait
aussi progresser la transparence et I'application des regles. Lanalyse d'impact réglementaire
n’est pas une méthodologie unique; elle englobe un ensemble de principes et d’instruments
que les pays de 'OCDE ont adaptés et appliqués dans divers domaines selon leurs priorités.
Elle concerne a la fois ’analyse des politiques réglementaires et l'efficacité de leur
communication aux responsables. Bien que ses modalités varient beaucoup selon les pays
de I’OCDE, une série de « meilleures pratiques » se sont dégagées : elles soulignent la
nécessité de bien répartir les responsabilités de I’AIR, de trouver les moyens de recueillir
les données nécessaires, de cibler les analyses d’AlR la ou elles seront le plus efficaces,
d’informer la population de la procédure d’AlIR et de 'y faire participer (voir chapitre 2). On
s’'intéresse de plus en plus a la mise au point d’indicateurs objectifs pour mesurer les effets
de la réglementation et guider les décisions de politique publique.

Les chapitres sur 'ouverture du marché et la concurrence font ressortir les avantages
potentiels d’'une utilisation de la politique de concurrence pour élever la qualité réglementaire.
Cette politique, a laquelle les pays de I'OCDE recourent de plus en plus, comporte un
ensemble de principes et d’'instruments complémentaires qui peuvent étre intégrés dans
la procédure plus large d’AlR. Elle a pour principe de base que la réglementation doit
toujours chercher a obtenir le degré de concurrence le plus élevé compatible avec d’autres
objectifs sociaux (OCDE, 2002, chapitre 12). Dans 'OCDE, l'intérét de la politique de
concurrence a été renforcé par la mise au point d'une série d’'instruments spécifiques pour
la mesurer dans les différents secteurs (OCDE, 2007a) et pour évaluer l'effet sur elle
d’autres solutions; c’est un moyen de déceler les regles inutilement restrictives et de
concevoir des solutions de remplacement pour atteindre le méme objectif avec moins de
contraintes®®. Ces principes ont été appliqués a un grand nombre de domaines,
notamment aux réformes portant sur la santé, 1'électricité, 'eau, ’environnement, les
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échanges extérieurs et les investissements étrangers. La politique de concurrence ne traite
pas seulement des problemes comme les barrieres a ’entrée; elle concerne aussi les
conséquences et les colits pour la concurrence d’autres régles, visant par exemple la publicité
et les normes de sécurité.

Ni la politique de concurrence, ni ’AIR n’ont pour but d’imposer aux décisions de
politique publique un cadre rigide ou mécanique. Leur role est de fournir des guides
empiriques d’aide a la décision au moyen du processus d’élaboration des politiques, de la
consultation d’experts, du consensus social et par d’autres voies traditionnelles (OCDE,
2002, chapitre 11). Parmi les pays de I'OCDE, 'AIR et la politique de la concurrence different
beaucoup par leur domaine d’application (et de non-application), par les priorités qu’elles
doivent équilibrer et par les méthodes employées. Les institutions et les modes de mise en
ceuvre de I'AIR différent aussi grandement en fonction des spécificités nationales.
Plusieurs pays de 'OCDE ont mis en place des instances spécialisées pour superviser
lapplication de I’AIR, alors que d’autres ont conféré cette responsabilité soit aux agences
existantes chargées du budget ou de la gestion publique, soit a un organe du cabinet.

Réformer en profondeur les rapports entre les différents échelons publics

Presque tous les chapitres de cet examen citent les distorsions des rapports entre les
échelons publics comme de sérieux obstacles a l'efficacité de la politique réglementaire.
Les interventions des collectivités locales en faveur d’activités ou de travailleurs de leur
ressort continuent a beaucoup géner 'exécution effective des lois et des réglements sur les
pratiques anticoncurrentielles et la protection de la propriété intellectuelle. L'insuffisance
de moyens financiers a désorganisé le systeme de santé dans les régions rurales.
L'application des obligations relatives a l'’environnement est entravée par la répartition
imprécise des responsabilités entre I'Etat central et les collectivités locales ainsi que par les
conflits entre administrations ayant des missions différentes. D’autres études de I’'OCDE
ont signalé des probléemes similaires dans des domaines comme I'’éducation, la collecte de
statistiques, le recouvrement de I'imp6t et la mise en ceuvre de la réglementation du travail
(OCDE, 2006; OCDE, 2005a, chapitres 5, 6 et 11).

La source de ces problemes est 'existence de faiblesses majeures de I'organisation des
rapports entre les différents échelons publics, qui ont été aggravées par la décentralisation
du pouvoir de décision inhérente au développement du marché. Bien que la Chine soit
juridiquement un Etat unitaire, la division des responsabilités publiques est a la fois trés
grande et inégale : la formulation des politiques incombe largement au gouvernement
central, alors que les collectivités locales sont en grande partie ou intégralement
responsables de 'exécution des dépenses et d’autres mesures, mais souvent dépourvues
de ressources ou de pouvoirs suffisants pour agir efficacement. Cette situation a non
seulement pour effet d’affaiblir la capacité d’application effective des politiques
réglementaires et autres, mais aussi de fausser les incitations. Le déséquilibre entre les
obligations des collectivités locales et leurs moyens les encourage a pratiquer le
protectionnisme local ainsi qu’a recourir a des prélévements non prévus par la loi pour
compenser l'insuffisance des recettes légales. La conjonction de l'insuffisance d’attributions
légales des collectivités locales et d'un pouvoir de fait excessif, dii a la faiblesse des controles
et des mécanismes de responsabilité, fausse encore plus les incitations. Il est manifestement
nécessaire de procéder a des réformes de la législation et de 'administration pour renforcer la
responsabilité et le contrdle verticaux; néanmoins, elles seront probablement d’une
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efficacité limitée sil’on ne supprime pas les incitations négatives créées par le déséquilibre
entre les moyens et les missions.

Une refonte complete des relations budgétaires entre les différents échelons
administratifs conditionne la solution de ces problémes. Il convient d’harmoniser a tous les
niveaux des pouvoirs publics les obligations de dépenses avec les ressources budgétaires
permettant de les effectuer>’. Cela suppose tout d’abord de modifier la répartition des
charges et des recettes entre I'Etat central et les provinces; mais il faut aussi, pour les
raisons indiqués précédemment, effectuer ce redéploiement au sein méme des provinces.
On doit renforcer les dispositions légales et réglementaires pour garantir que les missions
assignées par I'Etat central ou les échelons supérieurs des provinces s’accompagnent de
moyens adéquats. Les régles d’attribution des responsabilités et des ressources budgétaires
entre les différents niveaux de la hiérarchie administrative des provinces — qui sont tres
variables — doivent étre mieux définies et harmonisées dans tout le pays. Donner aux
collectivités locales une plus grande latitude pour fixer certains impots locaux (par
exemple la taxe fonciere), contribuerait peut-étre aussi a réduire 'insuffisance de recettes
(OCDE, 2006; OCDE, 2005b).

La situation économique des régions chinoises étant tres diverse, aucun mécanisme
national d’harmonisation des charges et des recettes ne suffira a établir un équilibre
adéquat dans les administrations infranationales. De substantiels transferts seront sans
doute encore nécessaires, a la fois entre I'Etat central et les provinces et a l'intérieur de
celles-ci, mais il faut sérieusement simplifier et rationaliser I’actuel systeme, peu cohérent,
de multiples transferts ponctuels. Il convient aussi de bien cibler les transferts 1a ou ils sont
le plus nécessaires et le mieux congus pour inciter les administrations a appliquer les
politiques publiques. Ainsi, ceux liés a 'augmentation d’imp6ts locaux, institués a 'origine
pour améliorer le recouvrement, sont moins nécessaires maintenant que 1'on a développé
les moyens dont disposent les autorités fiscales; on pourrait les remplacer progressivement
par d’autres types d’aides. Une utilisation accrue de subventions a vocation générale donnerait
aux collectivités locales plus de souplesse pour adapter leurs services aux besoins des
administrés.

Des réformes s’imposent aussi pour rationaliser les rapports entre les administrations
infranationales et rendre ces dernieres plus efficaces. Leurs effectifs restent trop nombreux
au regard de leurs responsabilités (en partie a cause du recrutement de travailleurs
licenciés par les entreprises publiques) et doivent étre encore réduits. Une redéfinition,
dans le sens d’une dimension plus optimale, des compétences des districts et des bourgs,
dont beaucoup sont petits, pourrait générer des gains d’efficience significatifs en les
rapprochant de 1'échelle optimale (OCDE, 2006).

1l faut aussi mieux inciter les fonctionnaires locaux a appliquer les politiques nationales
et leurs missions. Malgré certains changements récents, le systéme d’évaluation des
responsables locaux continue a trop privilégier la croissance globale et les dépenses
d’infrastructures, au détriment de 1’éducation, de la santé et d’autres services. Un
perfectionnement du systeme s’impose sans doute pour mieux prendre en compte ces
domaines actuellement négligés. Mais, en définitive, la qualité de I’'administration locale
dépend de mécanismes de remontée de 'information émanant des administrés et de
responsabilisation a leur égard. Les mesures prises pour rendre plus transparentes les
décisions des collectivités locales et les expériences d’élection de leurs responsables sont
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de premiers pas en ce sens. Néanmoins, il faudra beaucoup plus pour améliorer la
responsabilité des collectivités locales et leur réactivité aux besoins.

Etendre la sécurité sociale en commengant par le secteur urbain

Comme on 'a dit auparavant, la sécurité sociale doit étre encore réformée pour mieux
intégrer les marchés du travail ainsi que pour assurer un minimum de protection et un
revenu aux personnes agées. A long terme, le principal probléme est de mettre en place un
systéme national qui couvre finalement I’ensemble de la population active. Le premier
objectif, qui pourrait étre réalisé a moyen terme, est d’étendre la couverture au secteur
informel de la main-d’ceuvre urbaine et aux entreprises individuelles, dont la participation
est actuellement facultative. C'est particuliérement nécessaire pour garantir une pension
de retraite et d’autres prestations aux migrants venant des régions rurales, qui constituent
I'essentiel des travailleurs urbains informels. A moyen terme, on pourrait aussi faire
bénéficier le secteur rural de I'indemnisation du chémage et de I’assurance contre les
risques professionnels. Toutefois, le développement d’un systeme de retraite pour les
ruraux est forcément un but a plus longue échéance, qui pourra seulement étre atteint
lorsque leurs revenus atteindront les niveaux permettant de le financer. En milieu rural, les
personnes agées devront probablement compter longtemps encore sur 'aide de la famille,
la valeur de la terre et 'épargne personnelle comme principales ressources.

Si 'extension de la couverture est nécessaire, elle ne suffit pas a établir un systéme
national de prestations sociales. Certes, I’Etat central a fixé des fourchettes de cotisations
et de droits, basées sur le colt de la vie et les taux de salaires locaux; néanmoins, la
séparation des caisses d’assurance, au niveau national et local, entraine d’importantes
différences de montant des charges et des prestations. Le regroupement de ’administration
des prestations a 1'’échelon provincial - que le gouvernement encourage — est une mesure
minimum nécessaire pour harmoniser les systémes. Il est tout aussi important de rendre
les droits a la retraite « portables » entre les villes et les régions. On devrait au moins
diminuer, et de préférence supprimer, la durée minimum des versements individuels a la
caisse de retraite d'une zone donnée nécessaire a I'acquisition de droits (elle est actuellement
de dix ans). Il faut établir, des que possible, des régles facilitant le transfert de cotisations de
retraite et de droits entre organismes au sein des villes, puis en adopter de similaires pour
les transferts entre villes.

La mise en place d'un systeme national de sécurité sociale pose de nombreux problémes
spécifiques aux institutions et aux procédures réglementaires. Au fur et a mesure qu'’il sera
étendu au secteur informel, on devra développer le réseau des directions du travail et de
leurs services chargés des prestations sociales; il faudra aussi diffuser des informations en
rapport aux salariés et aux employeurs. Il sera sans doute nécessaire de renforcer les
moyens d’exécution pour assurer le paiement des cotisations ainsi que le respect des
normes du travail; et cela notamment parce que les entreprises du secteur informel sont
en général plus petites que les autres et operent depuis longtemps hors du cadre légal
(OCDE, 2005a, chapitre 11).

Le développement du systéme des retraites représente aussi un défi pour les régulateurs
financiers. Le rendement des cotisations a été faible, en grande partie parce que les
placements étaient limités aux dépots en banque et a d’autres actifs slirs, mais peu rentables;
il devra augmenter pour pouvoir financer des pensions de retraite convenables. Les
régulateurs ont élargi I’éventail des investissements autorisés aux fonds mutuels de
placement et aux compagnies d’assurance, en vue d’améliorer le profil risque/rendement
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de I'épargne retraite. Cela doit amener a formuler et a faire respecter des normes et des
régles prudentielles qui garantissent une gestion appropriée des risques et empéchent les
abus. Pousser plus loin la diversification en autorisant les institutions a détenir des actifs
étrangers, ce qui pourrait sensiblement améliorer leur profil risque-rendement, posera de
nouveaux probléemes aux régulateurs.

Réformer impérativement le systéme de santé

A la suite de la crise du SRAS, la santé a été placée au premier rang des priorités du
11¢ plan quinquennal, qui prévoit une vaste réforme pour assurer 1'égalité d’acces et
I’amélioration du rapport colt-efficacité des prestations. La réalisation du premier objectif
dans les zones urbaines exigera d’étendre au secteur informel le systéme d’assurance
santé, financé par les employeurs, des travailleurs du secteur non étatique. Pour s’assurer
que les travailleurs éligibles soient effectivement couverts et que les cotisations soient
réglées, il faudra améliorer la conformité et regrouper la gestion des prestations au niveau
provincial. Le rétablissement de I'assurance santé en milieu rural nécessite a la fois un
effort budgétaire public et la reconstitution d’'une organisation cohérente. Lexpérimentation
en 2003 d'un nouveau systéme de coopératives médicales rurales dans plusieurs provinces du
sud est un premier pas vers ces objectifs. Les autorités ont fait connaitre leur intention de
I’établir a I’échelle nationale avant la fin de 2008. Depuis 2002, la part des dépenses de
santé dans le budget total augmente, la plus grande part consistant en transferts aux zones
rurales. Une forte hausse des crédits budgétaires sera sans doute encore nécessaire pour
étendre a 'ensemble du pays le systeme de coopératives rurales.

La création en Chine d’un systéme de santé efficace sera une tache particulierement
lourde, en raison de I'échec des réformes précédentes et de la quasi-absence de changement
des structures depuis les années 80. Les hopitaux et les autres prestataires sont pour la
plupart des entités du secteur public, caractérisées par un mode de propriété et de contrdle
opaque, une responsabilité et une transparence limitées, des missions se chevauchant et
contradictoires ainsi que des incitations négatives typiques des services publics chinois.
Les installations médicales sont possédées ou contrélées par un ensemble d’administrations,
d'universités et d’autres institutions, qui font elles-mémes 'objet d'une supervision mal
coordonnée. Il en résulte que les instances médicales ne sont responsables ni au titre d'une
mission publique, ni vis-a-vis du marché, et sont souvent gérées au bénéfice de leur
personnel et de la direction (Hougaard et al., 2008). Une restructuration compléte du
secteur est nécessaire pour donner clairement aux établissements médicaux le statut
d’entités publiques a but non lucratif ou d’entreprises privées a vocation bénéficiaire, selon
les cas, en précisant les objectifs et les sources de financement autorisées. Permettre a des
entreprises privées d’offrir des services médicaux, contrairement a la situation actuelle,
contribuerait a atténuer la pénurie de ressources dans le secteur et a renforcer la
concurrence.

Il convient aussi de restructurer le systeme actuel de régulation de la santé, qui est
fragmenté. La responsabilité principale doit étre conférée au ministére de la santé publique et
sa compétence étendue a 'ensemble du pays. Il faut clarifier la répartition des attributions
entre le ministére et les instances réglementaires subsidiaires a tous les échelons publics. Ces
instances subsidiaires, telles que les autorités de santé locale, doivent cesser de participer aux
prestations dans les hopitaux ou dans d’autres établissements.

Une régulation efficace de la santé exige un dosage de mécanismes de marché et autres.
L'expérience de 'OCDE montre que la concurrence entre les hopitaux peut améliorer le
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rapport colt-efficacité, mais seulement si plusieurs conditions sont remplies. Il faut
structurer la rémunération des assureurs de fagon a inciter les hopitaux a traiter efficacement
autant de patients qu'ils le peuvent pour une somme donnée, et non suivre des formules de
type couverture complémentaire ou autres, qui n’incitent pas a l'efficience. Il convient
d’autoriser la contractualisation sélective, de créer la concurrence entre les prestataires et
de bien informer les acheteurs des différentes solutions qui s’offrent a eux. L'établissement
de références basées sur les pratiques meilleures ou médianes peut aider a concevoir les
modes de rémunération. On doit supprimer les restrictions superflues a 'utilisation du
personnel médical, qui empéchent de recourir aux ressources les moins coliteuses pour un
traitement donné. Il ressort aussi de 'expérience internationale que les hopitaux et les
autres prestataires emploient les médicaments avec un meilleur rapport cott-efficacité
quand ils operent indépendamment des pharmacies plutét qu’avec elles, comme c’est le
cas en Chine.

Il faudra beaucoup d’expériences, d’erreurs et de révisions pour créer un systeme de
santé efficace, assurant un équilibre approprié entre équité et maitrise des cofits. Les
efforts pour y parvenir seront plus efficaces s’ils s’appuient sur des outils analytiques,
objectifs et a fondement empirique. Ainsi, I’évolution du marché va probablement susciter
des fusions et des restructurations entre les prestataires actuels, qui peuvent accroitre
I'efficience, mais risquent aussi de limiter la concurrence. Les instruments de la politique
de concurrence peuvent permettre de surveiller la situation et, le cas échéant, de signaler
la nécessité d’interventions pour s’opposer a de nouvelles pratiques anticoncurrentielles.
L'analyse d’impact de la réglementation peut aussi contribuer a la conception de mesures
visant a aider les personnes défavorisées a se soigner, sans encourager une surconsommation
ou des dépenses superflues.

Améliorer le contexte des affaires et I'intégration économique

Malgré une apparence de succes, les politiques suivies antérieurement par la Chine
pour développer les zones cotiéres ne constituent pas un bon modele pour le développement
des régions de l'intérieur et de 'économie rurale. Les priviléges fiscaux accordés aux provinces
cotieres pendant les années 80 et 90 servaient surtout a compenser les contraintes imposées
par la planification centralisée a I’essor des marchés et des entreprises. L'économie de
marché étant maintenant bien établie, le progres des régions de l'intérieur dépend de
I’amélioration du contexte des affaires et de I'intégration des zones les plus pauvres au
reste de I’économie.

Les politiques de développement des régions doivent étre adaptées a leur situation
spécifique, mais on peut tirer de I'expérience de 'OCDE plusieurs enseignements sur ce
qu’il faut éviter (encadré 1.7) et sur les mesures qui ont le plus de chance de réussir. La
principale conclusion positive est qu’il faut exploiter et augmenter les avantages
comparatifs régionaux, afin de maximiser les bénéfices pour I'’ensemble de I’économie
(OCDE, 2005c). Les politiques régionales de la Chine évoluent en ce sens. En 2004, on a
présenté un schéma général qui comporte une stratégie globale pour chaque grande
région. Parallélement a la poursuite du programme de développement économique de
I'ouest, il recommande de restructurer et de revitaliser I’ancien noyau industriel du nord-
est, tout en mettant davantage I'accent sur des mesures ciblées pour soutenir le décollage
des provinces du centre auxquelles les politiques régionales antérieures avaient accordé
moins d’attention (OCDE, 2005b).
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Encadré 1.7. Les pieges du développement régional : ’expérience de ’OCDE

La plupart des pays de I’'OCDE pratiquent depuis longtemps des politiques de
développement des régions défavorisées, par exemple dans les Appalaches aux Etats-Unis
et dans le sud de I'ltalie (« Mezzogiorno »). Elles ont obtenu, dans le meilleur des cas, des
succes limités, tandis que des stratégies qui furent populaires a un certain moment ont
montré certains inconvénients (OCDE, 2003, chapitre 21).

® Le recours a d’'importants transferts de 'Etat aux régions tend a gaspiller des ressources
et est peu efficace, quand il y a de séveres distorsions dans le contexte des affaires ou
une coordination inadéquate.

® Les investissements en infrastructures effectués sans évaluation appropriée de la
demande future sont souvent inefficaces.

® Les stratégies de création de poles de croissance, bien qu’en vogue a une certaine
époque, n'ont pas donné de tres bons résultats en pratique.

e Il faut concentrer les ressources budgétaires sur la promotion du développement, plutdt
que de soutenir ou de protéger des secteurs en déclin.

@ Les politiques publiques doivent tenir compte des particularités de la région ou elles sont
appliquées, au lieu de reproduire simplement les mesures mises en ceuvre dans les régions
plus avancées. Ainsi, alors que 'on met I'accent sur l'innovation dans les provinces cotiéres,
il est peut-étre prématuré de le faire dans les provinces moins développées, ou le probleme
principal est de favoriser la création d’entreprises employant beaucoup de main-d’ceuvre.

Les investissements en infrastructures pour établir les moyens de transport, de
communication et les autres conditions du développement de I'activité sont essentiels,
surtout a 'ouest du pays, mais ne suffisent pas. Comme on l'a noté dans les deux parties
précédentes, les réglementations excessives et inefficaces ainsi que les incertitudes en
matiére de discrimination et de protection de la propriété sont beaucoup plus répandues
dans les provinces du centre et de 'ouest que sur la cote; en général, elles font plus que
compenser aux yeux des investisseurs nationaux et étrangers 'avantage de salaires plus
bas. Elles freinent aussi le développement des entreprises locales. Par ailleurs, le
développement des provinces de l'intérieur est géné par 'insuffisance de main-d’ceuvre
qualifiée et par la difficulté de conserver ou d’attirer un personnel a haut niveau d’éducation.
L'amélioration du contexte des affaires, avec notamment un progres de I'éducation et de la
formation, de 'environnement et des équipements collectifs, est donc tout aussi importante et

pourrait beaucoup bénéficier aux villes, actuellement en retard, de ces régions®.

En définitive, la hausse du niveau de vie de la population rurale exigera la migration
d’une bonne parti d’entre elle vers les emplois urbains mieux rémunérés et la création
d’entreprises a forte productivité dans le milieu rural lui-méme pour employer ceux qui
resteront. L'extension de 'urbanisation se produira probablement dans les villes petites et
moyennes, dont certaines données laissent penser qu’elles sont inférieures a la dimension
optimale (OCDE, 2005b). Pour que cela se produise, le monde rural devra étre bien mieux
intégré qu’actuellement a I'économie générale. Une suppression progressive du systéme
d’enregistrement des ménages (hukou), et, si c’est nécessaire, une aide de I'’Etat central
pour aider les villes a absorber la migration rurale constitueraient de premiéres mesures
utiles en ce sens. Il faut sans doute aussi procéder a des réformes pour donner aux
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migrants agés une sécurité adéquate, soit par le systéeme de retraite, soit par des droits plus
clairs sur les terres de leurs anciens villages.

Le succes du développement régional dépendra des réformes, évoquées antérieurement,
visant a améliorer la gouvernance ainsi qu’a renforcer les institutions et les procédures
réglementaires. Il n'y aura pas d’amélioration du contexte des affaires sans progres
substantiels de l'efficacité des collectivités locales et de leur responsabilité a I’égard des
administrés, et en 'absence d’institutions et d’outils réglementaires plus efficaces. Une
organisation plus rationnelle et souple des rapports budgétaires entre les différents
échelons publics conditionne les avancées de 1'éducation et de la santé en milieu rural,
tandis que les villes en croissance rapide doivent se doter des ressources nécessaires pour
accueillir les migrants ruraux. Le développement régional exige avant tout une excellente
coordination entre les échelons publics et entre les agences sur le plan local. Elle sera
d’autant plus difficile a réaliser qu’elle appelle sans doute une coopération, par exemple
entre les autorités des villes et des districts ainsi qu’entre les services de I'Etat dans les
provinces, qui ne leur a jamais été demandée dans le passé (OCDE, 2005c).

Conclusions

Trente années de réformes ont transformé la Chine. Elle est passée d'un systéme
économique autarcique de planification centralisée, dans lequel la majorité de la
population vivait en état de pauvreté absolue, a une économie de marché a croissance
exceptionnellement rapide, avec une forte amélioration du niveau de vie et un role majeur
dans le monde. Le processus de transformation, bien qu’inhabituel dans son déroulement,
a reposé en définitive sur les principes qui ont permis le développement d’autres pays.
Dans la premiére phase, les réformes ont été tres importantes, méme si elles ont évité les
bouleversements économiques et sociaux qui ont résulté ailleurs de transitions plus
soudaines. Tout en maintenant la domination du socialisme, les réformes des années 80
ont créé les conditions d’une expansion ultérieure du secteur privé et de 'intégration de la
Chine a I’économie internationale. La deuxieme phase des réformes a d’abord consisté a
remédier aux séveres déséquilibres apparus pendant la premiere; mais cela a permis
d’effectuer les changements juridiques et institutionnels nécessaires a la poursuite du
développement de l'économie de marché. La dernieére décennie a été particulierement
bénéfique, en établissant un cadre légal et réglementaire presque complet pour soutenir la
croissance future.

Le pragmatisme a joué un grand role dans le succes, en particulier la volonté
d’apporter en temps utile des corrections aux réformes, si c’était nécessaire, sans
abandonner les objectifs de base et sans cesser de favoriser progressivement un role accru
du secteur privé. Autre élément important: la conception des réformes s’est inspirée
largement et a bon escient des expériences étrangeres. Leur portée s’est progressivement
élargie et elles sont devenues plus sophistiquées; on a constitué une « infrastructure »
d’organes réformateurs et de savoir-faire qui constituera un actif important a ’avenir.

La majorité des grandes décisions stratégiques sur la nature de I’économie ont déja été
prises. La prééminence de ’économie privée, son rdle moteur dans le développement et la
protection de la propriété privée sont maintenant fermement établies. Les entreprises
publiques fonctionneront comme des entités commerciales et, dans la plupart des
secteurs, la concurrence s’exercera sur un pied d’égalité entre sociétés publiques, privées
et étrangeres. L'économie réelle et, en définitive, le systéme financier s’intégreront de plus
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en plus aux marchés mondiaux. La modernisation des organes réglementaires en fait des
institutions qui influent sur I’économie en fixant et en appliquant des régles régissant les
marchés et leurs participants, au lieu d’intervenir directement. L'Etat conservera
probablement un plus grand rdle économique que c’est actuellement le cas dans les pays
de 'OCDE, mais il pourrait encore se réduire. Pourtant, on n’a pas encore résolu la question
fondamentale du réle du parti dans les entreprises d’Etat et dans certaines instances
réglementaires.

Si les aspects fondamentaux des réformes ont généralement été réalisés, un grand
travail de finition reste a accomplir. Les marchés ainsi que le cadre légal et réglementaire
permettant le développement des entreprises sont bien établis. La libéralisation des
échanges et des investissements étrangers dépasse celle réalisée dans beaucoup d’autres
pays en développement. I'Etat central est désormais mieux organisé pour poursuivre les
réformes. On a mis en place les institutions et les dispositifs réglementaires de base pour
le systéme de prestations sociales et le secteur financier. Les instruments de la politique
monétaire et budgétaire sont tres bien développés.

Des défis majeurs demeurent. Le desserrement des contraintes sur la politique
monétaire pour éviter un nouveau cycle expansion-récession, en donnant plus de souplesse
au taux de change, et la réforme de la tarification de I’énergie sont particuliéerement
importants a court terme. A moyen terme, trois ensembles de réformes conditionneront les
progres dans de nombreux domaines, notamment la santé, I’éducation et I'environnement. Le
premier est 'extension et le renforcement du regne du droit au moyen de réformes judiciaires
et autres. Le second est I'allégement continu de la réglementation pour améliorer le
contexte des affaires, surtout dans les provinces de l'intérieur. Le troisieme est une vaste
réforme des rapports entre les échelons publics pour harmoniser les ressources et les
obligations, mieux définir les responsabilités et améliorer 'exercice de la responsabilité
entre les organes a tous les niveaux. Ces réformes sont aussi indispensables pour réaliser
I'objectif a long terme d’un systéme de sécurité sociale couvrant I’ensemble des personnes
dgées ainsi que pour réduire les écarts de développement et de niveau de vie entre régions
et entre zones urbaines et rurales.

La réforme réglementaire est maintenant devenue l'aspect central de 'entreprise de
transformation. Les changements économiques dépendent beaucoup moins de grandes
décisions stratégiques, prises au plus haut niveau, et davantage de l'application de
mesures formulées par les instances réglementaires et d’autres agences de tous niveaux.
Ces mesures devront étre continuellement réexaminées et révisées a la lumiere de
lexpérience et du développement de I'’économie. Le succes de la dynamique des réformes
dépendra d’abord du renforcement, et parfois de la création, d’instances efficaces chargées
de missions cohérentes, d’une claire division des responsabilités entre les organes et de
I'indépendance nécessaire a 'exercice de leurs fonctions. Ensuite, la réussite des réformes
exigera l'intégration de principes sains aux mécanismes réglementaires et autres
processus de politique publique : la transparence, la responsabilité vis-a-vis des parties
prenantes et la minimisation des formalités. Enfin, il faudra concevoir et incorporer aux
mécanismes réglementaires des instruments objectifs et empiriques permettant
d’apprécier les coflits et les avantages de régles différentes pour accomplir des objectifs
spécifiques ainsi que pour équilibrer ceux de concurrence, d’efficience, d’équité, de respect
de I'environnement, etc. Les efforts entrepris dans ces trois domaines constitueront sans
doute un aspect majeur des réformes chinoises dans les années a venir.
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Notes

1.

10.

11.

12.

13.

Les entreprises faisaient partie de services des collectivités locales, placés théoriquement sous
tutelle nationale et soumis au plan. En raison de la dispersion géographique de I'industrie, les PME
étaient beaucoup plus nombreuses et de bien plus petite taille qu’en URSS et dans les économies
socialistes européennes.

. Larétention dans I'’économie rurale d'une proportion croissante de la production agricole a permis aux

entreprises rurales de se diversifier vers des activités de transformation a fort contenu de main-
d’ceuvre beaucoup plus conformes qu’auparavant a leur avantage comparatif (Naughton, 2007).

. La part de la main-d’ceuvre rurale employée dans l'agriculture tomba de 94 % en 1980 a 82 %

en 1985; parallélement, la proportion des agriculteurs dans ’emploi total passa de 70 % a 61 %.
Voir Goodhart et Xu, 1996.

. En pratique, une partie de la production ayant dépassé le quota devait étre vendue a un prix

« guidé », au sein d’une fourchette fixée par I'Etat, le solde étant écoulé au prix du marché libre.
En 1985, un tiers environ de la production excédant le quota (et a peu pres la méme proportion des
produits vendus sur les marchés de détail) était vendu dans le cadre de la fourchette, alors que les
deux tiers restants étaient commercialisés sur le marché libre. Voir Oppers, 1997, p. 26.

. Toutefois, comme de nombreux analystes l'ont signalé, une bonne partie des entrées d’IDE

provenait d’investisseurs chinois, dont les capitaux transitaient par Hong-Kong, Chine et Taiwan
pour profiter des avantages fiscaux et autres accordés aux entreprises a participation étrangere.

. En 1988, l'assemblée populaire nationale a approuvé une loi « provisoire » sur les entreprises

privées, qui autorise officiellement leur existence et protége en principe leurs droits. Lamendement
constitutionnel adopté a la premiere réunion de la septiéme assemblée, le 12 avril 1988, prévoit
également que « '’économie privée peut exister et se développer dans le cadre de la loi; elle complete
I’économie publique socialiste; 'Etat protége les droits et les bénéfices 1égaux de ’économie privée,
dont il assure le contréle et la gestion ». Mais ces déclarations n’ont été suivies que beaucoup plus
tard d’une législation d’application.

. Dans les zones urbaines chinoises, le passage d’'un employeur a un autre était extrémement rare

contrairement a I'URSS et aux pays socialistes européens. Voir Naughton, 2007.

. Les EBV étaient confrontées a des contraintes budgétaires plus fortes. Mais les pressions exercées

par les collectivités locales sur les banques pour qu’elles leur prétent les ont encouragées a
s’endetter et ont affaibli leurs incitations, a un moindre degré toutefois que pour les entreprises
publiques.

. Les pics de plus en plus élevés de l'inflation mesurée pendant ces périodes sont exagérés par la

proportion croissante du commerce de détail exonérée des contrdles de prix.

Toutefois, la poussée de 'inflation pendant le troisiéme cycle conjoncturel a vraiment causé un
large mécontentement, en raison du retard des salaires nominaux sur le co(it de la vie, et entrainé
un ralentissement temporaire des réformes, voire parfois une interruption.

La réforme attribue les trois quarts de la TVA (principale ressource publique) a 'Etat central et un
quart aux collectivités locales; les trois cinquiemes de I'imp0ot sur les sociétés (qui ne frappe pas
les entreprises publiques appartenant a I’Etat central) et de I'impét sur le revenu vont a I’Etat
central et le solde aux collectivités locales. Le produit des droits de douane et celui des impdts sur
les entreprises publiques rattachées a I'Etat central et sur les institutions financiéres est versé
exclusivement a I’Etat central; les collectivités locales recoivent la totalité des impdts sur les
entreprises publiques qui leur appartiennent, des imp6ts sur le foncier urbain et le logement ainsi
que de diverses taxes au titre de 'utilisation des sols. Voir OCDE, 2006.

Selon I'analyse de 'OCDE (2005), la croissance de la productivité totale des facteurs est passée d'un
taux annuel de 5.6 % de 1983 a 1988 a 3.4 % de 1988 a 1993. Cette variation s’explique surtout par
I’évolution des gains de productivité générés par les transferts sectoriels : leur rythme annuel a
fléchi de 2.2 % de 1982 a 1988 a 0.8 % de 1988 a 1993; ils sont devenus négatifs de 1993 a 1998
(-0.3 % en moyenne).

La Banque populaire de Chine n’a commencé a publier des estimations officielles des créances
douteuses des banques qu’au début de la décennie actuelle. Les premieres, dont le chiffre indiqué
dans le texte, reposaient sur un classement traditionnel des préts selon des critéres rétrospectifs,
largement connu pour sous-estimer beaucoup le montant réel. A partir de 2003, ces estimations
sont basées sur le nouveau systéme de classement introduit a la fin des années 90, qui est a peu
prés conforme aux normes internationales.
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14. De nombreux analystes ont soutenu que la croissance s’était beaucoup plus ralentie et avait peut-
étre été inférieure aux deux tiers des chiffres officiels pour 1997-2001 (Rawski, 2001). Pourtant, les
chiffres révisés de progression du PIB réel, basés sur le recensement industriel de 2003 et incluant
la premiere enquéte compléte dans le secteur des services, sont a peu prés conformes a ceux qui
avaient été indiqués a ’origine pour cette période.

15. « La population flottante de la Chine dépasse 140 millions de personnes », Quotidien du peuple
(information anglaise en ligne), 27 juillet 2005.

16. On a également promulgué en 1995 une nouvelle loi sur la Banque centrale, qui a conféré a la BPC
la responsabilité principale de la réglementation de la monnaie et du crédit. La loi sur les banques
commerciales était censée mettre fin a 'activité de crédit non commerciale des BCP; mais, en
pratique, elles ont continué a préter aux entreprises publiques déja défaillantes sur leurs emprunts
passés, pour assurer le maintien de I'emploi. Ce dirigisme non officiel du crédit est devenu moins
nécessaire, au fur et a mesure que l'on a mis au point d’autres moyens d’aider les travailleurs en
sureffectif des entreprises publiques et que le systéme d’assurance sociale s’est développé.

17. Au moins au début, la privatisation n’était pas un objectif explicite, en raison de son caractére
politiquement et socialement sensible. Certaines des entreprises publiques que 'on a « laissé
partir » ont pris le statut collectif, méme si ce fut le plus souvent transitoire.

18. La baisse s’est poursuivie et, en 2006, on comptait moins de 15 000 entreprises publiques, soit a
peu pres la moitié de leur nombre en 2001. La transformation a entrainé ’apparition de nouveaux
modes de propriété hybrides, comme les entreprises d’Etat et les entreprises collectives a régime
de propriété mixte, ce qui a beaucoup compliqué le classement statistique selon le régime de
propriété.

19. La loi de 1995 a aussi prévu la séparation des sociétés de fiducie et de placement acquises par les
banques, qu’elles avaient utilisées pour spéculer a la bourse et dans I'immobilier.

20. L'idée était que la loi sur les banques commerciales et la création d’établissements publics
spécialisés libéraient les BCP de 'obligation d’accorder des préts liés a la politique économique. En
pratique, elles ont été obligées de continuer a préter a des entreprises publiques non viables.

21. De 2002 a 2006, les entrées d’'IDE ont représenté en moyenne 7.4 % de I'investissement intérieur
brut et leur rythme moyen de progression a été inférieur a celui de I'investissement brut total. Les
exportations chinoises ayant un fort contenu d’importations, la contribution des exportations
nettes a la croissance du PIB réel est inférieure a ce que pourrait laisser penser le ratio exportations/PIB.
Les exportations nettes ont été a I'origine d'un peu moins un cinquiéme de la hausse du PIB en 2004
et 2006, mais leur contribution a été supérieure (un tiers environ) en 2005.

22. Selon des études récentes, le potentiel de croissance est de 'ordre de 8 a 10 % par an; I’écart entre
croissance potentielle et effective s’est donc certainement réduit depuis 2006. Voir OCDE, 2005b.

23. Toutefois, les analyses officielles de la sous-évaluation éventuelle de la devise chinoise n’ont pas
donné de résultats clairs. On se reportera, par exemple, aux estimations examinées dans Dunaway
et Li (2005), qui portent sur la période 2000-04 et vont de I'absence de sous-évaluation a une sous-
évaluation de pres de 50 %. Mais celles qui sont basées sur des méthodologies similaires et des
données plus récentes conforteraient probablement la présomption de sous-évaluation.

24. La mobilité des capitaux entre les régions chinoises a été strictement limitée pendant la plus
grande partie de la période de réforme : le contréle du crédit bancaire au cours de la premiere
moitié de cette phase empéchait le transfert des fonds collectés auprés des épargnants dans une
région vers les autres, surtout celles de 'intérieur. En milieu rural, le financement était assuré par
des institutions distinctes de celles qui servaient les zones urbaines et la plus grande partie de
I'industrie; l'isolement a été accentué a la fin des années 90, quand les BCP ont cessé de préter
dans les zones rurales.

25. Toutefois, Boyreau et Wei (2004) donnent des preuves d'un possible recul de la mobilité des
capitaux.

26. Mais le chapitre 3 habilite I’autorité de concurrence a saisir 'agence placée au-dessus de celle qui
a commis l'infraction, car ses homologues locales, qui sont administrativement subordonnées aux
collectivités locales, ont tendance a ne pas le faire.

27. La principale préoccupation est que des opérations effectuées en dehors de Chine et ne faisant
intervenir aucune entité appartenant a des chinois puissent quand méme déclencher une
enquéte. Voir China : New Merger Notification Thresholds Under The AML Published, Jones Day,
www.mondagq.com/article.asp?articleid=64738.
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33.

34.

35.

36.

37.
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39.

La Commission d’Etat s’occupe des ententes sur les prix, des prix d’éviction et des autres abus en
matiere de prix, alors que le ministére est chargé d’examiner les fusions. L'administration d’Etat a
une large compétence en matiere de monopoles et autres pratiques faussant la concurrence.

La loi de 1994 exigeait un minimum de deux personnes pour former une société a responsabilité
limitée et de 50 actionnaires pour une société anonyme. L'autorisation de créer des sociétés
unipersonnelles a été controversée, car on craignait que certains utilisent la protection qu’elles
offrent pour ne pas avoir a répondre d’abus. Afin de réduire ce risque, la nouvelle loi n’autorise la
création que d’une seule société unipersonnelle a responsabilité limitée par personne. Les
exigences de capital minimum prévues par la loi de 1999 étaient extrémement élevées au vu des
normes internationals : de 11 a 55 fois le PIB par habitant de 2005 pour les SARL, selon leur secteur,
et plus de 1 000 fois ce chiffre pour les sociétés anonymes. Le nouveau texte réduit de moitié le
capital minimum des sociétés anonymes (de 10 millions a 5 millions CNY) et fixe pour les SARL un
montant minimum uniforme de 30 000 CNY, soit quelque 1.5 fois le PIB par habitant.

La nouvelle loi sur les sociétés permet notamment de faire porter le total des droits de vote d'un
actionnaire (par exemple égal au nombre d’administrateurs a choisir) sur un seul candidat (« vote
cumulatif »). Ce systéme, qui donne aux actionnaires minoritaires plus de possibilités d’élire au
moins un membre de chaque conseil, a été adopté par un certain nombre de pays de 'OCDE (Wang
et Huang, 2006).

L’ancienne loi ne permettait pas de rembourser les créanciers ou de liquider les actifs de la société
avant le réglement des salaires, impdts et cotisations sociales impayés. Cela bloquait souvent la
procédure.

La loi réaffirme que I’Etat est propriétaire exclusif de la totalité des sols non détenus par les
entreprises collectives agricoles, des ressources naturelles, des principales infrastructures et des
fréquences radioélectriques, alors que les entreprises collectives sont propriétaires légales de
toutes les terres agricoles. L'interdiction de la modification unilatérale des contrats d’exploitation
des terres vise les abus qui se sont produits périodiquement, quand des collectivités locales ou des
dirigeants d’entreprises agricoles collectives ont cédé les droits d’usage des terrains a des intéréts
commerciaux ou autres, sans demander la permission des agriculteurs ayant légalement la
jouissance de ces droits ou sans les dédommager.

Pendant les années 1990, le niveau moyen des tarifs douaniers chinois a beaucoup baissé du fait
de I'exemption des intrants importés (pour les entreprises a participation étrangere). L'accord avec
I’OMC a prévu une nouvelle réduction du tarif moyen sur les produits agricoles de 18.9 % juste
avant l'adhésion a 15 % en 2005, et de celui sur les produits industriels, de 14.8 % a 8.9 %. (Voir
OCDE, 2002, annexe 1).

La suppression progressive de I'accord multifibres était conditionnée par I'autorisation donnée par
la Chine a ses partenaires de soumettre ses exportations a des contingents, dans '’hypothése d'un
« afflux » représentant un risque inacceptable pour I'industrie du pays importateur. Les Etats-Unis
ont utilisé cette disposition a I’encontre des importations de vétements de nuit chinois et
plusieurs autres pays européens l'ont aussi invoquée. Au total, comparativement aux accords
commerciaux antérieurs, les engagements d’ouverture du marché intérieur pris par la Chine
semblent importants au regard des concessions obtenues en échange.

Green et al., 2006, citent des preuves de hausse de la qualité des intrants de main-d’ceuvre dans les
exportations chinoises vers les pays de I'OCDE.

« China, India most favourable for business investment : Survey », MSN Network News, 2008, sur le
site Internet http://news.in.msn.com/international/article.aspx?cp-documentid=1603104.

La réduction des formalités administratives et I'amélioration de la transparence étaient déja bien
engagées a Shangai et dans les principales villes cotieres du sud avant I’adhésion de la Chine a
I’OMC; cela semble avoir incité 'Etat central a suivre la méme voie. Voir OCDE, 2000.

La gouvernance des sociétés en Chine suit le modele dual adopté par I'Allemagne et quelques
autres pays d’Europe continentale. Dans ce systeme, le conseil d’administration supervise les
dirigeants, tandis qu’un conseil de surveillance distinct, comprenant des représentants des
salariés et parfois d’autres parties prenantes, supervise le conseil d’administration. En pratique,
comme plusieurs observateurs I'ont fait remarquer (OCDE, 2002), le réle du conseil de surveillance
en Chine est quelque peu ambigu et il arrive que ses fonctions fassent double emploi avec celles
du conseil d’administration.

« Les deux tiers des entreprises publiques chinoises deviennent des sociétés anonymes », Xinhua
News Services, 26 aolt 2008. Voir www.bigmiao.com/Business/Industries/200808/1211.html.

EXAMENS DE L’OCDE DE LA REFORME DE LA REGLEMENTATION : CHINE 2009 © OCDE 2009

87



I.1. LES REFORMES ECONOMIQUES

40. Jusqu'en 2001, les nouvelles cotations étaient attribuées administrativement et on donnait la
préférence aux entreprises publiques de certains secteurs et de certaines régions. L'autorité a
ensuite été déléguée a une commission des cotations, composée d’experts extérieurs et
s’appuyant (surtout) sur des indicateurs objectifs de la performance et de la qualité de 'entreprise.
Ce changement a suscité une plus grande « concurrence » pour se faire coter. On a vu apparaitre
une longue liste de sociétés autorisées a étre cotées, mais en attente, et les autorités semblent
continuer a donner la préférence a celles des secteurs prioritaires pour l'introduction en bourse
(voir OCDE, 2008a).

41. La plupart des données sur les effets de la cotation en bourse datent de la deuxiéme moitié des
années 1990 et du début de la décennie actuelle; il est donc possible qu’elles ne rendent pas
compte des avantages qui ne se manifestent qu’a plus longue échéance.

42. La réforme prévoit que les détenteurs d’actions de I'Etat dans les sociétés cotées doivent
dédommager ceux d’actions négociables, qui ont d{i approuver le plan. A la fin de 2007, la plupart
des sociétés cotées avaient adopté leur dispositif de conversion. Mais les titres ne sont devenus
que progressivement négociables, car les autorités ont imposé aux actionnaires importants un
délai de trois ans avant la cession des leurs. L'objectif est d’amortir I'incidence sur les prix du
marché et de prévenir les réactions défavorables des investisseurs qui avaient fait échouer deux
tentatives antérieures de réformes, en 1999 et en 2001 (OCDE, 2008a; Beltratti et Bortolotti, 2006).

43. Les trois premiéres réformes - effectuées en 1982-83, 1988 et 1993 - étaient centrées sur le
redimensionnement, la séparation entre ministéres de I'’Etat et entreprises publiques ainsi que sur
le renforcement de ’autorité des organes responsables d’aspects généraux de I’économie
(« ministeres a vocation générale »). La réforme de 1993 a aussi institué la fonction publique.
En 1998, le gouvernement a entrepris une réorganisation plus profonde : réduction de 49 a 30 du
nombre de ministéres de I'’Etat et forte diminution du personnel administratif, avec les projets
d’abaisser en plusieurs années les effectifs de I’Etat central de 50 % et ceux des collectivités locales
de 20-30 %.

44. Les autorités ont eu recours de fagon croissante aux «recommandations» sur les crédits
bancaires. Celles-ci ont un objectif prudentiel — mettre les banques en garde contre des préts
excessifs a 'immobilier et a d’autres secteurs qui risquent de surinvestir - mais, en pratique, elles
semblent avoir servi a restreindre I’ensemble des concours bancaires.

45. Le régime de change précédent était enregistré officiellement aupres du Fonds monétaire
international comme un flottement administré, mais en pratique le RMB était resté ancré sur le
dollar depuis 1995 au taux de 8.27. Le nouveau régime ressemble a celui adopté par Singapour
apres la crise financiere asiatique de 1997. Peu apres 'annonce des autorités chinoises, la Malaisie
a adopté un systéme similaire (Ogawa et Sakane, 2006).

46. Le RMB s’est apprécié de 0.7 % en moyenne mensuelle en 2007-08, au lieu de 0.3 % de juillet 2005 a
la fin de 2006.

47. La participation a chaque programme est limitée aux institutions agréées qui remplissent les
conditions réglementaires exigées. Le programme QFII a été géré assez prudemment : la limite
globale, fixée initialement a 10 milliards USD, a été portée a 30 milliards USD a la fin de 2007. Les
criteres favorisent les compagnies d’assurance et les fonds de placement par rapport aux banques
et aux maisons de titres, afin de favoriser les investissements a plus long terme; jusqu’a une date
récente, le rapatriement des fonds investis était assujetti a un délai de plusieurs années. Le programme
QDII s’est rapidement développé depuis son lancement; au milieu de 2008, 70 institutions chinoises
y participaient et 'investissement total s’élevait a quelque 30 milliards USD. De plus, les autorités
ont récemment relevé le montant de RMB que les personnes physiques peuvent convertir en
devises étrangeres pour le placement sur certains marchés boursiers étrangers ainsi qu’a des fins
d’éducation et autres motifs personnels. Pour plus de précisions, voir OCDE, 2008a.

48. OCDE, 2008 donne des recommandations plus précises sur les nouvelles mesures qui pourraient
étre prises.

49. Les BCP représentent actuellement un peu plus de 50 % des actifs totaux des banques
commerciales, au lieu de 58 % environ en 2003. La domination des grandes institutions devrait étre
accentuée par la création de la Banque d’épargne postale, en 2007, et par la transformation
projetée de la Banque chinoise de développement en banque commerciale. Une grande société
d’Etat contrdle prés de la moitié du marché de I'assurance-vie et non-vie. La restructuration des
métiers de titres a également augmenté la concentration au profit de plusieurs grandes sociétés
publiques.

50. Les préts de plusieurs BCP aux entreprises privées chinoises ont sensiblement augmenté. Selon
leurs rapports annuels, ceux octroyés par la Banque industrielle et commerciale de Chine et par la
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Banque chinoise de construction s’élevaient respectivement a 15.1 % et 17.2 % du total de leurs
concours aux entreprises, contre 11.5 % et 11.8 % en 2005.

51. Leigh et Podpiera, 2006 ainsi que Ferri, 2003 citent des faits démontrant que la participation de
banques étrangeres améliore les capacités des banques nationales et alimente le développement
du marché bancaire.

52. Ainsi, les autorités ont récemment annoncé des projets visant a encourager les sociétés étrangeres
de réassurance a entrer sur le marché chinois, ce qui est indispensable a 'apparition de produits
d’assurance contre les risques trés importants découlant de catastrophes naturelles ou d’autres
calamités; or, ce marché est resté sous-développé en partie a cause de la domination, imposée par
'Etat, d’une seule compagnie d’assurance publique.

53. Voir, par exemple, « Reform of the energy pricing crucial », www1.10thnpc.org.cn/english/GS-e/
236930.htm. Le rapport de I'AIE (2006) note : « ... le probleme essentiel est que le cadre actuel [de
tarification] n'encourage pas les investissements visant l'efficience énergétique au stade de
l'utilisateur final comme solution de remplacement des investissements dans l'offre » (p. 94).

54. Comme l'indique le rapport de I'AlE, la réforme des prix ne doit pas attendre 'instauration de la
concurrence, méme s'il faudra alors adapter les mesures adoptées initialement.

55. Ce point est illustré par une affaire intervenue en 2003, dans laquelle un magistrat local a rendu un
jugement contre une administration locale, ce qui a suscité un conflit avec ses supérieurs au
niveau provincial et une controverse trés suivie dans la presse chinoise (« A judge test China’s
courts, making history », New York Times, 28 novembre 2005).

56. Le « Manuel d’évaluation de la concurrence », publié en 2007 par ’OCDE, décrit des méthodes et
des outils analytiques spécifiques, tout en donnant plusieurs exemples concrets de leurs
modalités possibles d’application.

57. Cela nécessitera la conjonction de deux measures : faire prendre davantage en charge certaines
dépenses par I'Etat central et les échelons supérieurs des provinces; attribuer plus de ressources
budgétaires aux échelons inférieurs. Mais 1'expérience internationale montre qu'’il y a diverses
facons de répartir rationnellement les charges et les recettes entre les pouvoirs publics, et que le
choix du meilleur systéme dépend beaucoup de l'histoire d’un pays, de son organisation
constitutionnelle et juridique ainsi que d’autres facteurs.

58. Selon I'’enquéte la plus récente de la Banque mondiale sur le cadre des investissements dans les
villes chinoises, en portant le niveau de 1'éducation, de la formation technique, du systeme de
santé et de la qualité de I'’environnement du quintile inférieur des villes a celui des villes les plus
avancées, on pourrait accroitre de 25 % la productivité des entreprises dans les premieéres (Banque
mondiale, 2006).
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PARTIE II

Chapitre 2

La gouvernance réglementaire

Dans toute la zone de 'OCDE, la libéralisation des marchés intérieurs et du commerce
international, conjuguée a l'introduction d’outils de gestion réglementaire, a
profondément modifié le réle de I'Etat dans I’économie. La République populaire de
Chine connait une évolution similaire depuis la fin des années 90. Méme si la
transformation en est encore a ses débuts, I’Etat central a commencé a établir un
systéme qui donne aux responsables de nouveaux moyens de formuler et de faire
appliquer la réglementation économique. Ce chapitre décrit comment la Chine s’est
progressivement dotée des capacités de égiférer sur le plan économique, et de guider
ainsi la dynamique du marché en utilisant des agences régulatrices, des commissions
et des procédures administratives qui établissent une distanciation entre I'Etat et le
marché. L'objectif est de nourrir le débat sur le développement de la gouvernance
réglementaire en Chine et sur la pertinence des conceptions adoptées par les pays de
’OCDE en ce domaine. Le chapitre souléve une série de questions auxquelles il convient
de réfléchir pour déterminer les choix réglementaires qui s’offrent a ce pays.
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Introduction

Dans '’ensemble de la zone OCDE, la libéralisation du marché intérieur et du
commerce international, couplée a l'introduction d’outils de gestion réglementaire, a été
liée a une révision profonde du rdle de I'Etat dans I’économie. Des experts ont qualifié cette
tendance de « montée de I'Etat régulateur » (Majone, 1994; Moran, 2002). Les pays membres
de I'OCDE, qui recouraient auparavant a des stratégies industrielles pour influer sur les
secteurs économiques importants, ont progressivement confié a des instances réglementaires
indépendantes la supervision du développement et du fonctionnement des marchés. Un
aspect essentiel de ce changement a été la création d’une série d’institutions - instances
de supervision, agences réglementaires, juridictions administratives et commissions de
médiation - chargées de gérer les marchés nouvellement libéralisés (Thatcher, 2005). Ces
organes spécialisés ont mis au point un ensemble d’instruments, dans le but de concevoir
des politiques fondées sur les faits et de faire respecter la réglementation économique.

On observe une tendance similaire en Chine depuis la fin des années 90. Méme si ce
processus est encore dans sa phase initiale, mais il y a des signes tangibles que I'Etat
central a commencé a mettre en place un systeme réglementaire qui donne aux autorités
de nouveaux outils pour imposer et faire appliquer des regles économiques. La Chine s’est
dotée graduellement des moyens de formuler une réglementation économique et de guider
ainsi la dynamique des marchés au moyen d’agences réglementaires, de commissions et
de procédures administratives qui créent un rapport distancié entre I'Etat et le marché. Ce
nouveau systeme différe de I'ere antérieure, pendant laquelle le parti et le gouvernement
dirigeaient I’économie par des interventions directes, par 'autorité et le contrdle ainsi que
par la propriété publique des plus grandes entreprises. Cela marque une transition
fondamentale dans la délimitation des frontiéres entre le marché et '’Etat en Chine (Cheng,
2007; Pearson, 2005).

Lancement de réformes administratives a la fin des années 90

Au cours des vingt années de transformations inspirées du marché commencant
en 1978, la Chine a connu six vagues de réformes administratives. En dépit de la
contraction initiale des effectifs qui les caractérisait généralement, elles ont toujours eu
pour résultat a long terme une nouvelle expansion de la bureaucratie. En 1997, le
Conseil des affaires d’Etat était composé de 40 ministéres et commissions dotés de
36 000 collaborateurs. Chaque ministére économique et industriel avait autorité sur 80 000 a
100 000 employés, affectés a des « organismes publics » qui étaient surtout de nature
professionnelle et semi-administrative. Au total, quelque 38.6 millions de personnes
émargeaient au budget de I'Etat, dont 8 millions de fonctionnaires et plus de 30 millions de
salariés des organismes publics (Lu, 2008). La pression montait en faveur de coupes dans
cette vaste bureaucratie, au fur et a mesure que les réformes libérales prenaient de
lampleur.
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Alors que I'ancrage des premiéres réformes avait pris beaucoup de temps, leur rythme
s’est sensiblement accéléré en 1998, tant en matiere de réduction des effectifs que de
changements institutionnels. Elles étaient motivées par la nécessité de disposer d’une
fonction publique efficace, capable de diriger la modernisation économique, et privilégiaient la
rationalisation des missions ministérielles, la centralisation du contréle administratif ainsi
que la prise en compte du mérite dans les décisions de recrutement et de promotion
(Chow, 2005; Lan, 1998).

Les réformes de 1998 visaient a rationaliser et a centraliser ’autorité administrative

Le programme de restructuration de 'Etat lancé en 1998 a ramené de 40 & 29 le nombre
de ministeres centraux et réduit le personnel de prés de moitié. La simplification s’est
poursuivie au sein des ministéres avec la suppression de plus de 200 directions (Yang,
2004). La réorganisation a été la plus poussée dans les ministeres industriels, largement
hérités de la planification centralisée, qui continuaient a contrdler et a superviser les
entreprises publiques. Beaucoup d’entre eux ont été rationalisés sous l'égide de la
Commission d’Etat de I’économie et du commerce (CEEC). Cette mesure a revétu une
importance particuliere, car I'ancienne structure donnait a chaque ministére un droit de
veto officieux sur la politique économique, source de fréquents blocages (Shirk, 1993).

Les réformes de 1998 ont aussi instauré un certain nombre d’instances réglementaires
« supérieures ». Il s’agit notamment de la Commission d’Etat du développement et du plan
(CEDP), chargée de réguler plusieurs industries d’infrastructures, et de la CEEC, responsable
de la programmation industrielle et des investissements.

Le programme de rationalisation et d’intégration avait clairement pour objectif
d’unifier 'autorité administrative et de limiter la tendance répandue au morcellement
bureaucratique. Mais la réorganisation institutionnelle s’est accompagnée aussi d’une
mutation de la philosophie économique. Certes, les unités administratives responsables de
I'industrie, au sein de la CEDP et de la CEEC, sont restées chargées de formuler et
d’appliquer des politiques et des régles sectorielles. Mais elles ont perdu le pouvoir de
superviser directement les entreprises publiques et d’intervenir dans leur gestion.

La réforme institutionnelle s’est étendue aux échelons inférieurs des pouvoirs publics.
Comparativement a la réorganisation de ’Etat central en 1998, ’allégement des
administrations provinciales et infra-provinciales a été a la fois plus marqué et plus difficile a
mettre en ceuvre (Yang, 2004). Méme le plus petit bourg avait une structure administrative
- avec toute une gamme d’agences et d’organes - qui reproduisait dans une large mesure
celle de I’Etat central. A partir de 1999, le gouvernement a commencé & promouvoir
officiellement une réforme des collectivités locales calquée sur les changements opérés au
niveau national. Les projets locaux ont suivi les lignes directrices venues d’en haut,
l'essentiel de la rationalisation administrative correspondant a la reconfiguration de I'Etat
central. Les services chargés de I'industrie et du commerce aux échelons publics inférieurs
ont été réduits et intégrés aux commissions économiques provinciales.

Nouvelle vague de réformes en 2003

Apres les réformes de 1998, un probleme majeur s’est posé, rendu encore plus aigu par
la suppression des administrations industrielles et le démembrement des entreprises
publiques : comment instaurer un Etat régulateur relativement neutre, tout en continuant
a exercer un contrdle approprié et efficace de la multitude d’entreprises publiques ? La
profusion d’institutions officielles et ad hoc supervisant les grandes entreprises publiques

EXAMENS DE L’OCDE DE LA REFORME DE LA REGLEMENTATION : CHINE 2009 © OCDE 2009 97



I1.2. LA GOUVERNANCE REGLEMENTAIRE

298

suscitait des demandes de simplification. Au printemps 2003, le Conseil des affaires d’Etat
a annoncé un nouveau train de réformes administratives, dont 1'essentiel portait sur les
institutions économiques, surtout celles chargées d’atténuer les conflits d’'intéréts
institutionnels et d’améliorer la cohérence de 'appareil d’Etat. Parallélement, on a conféré
un statut plus élevé ou indépendant aux organes réglementaires chargés des banques, de
I'alimentation, des médicaments, de 1'énergie et de la sécurité sur les lieux de travail.

La partie la plus importante de la réforme de 2003 a été le démembrement de la CEEC,
qui avait compté parmi les principales institutions de gouvernance économique au sein du
Conseil des affaires d’Etat. Les services de la CEEC chargés des entreprises publiques ont
été transférés a une nouvelle structure, la Commission de supervision et d’administration
des actifs publics (State-owned Asset Supervision and Administration Commission — SASAC).
C’est une agence de rang ministériel, dépendant directement du Conseil des affaires d’Etat,
qui a pour mission la restructuration stratégique des entreprises publiques et la séparation
compléte entre I'actionnariat d’Etat, Uentreprise et la gestion. Elle est habilitée a rédiger
des lois et des reglements portant sur la gestion des actifs publics ainsi qu’a guider et a
superviser ses homologues locales, qui surveillent les entreprises possédées ou contrdlées
par les collectivités locales.

Alors que la CEEC est pour 'essentiel devenue la SASAC, ses grandes fonctions de
politique et de régulation (planification et stratégie industrielles, opérations et contréle
économiques, suivi des investissements de rénovation technique, orientation
macroéconomique des entreprises de tous statuts, promotion des PME, programmation de
I'importation et de '’exportation de matiéres premiéres) ont été restituées a la Commission
d’Etat du développement et du plan, rebaptisée Commission d’Etat du développement et
de la réforme (CEDR). Cette derniére a été instituée dans le but d’assurer la cohérence de la
conception et de l'application de la politique économique. La SASAC s’occupant des
entreprises publiques, la Commission d’Etat du développement et de la réforme doit
désormais exercer ses fonctions de politique et de régulation de facon plus impartiale,
c’est-a-dire formuler des mesures et des stratégies destinées a 'ensemble de I’économie.
En supprimant de sa dénomination le terme « plan », on souligne que la gestion de
I’économie s’appuie davantage sur des mécanismes de marché que sur des autorisations,
des permis et des interventions microéconomiques.

L'administration des échanges extérieurs est un autre domaine ou subsiste la
segmentation réglementaire. La réforme de 2003 a fusionné le ministére du Commerce
extérieur avec certains services de la CEEC et de I’ancienne CEDP (réglementation du
commerce intérieur, exécution du plan pour 'importation et 'exportation de matieres
premieres et produits essentiels, dont des produits agricoles) pour créer un nouveau
ministere du Commerce. On a ainsi unifié la conception de la réglementation des échanges
et facilité le respect par la Chine des obligations découlant de son appartenance a 'OMC.

L’apparition de régulateurs « indépendants »

Les efforts pour moderniser les moyens d’action des administrations étant bien
engagés, le Conseil des affaires d’Etat s’est consacré a la création de nouvelles instances
réglementaires. A partir de 1992, la Chine a institué des commissions réglementaires
régissant les principaux secteurs économiques : la Commission chinoise de réglementation
des valeurs mobiliéres en 1992; le ministére des industries de 'information en 1997; la
Commission chinoise de réglementation de 'assurance en 1998; 'administration générale
de l'aviation civile en 2002; la Commission d’Etat de régulation de 1'électricité en 2003; la
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Commission chinoise de réglementation des banques en 2003. Plusieurs experts ont fait
remarquer que la mise en place de ces nouvelles commissions régulatrices avait été influencée
par les réformes réglementaires opérées dans un certain nombre de pays de 'OCDE.

Sur les marchés bien établis comme dans les économies en transition, la référence en
matiére de nouvelles agences réglementaires est I’existence d'un régulateur indépendant.
Les raisons d’en établir un sont bien connues?. Le principal avantage attendu d’un
dispositif institutionnel fondé sur ces agences est de protéger le marché de I'intervention
d’intéréts politiques et privés. En instituant des régulateurs indépendants, on se donne
aussi la possibilité d’améliorer grandement l'efficacité de la régulation. Les régulateurs
indépendants représentent aussi une évolution institutionnelle nécessaire pour bien
marquer la séparation des fonctions de décideur politique et de propriétaire d’actifs
productifs exercées par I'Etat. Cet aspect est particuliérement important en Chine, pays qui
a choisi de conserver d'importants intéréts publics dans un certain nombre de secteurs.

Les réformes de 2008 ont établi plusieurs « super ministéres »

La réforme institutionnelle la plus récente, lancée en mars 2008, a entrainé la création
de cing « super ministéres » : le ministére des Industries de 'Information, le ministére des
Ressources humaines et de la Sécurité sociale, le ministére de la Protection de
I'Environnement, le ministere du Logement et de la Construction urbaine et rurale, le
ministére des Transports, & quoi s’ajoute une Commission de 'énergie ayant rang
ministériel. On a regroupé plusieurs agences pour constituer ces nouveaux « super
ministéres ». La réorganisation a touché 15 directions ministérielles et ramené le nombre
de ministéres et de commissions du Conseil des affaires d’Etat de 28 & 27.

Outre les regroupements de services, la réforme refléte plusieurs réorientations qui
pourraient s’avérer importantes. Elle a, par exemple, rehaussé le statut de 'administration
d’Etat pour la protection de 'environnement, qui devient un ministére. De méme, elle a
placé '’Administration d’Etat de I'alimentation et des médicaments sous la tutelle du
ministere de la Santé, pour bien affirmer la responsabilité de ce dernier en ces deux
domaines. Enfin, la Chine a institué une Commission nationale de I’énergie, instance
interministérielle de consultation et de coordination, et un office d’Etat pour I'énergie, qui
dépendra de la CNDR. De plus, il est demandé a cette derniére de se concentrer sur la
macrorégulation et de mettre fin a la microgestion économique ainsi qu’a 'examen et a
l'autorisation de projets d’investissement spécifiques.

Il est trop t6t pour procéder a une évaluation générale de la réforme, dont l'incidence
sur l'efficacité de I’Etat n’apparaitra clairement qu’au terme de la réorganisation. Mais on
peut, semble-t-il, conclure que les réformes effectuées de 1998 a 2008 ont remodelé les
structures administratives. On en a la preuve manifeste avec la suppression des ministéres
industriels - qui furent au coeur de I’économie planifiée — et avec la création d’agences
régulatrices. L'adaptation de l'organisation étatique et des fonctions qui y sont associées,
conjuguée a I’évolution des rapports entre I’Etat et les entreprises publiques, devrait
contribuer & délimiter les frontiéres de I’Etat et du marché.

Les crises et les pressions internationales ont également déterminé la politique
réglementaire

Les crises inattendues, qui retiennent souvent l'attention internationale, ont aussi
contribué a faire évoluer le systéme réglementaire chinois. Ainsi, I'épidémie de SRAS a
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suscité un réexamen et une réforme de l'organisation sanitaire dans le sens d'une plus
grande transparence et responsabilité.

Au printemps de 2007, la crise des produits alimentaires et d’autres exportations
chinoises de mauvaise qualité a amené le gouvernement central a prendre de nouvelles
mesures pour améliorer la sécurité des produits, en particulier I'alimentation et les
médicaments. Un ensemble de nouvelles régles a été édicté, a la suite de réunions de haut
niveau sur le théme de la qualité et de la sécurité des produits, organisées a Pékin a la fin
du mois de juillet 20073. Cette crise a peut-étre été a 'origine de la création, en 2008, d’un
nouveau ministére de la Santé, qui a pris le contrdle de ’administration d’Etat pour
l'alimentation et les médicaments — instance réglementaire qui avait été vivement critiquée,
pendant les deux années précédentes, pour sa corruption et son inaction (US-China Business
Council, 2008).

Enfin, la contamination d’un certain nombre de produits alimentaires par de la
mélanine chimique, a la fin de 2008, a suscité de nouveaux appels en faveur d’une
réglementation de la sécurité alimentaire. A la suite de ces incidents, la Chine a conclu avec
I'UE, un nouvel accord qui accroit I’échange d’informations sur les produits défectueux,
ameéliore la tracabilité des articles dangereux et développe la coopération pour les retirer de
la circulation®.

Les réalités bureaucratiques limitent ’ampleur des changements

La Chine a réalisé une avancée remarquable en créant au cours des 30 derniéres
années un systéme réglementaire moderne, parti pratiquement de rien. En méme temps,
la refonte de la gouvernance économique s’est heurtée a de sérieuses difficultés. En dépit
des nombreux changements apportés au dispositif institutionnel officiel, le systeme
politique chinois est loin de converger avec le modéle réglementaire dominant dans un
grand nombre de pays de I’OCDE. Les agences réglementaires sont confrontées a de
nombreux obstacles bureaucratiques et institutionnels, qui génent encore la réforme de la
gouvernance réglementaire dans ce pays.

La résistance des instances réglementaires supérieures

Malgré les pouvoirs conférés aux agences réglementaires chargées des principaux
secteurs d'infrastructures, plusieurs institutions centrales continuent a fonctionner et se
sont a certains égards renforcées dans la période récente (Lin, 2003; Yang, 2004). Les
agences a vocation large, qui ont guidé beaucoup des réformes orientées vers ’économie
de marché, ne doivent pas étre considérées comme antilibérales. Cependant, le maintien
de leur présence dans le systéme contribue a 'importance donnée a des objectifs —
éventuellement régressifs dans une optique libérale — comme la protection des actifs publics,
la création de champions nationaux et certaines politiques sociales. En outre, leur toute
puissance empéche souvent les nouveaux régulateurs d’établir leur autorité et d’agir
indépendamment.

Plusieurs organisations puissantes, situées au sommet du parti et de I'’Etat, s’occupent
de questions réglementaires. La plus importante est peut-étre la Commission nationale du
développement et de la réforme (CNDR)°. En 2003, elle a assis son autorité dans le domaine
de la régulation industrielle et est devenue la principale institution centrale de I'Etat
responsable de la gestion macroéconomique. Deux de ses attributions essentielles
consistaient a approuver les grands projets d’investissements proposés par les entreprises
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publiques et a superviser la tarification dans les secteurs d’infrastructures. Dans les
économies de marché, ces fonctions sont généralement exercées par les entreprises et les
régulateurs. La derniere étape des réformes administratives a privé la CNDR d’une partie
de la responsabilité de la régulation industrielle, mais lui a donné de nouvelles attributions
en matiere de politique de ’énergie. La nouvelle Commission nationale de 1'énergie, logée
au sein de la CNDR, cumulera certaines des fonctions actuelles de politique et de
réglementation intéressant la gestion du secteur. Cette réorganisation ayant laissé de coté
d’autres agences, comme la Commission d’Etat de régulation de I’électricité, la formulation
de la politique de I'énergie risque de continuer a étre génée par des conflits bureaucratiques
internes.

Le ministere des Industries de I'Information, nouvellement créé, jouera sans doute un
role significatif en ce qui concerne la régulation des industries majeures ainsi que
I'examen et l'autorisation des nouveaux investissements et projets. Les entreprises des
secteurs de I'énergie, des transports et de la santé, entre autres ressentiront probablement
les effets de cette réorganisation. On ne voit pas clairement comment les fonctions
d’examen et d’autorisation du ministére s’harmoniseront avec les attributions
réglementaires d’autres organes de I'Etat, par exemple la Commission nationale de
I’énergie, le ministere des transports et celui de la santé.

En définitive, le parti communiste chinois conserve encore un rdle important
d’orientation stratégique et de supervision a I’égard de la réforme économique. L'Office de
la Commission d’Etat pour la réforme du secteur public est un organe puissant au sein du
comité central du parti et de I'appareil d’Etat. Lu (2008) fait observer que son action reste
peu connue des non initiés, en raison de la nature de sa mission principale : la réforme et
la restructuration du gouvernement et des autres institutions publiques. I1 décide de
lautorité, des fonctions, des effectifs et de I'organisation de toutes les grandes agences
réglementaires. Quand des conflits de compétence surviennent entre les différentes
instances administratives, il est habituellement chargé de les arbitrer. En outre, la politique
du parti est congue par de « petits groupes dirigeants » (lingdao xiaozu), qui sont des
structures communes au parti et a ’Etat composées de hauts responsables d’un secteur
donné. Ces petits groupes dirigeants suivent les secteurs de la finance, des
télécommunications, de I'électricité et beaucoup d’autres encore. Ainsi, en s’appuyant
sur ces entités et sur son pouvoir de nomination, le parti garde largement le contr6le des
secteurs les plus stratégiques (Chan, 2003).

Un cadre institutionnel morcelé

En Chine, les institutions réglementaires orientées sur le marché ont été édifiées a
partir d'une machine bureaucratique vaste et solidement implantée. La création de la
quasi-totalité d’entre elles a exigé un redéploiement de la répartition des attributions au
sein de 'appareil d’Etat. S’il est relativement facile de conférer des pouvoirs réglementaires
a une nouvelle organisation, il est plus délicat d’en priver celles qui exercaient auparavant
une autorité substantielle et conservent des intéréts. Les divers programmes de réorganisation
de I'Etat ont abouti & un morcellement du cadre institutionnel de formulation des politiques
publiques. La pratique de négociations et de marchandages prolongés entre les différents
acteurs de la bureaucratie est inhérente au systéme, plus encore que dans d’autres
structures relativement segmentées de certains pays de I'OCDE (Eisner, 2000; Lieberthal,
1992). L'un des principaux résultats de cette dispersion est que de nombreuses agences
administratives participent a ’élaboration des politiques®.
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Le fait que les anciennes bureaucraties, si elles ne sont pas supprimées, continuent a
s'intéresser a la politique réglementaire pose probléme. Dans le cas de la Chine, le statut
ambigu, et finalement modeste, des agences réglementaires indépendantes aggrave la
situation. Beaucoup d’entre elles occupent dans le systéme politique une place similaire
aux institutions qui ne sont pas dotées d’'une autorité officielle. Les trois régulateurs des
services financiers et celui du secteur de 1'électricité sont des shiye danwei, expression
souvent traduite par le terme « institutions »’. La répartition légale imprécise des roles et
responsabilités entre les nouveaux régulateurs continue a limiter leur autorité, et donc leur
efficacité®.

L’indépendance des agences

Pour apprécier le statut des agences réglementaires chinoises, il faut s’interroger sur
le sens du terme « indépendance » et sur ce qu’il suppose. Dans les pays de 'OCDE, il se
référe aux institutions qui opérent sans étre influencées par des entités publiques ou
privées. En Chine, les régulateurs doivent leur nomination a ’élite politico-bureaucratique,
ce qui limite sans doute les possibilités de liberté de jugement et d’action (Minogue, 2006,
p. 75). Ainsi, I'idéal d'une régulation indépendante dans ce pays repose probablement sur
une conception simpliste, sachant que la gouvernance économique ne peut étre isolée de
considérations politiques prépondérantes (Minogue et Carino, 2006, p. 8). Le seul fait de
créer des institutions hors de la sphere étatique ne suffit pas a réduire les impératifs de la
politique ou a rendre les décisions réglementaires moins profondément politiques qu’elles
ne le sont déja.

ATévidence, le gouvernement chinois a vraiment reconnu la nécessité de se réformer
- c’est-a-dire d’entreprendre une restructuration administrative importante et la mise en
place d’institutions sur le modele de nombreux pays de I'OCDE. La transformation du
systéme administratif et la création de nouvelles institutions de I'Etat régulateur sont
allées de pair avec la privatisation de '’économie et avec les tentatives de séparer radicalement
les entreprises publiques de leurs anciens dirigeants de I'appareil d’Etat. Mais les efforts faits
pour ajouter de nouvelles institutions, procédures et idées, et méme pour éliminer certains
des anciens obstacles, n’ont pas abouti a une transformation en un systéme entiérement
nouveau de gouvernance économique. Au lieu de cela, la nouvelle organisation a été, dans
une large mesure, greffée sur d’autres parties du systéme, qui s’averent beaucoup moins
adaptables. Dans une optique institutionnelle, 'extréme fragmentation du mode de
décision, caractérisée par de longues négociations entre les administrations concernées,
demeure une réalité de la vie politique, au méme titre que I'attention portée a la hiérarchie
officielle de 'Etat et a la place que chaque unité y occupe. Les réformateurs qui congoivent
le nouveau mode de gouvernance économique de la Chine sont confrontés a un probléme
classique : comment conférer aux nouvelles institutions réglementaires une autorité que
revendiquent de puissants concurrents ?

L'organisation institutionnelle du pouvoir réglementaire

Il existe en Chine un ensemble complexe d’organes et d’agences qui disposent de
l'autorité légale ou du pouvoir de fait de fixer des regles ayant, a des degrés divers, un
caractére contraignant. Les sources officielles du systéme réglementaire chinois sont
principalement énoncées par la constitution, la loi sur la législation et le reglement du
Conseil des affaires d’Etat relatif aux procédures de promulgation des régles administratives.
L'Assemblée populaire nationale (APN) et sa Commission permanente se situent au sommet
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de I'édifice réglementaire. Toutes deux ont le pouvoir d’adopter la législation primaire, qui
I'emporte sur toute autre forme d’instrument juridique, sauf la constitution. Le Conseil des
affaires d’Etat a le droit d’édicter des réglements visant a faire appliquer des objectifs
constitutionnels et législatifs. Les assemblées populaires locales — a I’échelon des provinces
ou de certaines grandes villes — sont habilitées a formuler une « réglementation locale »
traitant des problémes a ce niveau. Toutes les regles précitées ont le statut officiel de lois
dans le systéme juridique chinois et les juridictions peuvent théoriquement en assurer le
respect (Peerenboom, 2002; Yang, 2004).

A coté de la structure officielle exposée ci-dessus, plusieurs autres organes et agences ont
le droit de fixer des régles. Les agences exécutives du Conseil des affaires d’Etat, les agences
administratives aux échelons infranationaux et les assemblées populaires locales (en dessous
du niveau provincial) formulent un ensemble de regles, d’avis et d’instructions que 'on
pourrait qualifier de réglementation « tertiaire » (Keller, 1994). La constitution et les autres
textes applicables indiquent clairement que la réglementation tertiaire est subordonnée a celle
de nature supérieure. Mais il n’existe aucun mécanisme permettant d’obliger une instance
créatrice de droit a respecter les limites de compétence, géographique et thématique, ou de
résoudre les conflits qui, dés lors, se produisent réguliérement (Clarke, 2008)°.

On pourrait penser que le systéeme judiciaire est idéalement placé pour se prononcer
sur les régles conflictuelles et les revendications excessives de compétence. Or, ce n’est pas
le cas en Chine. Certes, les juridictions chinoises devraient, conformément a la
constitution, trouver et appliquer la régle de source supérieure, et non la regle inférieure
qui la contredit; mais la constitution leur interdit d’annuler une loi. Cette disposition est
généralement interprétée comme obligeant une juridiction a confirmer la validité de la
régle inférieure, au moins lorsqu’elle émane de I’échelon administratif qui contréle cette
juridiction. Les tribunaux doivent donc demander a un organe législatif plus élevé de
résoudre le conflit ou trancher en faveur de la regle inférieure. La dépendance des
juridictions a l'égard des autorités locales est un autre aspect important du systéme
réglementaire chinois qui s’oppose a une application cohérente du droit.

Les attributions des différents échelons publics

Les rapports entre les autorités publiques centrales et infranationales posent un
probléme sérieux aux réformes économiques chinoises. La plupart des grandes mesures de
réforme ont mis en jeu ces rapports, qui sont d'une importance cruciale pour leur succes.
La réforme réglementaire ne fait pas exception et constitue un aspect essentiel de
I’évolution des relations entre 'Etat central et les administrations infranationales.
D’ailleurs, on peut considérer la réforme réglementaire lancée a la fin des années 90
comme un moyen de résoudre les problemes causés par la décentralisation, laquelle avait
pourtant connu des succes dans la premiére phase des changements.

La Chine dispose d'un systéme de gouvernance a cing nhiveaux : province, préfecture,
district, bourg et village. Les autorités des provinces sont au-dessus de celles des
préfectures et ainsi de suite. Le gouvernement chinois est également divisé selon un mode
globalement fonctionnel. Le Conseil des affaires d’Etat se situe au sommet de la hiérarchie.
On trouve ensuite des agences (commissions et ministéres), qui dominent une hiérarchie
fonctionnelle d’unités administratives présentes a chaque échelon territorial des pouvoirs
publics. Ainsi, les agences centrales peuvent disposer de services fonctionnels dans les
provinces, les préfectures, les districts, les bourgs et les villages.
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Une organisation intrinséquement propice aux conflits

Les conflits sont inhérents a la nature du systéme : la hiérarchie verticale des unités
administratives s’oppose a 'autorité horizontale des collectivités territoriales situées au
méme niveau qu’une unité fonctionnelle. Le systéeme administratif chinois est marqué
depuis longtemps par des différends entre le pouvoir central (tiao-tiao) et la structure
verticale, d’'une part, l'autorité territoriale (kuai-kuai) et la structure horizontale, d’autre
part!C. Leurs rapports sont un élément caractéristique et essentiel de I'efficacité du régime
réglementaire.

Deux types de relations politiques distinguent aussi 'organisation administrative
chinoise : celles qui sont régies par des actes juridiques contraignants et celles qui sont
basées sur des instructions non contraignantes. En Chine, toutes les entités politiques
entretiennent le deuxiéme type de relation avec un certain nombre d’autres entités. Mais
elles n’ont le premier type de relation qu’avec une seule, leur « supérieure » direct. Les
rapports fondés sur des actes de nature obligatoire sont qualifiés de « hiérarchiques »
(lingdao guanxi), alors que les autres sont considérés comme « professionnels » (yewu
guanxi). En théorie, I'autorité centralisée veille a I'application sans encombre et uniforme
des actes administratifs d’origine supérieure. Mais le leadership de I'autorité territoriale
donne aux collectivités locales une certaine indépendance a ’égard des influences
externes, rend le processus décisionnel plus sensible a la situation sur place et facilite la
coordination entre les directions fonctionnelles.

Les premiéres réformes et la primauté de ’autorité territoriale sur ’autorité centrale

Bien que les situations locales aient été tres variables, 'autorité territoriale a pris un
ascendant sur I'autorité centrale au cours des vingt premieres années de la transformation
économique?’. Les premiéres réformes ont entrainé une grande décentralisation du
systéme politique : il était fréquent que le rapport hiérarchique existe, non avec les
supérieurs au sein de 'administration, mais avec les autorités locales de méme niveau
administratif (Lierberthal et Oksenberg, 1988). La délégation aux collectivités locales du
pouvoir de décision économique et politique était largement motivée par la volonté de
créer les conditions nécessaires a I'’enracinement des marchés. Parallelement, la
décentralisation a aussi suscité un protectionnisme local poussé et affaibli les normes
nationales d’exécution des politiques publiques®?.

Pour remédier a ces difficultés, on a eu recours a de nouvelles méthodes consistant a
centraliser partiellement un certain nombre d’administrations clés. Cette tendance,
apparue a la fin des années 90, visait a réglementer et a discipliner la gestion de ’économie
par les agents des collectivités locales et plus généralement 'application des politiques
publiques (voir tableau 2.1). Dans le cadre de cette « gestion centralisée » (chuizhi guanli), les
différents services de ces administrations ne dépendent plus de leurs supérieurs au sein
des collectivités locales; ils sont placés sous le contrdle direct de leur hiérarchie
fonctionnelle et n'ont que des rapports consultatifs avec leurs anciens chefs locaux. En
outre, cette centralisation ne constitue pas une mesure temporaire, a la différence des
ajustements macroéconomiques opérés antérieurement.

Mertha (2005) qualifie cette tendance de « centralisation douce »; en effet, si ces
administrations sont centralisées de I’échelon du bourg et du district a celui de la province,
beaucoup ne le sont pas entre le centre et la province. Il s’avere donc que les principaux
bénéficiaires de ce passage a une gestion centralisée sont les provinces, parce que les
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Tableau 2.1. La centralisation des institutions réglementaires

Nom de I'agence ceGrﬁf:xII?sr:ée Type d’intégration et fonction Depuis

Administration d’Etat pour l'industrie et le commerce Oui Unités infra-provinciales par province 1999

Services et produits financiers (assurance, banque Oui Toutes dotées d’offices régionaux 1998

et bourse)

Sécurité et qualité des produits (AQSIQ) Oui Unités infraprovinciales par province 2000

Protection de I'environnement (APE/MPE) Non Offices régionaux, suivi et surveillance 2006

Foncier public Oui Unités infraprovinciales par province, 2004
offices régionaux

Statistiques Oui Toutes les équipes d’enquéte, recueil et compilation 2004
des statistiques

Produits alimentaires et médicaments (AEAM) Oui Unités infraprovinciales par province 2000

Sécurité professionnelle (AESP) Partielle Réglementation de la sécurité dans les houilléres 2005

Santé publique (MSP) Non

Controle d’Etat Non

Source : Lu, 2008.

mécanismes institutionnels d’affection du personnel et des ressources budgétaires sont
concentrés a leur niveau. Ce systéme a eu pour effet d’atténuer dans une certaine mesure
le localisme, en transférant certaines compétences des collectivités locales aux
administrations nouvellement centralisées; mais il a aussi contribué a ce que les provinces
ainsi renforcées soient parfois a la pointe d’'une sorte de fédéralisme. Mertha (2005)
soutient aussi que ’expérience de centralisation douce lancée par Pékin, bien que
partiellement réussie, n’a pas atteint ses objectifs et que la transformation reste donc
imparfaite et incomplete.

Les outils de la qualité réglementaire

La Chine a réalisé une remarquable amélioration du systeme légal et réglementaire,
qui était presque inexistant en 1978. La quasi-totalité du cadre réglementaire s’articule
officiellement sur un solide ensemble de lois et de réglements. Le systéme a connu un
développement sans précédent, dont témoigne la promulgation d'un grand nombre de
textes de droit commercial et civil, a I’échelon national et local. L'accent mis pendant cette
période sur la production législative a donné plus d’autorité et de moyens a I’Assemblée
populaire nationale (APN); mais de nombreuses incohérences et ambigilités ont nui a
I’ensemble de I'édifice réglementaire. La répartition fluctuante de 'autorité entre I’APN, le
Conseil des affaires d’Etat et les assemblées populaires aux échelons infranationaux
(surtout a celui des provinces) a eu pour conséquence de faire participer a la production
réglementaire de nombreuses agences, qui sont entrées en conflit a de multiples stades de
la procédure d’élaboration des textes.

La loi sur la législation

Au début des années 90, la direction politique chinoise s’est trouvée confrontée a
I’éventualité que le désordre réglementaire fasse échouer les réformes économiques. Elle a
alors commencé a envisager 'adoption d’un texte qui donne une définition plus claire et
uniforme de la hiérarchie normative3. La loi sur la législation représente une tentative
importante pour établir en Chine un systéme législatif ordonné et ouvert!?. Cette loi, qui
traite les questions de fond et de forme de la procédure réglementaire, constitue un
instrument fondamental de la qualité de la production juridique. Sur un plan général, elle
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institue une procédure plus ouverte et consultative. Chose importante : elle autorise, sans
toutefois le requérir, le recours a des auditions publiques en tant que mécanisme permettant
de faire participer davantage les citoyens a I'élaboration des lois. Son dépdt a coincidé avec
une période dynamique dans I’évolution vers I’Etat de droit en Chine®.

Pour assurer une application efficace, la loi sur la législation a di traiter diverses
questions difficiles et sensibles. Il s’agit de la division verticale du pouvoir législatif entre
I’Etat central et les autorités locales, de sa répartition horizontale entre '’Assemblée populaire
nationale et le Conseil des affaires d’Etat, des rapports entre les lois et les réglements
formulés par des autorités concurrentes, du pouvoir de controle des lois et des reglements
administratifs, de l'interprétation des textes et des procédures législatives.

L'apparition en Chine d’un systéme quasi fédéraliste constitue un probleme de
gouvernance essentiel. Il se manifeste par la division du pouvoir législatif entre les assemblées
et les exécutifs centraux et locaux. L'importance du pouvoir discrétionnaire au stade local a
entrainé un protectionnisme généralisé, avec ce qu'il comporte d’abus du systéme juridique,
de corruption et d’application inégale du droit.

La loi sur la législation a visé directement la division du pouvoir entre I’APN et les
assemblées infranationales, lesquelles étaient déterminées a protéger les droits de leurs
mandants. Elle énonce clairement les grands domaines dans lequel I'Etat central jouit
d'une compétence normative exclusive. Cette disposition s’est heurtée a la résistance des
autorités provinciales, qui ont soutenu qu'il fallait aussi définir les attributions des
collectivités locales. Sur ce point, la loi a officialisé la pratique, établie de longue date,
d’élaboration d'une « législation préalable » (xianxing lifa). Elle permet aux autorités locales
de réglementer dans les domaines ou le centre ne I'a pas encore fait, a condition que cette
réglementation devienne caduque quand les autorités nationales légiferent. Tant I’APN
que les collectivités locales ont semblé en faveur de cet arrangement, parce qu'’il facilite
des expériences locales servant souvent de guide a la législation nationale.

Amélioration progressive de la transparence réglementaire

La Chine a fait des progrés croissants en matiére de transparence réglementaire et
d’acceés aux informations administratives. C’est un résultat remarquable, compte tenu
d’un héritage de 2 000 ans de secret administratif, bien antérieur au régime communiste
actuel (Horsley, 2006). L'impossibilité d’obtenir des informations a été particuliérement
marquée pendant la période de planification centralisée; a cette époque, le gouvernement
monopolisait la production et la diffusion de toutes les formes d’informations, y compris
dans le domaine de la loi et du réglement. Mais, a partir de la fin des années 70, les
dirigeants ont commencé a prendre conscience de la nécessité d’'une ouverture dans
I'intérét du développement économique. Au terme des années 90, les programmes visant a
promouvoir la transparence réglementaire s’étaient multipliés; ils demandaient aux
agences administratives de tout niveau de donner de plus en plus de renseignements sur
leurs fonctions et leurs activités, et aussi d’offrir des services sur Internet. Cette tendance
a été officialisée dans les engagements pris par la Chine pour adhérer a I'OMC, qui ont
prévu un acces aisé des entreprises nationales et étrangeres aux régles et obligations relatives
aux échanges.

En 2001, le Conseil des affaires d’Etat a édicté le Réglement sur les procédures de
formulation des régles administratives, dans le but d’en normaliser et d’en améliorer les
modalités. La loi délegue au Conseil et a ses organes administratifs le droit d’établir et de
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réviser des regles. L'objectif est d’améliorer 'analyse, de concentrer les activités en
fonction des spécialisations ainsi que de renforcer la coordination et le contréle. L'une des
mesures les plus récentes prises par le Conseil des affaires d’Etat a été la formulation
en 2004 de Principes directeurs pour améliorer I'administration conformément a la législation. On a
voulu ainsi créer un cadre pour poursuivre 1'édification d’une société fondée sur le droit.
Outre les régles précitées, chaque agence dotée d'une compétence réglementaire a ses
propres lignes directrices applicables a la rédaction de textes normatifs'®. Ces dispositions
internes, qui se référent au Réglement sur les procédures de formulation des régles administratives,
sont intégrées aux obligations propres a tous les services a vocation réglementaire. Les
procédures énoncent les principes fondamentaux de la transparence réglementaire.

La procédure de consultation publique

ATheure actuelle, la consultation publique n’est pas légalement garantie. Néanmoins,
des dispositions sur ce point figurent dans I’'Ordonnance relative aux procédures de formulation
des régles administratives et dans le Réglement sur les procédures de formulation des régles
administratives. On peut en trouver d’analogues dans les regles de certaines administrations et
collectivités locales régissant I'élaboration des textes normatifs®’.

La plupart de ces dispositions donnent a la population locale le droit de demander a
étre consultée pendant la phase d’autorisation et de rédaction d’une réglementation locale.
Toutefois, cette exigence est absente des textes administratifs régissant les procédures de
fixation de régles par les ministéres et les commissions d’Etat. Au cours de la période de
rédaction, les principaux modes de consultation sont les symposiums, les débats au sein
de groupes et les auditions. Quand il s’agit de sujets concernant les intéréts immédiats des
citoyens ou sur lesquels les opinions divergent beaucoup, il est obligatoire d’organiser une
audition et d’en publier les résultats.

Le Reglement sur les procédures de formulation des régles administratives prévoit quatre
obligations applicables a la procédure d’organisation d’une audition :

e L'audition doit étre ouverte a tous. L'entité qui établit la regle doit publier la date, le lieu
et 'objet de I'audition 30 jours a ’avance.

e Les administrations, organisations et citoyens intéressés qui participent a ’audition ont
le droit de poser des questions et d’exprimer des opinions relatives a la réglementation
en préparation.

e Au cours de l'audition, un relevé exact des avis exprimés par les intervenants et des
raisons invoquées doit étre établi.

e Lentité qui prépare la réglementation doit étudier avec soin les opinions exprimées
pendant ’audition. Le texte de la réglementation transmis a 'autorité chargée de
I'approuver doit rendre compte des éventuelles opinions contraires exprimées au cours
de l'audition, de leurs motifs et de la maniere dont on est parvenu a résoudre ces
désaccords.

Le Reglement sur la formulation des regles administratives prévoit 'obligation de transcrire
I'opinion des parties intéressées pendant la phase d’élaboration des régles administratives
et locales. On doit faire appel a des experts pour qu'’ils se prononcent sur les aspects
professionnels ou techniques en rapport avec la rédaction des textes. Pendant la période
d’examen, 'organe chargé de I'enquéte doit vérifier si 'organe qui élabore la réglementation a
bien tenu compte dans son projet des opinions des diverses organisations, institutions et
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personnes. En I'absence de « transcription de 'audition » ou « des différents avis », 'organe
enquéteur doit décider « un report ou un renvoi a 'entité ayant rédigé le texte ».

Les progres des regles en la matiere montrent que le gouvernement chinois a
conscience de la nécessité et de 'importance de 'ouverture a la population. Toutefois, les
textes actuels ne donnent pas toutes les garanties. Il n’existe pas de norme officielle pour
déterminer si une question réglementaire est importante ou met en jeu les intéréts
immeédiats d'un citoyen. L'organe réglementaire a toute latitude pour décider d’organiser
ou non une audition et pour fixer les modalités d’organisation. Les différentes opinions
doivent étre transcrites dans le projet de réglementation soumis a examen, mais aucune
obligation n’est prévue en ce qui concerne leur authenticité et leur portée. Il n’y a pas non
plus de régles visant les participants a 'audition ou son efficacité. Le systéme fonctionne
simplement pour donner a I'entité qui réglemente des informations utiles a la décision. De
plus, certaines clauses non obligatoires conférent a I'organe enquéteur une discrétion
excessive, ce qui peut permettre d’exclure la population des procédures d’élaboration des
régles. Or, les administrés ne disposent pas de moyens de recours dans ces situations.

Une initiative majeure pour donner accés aux informations administratives

Les Réglements sur I'ouverture de I'information administrative (Réglements OIA) marquent
un tournant vers une plus grande transparence des activités ou informations des pouvoirs
publics’®. Ils donnent une base légale au premier systéme de diffusion d’informations
administratives de portée nationale. De plus, en vertu du régime juridique unitaire de la
Chine, ils s’appliquent non seulement aux agences de I’Etat central, mais a toute la
hiérarchie administrative, c’est-a-dire aux provinces, districts et bourgs, ces derniers étant
I’échelon public le plus bas du pays.

L'objectif déclaré des reglements OIA est de garantir 'acceés aux informations
administratives conformément a la loi, de rendre plus transparent le travail des services
publics et de promouvoir une administration basée sur le droit, tout en mettant les
informations administratives au service de la productivité et des moyens d’existence de la
population ainsi que des activités économiques et sociales. Ces reglements donnent des
«informations administratives » sujettes a diffusion une définition plus large que
certaines dispositions d’application locale : ce sont les « informations, enregistrées ou
conservées, que produisent ou obtiennent les agences publiques dans l'exercice de leurs
fonctions ». IIs prévoient deux modes d’obtention de ces informations : la diffusion par les
agences administratives de leur propre initiative et la communication en réponse a des
demandes, dans un délai de 15 a 30 jours ouvrables. Les réglements OIA précisent les types
de renseignements que les agences administratives peuvent diffuser spontanément, a titre
général et a différents niveaux, ainsi que divers moyens d’informer. Ils recommandent, par
exemple, de les rendre publics par la voie de sites Internet officiels (il y en a déja plus de
10 000 dans I’ensemble du pays), de journaux officiels, de conférences de presse, de
radiotélédiffusion, de bulletins d’information électronique communautaire, de salles de
lecture des services d’archives, de bibliotheques publiques, de centres communautaires et
d’agences administratives.

En outre, les reglements OIA reprennent des dispositions prises antérieurement par
des collectivités locales en stipulant de facon assez détaillée les catégories de textes que
les agences administratives, a différents niveaux, doivent normalement publier de leur
propre initiative, en principe dans un délai de 20 jours ouvrables apres leur formulation.
Cette conception détaillée de la diffusion de 'information, peu fréquente sur le plan
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international, se justifie dans le contexte chinois par I'absence d’une tradition de registres
publics et d’autres formes de transparence administrative. Les réglements prévoient la
diffusion spontanée par les pouvoirs publics de renseignements portant sur les structures,
les fonctions et les procédures administratives ainsi que d’informations touchant aux
« intéréts vitaux » de la population et aux sujets que la société doit généralement connaitre
ou qui nécessitent sa participation.

Les réglements OIA se distinguent aussi des pratiques antérieures de la Chine et de
celles de 'OCDE en donnant une définition étroite des informations qui peuvent étre
demandées aux agences administratives!®. Lexpérience des systémes assurant la liberté
de l'information dans les pays de I'OCDE a démontré qu’il ne fallait pas soumettre les
demandes de communication de documents non publiés a la démonstration de leur
nécessité ou a d’autres limites. Sachant que 'un des objectifs du dispositif OIA est de
réduire la corruption et d’assurer une bonne gouvernance, il importe que les citoyens et les
médias chinois puissent utiliser la procédure de demande de renseignements pour
comprendre et mieux contrOler les administrations ainsi que pour rendre plus efficaces
leurs activités économiques.

Un registre central

La Chine ne dispose pas encore d’'un registre central des regles juridiques. Toutefois,
elle a mis en place un systéme de classement uniforme des textes normatifs. Il est
obligatoire de transmettre au Conseil des affaires d’Etat pour classement, dans un délai de
trente jours apres la date de promulgation, les arrétés des autorités locales, formulés selon
les compétences et les procédures légales, par les instances suivantes : assemblée
populaire d’'une province, région autonome, municipalité rattachée a I'Etat central ou
d'une grande ville et sa commission permanente; région administrative spéciale (RAS), si
larrété est pris conformément a la compétence et a la procédure légales par I'assemblée
populaire de la province ou de la ville dans laquelle se trouve la RAS, et par sa commission
permanente; assemblée d'une préfecture ou d’un district autonome.

Selon l'article 8 de 'ordonnance relative a I’Archivage des réglements administratifs,
adoptée par le Conseil des affaires d’Etat, « les réglements et régles sont classés et
enregistrés mensuellement par le Service législatif du Conseil des affaires d’Etat. Le recueil
et la publication de ces réglements et régles dépendent de leur contenu ». De plus, le site
Internet de ’Assemblée populaire nationale (www.npc.gov.cn/zgrdw/home/index.jsp)
comporte une base de données pour ces textes.

La qualité de rédaction des textes juridiques

Malgré une amélioration notable des normes de rédaction des textes juridiques depuis
une dizaine d’années, on a toujours tendance a employer en matiére de réglementation un
style dépourvu de simplicité. La rédaction est souvent caractérisée par des pétitions de
principe, des assertions vagues et des clauses passe-partout (Clarke, 200). On utilise de
coutume pour la législation de base un style ambigu, fait d’énoncés de principes, qui ne
donne fréquemment que de vagues parameétres de la réglementation?’. Cette conception
répond peut-étre a une logique. Des textes de loi plus détaillés et des réglements
d’application plus précis devraient favoriser le développement économique, en dissipant
les incertitudes et en définissant plus clairement les régles des marchés. Mais une
législation détaillée limiterait la souplesse dont jouit actuellement le gouvernement
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chinois et qui lui donne la possibilité de réagir a la rapidité du changement; les autorités
politiques soulignent que cela constitue un avantage important.

Jusqu’a une date trés récente, le législateur était en faveur de la souplesse a court
terme et des avantages de I'ambiguité, au détriment des considérations a long terme. C’est
particuliérement vrai dans le domaine de la réglementation administrative, ou 'adaptabilité
est considérée comme bénéfique. Dés lors, I'essentiel de la législation économique chinoise
n’a cherché qu’a définir les grandes lignes d’une politique de base, en permettant de
résoudre au cas par cas les problemes éventuels. Depuis peu, soucieuse de contrdler la plus
grande partie de la production législative, 'APN met ’accent sur la stabilité (wendingxing)
du droit pour faire contrepoids aux principes exposés ci-dessus. Mais, dans la mesure ou la
loi n’est pas trés détaillée, elle reste incapable d’assurer la stabilité des reglements
administratifs pris pour son application.

Les reglements administratifs sont établis pour assurer la mise en ceuvre de la législation
de base et préciser les nombreux points qu’elle laisse en suspens. Pourtant, ils comportent
presque toujours les caractéristiques précitées, en particulier dans les domaines controversés
pour lesquels les rédacteurs ou de puissants groupes d’intéréts ne réussissent pas a
s’accorder. Il en va de méme des réglements formulés par le Conseil des affaires d’Etat et
des régles de rang inférieur prises par ses organes et par les autorités locales. En matiere
économique, le style législatif est moins idéologique et plus concret — surtout pour les
questions relatives aux échanges et aux investissements - que les textes d’une autre
nature; mais ce n’est qu'une question de degré et n’a nullement empéché la législation
économique externe de présenter les mémes caractéristiques.

Recours administratifs et judiciaires

Le gouvernement chinois a cherché a renforcer les divers mécanismes qui limitent le
pouvoir administratif et a donner aux particuliers des voies de recours légales contre les
agences qui excédent leur pouvoir ou en abusent. Il existe actuellement deux procédures
pour les litiges impliquant I’Etat central ou les collectivités locales : la premiére est un
controle administratif, qualifié de reconsidération, alors que la seconde est un contrdle
judiciaire, appelé contentieux administratif. Bien que toutes deux donnent aux personnes
lésées des droits importants pour chercher a obtenir réparation, de nouvelles réformes
sont nécessaires pour utiliser pleinement les potentialités de ces mécanismes.

La « reconsidération administrative »

Il s’agit d’un mode particulier de résolution des litiges, établi par la loi sur la
reconsidération administrative (LRA) qui est entrée en vigueur en 1999. Il s’applique a la
plupart des actions faisant grief et des textes normatifs de niveau inférieur. Le faisceau de
critéres ouvrant droit a cette procédure vis-a-vis d'un acte administratif spécifique est le
suivant : « les faits sont clairement établis, les motifs de la procédure sont concluants, la

procédure est applicable et légitime, la nature de 'action est appropriée »?Z.

Le recours gracieux est un moyen couramment utilisé pour limiter le pouvoir
discrétionnaire de I'administration et la conduire a agir conformément a la loi. Il présente
plusieurs avantages par rapport au recours juridictionnel. Les instances qui en sont
chargées peuvent avoir une meilleure connaissance des problémes que les juridictions de
droit commun, notamment en ce qui concerne les sujets tres techniques. Elles sont aussi
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susceptibles d’avoir davantage conscience des réalités de 'action publique et de ses aléas.
Enfin, le recours gracieux est plus rapide et moins coliteux que 'action contentieuse.

En dépit des possibilités offertes par la procédure de recours gracieux
(« reconsidération administrative »), elle n’a pas constitué un moyen tres efficace de limiter
le pouvoir administratif. Le nombre de procédures engagées est faible par rapport au total
des actes administratifs (Yang, 2004). L'efficacité du systéme a été entravée par plusieurs
facteurs : la faible culture juridique de la population, la crainte de représailles des
organismes administratifs, le non respect par ces derniers des obligations de procédure -
notamment celle d’informer les parties du droit a reconsidération - le souci de ne pas
perdre la face, qui incite les agences au reglement a ’amiable avec les parties 1ésées. Mais
il existe aussi des obstacles propres a la reconsidération administrative : les problemes de
compétence, la portée du réexamen, les limites des conditions d’ouverture de la procédure,
les défauts de celle-ci et le fait que certains textes normatifs y échappent (Yang, 2004).

A Tlinstar des tribunaux, les instances responsables de la reconsidération subissent
toutes sortes de pressions externes, émanant en premier lieu des autorités locales. En
outre, elles font aussi partie des agences qui prennent les décisions administratives a
réexaminer. Certains systémes juridiques des pays de ’OCDE tentent de rendre ces
instances plus indépendantes en y nommant des personnes disposant de garanties
similaires a celles des magistrats, et dont la promotion et les autres problémes
professionnels sont gérés par une agence administrative différente. Ils exigent aussi que la
personne qui a enquété sur la plainte ne soit pas la méme que celle qui instruit le dossier,
tout en limitant strictement les contacts entre les fonctionnaires d’'une agence et les
membres de l'instance de reconsidération. En Chine, ce type de restriction n’existe pas
actuellement.

Divers problemes de procédure limitent aussi 'efficacité de la reconsidération
administrative. Le délai de contestation d'une décision est court: 60 jours a partir du
moment ot la partie 1ésée en est informée, sauf circonstances exceptionnelles??. De plus,
la loi LRA fixe trés peu d’obligations de procédure. La décision d’organiser une audition
appartient a I'instance de reconsidération. S’il y en a une, les parties sont souvent passives
et peu au courant de leurs droits a y participer, bien qu’elles puissent se faire assister d'un
conseil?3. La loi LRA prévoit que les demandeurs puissent prendre connaissance des
éléments fournis par le défendeur, sauf si des secrets d’Etat sont en jeu. Toutefois, elle ne
leur permet pas expressément de répondre aux arguments avancés par l’agence. L'instance
de réexamen peut procéder a des investigations ou entendre les parties intéressées, mais
cela est laissé a son appréciation.

Pour développer le role du systéme de reconsidération administrative, les collectivités
locales et les services administratifs de diverses régions ont lancé, ces dernieres années,
un certain nombre d’innovations et de réformes. Elles ont intégré a cette procédure, et
appliqué en pratique, des audiences et des auditions publiques ainsi que des mécanismes
de conciliation et de consultation d’experts?4.

Le contentieux administratif

Si une personne ou une entreprise ne souhaite pas entamer une procédure de
reconsidération administrative ou si, 'ayant fait, elle n’est pas satisfaite de la décision, il
lui reste la possibilité d’introduire un recours administratif auprés de la juridiction

EXAMENS DE L’OCDE DE LA REFORME DE LA REGLEMENTATION : CHINE 2009 © OCDE 2009 111



I1.2. LA GOUVERNANCE REGLEMENTAIRE

compétente. La loi sur le contentieux administratif (LCA), entrée en vigueur en 1990,
prévoit la procédure en ce domaine.

Le contentieux administratif, qui est de portée limitée, ne s’applique qu’aux « actes
administratifs concrets »?>. Le déclenchement de la procédure obéit a deux critéres : le
contrdle de « légitimité » est la voie normale, tandis que le controle de « rationalité » est
réservé aux circonstances exceptionnelles. Le controle de légitimité détermine surtout si
les principaux faits invoqués sont établis et suffisants, si la loi et les réglements sont
appliqués comme il convient, s’il y a violation des procédures légales et s’il y a un défaut
ou un retard dans l'exercice des fonctions légitimes. Le controle de rationalité s’applique a
des circonstances particulieres : on recherche s’il y a abus de pouvoir ou si la sanction
administrative est manifestement inéquitable.

En ce qui concerne la 1égalité, les juridictions vérifient si les actes administratifs sont
conformes a la législation, aux reglements publics, aux regles locales ainsi qu’a celles
d’entités autonomes et distinctes. Lorsqu’elles se référent a des réglementations, les
juridictions doivent apprécier si leurs dispositions sont légitimes et effectives, et si elles
appliquent des normes légitimes et effectives. A la différence des lois et des réglements, les
modalités spécifiques d’application et les autres textes normatifs formulés par les agences
administratives ne lient pas les juridictions.

Le contentieux administratif a été d’une efficacité globalement limitée, sil’on en juge
par le nombre relativement réduit d’affaires par rapport a la prolifération d’actes et de
décisions qui pourraient étre contestés®®. Cette situation est imputable, dans une certaine
mesure, aux insuffisances de la loi sur le contentieux administratif. Ainsi, en Chine, les
conditions requises pour engager une action limitent I'efficacité du contr6le judiciaire. La
LCA permet aux parties de lancer une procédure quand leurs « droits et intéréts légitimes »
sont enfreints par un acte particulier d’un organe administratif ou de son personnel?’. Il
s’avere que cette condition a été interprétée étroitement pour empécher les personnes
n’ayant qu'un intérét indirect a I’égard d’un acte de I'attaquer.

Tous les systémes judiciaires sont confrontés a la question délicate du degré de
déférence a témoigner aux administrations. En Chine, les tribunaux n’ont pas le pouvoir
d’examiner les actes abstraits (c’est-a-dire les regles administratives d’application
générale). Ils peuvent seulement évoquer des actes spécifiques, en ne se pronongant que
sur leur légalité et non sur leur opportunité?,

Les juridictions chinoises n’ont pas exercé trés activement leur pouvoir de contrdle
des actes administratifs. La LCA leur permet d’annuler ou de renvoyer pour reconsidération
administrative les décisions prises par une agence sans raison matérielle suffisante, par
application incorrecte des lois ou des réglements, en violation des procédures légales, en
excédant ses pouvoirs ou en en abusant?®. Les termes « excés de pouvoir » ou « abus de
pouvoir » peuvent étre largement interprétés; d’autres pays l'ont fait en incluant les
principes de finalité appropriée, de pertinence, de caractére raisonnable, de respect des
droits fondamentaux et de proportionnalité.

L’analyse d’impact de la réglementation

L'analyse d’impact de la réglementation (AIR) est un outil fondamental de la qualité
réglementaire, mais sa définition et son appréhension différent beaucoup. L'OCDE la
définit comme « un outil systématique de politique publique, employé pour analyser et
mesurer les avantages et les colits probables d'une réglementation nouvelle ou existante »
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Encadré 2.1. Liste de criteres de référence de ’OCDE
pour la prise de décision en matiere de réglementation

1. Le probléeme est-il correctement défini ? Il convient d’énoncer de fagon précise le
probléme a résoudre. On doit aussi indiquer clairement sa nature et son importance, et
expliquer pourquoi il s’est posé (en recherchant les incitations des parties intéressées).

2. Lintervention des pouvoirs publics est-elle justifiée ? L'intervention publique doit reposer
sur des faits probants qui la justifient manifestement, au regard de la nature du probléme
posé, de ses avantages et colits probables (selon une évaluation réaliste de 'efficacité
administrative) et des autres mécanismes qui permettraient de résoudre le probleme.

3. Laréglementation est-elle la meilleure forme d’intervention publique ? Le régulateur
doit procéder, au stade initial de la procédure, a une comparaison en connaissance de
cause de divers instruments de politique réglementaires et non réglementaires, en
tenant compte d’éléments comme les cofits, les avantages, les effets sur la répartition
et les obligations administratives.

4. Quel estle fondement juridique de la réglementation ? Les procédures réglementaires
doivent étre organisées de facon a ce que toute décision réglementaire respecte
rigoureusement les régles de droit; cela signifie qu’il faut s’assurer, en imputant
explicitement les responsabilités, que toute réglementation soit autorisée par les
normes de niveau supérieur en vigueur, conforme aux obligations des traités et
respecte les principes juridiques applicables, tels que la certitude, la proportionnalité et
les obligations de procédure prévues.

5. Quel est (quels sont) le(s) niveau(x) d’administration approprié(s) pour agir ? Les
responsables de la réglementation doivent choisir le niveau d’administration le plus
approprié auquel il convient d’intervenir ou, si plusieurs niveaux sont concernés,
concevoir des systemes efficaces de coordination entre eux.

6. Les avantages des réglementations en justifient-ils les cofits ? Les responsables doivent
estimer 'ensemble des cofits et avantages escomptés de chaque réglementation proposée
et des autres options envisageables, puis communiquer ces estimations aux décideurs
sous une forme accessible. Avant de prendre une décision, il convient de s’assurer que les
colits de l'intervention publique soient justifiés par les avantages.

7. La répartition des effets au sein de la société est-elle transparente ? Dans la mesure
ou l'intervention publique influe sur la redistribution des revenus et le principe
d’équité, les responsables de la réglementation doivent veiller a ce que la répartition
des cofits et des avantages entre les différents groupes concernés soit transparente.

8. Laréglementation est-elle claire, cohérente, compréhensible et accessible aux usagers ?
Les responsables de la réglementation doivent s’assurer qu’elle soit comprise par les
usagers potentiels et prendre, a cette fin, les dispositions nécessaires pour en clarifier
autant que possible le texte et la structure.

9. Toutes les parties intéressées ont-elles la possibilité de faire connaitre leurs vues ? Les
régles doivent étre établies de facon ouverte et transparente, en suivant des procédures
permettant une contribution effective et en temps utile des parties intéressées, telles que
les entreprises et les syndicats concernés, d’autres groupes d’intéréts ou échelons
administratifs.

10. Comment le respect de la réglementation sera-t-il assuré ? Les responsables de la
réglementation doivent évaluer les incitations des institutions qui appliqueront la
réglementation et mettre au point des stratégies réactives permettant d’optimiser leur
utilisation.

Source : OCDE, 1995.
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(OCDE, 2008:14). Certains ont tendance a n'y voir que le document final qui accompagne un
projet de politique réglementaire (Keyworth/Yarrow, 2006) ou une technique souvent
associée a I'analyse colits-avantages. Certes, 'AIR se concrétise par un rapport analytique
qui appuie la prise de décision; mais ce concept doit étre appréhendé plus largement
comme faisant partie intégrante du programme de réforme réglementaire, dans une
dimension institutionnelle, organisationnelle et de procédure. L'AIR est un processus de
prise de décision fondé sur des faits. Son utilisation devrait aider les gouvernements a
rendre leurs politiques plus efficaces, légitimes et prévisibles.

En Chine, I'analyse d'impact de la réglementation (AIR) reste limitée. Le pays ne dispose
pas d’institutions chargées d’appliquer des programmes d’AIR. Toutefois, I'étude de portée
nationale qui accompagne I'application de la loi sur les autorisations administratives>® montre
que les conceptions des autorités réglementaires chinoises évoluent dans le sens des AIR.

Bien que I'AIR soit un processus d’assistance aux responsables des politiques publiques,
elle ne se substitue pas a leurs décisions. L'OCDE a formulé, en 1995, dix questions
fondamentales qui composent sa Liste de criteres de référence de 'AIR (voir encadré 2.1). Cette
liste devrait aider les autorités chinoises a concevoir des réglementations qui soient
systématiquement évaluées, pour garantir qu’elles atteignent efficacement les objectifs
poursuivis dans un contexte changeant et complexe.

Actualisation de la réglementation et amélioration du cadre des affaires
Les efforts de simplification administrative

Tous les gouvernements imposent aux entreprises et aux particuliers certaines
contraintes réglementaires; mais les administrations chinoises ont hérité de l'ére de la
planification centralisée un systéme élaboré de permis et d’agréments obligatoires. Le
lancement de réformes économiques libérales a donné une bonne occasion de réduire la
portée et l'incidence de nombreuses regles sur lesquelles la planification centralisée
s’appuyait beaucoup. Pourtant, la Chine conserve 'un des systémes d’autorisation
administrative les plus sophistiqués du monde3!. Ce systéme complexe d’octroi d’agréments
et de licences permet aux agences publiques de prendre des décisions que I'on ferait souvent
mieux de laisser au marché. En outre, une organisation de ce type donne aux fonctionnaires de
nombreuses possibilités de rentes et les incite fortement a s’opposer aux réformes
réglementaires.

Les dirigeants chinois ont reconnu qu'’il fallait non seulement alléger et rationaliser
I'administration, mais aussi en limiter le pouvoir. Un effort de simplification pour réduire
le nombre d’agréments et de licences délivrés par elle a été au cceur de leur stratégie. En
Chine, on dit souvent que ces réformes ont cherché a « mettre 'administration en conformité
avec la loi » (yifa xingzheng); il s’agit de mesures visant a limiter le pouvoir discrétionnaire de
la bureaucratie, a en améliorer la transparence et a la transformer en un service public.
Cette initiative semble avoir été motivée par un ensemble de facteurs, dont, en priorité, le
souci de rendre 'administration plus efficace, de lutter contre la corruption en son sein et
de respecter les conditions d’adhésion a I’'OMC.

Alors méme que la réforme du systéme d’autorisation administrative s’inscrivait dans
le cadre de la refonte générale amorcée en 1998, il y a eu peu de résultats tangibles dans les
premiers temps. Mais les autorités, aprés avoir mené a bien la rationalisation de I'Etat
central, ont lancé en 2001 la réforme des mécanismes d’agrément et de délivrance de
licences. En ao{it 2002, le Conseil des affaires d’Etat a annoncé que ses services avaient
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inventorié 4 159 agréments administratifs et obligations de licences®?. Ils ont recommandé
d’en conserver 3 297 et de supprimer les autres. Apres avoir étudié ces recommandations,
le Conseil des affaires d’Etat a fait savoir, le 1®' novembre 2002, que 789 procédures
d’autorisation de 56 administrations étaient supprimées. 560 d’entre elles étaient de nature
économique, ce qui allait dans le sens des efforts pour renforcer les performances sur ce plan.
Quelques mois plus tard, le Conseil a annoncé 'abolition de 406 autres procédures de ce type.

A la suite des initiatives du Conseil des affaires d’Etat, les différents ministéres ont
donné le détail des réformes dans leurs domaines de compétence3?. Comme la plupart des
obligations imposées par I’Etat central ont des équivalents au plan local, les mesures
annoncées par le Conseil ont aussi donné un nouvel élan aux efforts des provinces et des
communes pour rationaliser les mécanismes d’obtention d’agréments et de licences a
I’échelon infranational.

Afin de poursuivre et de consolider ces réformes, les services juridiques du Conseil des
affaires d’Etat ont élaboré la loi sur la délivrance administrative de licences (LDAL), qui est
entrée en vigueur le 17 juillet 2004. Elle représente une démarche systématique pour
délimiter les domaines ou 'administration délivre des licences ainsi que pour préciser les
normes de formulation et de gestion des obligations en la matiére. Elle stipule que
I’Assemblée populaire nationale et ses homologues provinciales (dans certaines
circonstances) ont seules autorité pour fixer les régles de délivrance administrative des
licences. Si le Conseil des affaires d’Etat peut édicter en ce domaine des obligations a
caractére provisoire, il doit obtenir en temps utile une sanction législative officielle de
I’APN ou de sa Commission permanente. Des dispositions encore plus rigoureuses
s’appliquent aux autorités provinciales : elles ne peuvent appliquer des obligations
provisoires d'une durée supérieure a un an sans approbation officielle de la législature
correspondante, et cette compétence s’exerce seulement dans certaines limites. Une
rupture importante a eu lieu par rapport aux pratiques du passé : les agences faisant partir
du Conseil des affaires d’Etat ou des collectivités locales ne peuvent plus imposer leurs

propres régles d’octroi de licences3%.

La loi LDAL pose aussi un ensemble de principes pour la fixation des régles d’autorisation
administrative et de délivrance de licences. En général, elle limite 'obligation d’obtenir une
licence aux domaines en rapport avec la sécurité nationale, 'ordre public, la gestion
macroéconomique, la protection de l'environnement ainsi que la santé et la sécurité des
personnes. Elle prévoit certes des exceptions, mais la réglementation des professions, des
activités et des personnes morales, comme celle des équipements et des produits, doit étre
justifiée par l'intérét public. En vertu de ce principe, une regle minimaliste s’applique : il ne
doit pas y avoir d’agrément administratif obligatoire quand les personnes physiques et
morales ainsi que les organisations sont en mesure de décider elles-mémes, quand le
marché suffit, quand une association professionnelle ou des intermédiaires peuvent
s’autoréguler ou quand l'agence administrative peut effectuer un contréle a posteriori
(mode de régulation en cas d'urgence). Compte tenu du contexte d’'intervention publique
excessive dans les entreprises et la vie des personnes, la loi LDAL favorise la protection de
leurs droits et de leurs intéréts. Beaucoup de ses dispositions sont congues pour promouvoir la
transparence, 'équité et la qualité du service.

Le développement de I’administration électronique

L'état de I'administration électronique reflete la transition de la Chine contemporaine
vers une « économie socialiste de marché ». La société de 'information n’en est qu’a ses
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débuts et la fracture numérique persiste; en d’autres termes, il y a inégalité de diffusion et
d’accés aux technologies de I'information et de la communication (TIC). Si la pénétration
d’Internet dans les zones urbaines riches progresse rapidement, elle reste trés faible par
habitant. En dépit de ces insuffisances, le gouvernement chinois a décidé de promouvoir
l'administration électronique en ayant conscience de ses rapports avec les réformes plus
vastes du droit, des institutions administratives et de la gestion macroéconomique.

La réalisation du programme ambitieux de la Chine en matiére d’administration
électronique suppose tout d’abord de vaincre un certain nombre d’obstacles au stade de la
mise en ceuvre; beaucoup d’entre eux constituent des enjeux de portée plus générale pour
l'administration chinoise, par exemple I’élaboration d’un cadre juridique et budgétaire ou
la collaboration entre les agences. LOCDE conseille généralement d’utiliser la volonté de
réforme par le biais de 'administration électronique qu’affichent les autorités du pays
pour inciter a 'action dans un certain nombre de domaines prioritaires.

L'un des objectifs essentiels des autorités chinoises est d’utiliser davantage le guichet
unique. Pour y parvenir, les portails de services électroniques ne suffisent pas. Les
autorités chinoises doivent étudier comment rationaliser et perfectionner les relations
horizontales et verticales au sein de 'administration, afin d’améliorer la coordination et de
fournir des services homogenes. Une réforme plus profonde est nécessaire pour que les
administrations se concentrent davantage sur le client et partagent des données ainsi que
pour éliminer les barrieres institutionnelles qui aboutissent a des doubles emplois et a
I'incompatibilité de programmes. Outre des principes directeurs, la Chine doit établir des
modalités d’application plus détaillée qui précisent les priorités, les procédures et les
moyens de s’adapter a un contexte évolutif.

Conclusion

Ce chapitre a pour objectif de susciter un débat sur ’évolution de la gouvernance
réglementaire en Chine et sur la pertinence des conceptions adoptées par les pays de
I'OCDE. Pour déterminer les choix qui s’offrent a la Chine en matiére réglementaire, on doit
examiner de facon plus approfondie un ensemble de questions.

Notre compréhension de la notion méme d’« Etat régulateur » est actuellement
modeste, méme dans les pays de 'OCDE, et une analyse plus poussée est nécessaire pour
améliorer notre connaissance d’éléments comme « la régulation a I'intérieur de I'Etat ». Le
modeéle de 'Etat régulateur peut avoir une pertinence et une utilité directes limitées pour
des Etats comme la Chine. De méme, la difficulté d’atteindre I'indépendance en dehors de
I’élite politico-bureaucratique compromet la possibilité d'une appréciation et d'une action
réglementaire autonomes. En outre, le concept d’agences réglementaires échappant a
I'influence de la politique semble une perspective lointaine, étant donné la nature
profondément politique de 1’élaboration de la réglementation et la domination plus
générale de la politique dans la gouvernance réglementaire. Souvent, les analyses
traditionnelles des performances des composantes de 1'Etat régulateur ne sont pas aussi
solides qu’on pourrait le souhaiter. Outre le professionnalisme requis des nouveaux
régulateurs, le plus difficile est peut-étre de susciter le sentiment de confiance nécessaire
des citoyens et des institutions quant a la légitimité des nouvelles regles.

Une plus grande expérimentation des systémes réglementaires est donc peut-étre
nécessaire pour la Chine dans sa progression ainsi qu'une meilleure base de connaissance
des systemes réglementaires chinois et de ce qui fonctionne dans la réalité. Les
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propositions de réformes réglementaires pertinentes en Chine devront donc faire en sorte
que l'intérét public ait plus de chances d’étre satisfait dans la pratique que les intéréts
privés. Il peut étre utile que les réformes s’attachent a améliorer les relations et I'efficience
de la régulation a l'intérieur de I’Etat, en examinant soigneusement les paramétres
culturels, historiques et politiques inhérents aux systemes traditionnels de régulation et
de gouvernance chinois. Une meilleure régulation par des moyens indirects est aussi
envisageable. Une plus grande transparence des institutions du secteur public ainsi que de
leurs décisions et activités créera sans aucun doute des incitations progressives a un
changement de comportement. De méme, des améliorations de la transparence réelle et
un renforcement de la responsabilité a I’égard des citoyens peuvent avoir autant d’effet sur
la régulation que les réformes institutionnelles dans l'avenir.

Le défi intellectuel majeur auquel nous devons maintenant faire face est de mieux
comprendre la facon dont les pays examinent, révisent et améliorent leurs systemes
réglementaires et apprennent de I'expérience. Une partie de cet apprentissage consistera a
apprécier dans quelle mesure la Chine pourrait reprendre les idées issues d’autres pays en
les copiant, les imitant, les harmonisant ou les adaptant, par opposition aux solutions
réglementaires « autochtones ». En outre, quand il est possible de glaner des idées dans
I'expérience internationale, les réformateurs doivent-ils s’inspirer des pratiques les plus
courantes (probablement fiables) des gouvernements ? Ou des exceptions bien visibles « a
l'avant-garde des meilleures pratiques » et appréciées des milieux internationaux qui
préconisent des idées en matiére de régulation ? Dans le transfert de modeles réglementaires,
des présupposés cruciaux, comme le pouvoir et la 1égitimité d’'un régime démocratique, sont
souvent tenus pour acquis. Ils comprennent : un Etat de droit sur lequel reposent les
contrats commerciaux; un pouvoir judiciaire indépendant faisant respecter les décisions
réglementaires; la voix des consommateurs apportant un retour d’information sur les
services essentiels; un large éventail de mécanismes de transparence et de responsabilité.
L'option extréme d’un transfert vers la Chine du modele régulateur issu des démocraties
libérales occidentales pourrait méme étre un « remede fatal ». Il exposerait a I’accusation
de naiveté, en tentant de séparer la politique de la réglementation et en accordant une
attention excessive a la notion d’indépendance.

La prudence et 'apprentissage sont ainsi globalement nécessaires dans la formulation
des options de la réforme réglementaire, au lieu d’adopter précipitamment des modéles de
réforme simplistes. Dans quelle mesure des régimes réglementaires venant d’ailleurs
peuvent-ils étre utilement adaptés aux systémes de gouvernance existants dans des pays
comme la Chine ? Et les dispositifs réglementaires en vigueur peuvent-ils étre améliorés au
moyen de solutions « autochtones » ? Ces deux questions restent ouvertes.

Les options de politique envisageables
1. Créer une institution responsable de la qualité globale de la réglementation

L'étude des pays de 'OCDE montre que 'existence d’une institution spécifiquement
chargée de la qualité globale de la réglementation, aussi proche que possible du cceur de
I'Etat, peut étre un précieux instrument de gouvernance en la matiére. Cette institution
doit avoir un pouvoir de décision et opérer les arbitrages définitifs concernant les politiques et
leur application juridique. La Chine n’en dispose pas actuellement, malgré le grand nombre
d’entités qui participent a 1’élaboration des lois et des réglements, en particulier pour en
vérifier la qualité juridique. A ’heure actuelle, le Bureau des affaires 1égislatives du Conseil
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des affaires d’Etat assume certaines responsabilités dans le domaine de la qualité de la
réglementation mais il compte également un certain nombre d’autres fonctions. Le Conseil
des affaires d’Etat pourrait réfléchir au renforcement du Bureau des affaires législatives, ou
a la création d’une institution distincte qui, le moment venu, se verrait confier la mission
d’assurer la qualité des nouveaux textes normatifs, en tenant compte de leur colit et des
effets induits sur la société. L'institution aurait aussi pour fonction d’évaluer périodiquement
le cofit des réglementations en vigueur et de faire des recommandations au Conseil des
affaires d’Etat en vue de le réduire. Elle pourrait rendre un avis préalable sur la qualité de
la réglementation, au moment ou les projets de reglements et de lois sont adressés au
Conseil des affaires d’Etat. Pour éviter d’étre débordée par une abondance de réglementations
nouvelles, elle pourrait sélectionner les mesures a examiner en fonction de leur effet
économique. Enfin, elle pourrait encourager le débat public sur les questions de qualité
réglementaire et jouer ainsi un réle pédagogique, notamment a ’égard de I’Assemblée
populaire nationale.

2. Instituer une pratique effective d’analyse d’impact de la réglementation comme
outil stratégique a ’appui de la politique réglementaire

Dans de nombreux pays de I'OCDE, l'usage effectif et systématique de ’analyse
d’impact de la réglementation (AIR) est un moyen essentiel d’assurer la qualité de la
réglementation. Sila Chine procede a quelques évaluations préalables, c’est sans coordination
et sans prendre systématiquement en compte les colits et avantages globaux des
réglementations, sous 'angle social et économique. On pourrait améliorer cet état de
choses en se servant a chaque fois de la procédure d’AIR comme d’un instrument pour
rationaliser les pratiques actuelles et garantir une évaluation préalable pertinente et
cohérente. Ce progrés permettrait aussi d’améliorer le mécanisme de prise de décision
ex ante, au moyen d’une démarche économique basée sur les faits. A terme, il conviendrait
d’'intégrer I'AIR au dispositif juridique qui régit ’élaboration des régles, pour garantir la
réalisation d’une véritable analyse d’'impact. En réservant ’AIR aux projets importants
(peut-étre une centaine par an), l'institution compétente en matiére de qualité, évoquée ci-
dessus, pourrait fixer des criteéres précis pour distinguer les régles soumises a une obligation
d’évaluation et étre habilitée a exiger une AIR dans certains cas. Il faudrait pour cela préparer
un guide méthodologique et des instruments de formation, tdche qui pourrait étre confiée a
l'institution responsable de la qualité de la réglementation, par exemple.

3. Améliorer Pefficacité de la procédure de consultation, consulter systématiquement
des tiers pour accroitre la transparence

De nombreux pays de I'OCDE appliquent une procédure transparente et systématique
de consultation publique, qui renforce la qualité du processus de réglementation en
garantissant la prise en compte des conséquences sur les particuliers et les entreprises. La
Chine a accompli des progres considérables en matiére d’élaboration de procédures de
consultation publique, surtout depuis qu’elle est devenue membre de ’'OMC. En méme
temps, il serait possible d’améliorer 'efficacité de la procédure de consultation pratiquée
en Chine en adoptant des processus plus transparents et systématiques. On pourrait
notamment réfléchir a la nécessité, pour les organismes publics, d’identifier de maniere
explicite I’éventail des « parties prenantes » avec lesquelles ils devraient coopérer
fréquemment au cours de I'élaboration de nouvelles regles. Dans le méme ordre d’idées,
I'institution responsable de la qualité de la réglementation mentionnée précédemment
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pourrait procéder a un contrdle systématique de cette coopération pour s’assurer que les
consultations organisées sont suffisantes et s’effectuent convenablement. Cette approche
dynamique pourrait grandement aider a faire évoluer les attitudes culturelles dans un sens
que les politiques gouvernementales actuelles en matiére de gestion et de réforme de la
réglementation n'intégrent pas encore, et pourrait largement contribuer a élargir 'appui a
la réforme.

4. Poursuivre et accentuer la simplification en prévoyant des clauses de caducité
automatique et en introduisant des instruments pour mesurer et suivre le processus
de simplification

La Chine a récemment intensifié ses efforts de simplification administrative.
L'expérience de nombreux pays de I'OCDE montre que cette simplification est indispensable
pour minimiser le colit de la réglementation. Dans sa démarche, la Chine devrait appréhender
la totalité des réglementations existantes pour alléger les cofts. Par ailleurs, les clauses de
caducité automatique constituent un instrument important qui pourrait étre introduit
dans la réglementation chinoise. Cela inverserait la charge de la preuve et obligerait
l'administration a réexaminer systématiquement les regles afin d’éviter qu’elles n’expirent a
une certaine date. Cette conception est trés probablement éloignée de la tradition chinoise,
mais un effort de formation mettant I’accent sur les avantages a en attendre pourrait faire
avancer les choses. De surcroit, un travail statistique d’évaluation du poids économique de
la réglementation — qu'il s’agisse d’'une mesure individuelle ou d’'un ensemble complexe de
régles - pourrait contribuer a orienter I'effort actuel de simplification vers la maximisation
des avantages économiques et la fixation d’objectifs clairs pour I’avenir.

5. Améliorer la sécurité juridique en donnant plus de transparence aux procédures
d’application des lois

Le caractere certain et transparent des textes est un élément essentiel de la qualité de
la réglementation. Or, si le systéme réglementaire chinois est juridiquement cohérent, des
faiblesses sont apparentes, s’agissant en particulier de la mise en application de la
législation et de la réglementation. L'interprétation par des gens de loi constituera une
dimension essentielle de la clarification de ces textes. De surcroit, elle devrait étre assortie
d’'un nombre de procédures auxquelles les organismes publics sont parties bien plus
important que dans le passé. Des efforts sont actuellement déployés pour améliorer la
qualification et la formation des juges et autres intervenants de I’appareil judiciaire, ce qui
contribuera a améliorer la mise en application des textes. D’autres efforts n’en sont pas
moins nécessaires pour mieux protéger ’appareil judiciaire contre 'influence indue
exercée par des fonctionnaires ou des hommes politiques.

6. Clarifier et rationaliser la répartition des compétences entre les échelons publics

Dans un certain nombre de pays de 'OCDE, la décentralisation a permis de rapprocher
la prise de décision des administrés et de placer la procédure réglementaire au niveau le
plus approprié. Depuis une vingtaine d’années, la Chine est engagée dans un important
effort de décentralisation qui a abouti a un vaste transfert d’attributions aux collectivités
locales. 11 s’agit a bien des égards d’une évolution positive. Cependant, le chevauchement
inextricable de compétences entre les différents échelons administratifs est préjudiciable
a lefficacité réglementaire. Une répartition plus rationnelle du pouvoir réglementaire
entre les différentes autorités infranationales clarifierait la situation. En outre, compte
tenu des responsabilités croissantes des collectivités locales, elles doivent absolument
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prendre davantage conscience de I'importance de la qualité réglementaire. La décentralisation
des attributions doit s’accompagner d’obligations claires et effectives en matiere de
responsabilité, a tous les niveaux de I'appareil administratif et judiciaire.

7. Rationaliser I’organisation des régulateurs indépendants

En Chine, le statut administratif des régulateurs est tres hétérogene. Plusieurs d’entre
eux ont été concentrés au sein de plusieurs « super-ministeres » (par exemple, ceux de
I'industrie, de 'énergie, des transports, de ’alimentation et des médicaments, de la
protection de I'environnement). En revanche, on n’a pas réuni en un seul ministére les
régulateurs des services financiers. Les procédures de consultation entre les régulateurs
ayant un réle économique et 'autorité chargée de la concurrence (qui est divisée en trois
agences) ne sont ni systématiques, ni obligatoires. Un groupe d’experts indépendants
pourrait peut-étre examiner 'architecture institutionnelle de la réglementation axée sur le
marché, et déterminer si un nouveau cadre harmonisé renforcerait ’efficience et la
concurrence dans les secteurs réglementés de ’économie.

Notes

1. Voir Aberbach et Christensen (2003). Hasnie (2002) et Kamarck (2002) font observer que le
gouvernement chinois a découvert, dans une large mesure, l'organisation institutionnelle des
régulateurs indépendants a 'occasion de ses contacts avec des organisations internationales. En
outre, il s’est engagé sur I'impartialité de ses régulateurs dans le cadre de 'accord avec I'OMC sur
les services. La Chine a décidé « que, pour les services figurant dans son plan d’engagements
spécifiques (c’est-a-dire les services financiers et de télécommunication), les autorités réglementaires
compétentes seraient distinctes des prestataires des services dont elles auraient la charge, et non
responsables a leur égard, sauf en ce qui concerne les services de messagerie et de transport par
rail » (OMC, 2001).

2. D'importants travaux de recherche théorique et empirique ont été consacrés aux régulateurs
indépendants des industries de réseau. On trouvera des revues dans Laffont et Tirole (1993, 2000),
Levy et Spiller (1994) ainsi que Newbery (1999).

3. Dans une initiative qualifiée d’ « extraordinaire » par le New York Times (29 juillet 2007), le Premier
ministre Wen Jiabao a pris la parole lors de la réunion et répondu directement aux médias
internationaux.

4. Information donnée par I'International Herald Tribune du 18 novembre 2008.
5. La CNDR est qualifiée officieusement de « petit Conseil des affaires d’Etat ».

6. DeWoskin (2001) explique qu’en matiére de télécommunications, le régulateur officiel - le
ministére des industries de l'information — doit en général négocier avec les organes suivants :
I’'armée de libération, responsable des questions de sécurité de l'information; le ministére des
Finances, responsable de la comptabilité; ’Administration d’Etat chargée de la radio, du cinéma et
de la télévision pour la réglementation de 'accés a Internet; les services de renseignement de
I'Etat et le ministére de la Sécurité publique; le ministére du Commerce et ’Administration d’Etat
pour l'industrie et le commerce. Il faut non seulement traiter avec tous ces acteurs, mais aussi avec
le « petit groupe dirigeant » des télécommunications, la CNDR, la SASAC et le parti.

7. Lam et Perry (2001) expliquent que, dans la hiérarchie du Conseil des affaires d’ftat, les shiye
danwei sont subordonnés aux « agences administratives » traditionnelles (xingzheng jiguan) comme
les ministeres et les « organisations gouvernementales » (jigou).

8. Selon Walter et Howie (2003), le statut de la Commission de réglementation des valeurs mobilieres
a été clairement distingué, mais au prix d’une longue lutte.

9. Chen (2004) poursuit en faisant remarquer que la commission permanente de ’APN a le droit
constitutionnel d’examiner et d’invalider les regles adoptées par des instances de niveau inférieur,
mais qu’elle a été réticente a 'exercer et que trés peu de réglementations administratives ou locales
ont été annulées.

10. On trouvera une description et une analyse du systeme tiao kuai dans Lieberthal (2004).
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11.
12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.
23.

24.

25.

Lieberthal (2004) fait observer que les chinois disent a ce propos que « tiao sert kuai ».

La portée du protectionnisme local et ses effets sur I'’économie nationale sont quelque peu
controversés. Selon Naughton (2003), le protectionnisme local a peu, voire pas du tout, d’incidence
sur les échanges intérieurs quand on l'agrége au niveau provincial. En revanche, Mertha (2005)
souligne que ce phénomene est généralement percu comme un véritable probleme par les autorités
de Pékin, ce qui en fait une préoccupation importante de la politique économique.

Paler (2005) propose le concept de « hiérarchie juridique uniforme », en référence au classement
des effets des lois et des réglements dans le systeme unitaire de la Chine. Cette hiérarchie
commence par la constitution, suivie des lois nationales (promulguées par ’APN et sa commission
permanente), puis des réglements administratifs (promulgués par le Conseil des affaires d’Ftat) et
finalement des reglements locaux (édictés par les assemblées populaires provinciales et les
agences administratives locales).

La loi sur la législation (lifa fa) a été adoptée par I’APN le 15 mars 2000 et est entrée en vigueur le
1°T juillet 2000.

Il y a eu de nombreuses études sur 1'évolution de la suprématie du droit en Chine; Paler (2005)
étudie la loi sur la législation elle-méme, Yang (2004) diverses mesures institutionnelles et de lutte
contre la corruption; Peerenboom (2002) donne une appréciation globale.

Ces procédures réglementaires comprennent : les dispositions de la Commission chinoise de
réglementation bancaire relatives a son activité juridique, les mesures concernant la procédure de
formulation de régles sur la protection de '’environnement par ’Administration d’Etat chargée de
la protection de I'environnement, le réglement du ministere des industries de 'information relatif
aux procédures de formulation de regles par ce ministere, les dispositions du ministere des
Questions foncieres et des Ressources naturelles relatives aux procédures de formulation de regles
par ce ministeére, le réglement de procédure relatif a 1'élaboration de lois sur la circulation par le
ministere des Communications, les dispositions de la Commission chinoise de la réglementation
de I'assurance relatives aux procédures de formulation de regles par cette commission, etc.

Le tableau 2 compare les regles des procédures de consultation publique énoncées par
I'ordonnance relative aux procédures de formulation de regles administratives, par le reglement
sur les procédures de formulation des regles administratives, par le reglement du ministere des
Industries de I'Information relatif aux procédures de formulation de régles et les mesures relatives
a la formulation de regles prises par les autorités municipales de Hangzhou.

Les réglements OIA ont été promulgués par le Conseil des affaires d’Etat le 24 avril 2007 et sont
entrés en vigueur le 1¢ mai 2008.

L'article 13 prévoit que les citoyens, les personnes morales et d’autres organismes peuvent
réclamer des informations a une administration qui ne les a pas diffusées de sa propre initiative,
« en fonction des besoins spécifiques de leur production, de leurs moyens d’existence, recherche
scientifique, etc. »

Selon Keller (1994), la Chine a adopté une logique qui se préte a la production de lois
intrinséquement flexibles, de sorte qu’elles puissent étre adaptées aux changements inattendus
du comportement humain. Ces lois permettent une application trés variable, car elles se
présentent habituellement sous forme de principes généraux (you yuanze xing), dont la mise en
ceuvre est par nature flexible (you linghuo xing).

Voir LRA, article 28. On peut trouver une version en langue anglaise de la loi sur le site
www.lehmanlaw.com/resource-centre/laws-and-regulations/administration/administrative-reconsideration-
law-of-the-peoples-republic-of-china-1999.html.

LRA, article 9. La LRA ne prévoyait qu'un délai de 15 jours.

LRA, article 10. La LRA résulte de la conviction que la reconsidération administrative doit différer
du controdle judiciaire et comporter une procédure plus simple. La commission permanente de
I’APN procéde a 'examen du projet de loi sur ce sujet (1998).

Ainsi, dans la province de Heilongjiang, on applique une procédure de décision en trois étapes
pour assurer un traitement objectif et équitable de la reconsidération administrative au moyen
d’une gestion collective. Zhou (2005) fait état de plusieurs autres innovations au niveau régional.

Les actes administratifs soumis au contrdle du juge sont énumérés a 'article 11, section 1 de la loi
LCA. Ils comprennent les actions qui enfreignent les droits d’'une personne et les droits de
propriété - par exemple une sanction, des mesures obligatoires, le refus d’une licence et une
omission.
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26. Les statistiques montrent que, de 2000 a 2006, les différents niveaux de juridictions ont jugé
recevables 639 736 actions contentieuses contre I’administration. Pendant la méme période, elles
ont instruit plus de 2 millions d’affaires a caractére non administratif. Voir www.lawyee.net/News/
Legal_Hot_Display.asp?RID=724.

27. Voir LCA, article 2. On peut trouver une version en langue anglaise de la loi LCA sur le site
www.cecc.gou/pages/newLaws/adminLitigationENG.php.

28. Voir LCA, article 5.
29. Voir LCA, article 54.

30. UAssemblée populaire nationale a adopté la loi sur les autorisations administratives, qui est
entrée en vigueur le 1% juillet 2004. L'objectif de ce texte était d’améliorer encore le contexte des
investissements en Chine et de protéger les investisseurs étrangers des pertes résultant de
changements de politique, de la corruption et des abus de pouvoir des fonctionnaires locaux.

31. Lenquéte 2009 de la Banque mondiale sur la facilité de faire des affaires (www.doingbusiness.org/
Documents/CountryProfiles/CHN.pdf) indique que le lancement d’une entreprise en Chine exige
14 formalités et prend 40 jours; elle place la Chine au 151€ rang des 181 pays étudiés. L'obtention
d’'un permis de construire un entrepdt exige 37 formalités et prend 336 jours, ce qui situe le pays a
la 176€ place du classement (sur 181).

32. Yang (2004) note que 1657 de ces obligations avaient été établies en référence a des lois et a des
réglements administratifs, 733 conformément a I'autorité du Comité central du parti et de directives
du Conseil des affaires d’Etat; le reste procédait d’arrétés et de directives des administrations.

33. Ainsi, a la suite de la suppression par la Commission chinoise de réglementation des valeurs
mobiliéres de 32 obligations d’agrément, les maisons de titres étrangéres n’ont plus besoin
d’obtenir un accord préalable pour créer des offices de représentation ou pour en nommer les
responsables; les sociétés juridiques n’ont plus besoin d’autorisation pour se livrer a des activités
relatives au droit des valeurs mobiliéres; les maisons de titres ne sont plus tenues d’obtenir la
permission du régulateur pour souscrire a des obligations privées ou établir des services de conseil
en placement.

34. Cela signifie qu’a peu prés la moitié des obligations administratives en vigueur devront étre soit
réautorisées par les législatures, soit modifiées et abolies.
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PARTIE II

Chapitre 3

Les défis de la transition pour le droit
et la politique de concurrence

En République populaire de Chine, les conditions d’exercice d’une concurrence
vigoureuse ont été rétablies aprés une interruption d’une trentaine d’années dans le
cadre de I'expérience de planification centralisée. La transition a commencé dans les
années 70 par ’encouragement a 'initiative sur les marchés locaux, qui a entrainé une
vive concurrence entre les entreprises des bourgs et des villages comme entre les
régions. L'ouverture aux marchés extérieurs a déstabilisé les monopoles. Dans les
années 1990, la concurrence est devenue bien ancrée; les réformes se sont alors attachées a
créer les lois et les institutions nécessaires au fonctionnement d’une économie de marché a
I’échelle nationale. En aoiit 2007, la Chine a adopté une législation générale sur la
concurrence qui est entrée en vigueur un an plus tard. La loi antimonopole s’inspire des
pratiques internationales habituelles en matiere de restrictions horizontales et verticales,
d’abus de position dominante et de fusions. A I'instar du droit de la concurrence appliqué
dans de nombreux pays, elle poursuit plusieurs objectifs de politique publique. De
nombreuses précisions, telles que les seuils de notification des fusions, doivent encore
étre données par des réglements et des principes directeurs, mais aussi par la
jurisprudence. La Chine est en train d’achever la restructuration des industries lourdes
héritées de la planification. Aux défis du passage a une économie de marché succédent
ceux du développement ainsi que les problémes habituels de la réforme réglementaire
pour fournir des infrastructures et des services publics dans le cadre du marché. La
complexité des rapports entre les échelons nationaux et locaux des pouvoirs publics
rend encore plus difficile de limiter les interventions officielles qui tentent de protéger
des intéréts particuliers en freinant la concurrence et en favorisant certaines entreprises.
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Introduction

En République populaire de Chine, les conditions d'une forte concurrence ont été
restaurées apres qu’elle a été interrompue par une expérience de planification centralisée
d’une trentaine d’années. La transition a commencé dans les années 70 par la
reconnaissance et 'encouragement de l'initiative sur les marchés locaux, qui a suscité une
concurrence vigoureuse entre les entreprises des bourgs et des villages ainsi qu’entre les
régions. L'ouverture aux marchés extérieurs a déstabilisé les monopoles. Une fois la
concurrence bien établie, dans la décennie 1990, les réformateurs se sont consacrés a la mise
en place des lois et des institutions nécessaires au fonctionnement d’une économie de
marché a I’échelle nationale. Les textes adoptés visaient la concurrence déloyale, les
pratiques abusives en matiere de prix (fixation concertée, prix d’éviction et discrimination)
et la collusion dans les procédures d’offre. Ces lois et la réglementation des fusions faisant
intervenir des investisseurs étrangers ont été appliquées par trois institutions qui
correspondent a trois éléments de la politique de concurrence : 1a lutte contre les abus et les
pratiques déloyales, le contréle des prix monopolistiques et celui des fusions d’entreprises.

En aoflit 2007, apres plus de dix ans de débats et de nombreux échanges de vue avec
des experts du monde entier, la Chine a adopté une loi générale sur la concurrence. La
derniere loi antimonopole suit les pratiques internationales habituelles a I’égard des
accords restrictifs horizontaux et verticaux ainsi que des abus de position dominante et
des fusions. Un chapitre distinct traite 'important probléme du monopole administratif. A
I'instar du droit de la concurrence de nombreux pays, la loi antimonopole poursuit
plusieurs objectifs de politique économique. Un certain nombre de points de détail, comme
les seuils de notification des fusions, restent a déterminer par des reglements et des
principes directeurs, et aussi au vu de 'expérience d’application de la loi. Celle-ci est
entrée en vigueur en aolt 2008.

La Chine est en train de mener a son terme la restructuration des industries lourdes
héritées de ’économie planifiée. Apres les probléemes de la transition vers une économie de
marché se posent ceux du développement, de la réforme réglementaire comme de la
fourniture d’infrastructures et de services publics dans un cadre libéral. La limitation des
interventions administratives tentant de protéger des intéréts particuliers, en freinant la
concurrence et en favorisant certains participants, est génée par la complexité des
rapports entre les échelons nationaux et locaux des pouvoirs publics.

Les fondements de la politique de concurrence

La concurrence et les échanges sur les marchés sont désormais des caractéristiques
bien ancrées de 1'économie chinoise. Le dispositif institutionnel de médiation des
différends sur le marché, dans le respect des intéréts publics, a évolué au fur et a mesure
que le pays a remis en place, au cours des 30 derniéres années, une économie fondée sur
Ientreprise. La nouvelle politique de concurrence reprend nombre des éléments habituels
du droit et des institutions modernes en ce domaine; mais ’essentiel des normes de la
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législation de base et de ses mécanismes d’application est tout a fait représentatif des
traditions gouvernementales de la Chine.

Le contexte et ’histoire

Les résultats actuels de la croissance chinoise découlent d'une longue expérience des
institutions de marché. L'agriculture traditionnelle de ce pays comportait un tissu serré de
marchés. Il y avait des institutions sophistiquées : des procédures et des contrats
commerciaux formalisés, de grandes organisations et associations, des banques
transférant des fonds dans I’ensemble du pays, des procédures de droit écrit et coutumier
pour résoudre les litiges commerciaux. Il existait des marchés concurrentiels pour les
terres, la main-d’ceuvre et la plupart des produits. Toutefois, la production était dispersée
et 'accumulation de capital inefficace. L’Etat intervenait parfois sur le marché pour
empécher la formation de monopoles, mais se financait lui-méme par des recettes tirées
de monopoles. Le développement industriel moderne a commencé pendant la génération
qui a suivi 'effondrement de la dynastie des Qing en 1911, surtout dans le nord-est et dans
les zones portuaires prévues par les traités, ou le commerce extérieur était concentré.
Malgré un ralentissement pendant les troubles des années 1930 et 1940, I’économie a
progressé au cours de la premiére moitié du XX€ siécle, sur la base de l'organisation et des
comportements traditionnels en matiere commerciale et entrepreneuriale.

Les traditions, également trés anciennes, a propos de la nature et du réle de 'Etat
expliquent le profil des réformes depuis les années 90. Le modéle de gouvernement de la
Chine depuis plus de 2 000 ans consiste en une supervision exercée par des experts
agissant au centre d’un Etat unifié, et inspirée d’une théorie sociale qui met I’accent sur
I’harmonie; I'application des décisions est déléguée a des fonctionnaires locaux. Ce
modele de pouvoir et de société est fondé sur le respect et la réciprocité autant que sur
l'autorité et la sanction. La négociation et le contact ont plus d’importance que la
répartition et la séparation des attributions. On préfere généralement les accords au cas
par cas a l'uniformité officielle. En outre, 'adaptation aux circonstances caractérise les
rapports évolutifs entre I'autorité centrale et les dirigeants régionaux. La définition précise
de catégories juridiques et de domaines de compétence apparalt moins importante que
I'indication d'une orientation générale de la politique et la souplesse de son application
aux situations particulieres.

Avant l'ere de la planification centralisée, lancée dans les années 50, la Chine avait
développé une économie de marché moderne étoffée, mais avec une intervention publique
substantielle. Celle-ci s’étant accrue pendant la guerre civile, 'Etat contrdlait déja 90 % de
la production de fer et d’acier ainsi que 'essentiel des secteurs de la banque, des transports
et de I’énergie en 1949, date de la prise de pouvoir par le parti communiste. La plupart des
membres des agences de planification sont restés en place pour élaborer les plans du
régime communiste.

La planification centralisée a controlé ’économie pendant 22 ans. La mise en place de
ce systeme a duré sept ans; elle a commencé en 1949 et culminé en 1956, date de la
transformation des commerces en coopératives et de la quasi-suppression de la propriété
privée. Au cours de la période de planification, des services tels que le commerce de détail
ont beaucoup diminué, car on décourageait la production de biens de consommation. Le
systéme a abouti a la pénurie, parce que le secteur agricole ne pouvait ou ne voulait pas
produire suffisamment. Les besoins n’étaient pas satisfaits en raison du sous-développement
et de 'accaparement des ressources au service de l'industrie. Le changement s’est amorcé
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dans l'agriculture, sous forme d’un projet pilote de sous-traitance de la production a des
paysans, lancé dans la province d’Anhui au début de la décennie 1960. En 1973, d’autres
mesures ont été prises dans le sens d'un retour au systeme libéral. C’est en 1978 que le
comité central a décidé une sérieuse réorientation vers '’économie de marché. Depuis 1979, on
a supprimé presque tous les vestiges institutionnels de 'économie planifiée : la fixation
artificielle des prix, la répartition autoritaire des intrants et des produits, le financement de
I'Etat par les entreprises publiques.

La réforme a débuté dans ’économie rurale et agricole par une restauration de
l'organisation traditionnelle des petites entreprises individuelles et de bourgs. L'objectif
était de créer des marchés, de diversifier le mode de propriété et de stimuler la
concurrence. On a donné aux particuliers plus de latitude pour exploiter les occasions
économiques et entreprendre. En 1983, la quasi totalité de la production agricole était régie
par des contrats. Les exploitations individuelles se sont avérées trés productives, ce qui a
mis fin a la pénurie alimentaire, tout en exigeant moins de main-d’ceuvre que 'agriculture
collectivisée. Si ces premieres réformes n’ont pas éliminé les entités publiques ou les
distorsions du marché, 'assouplissement des contrdles a permis de redéployer les
ressources en réponse aux nouvelles possibilités.

Lindustrialisation rurale a catalysé la création d’'une économie de marché. L'apparition
des entreprises collectives de bourgs et de villages (EBV) a créé une concurrence et un contexte
de marché qui ont forcé les entreprises publiques a devenir plus efficaces. Bien que
possédées collectivement, les EBV sont nées en dehors du plan; elles ont travaillé avec des
prix de facteurs plus conformes aux ressources en main-d’ceuvre et en capital de la Chine
que les prix subventionnés. Elles ont pu partager des rentes monopolistiques, sous la
protection de l'inefficacité des entreprises publiques, tout en évoluant vers des créneaux
prometteurs et inoccupés, surtout pour les produits de consommation. Les institutions
publiques locales les ont encouragées au moyen d’une fiscalité faible, de garanties
financiéres et de crédits. Les modes d’organisation, tels que le degré d’appropriation privée,
variaient selon les régions, les expérimentations sur ce point soutenant la croissance et
servant d’exemples. Les régions et leurs entreprises étaient en concurrence et confrontées a
de séveres contraintes budgétaires, ce qui les obligeait a 'efficacité. Le mode de propriété
a évolué : les EBV sont devenues privées a partir du milieu des années 90, période de
resserrement du crédit et d’intensification de la concurrence. Ces entreprises de petite
dimension ont souvent essaimé, selon des modalités similaires a I'organisation traditionnelle
des activités en Chine.

Dans la premiére phase de réforme, allant de 1978 a 1996, le plan et le marché ont
coexisté en tant que mécanismes de coordination. Il n'y a pas eu de « big bang » unique,
mais un processus d’évolution institutionnelle. En cantonnant la portée du plan, on a
permis a ’économie de marché de se développer en dehors de lui. Pour favoriser les
initiatives des entreprises, les directives du plan ont été transformées en contrats de
performance. Pour encourager la concurrence, on a autorisé I'entrée de nouvelles entreprises a
propriété collective ou d’autres firmes publiques. Au niveau sectoriel, le mode de fixation des
prix a été assoupli et guidé par le marché, tandis que la plupart des prix a la consommation
étaient progressivement libéralisés. La réforme de la gestion a promu la rentabilité,
davantage que la privatisation en soi. On a d’abord opéré des changements dans les
activités étrangeres au cceur du plan, telles que 'exportation. La stabilité macroéconomique a
été préservée au moyen des outils de planification encore disponibles, plutoét que par les
instruments monétaires et budgétaires de type libéral; on a favorisé 1'épargne privée pour
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financer les investissements. La réduction de la place occupée par les monopoles d’Etat a
encouragé l'entrée de nouveaux participants; la conjonction de ces entrées et de la
libéralisation des prix a intensifié la concurrence, laquelle a comprimé les marges
bénéficiaires et obligé les gestionnaires du secteur public a réagir a la pression du marché.

Au milieu de la décennie 1990, le systeme de planification avait en grande partie
disparu; I'attention s’est alors portée sur I'amélioration des régles et des institutions
constituant le fondement de ’économie de marché dans les domaines de la banque, de la
fiscalité, de la gouvernance des entreprises et du commerce international. Dans la
premiere étape des réformes, la décentralisation avait permis d’expérimenter la création
de marchés; dans la deuxieme, en revanche, il fallait renforcer I'autorité centrale pour
imposer une réglementation non discriminatoire, qui serve de base a un marché plus vaste
et plus libre et permette de collecter des impdts en remplacement des prélévements sur les
entreprises publiques. Afin de responsabiliser la gestion publique, une loi sur le
contentieux administratif a été adoptée en 1990. Elle a été suivie d'une loi sur les sociétés
en 1993 et de la mise en place d’'une instance de réglementation des valeurs mobilieres
en 1999. Les réformes du commerce extérieur ont culminé avec 'adhésion a I’'OMC en 2001.
Le périmetre du secteur public s’est réduit de méme que les bénéfices des entreprises
d’Etat, dont le renflouement et la réorganisation sont devenus une préoccupation
primordiale du gouvernement.

Le passage du plan au marché a fait évoluer les institutions. Dans une premiére
période de cinq ans, allant de 1993 & 1998, la Commission d’Etat chargée du plan (CEP) a
continué d’appliquer le double systéme de fixation des prix; le ministére du Commerce
extérieur et de la Coopération économique (MOFTEC) et la Commission d’Etat de
I’économie et du commerce (CEEC) ont été mis en place pour développer le commerce
international et le cadre institutionnel du marché intérieur; le Bureau d’administration
industrielle et commerciale a été créé pour superviser la conduite des entreprises. On a
commencé a transformer les divisions industrielles des ministéres en associations
professionnelles. Pendant les cinqg années suivantes (1998-2003), la CEP est devenue la
Commission d’Etat du développement et du plan (CEDP), qui s’est occupée plus de
politique macroéconomique et de développement a long terme que de surveillance des
marchés et des investissements. La CEEC a été renforcée et chargée de la politique
industrielle et du développement a court terme. L'Office de normalisation et de régularisation
de I’économie de marché a requ pour mission d’organiser un systeme de crédit, de contrdler
les industries alimentaires et pharmaceutiques, de protéger la propriété intellectuelle, de
lutter contre les pratiques commerciales frauduleuses et de supprimer les barrieres
régionales au commerce intérieur. Dans le dernier quinquennat (2003-07), la CEEC a été
dissoute et ses responsabilités attribuées a d’autres organes, notamment le ministére
du Commerce (MOFCOM) qui a succédé au MOFTEC; la CEDP est devenue la Commission
nationale du développement et de la réforme (CNDR), désormais architecte principal de la
politique économique et sociale.

En 2003, on a institué la Commission de supervision et d’administration des actifs
publics (« State Asset Supervision and Administration Commission » — SASAC) pour détenir
et gérer les participations que I'Etat central conserve dans des sociétés. Beaucoup d’entreprises
publiques étant liées aux autorités locales, certaines de ces dernieres ont créé des versions
locales de la SASAC. Celle-ci contrdle peu d’entreprises, mais il s’agit d’acteurs importants
des secteurs du pétrole, de la métallurgie, de I’énergie électrique, de la défense et des
télécommunications.
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Au milieu de la décennie 1990, voire avant, une économie de marché opérationnelle
avait remplacé le systéme planifié. Au cours de cette décennie, des centaines de milliers
d’entreprises se sont transformées, dans le cadre de la nouvelle loi sur les sociétés, en SARL
ou en sociétés anonymes. Au début de la méme décennie, la Chine s’est ouverte aux
capitaux étrangers, qu’elle a reconnus comme une source de technologie (et elle a attiré
des technologies se faisant concurrence, plutdt que d’accorder des monopoles). En 2000, on
comptait plus de 350 000 entreprises a participation étrangeére, qui représentaient un
montant d’investissements directs supérieur a 350 milliards USD. Le flot d’investissements
de sociétés multinationales dans les secteurs a technologie moyenne et élevée a contribué
a lier étroitement la Chine aux réseaux mondiaux de fabrication de produits a technologie
avancée. OMC a scellé et codifié les engagements de protection des droits de la propriété
intellectuelle exigés par ces transferts de technologie. Le contrdle des prix a été levé
progressivement, en commengcant par les articles transformés, les produits agricoles et les
autres productions extérieures au plan. En 2002, le marché déterminait les prix de plus de 90 %
du commerce de détail et des achats de produits agricoles, comme de prés de 90 % des
équipements.

Le degré de concurrence est variable dans ’économie intérieure. La rivalité est forte
dans beaucoup de secteurs et, au vu de certains des indicateurs habituels, les marchés de
produits semblent raisonnablement concurrentiels. Au niveau national, la concentration
industrielle est relativement faible et le nombre de nouveaux entrants est substantiel. Mais
ces mesures de la concentration peuvent étre trompeuses. La limitation des infrastructures
de transport, le protectionnisme local et d’autres obstacles a I'intégration géographique
créent des possibilités de pouvoir de marché qui n’apparaissent pas dans les données sur
la concentration nationale.

En outre, les politiques nationales en matiére de concurrence sont hétérogenes. Des
autorités régionales protegent les intéréts professionnels locaux et des ministéeres
favorisent les champions nationaux. Les mesures anticoncurrentielles prises par des
autorités et des entreprises infranationales liées entre elles, pour empécher la concurrence
en provenance d’autres parties du pays et favoriser les fournisseurs locaux, suscitent des
difficultés depuis les premieres étapes de la transition. La complexité des structures
d’administration locale aggrave le probléme et en complique la solution. A I’échelon
infranational, on trouve 23 provinces, cinq régions autonomes et quatre municipalités
directement liées a I’Etat central, & quoi s’ajoutent les deux régions administratives
spéciales d’Hong-Kong, Chine et de Macao. Ces unités sont elles-mémes subdivisées en
trois autres niveaux d’autorité publique. Certaines collectivités locales ont soit accordé des
avantages concurrentiels a des entreprises affiliées a leurs services ou aux ministeres, soit
créé des entités qui conjuguent fonctions administratives et activité commerciale. Elles
tentent d’empécher la concurrence en interdisant les produits étrangers - c’est-a-dire ceux
qui proviennent d’autres parties de la Chine - ou en les dissuadant d’entrer sur le marché
local; il arrive aussi qu’elles s’opposent a 'expédition de produits locaux dans d’autres
régions. Les mesures prises vont de I'imposition de droits discriminatoires a celles
d’amendes sur les vendeurs en infraction ou au refus de leur délivrer des licences; on va
parfois jusqu’a mettre en place des postes de controle pour faire respecter ces mesures en
interceptant et en confisquant les marchandises interdites. Les autorités locales ont tenté
de protéger les entreprises de leur ressort en utilisant des moyens comme les cotisations
obligatoires a un fonds quelconque ou des regles exigeant 'emploi exclusif d'intrants de
fabrication locale, par exemple les engrais.
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Encadré 3.1. Politique de concurrence et politique réglementaire

Outre la question générale de savoir si la politique réglementaire est en harmonie avec
la conception et les finalités de la politique de concurrence, il y a interaction sur quatre
points particuliers :

e La réglementation peut étre en contradiction avec la politique de concurrence. Il arrive
qu’elle incite, ou méme oblige, a un comportement ou a des conditions qui
contreviendraient normalement au droit de la concurrence. Ainsi, la réglementation peut
permettre une fixation coordonnée des prix, interdire la publicité ou d’autres moyens de
concurrence ou encore demander une division territoriale des marchés. Il y a d’autres
exemples : la législation interdisant de vendre en dessous du prix colitant, qui vise a
favoriser la concurrence, mais est souvent interprétée en sens contraire; toute la gamme
de régles qui restreignent la concurrence plus que c’est nécessaire pour atteindre les
objectifs recherchés. Quand ces régles sont modifiées ou supprimées, les entreprises
concernées doivent modifier leurs habitudes ou leurs attentes.

e La réglementation peut remplacer la politique de concurrence. Quand, en particulier, un
monopole apparait inévitable, la réglementation s’efforce parfois d’influer directement
sur le pouvoir de marché en fixant les prix ainsi qu’en contrdlant 'entrée et ’accés au
marché. L'évolution de la technologie et d’autres institutions, rendant les monopoles
moins inévitables, est susceptible de faire reconsidérer ’hypothése de base qui a justifié
la réglementation; a savoir que la politique et les autorités de concurrence ne
parviendraient pas a empécher I'apparition d’un monopole et I’exercice d'un pouvoir
de marché.

e La réglementation peut reproduire la politique de concurrence. Il arrive que les
régulateurs tentent de prévenir la coordination ou I’abus de position dominante dans un
secteur, tout comme la politique de concurrence. Ainsi, la réglementation peut fixer des
normes de concurrence loyale ou d’appel d’offres qui garantissent leur caractere
concurrentiel. Mais des régulateurs différents peuvent appliquer des normes également
différentes; en outre, I’évolution des institutions réglementaires montre parfois que des
politiques qui semblaient similaires n’ont pas donné les mémes résultats.

@ La réglementation peut utiliser les méthodes de la politique de concurrence. On peut
concevoir des instruments destinés a réaliser les objectifs réglementaires de facon a
tirer parti des incitations du marché et de la dynamique concurrentielle. Une coordination
est éventuellement nécessaire pour s’assurer que ces instruments fonctionnent comme on
le souhaite, dans le cadre des obligations fixées par le droit de la concurrence.

Les ministéres ont ordonné ou encouragé des fusions pour intégrer les petites
entreprises locales au sein d’entités d’échelle nationale. Le but est généralement d’améliorer
l'efficacité et la compétitivité internationale. Le plan de travail du gouvernement pour 2006
demandait de favoriser les concentrations et les rationalisations dans les secteurs a capacité
excédentaire. Ceux qui sont considérés comme nécessitant particuliéerement une
restructuration, en raison d'une infériorité technologique, de capacités excédentaires ou d’une
gestion dépassée, comprennent la sidérurgie, la fabrication de ciment, la chimie, les
charbonnages, la production d’électricité, la construction automobile et I'industrie textile.
Le Conseil des affaires d’Etat s’est prononcé en faveur de la création, pendant le plan
quinquennal actuel, de plusieurs grandes entreprises sidérurgiques ayant chacune une
capacité supérieure a 30 millions de tonnes; et cela en grande partie au moyen de fusions
ou d’acquisitions impulsées par le marché. Le Conseil préconise d’autres réorganisations,
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en s’engageant a soutenir les firmes qui réussissent et a fermer les autres; la aussi, il
souligne l'importance de fusions guidées par le marché. La SASAC estime que quatre
secteurs doivent rester propriété de I'Etat : la sécurité nationale, les monopoles naturels,
les « biens ou services publics importants » et les ressources naturelles, a quoi s’ajoutent
les principales entreprises de quelques industries prioritaires. Cette prise de position ne
correspond pas a 'autre objectif de la SASAC, qui est d’améliorer la gouvernance pour
maximiser la valeur des actifs. La CNDR, a l'instar de la SASAC, soutient les champions
nationaux et guide I'adaptation structurelle de secteurs clés, comme 'automobile et la
sidérurgie, au moyen d’une politique industrielle visant a améliorer la compétitivité des
entreprises publiques dominantes. Elle a, par exemple, favorisé la rationalisation de
I'industrie du ciment en fixant 'objectif de ramener le nombre d’entreprises de plus de
5000 a quelque 3 500, dont 10 champions nationaux capables de participer a la concurrence
internationale; elle a aussi distingué 30 producteurs devant étre soutenus par les collectivités
locales. Les administrations régionales favorisent les regroupements dans d’autres branches,
telles que la sidérurgie.

Evolution du droit de la concurrence

La premiere réglementation chinoise de la concurrence, formulée en 1980 par le
Conseil des affaires d’Etat, a pris la forme des dispositions provisoires de promotion et de
protection de la concurrence dans I’économie socialiste; on les qualifie plus briévement de
« Dix articles sur la concurrence ». Dans les premiers temps du retour a une économie de
marché, les Dix articles ont déja désigné explicitement les principaux problemes. Ils se
sont prononcés contre les monopoles officiels et les privileges exclusifs, sauf autorisation
de I’Etat. Ils ont demandé aux administrations responsables de I'industrie, des transports,
des finances et du commerce de supprimer les régles faisant obstacle a la concurrence.
Soulignant aussi I'importance de mettre fin aux barriéres régionales et administratives, ils
ont ordonné qu’aucune région ne puisse empécher l'accés a son marché ou interdire la
vente de produits originaires d’autres régions; mais ils ont laissé aux régions elles-mémes
le soin d’appliquer ces principes. En 1984, une décision du Comité central du parti et du
Conseil des affaires d’Etat, visant les avantages concurrentiels anormaux et la corruption
imputables a des actions officielles et a des opérations d’initiés, a interdit aux organes
dirigeants du parti et du gouvernement d’« abuser de leurs pouvoirs pour lancer des
activités, créer des entreprises, rechercher des bénéfices personnels et porter atteinte aux
intéréts du peuple en violation des régles du parti et de I’Etat ». En 1987 et 1989, la
Commission d’Etat de restructuration économique et la Commission d’Etat chargée du
plan ont signalé les risques pour la concurrence des concentrations industrielles; elles ont
demandé de ne pas créer de monopoles au sein d’un secteur et d’encourager la
concurrence entre groupes d’entreprises d'une méme industrie, dans l'intérét du progres
technologique et de 'efficience économique; elles ont aussi réclamé que les fusions réalisent
des économies d’échelle sans compromettre la concurrence. Une autre circulaire a été adoptée
en novembre 1990 pour tenter d’empécher la fermeture des marchés régionaux.

Le droit officiel de la concurrence a commencé a prendre forme a la fin des années 80. En
ao(it 1987, le Conseil des affaires d’Etat a mis en place un groupe chargé d’établir un projet de
loi antimonopole. Des régles provisoires contre les monopoles et la concurrence déloyale
ont été formulées en 1988. En septembre 1993, la Commission permanente de la huitiéme
Assemblée populaire nationale a promulgué la loi contre la concurrence déloyale (LCCD).
Mais, a ce moment, les régles provisoires visant les monopoles n’ont pas été incorporées a
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la loi. Les experts et le législateur doutaient qu’il soit nécessaire de légiférer sur les
monopoles a ce stade de développement du pays. En effet, les entreprises étaient encore de
taille relativement réduite au regard des économies d’échelle réalisables et relativement
aux grandes sociétés multinationales; on pensait que les concentrations horizontales
étaient rares en Chine ou méme désirables dans un but d’efficacité. Le débat sur une
législation plus étoffée en matiére de concurrence s’est poursuivi. En mai 1994, le
gouvernement a établi un groupe de travail chargé de préparer une loi antimonopole. I1
était composé principalement de représentants de I’Administration d’Etat de '’économie et
du commerce (CEEC) et de ’Administration d’Etat de I'industrie et du commerce (AEIC). En
formulant son projet, le groupe a consulté des experts chinois et d’organisations
internationales, dont I’'OCDE, ainsi que plusieurs agences étrangeres chargées de la
concurrence. En 1994, puis de nouveau en 1998, un projet de loi contre les monopoles
figurait au programme des travaux de la Commission permanente de I’Assemblée
populaire nationale, mais aucun des deux n’a été adopté. Un projet complet, composé de
huit chapitres et de 56 articles, est sorti en 1999. Il comportait la plupart des dispositions
de la loi sur la concurrence qui été adoptée en 2007.

Pendant les années ou l'on a débattu une législation générale sur la concurrence,
d’autres lois et réglementations ont été adoptées pour traiter les problémes en ce domaine.
La loi sur les prix, entrée en vigueur en 1998, interdit les ententes visant a les controler. Elle
prohibe aussi les pratiques abusives en matiere de prix et organise le contrdle de ceux de
certains produits. La loi sur les procédures d’offre, promulguée en 1999, interdit les
manceuvres collusoires et prévoit des sanctions plus séveres que la loi LCCD. En 2003, on a
pris des dispositions provisoires qui définissent plus précisément les pratiques de
collusion dans la fixation des tarifs et les prix d’éviction. Ces regles, ainsi que des mesures
provisoires similaires portant sur le contréle des fusions et acquisitions faisant intervenir
des investisseurs étrangers, ont précédé I’adoption de la loi générale sur la concurrence.

En 2004, le Conseil des affaires d’Etat a inscrit le projet de loi sur la concurrence au
programme de ses travaux. Il a été examiné, en 2006 et 2007, par la Commission
permanente de I’Assemblée populaire nationale (CPAPN). Le débat a notamment porté sur
le traitement des secteurs dominés par les entreprises publiques comme la banque,
I’assurance, I'énergie, les télécommunications, le tabac, le pétrole et les chemins de fer. Au
cours de la phase finale de 'examen, en 2007, le projet a été révisé sur les points suivants :
on a ajusté les pouvoirs relatifs de 'autorité chargée de faire respecter la concurrence et
des régulateurs sectoriels; précisé que l'estimation de la part de marché montrant
I'existence d’une position dominante pouvait étre contestée; augmenté les amendes pour
accords restrictifs et abus de position dominante; mieux défini le role de l'autorité de
concurrence dans la lutte contre les pratiques anticoncurrentielles des administrations. A
la derniere minute, la CPAPN a ajouté une disposition dirigée spécialement contre les abus
des associations professionnelles. Elle a adopté la loi antimonopole (LAM), le 30 aoiit 2007,
par un vote presque unanime (150 sur 153). Cette loi est entrée en vigueur en aoit 2008.

Les objectifs de la politique de concurrence

La loi antimonopole est motivée par quatre objectifs de politique publique : « maintenir
une concurrence loyale sur le marché, améliorer I'efficience économique, protéger les intéréts
des consommateurs et I'intérét public, promouvoir un développement sain de ’économie de
marché socialiste » (art. 1)1. Les régles de concurrence doivent convenir a I’économie de
marché socialiste et I'Etat doit perfectionner la gestion macroéconomique pour faire en
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sorte que le systeme soit unifié, ouvert, concurrentiel et ordonné (art. 4). Les objectifs de
politique des textes qui ont ouvert la voie a la loi LAM sont similaires. La loi sur les prix
cherche a renforcer leur role dans la répartition des ressources, a les stabiliser, a protéger
les intéréts des consommateurs et des entreprises ainsi qu’a promouvoir un développement
sain de I’économie de marché socialiste; elle stipule aussi que I’Etat doit favoriser une
concurrence loyale, ouverte et légitime (loi sur les prix, art. 1, 4). La finalité déclarée de la
loi de 1993 contre la concurrence déloyale (LCCD) est de « préserver un développement sain
de I'économie de marché socialiste, d’encourager et de protéger la loyauté de la concurrence,
de prohiber les actes de concurrence déloyale, de défendre les droits et intéréts légitimes des
opérateurs et des consommateurs » (LCCD, art. 1). Le texte cite en dernier, et non en
premier, l'objectif d’'un développement sain de 'économie de marché socialiste. En outre,
la loi LAM mentionne pour la premiére fois 1'objectif d’amélioration de 'efficacité, ce qui
indique que son application pourrait s’inspirer des conceptions modernes, d’inspiration
économique, de la politique de concurrence. La législation chinoise integre désormais tous
les éléments du débat, existant de longue date, sur la hiérarchie et la cohérence des buts de
politique économique : équité, efficience, intéréts des consommateurs, intérét public et
développement.

Lorsque la Chine s’est orientée vers une économie de marché socialiste, les dirigeants
l'ont décrite en soulignant bien I'importance d’une répartition judicieuse et d’une
dynamique de l'efficience. Jiang Zemin exposa, dans un discours d’octobre 1992, les
principes guidant une économie de marché socialiste (Wang, 2006):

La finalité du systeme d’économie de marché socialiste, que la Chine va établir, est de
laisser s’exercer pleinement le role fondamental du marché dans ’allocation des
ressources, sous le controle global de I’Etat socialiste; de s’assurer que les activités
économiques s’effectuent conformément a la loi de la valeur et s’adaptent a '’évolution
du rapport entre l'offre et la demande; d'utiliser le levier des prix et le mécanisme de la
concurrence pour allouer les ressources 1a ou elles peuvent produire les meilleurs
résultats économiques; d’appliquer aux entreprises le systeme de sélection des
meilleures et d’élimination des moins bonnes, pour les mettre sous pression et les
dynamiser; de favoriser I’adaptation en temps utile de la production et de la demande,
en tirant parti de la sensibilité du marché aux divers signaux économiques (Wang, 2006).

Questions de fond : le contenu de la loi sur la concurrence

La nouvelle loi chinoise contre les monopoles est un texte a caractére exhaustif
régissant la concurrence. Elle reprend et révise plusieurs lois et réeglements antérieurs, tout
en instaurant de nouvelles regles d’application générale sur des sujets importants comme
le contrdle des fusions. Les accords monopolistiques sont traités au chapitre 2 (qui aborde
distinctement les ententes horizontales et verticales), 'abus de position dominante au
chapitre III, les fusions au chapitre IV, le monopole administratif au chapitre V, les pouvoirs
et procédures d’enquéte au chapitre VI, les sanctions et les réparations au chapitre VIL.
D’autres lois et régles visaient déja plusieurs de ces thémes; beaucoup restent évidemment
en vigueur.

Accords horizontaux

La loi LAM consacre une section distincte au contrdle des accords entre concurrents
(article 13). Cinq types d’accords horizontaux sont spécifiquement prohibés : la fixation et
la modification des prix, la limitation de la production ou des ventes, la répartition de
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Encadré 3.2. Les instruments de la politique de concurrence

Les lois générales sur la concurrence abordent en général les problemes de pouvoir
monopolistique sous trois angles: les relations et les accords entre des entreprises
indépendantes par ailleurs, les actions d’une entreprise en particulier et les fusions de firmes
indépendantes. Aux fins d’analyse, le premier élément - les accords - est souvent
subdivisé en deux catégories : les accords « horizontaux » entre firmes ayant la méme
activité et les accords « verticaux » entre firmes situées a différents stades de la production
ou de la distribution. Le deuxiéme élément est qualifié de « monopolisation » par certaines
lois et « d’abus de position dominante » par d’autres; les systemes juridiques qui utilisent
d’autres dénominations ont prévu des traitements quelque peu différents du probleme
posé par le pouvoir économique d’une seule entreprise. Le troisiéme élément, souvent appelé
« fusions » ou « concentrations », comprend en général d’autres types de rapprochements
structurels comme 1’acquisition de participations ou d’actifs, les coentreprises, les
participations croisées et 'interpénétration des organes de direction.

Des accords peuvent permettre a un groupe d’entreprises d’agir ensemble pour obtenir
certains attributs d’'un monopole : majorer les prix, limiter la production et empécher
I’entrée sur le marché ou l'innovation. Les accords horizontaux les plus dommageables
sont ceux qui font obstacle a la dynamique fondamentale de la concurrence, des prix et la
production. La plupart des lois modernes sur la concurrence sanctionnent séverement les
accords explicites pour fixer les prix, limiter la production, fausser les procédures d’offre
ou diviser les marchés. Afin de faire respecter les ententes anticoncurrentielles, leurs
adhérents peuvent aussi user de tactiques visant a empécher une concurrence nouvelle ou
a contraindre les entreprises qui refusent de s’exécuter; ainsi, le législateur s’efforce
également de prévenir et de punir les boycotts. La coopération horizontale sur d’autres
points, tels que les normes des produits, la recherche et la qualité, a éventuellement un
effet sur la concurrence, mais il peut étre positif ou négatif selon la situation du marché.
C’est pourquoi le législateur traite généralement les accords de cette nature en évaluant
une large gamme d’avantages et d'inconvénients possibles ou en tentant de concevoir des
régles plus précises pour distinguer et exempter les comportements bénéfiques.

Les accords verticaux ont pour but de controler la distribution. Les motifs de préoccupation
sont les mémes : ces ententes risquent de faire augmenter les prix, d’abaisser la quantité (ou
la qualité) ou d’empécher I'entrée sur le marché et 'innovation. Les effets sur la concurrence
des accords verticaux étant plus complexes que ceux des accords horizontaux, le traitement
juridique de leurs diverses modalités est encore plus variable. L'un des principaux types
d’ententes porte sur les prix de revente : des accords verticaux peuvent contrdler le niveau
minimum ou maximum des prix. Dans certains cas, ils peuvent avoir pour résultat de freiner
les activités commerciales abusives des distributeurs, mais, dans d’autres, ils dupliquent
ou font appliquer un cartel horizontal. Les accords qui octroient des droits ou des
territoires de vente exclusifs peuvent soit inciter a davantage d’efforts pour commercialiser le
produit du fournisseur, soit protéger les distributeurs de la concurrence ou encore empécher
Pentrée d’autres fournisseurs. En fonction des circonstances, les ententes portant sur des
combinaisons de produits, qui obligent, par exemple, les distributeurs a offrir toute une
gamme de produits ou a lier différents produits, peuvent soit faciliter, soit décourager
I'introduction de nouveaux articles. Le franchisage consiste souvent en un ensemble
complexe d’accords verticaux, dont l'incidence sur la concurrence peut étre importante :
un contrat de franchise peut comporter des dispositions sur la concurrence au sein de
zones géographiques, sur I'exclusivité de la vente de certains produits et sur des droits de
la propriété intellectuelle, tels que les marques de fabrique.
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Encadré 3.2. Les instruments de la politique de concurrence (suite)

L'abus de position dominante ou la monopolisation concerne surtout le comportement
et les caractéristiques d’entreprises individuelles. Un véritable monopole, qui ne fait face a
aucune concurrence ou menace de concurrence, pratique des prix plus élevés, pour une
production de quantité ou de qualité moindre. Il est aussi peu susceptible d’introduire des
méthodes plus efficaces ou des produits innovants. Les lois antimonopole sont généralement
dirigées contre les tactiques d’exclusion par lesquelles des entreprises peuvent essayer
d’obtenir ou de protéger une position monopolistique. Les lois contre ’abus de position
dominante, qui traitent les mémes problemes, peuvent aussi viser 'exercice effectif d’'un
pouvoir de marché. Ainsi, selon certaines d’entre elles, la fixation de prix prohibitifs peut
constituer une violation de la loi.

Le contrdle des fusions a pour but de prévenir la constitution, au moyen d’acquisitions
ou d’autres alliances structurelles, d’entreprises qui soient incitées a exercer un pouvoir de
marché et capables de le faire. Dans certains cas, la vérification de la légalité s’opére sur la
base des textes visant ’abus de position dominante ou les restrictions de la concurrence;
dans d’autres, on se fonde sur un test distinct, défini juridiquement comme 'effet
probable sur la concurrence en général. La procédure d’analyse appliquée habituellement
demande de caractériser les produits en concurrence, les entreprises qui peuvent se faire
concurrence ainsi que leurs parts relatives et leur importance stratégique sur les marchés
de produits. La probabilité de nouvelles entrées et I’existence d’obstacles s’y opposant
effectivement représentent un facteur important. Dans la plupart des systémes, on
pratique une certaine forme de vérification de la part de marché, afin d’orienter des
investigations supplémentaires ou en tant que présomption de légalité. Les fusions
intervenant sur des marchés particulierement concentrés ou qui créent des entreprises
ayant des parts de marché particulierement élevées sont considérées comme de nature a
influer sur la concurrence. Enfin, la plupart des systémes prévoient des procédures de
notification préalable d’opérations trés importantes aux autorités de concurrence ainsi
que des modalités spéciales d’enquéte rapide pour permettre de recenser et de résoudre
les problémes avant la réalisation effective d’une restructuration.

marchés ou de matériaux, les restrictions portant sur 'usage de technologies, équipements ou
produits nouveaux et le refus de traiter (par exemple des accords de boycott collectif). D’autres
formes d’ententes peuvent aussi étre interdites si 'autorité chargée de faire respecter la
concurrence le décide. La définition générale des « accords monopolistiques » prohibés par
la loi LAM est assez large pour inclure les décisions de groupes et les actions concertées.
Les sanctions contre les accords horizontaux visés par la loi LAM sont les suivantes :
injonction de cesser le comportement prohibé, amendes d’un montant de 1 a 10 % du
chiffre d’affaires annuel, confiscation des gains résultant de la violation et sanctions
pénales. Si 'accord n’a pas été effectivement appliqué, les parties peuvent néanmoins
encourir une amende allant jusqu’a 500 000 CNY. Les sanctions peuvent étre réduites ou
méme supprimées pour 'une des parties a ’accord si elle en informe l'autorité de
concurrence et donne des preuves solides (art. 46). Ainsi, les regles de la loi LAM en matiere
de sanctions appuient 'adoption d’un programme de clémence pour faciliter son respect
dans le cas de cartels horizontaux.

La loi LAM prévoit des exemptions de la prohibition des accords monopolistiques,
horizontaux ou verticaux. Six critéres peuvent justifier I'exemption : le progrés de la
technologie, de la recherche ou du développement de nouveaux produits; 'amélioration de
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la qualité des produits, la réduction des colits, 'augmentation de 'efficience, 'unification
des spécifications ou des normes, la spécialisation; I'amélioration de l'efficacité et de la
compétitivité des petites et moyennes entreprises; les actions d’'intérét public dans des
domaines comme les économies d’énergie, la protection de 'environnement et l'aide
contre les catastrophes; la limitation d'un exces d’offre en période de crise; les intéréts
légitimes en matiére de commerce extérieur et de coopération économique. En outre, pour
étre exempté, 'accord ne doit pas restreindre substantiellement la concurrence sur le
marché concerné et les avantages doivent étre partagés par les consommateurs (art. 15).
Toutefois, ces deux derniéres réserves ne s’appliquent pas aux exemptions relevant du
commerce extérieur et de la coopération économique. Il incombe aux parties de démontrer
que leur accord satisfait aux criteres d’exemption. La procédure de décision relative aux
exemptions n’est pas spécifiée. Il faudra que des principes directeurs ou des regles
précisent bien, en particulier pour les demandes d’exemption des cartels dirigés contre
une crise économique , qu’elles seront seulement accordées pour une période restreinte et
dans des circonstances limitées.

On ne percoit pas clairement si l'interdiction des accords horizontaux formulée par la
loi LAM est une regle en soi, auquel cas sa mise en jeu n’est pas subordonnée a la
démonstration d’un effet spécifique. Le champ d’application de l'interdiction pourrait
dépendre de la définition de ce qui est interdit. La définition des « accords monopolistiques »
prohibés les décrit comme des accords qui éliminent ou restreignent la concurrence. Cette
mention des effets sur la concurrence pourrait étre interprétée comme une autre condition
préalable de constitution d’une infraction. On pourrait aussi y voir une caractérisation de
I'incidence probable des formes d’accords qui sont prohibées, et donc une indication pour
distinguer les autres accords horizontaux qui doivent étre interdits. La définition n’est pas
nuancée par une condition telle que le « caractere substantiel ». Pour éviter l'interdiction
systématique et inefficace de tous les accords qui limitent d’une maniére ou d’une autre la
concurrence, on pourrait adopter une conception basée sur le caractere raisonnable ou la
proportionnalité, qui serait mise en ceuvre en pratique ou intégrée a des principes
directeurs, sinon au texte méme de la loi. Mais la lutte contre ce qui constitue le principal
probleme de concurrence dans les économies développées - les accords horizontaux
injustifiables pour fixer les prix — serait plus efficace s'ils étaient intrinsequement prohibés.

D’autres lois interdisent les cartels horizontaux et la collusion en matiére de
procédures d’offre. La loi de 1997 sur les prix interdit les manceuvres collusoires pour
contrdler les prix de marché (loi sur les prix, art. 14(1)). Les sanctions prévues sont la
confiscation des gains illicites, des amendes allant jusqu’a cinq fois le montant de ces
gains, un avertissement ou 'ordre de changer de comportement et méme le retrait de la
licence professionnelle (loi sur les prix, art. 40). Les régles d’application de la loi sur les prix,
adoptées en 2003 sous forme de Dispositions provisoires sur la prohibition de la fixation de prix
monopolistiques de la CNDR et récemment sous forme de reglements du Conseil des affaires
d’Etat, décrivent plus précisément ce que la loi interdit : les accords, décisions ou pratiques
concertées qui fixent ou modifient les prix ou qui limitent la production pour contrédler les
prix. La loi sur les prix prohibe aussi la collusion en vue de controler les prix dans le cadre
d’offres ou d’adjudications et contient un terme général applicable aux autres
comportements visant a controler les prix. Outre l'interdiction du contrdle des prix au
moyen d’accords privés, ce texte prévoit les modalités du contrdle officiel des prix de
produits et services essentiels (loi sur les prix, art. 18).
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La loi LCCD interdit la collusion dans les procédures d’offre. Ces procédures sont alors
nulles et les soumissionnaires qui se livrent a la collusion sont passibles d’amendes allant
de 10 000 CNY a 200 000 CNY (LCCD, art. 15, 27) (C’est le seul type d’entente horizontale
visé par la loi LCCD). La loi sur les procédures d’offre, qui prohibe aussi la collusion, prévoit
des sanctions plus séveéres que la loi LCCD : confiscation des gains illicites, amende de 5 a
10 % du montant du projet, exclusion des appels d’offres futurs, retrait de licence
professionnelle, sanctions pénales et dédommagement des parties lésées (loi sur les
procédures d’offre, art. 32, 53). La collusion en ce domaine peut aussi tomber sous le coup
du code pénal, qui la sanctionne d’une amende et d’'une peine de prison d’'un maximum de
trois ans (code pénal, art. 32, 53). L'exécution de cette loi a donné lieu a des peines
particulierement séveres. En 2004, deux fonctionnaires convaincus de collusion et de
corruption, en liaison avec la réorganisation d’entreprises publiques, ont été condamnés a
13 ans de prison.

Jusqu’a présent, on n’a pas appliqué avec autant de vigueur la législation visant
d’autres types d’accords de fixation de prix. On dispose d’informations sur des pratiques
de cette nature concernant des produits allant des nouilles de riz au transport aérien.
Quelques exemples tirés des années 90 sont souvent cités : un accord entre des grands
magasins d’Etat de Nankin pour mettre fin a la guerre des prix des appareils de
conditionnement d’air; un accord sur les redevances entre prestataires de services de
bippers; deux accords concernant les machines a laver, I'un entre producteurs a propos des
prix et des conditions de vente aux détaillants, 'autre entre grands magasins sur les prix
de vente au public. Malgré I’adoption de la loi sur les prix, on a continué a entendre parler
d’accords similaires, par exemple une entente nouée en 1999 pour restreindre la
production de caméras vidéo et les maintenir a un prix élevé ainsi qu’une entente conclue
a Nankin sur les appareils de conditionnement d’air, cette fois entre fabricants.

Un début de durcissement de la politique s’est manifesté a 'occasion d'une « alliance
sur les prix », de courte durée, entre neufs fabricants de téléviseurs. Au terme d’une guerre
des prix de cing ans, ils organisérent une réunion pour s’accorder sur les normes et la
recherche, mais aussi sur des prix minimums et une diminution de la production. Les
participants ignoraient manifestement qu'ils violaient la loi sur les prix. L'un d’entre eux
soutint que, le prix convenu ne couvrant que les coflits de production, toute tarification
inférieure devait étre considérée comme une concurrence déloyale. Un fonctionnaire du
ministére des industries de I'information salua la réunion comme un signe de la maturité,
de la saine évolution et de I'autodiscipline du secteur. Mais la Commission d’Etat du
développement et du plan (CEDP, prédécesseur de la CNDR qui fait maintenant appliquer
la loi sur les prix) promit d’enquéter, tout en déclarant que cela ressemblait a un monopole
déguisé. Quelques semaines plus tard, le ministere, s’alignant sur la CEDP, reprocha au
secteur que son accord sur les prix était contraire a la loi. Aucune procédure officielle ne fut
engagée, car I'accord prit rapidement fin : 'une des parties avait commencé a vendre en
dessous du prix minimum le lendemain de la réunion.

Dans le passé, les appels de responsables officiels a |’ « autodiscipline » aboutissaient
parfois a des résultats équivalents a ceux de la collusion. En 1998, la Commission d’Etat de
I’économie et du commerce formula des Opinions sur 'autodiscipline des prix de certains
produits industriels, selon lesquelles cette autodiscipline était nécessaire pour mettre fin
aux guerres de prix et a une concurrence désordonnée. On demanda aux fabricants de
20 catégories de produits, tels que le verre plat, le ciment, les automobiles, les véhicules
agricoles et les générateurs d’électricité, d’observer des prix minimums. Des associations
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professionnelles fixerent des prix minimums, qu’elles pouvaient faire respecter en
infligeant des amendes a leurs adhérents. Dans un cas, une entreprise acquitta une
amende de 800 000 CNY (majorée d'une « redevance d’'inspection » de 153 000 CNY), pour
avoir vendu en dessous du tarif minimum; cette amende pour violation d’un accord de
fixation des prix est supérieure a celle que I’AEIC pourrait infliger pour collusion dans un
appel d’offres.

Les associations professionnelles font maintenant I'objet d’'une disposition spéciale de
la loi LAM, ajoutée en derniére lecture. Elles ne « doivent pas inciter » leurs membres a
adopter une attitude anticoncurrentielle prohibée par le chapitre sur les « accords
monopolistiques » (art. 16). L'introduction de ce nouvel article souligne I'importance du
sujet. Il n’était pourtant pas nécessaire que le projet de loi comble une lacune du droit (2
moins que l'article 11, qui demande aux associations de renforcer 'autodiscipline de leurs
membres en matiére de conformité au droit de la concurrence n’indique une forme de
traitement particulier). La définition générale des accords monopolistiques prohibés par
I'article 13 devrait étre assez large pour s’appliquer aux ententes anticoncurrentielles
résultant de la décision d’une association professionnelle.

Les ententes visibles et officielles pour fixer les prix devraient se raréfier, au fur et a
mesure que la répression se durcira avec 'appui de la nouvelle loi antimonopole. Mais il
n’est pas évident que ce texte entraine des sanctions plus séveéres. En théorie, 'amende
pour violation de la loi sur les prix pourrait dépasser celle pour violation de la loi LAM,
puisque la premiére loi ne prévoit pas de plafond et permet d’infliger une amende d'un
montant égal a cinq fois les gains illicites. Les sanctions prévues comprennent méme le
retrait de la licence professionnelle du contrevenant. Toutefois, selon les informations
récentes dont ont dispose, les procédures se concluent généralement par des avertissements
ou des ordres de régularisation, et non par des amendes. La loi LAM prévoit des sanctions de
caractére pénal, ce qui dépasse en sévérité la loi sur les prix. Ses reglements d’application
pourraient donner plus de précisions sur les conditions d’imposition d’amendes assez
élevées pour dissuader les infractions.

Accords verticaux

Une autre section distincte de la loi LAM vise les accords verticaux, c’est-a-dire ceux
« entre contreparties » (art. 14). Seuls deux types d’accords sont expressément prohibés : la
fixation des prix de vente a des tiers et les restrictions portant sur les prix minimums de
revente a des tiers. L'autorité de concurrence peut aussi estimer que d’autres formes
d’ententes constituent des « accords monopolistiques » en vertu de la loi. Les modalités
d’application de la loi LAM aux recommandations de prix, au plafonnement des prix de
revente, a 'exclusivité de distribution et d’approvisionnement, au franchisage et a d’autres
accords concernant la distribution seront déterminées par 'autorité chargée de I'exécution.
C’est sans doute aussi elle qui décidera si l'interdiction du contrle des prix de revente sera
considérée comme une régle en soi ou si, conformément a la tendance dans d’autres pays,
on prendra en considération les effets nets sur la concurrence au sein du marché concerné.
Lexemption de la prohibition des « accords monopolistiques » verticaux est régie par la
partie de la loi qui prévoit des exemptions pour les accords horizontaux; ce sont donc les
mémes normes et présomptions qui s’appliqueraient.

Les régles déja en vigueur ont anticipé le traitement par la loi LAM des accords
verticaux. Les Mesures administratives pour la loyauté des transactions entre les détaillants et les
fournisseurs interdisent les ententes qui obligent a des prix de revente fixés, aux ventes
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Encadré 3.3. Collusion classique

On a eu connaissance de plusieurs accords de fixation des prix au cours de I'été 2007, au
moment ou la Commission permanente de I’Assemblée populaire nationale finalisait la loi
LAM. Cette publicité explique probablement I'adjonction d’un article visant spécifiquement les
accords de fixation des prix initiés par des associations professionnelles.

Nouilles : entre la fin de 2006 et juillet 2007, I’association chinoise des nouilles
instantanées a organisé trois réunions pour évoquer des hausses de prix. Elle est parvenue
a un accord sur la portée et la date de la majoration des prix de trois catégories de produits
et le projet a été publié dans la revue professionnelle du secteur. annonce d’une hausse,
en juillet 2007, a entrainé un afflux de consommateurs désireux d’acheter avant sa mise en
ceuvre. Certains se sont plaints a la CNDR, qui a ouvert une enquéte. Au début,
I’association n’a pas communiqué tous les documents concernant ses réunions et fait une
déclaration aux médias qui niait le caractere collusoire des hausses. Mais la CNDR a établi
que les réunions ayant abouti aux augmentations contrevenaient a la loi sur les prix et a
ses reglements d’application, en faisant sérieusement obstacle a la formation des prix sur
le marché, restreignaient le jeu normal de la concurrence et portaient préjudice a l'intérét
des consommateurs. A titre de réparation, elle a ordonné a l'association d’annuler le projet
de hausse des prix et de s’expliquer publiquement sur sa conduite. La CNDR a aussi
demandé a la totalité des associations professionnelles et des entreprises de tirer la lecon
de cette affaire et de ne plus pratiquer la collusion en matiére de prix. Elle a invité les
médias et la population a prendre garde aux prix et a signaler les comportements suspects
en utilisant sa ligne téléphonique spéciale pour la régulation des prix, « 12385 ».

Lavage de voitures : en aofit 2007, une branche locale du service de surveillance des prix,
située dans la province de Hubei, a recu des plaintes a propos de hausse des prix des
laveurs de voitures. Deux d’entre eux avaient proposé une majoration des tarifs a neuf
autres. Le lendemain, deux réunions avaient eu lieu pour en débattre, dont la deuxieme,
qui rassemblait 16 prestataires, avait convenu un calendrier des hausses et les moyens de
le faire respecter. Chaque participant déposait un montant égal au prix de 50 lavages de
voitures (ou 100 lavages de motos), qu'il perdrait s’il ne respectait pas les prix de cartel.
L'unité locale de surveillance des prix a lancé une enquéte immédiatement apreés réception
des plaintes. Trois jours seulement apres 'accord et la hausse, elle a organisé elle-méme
une réunion avec les membres du cartel pour les informer que leur accord était illégal. Ils
ont accepté d’annuler la hausse et de ne plus pratiquer la collusion sur les prix a ’avenir.
Ladministration a admis que les tarifs pourraient varier en fonction du service et étre
modifiés pour s’aligner sur ceux de services similaires dans les districts voisins.

Restaurants : un autre service local de surveillance des prix, situé dans la province de
Zhejiang, a réagi a des articles de presse signalant que la I'association locale des restaurateurs
envisageait un relevement des prix de 20 %. L'association n’avait évidemment pas mis 'accord
par écrit. Lenquéte a abouti a un avertissement. L'association a promis de respecter la loi a
I'avenir, tout en prenant des mesures pour faire face a 'augmentation des cofits et maintenir
la « stabilité » des prix du secteur.

Source : CNDR.

liées ou a l'exclusivité de la distribution. Ces régles ont été formulées conjointement,
en 2006, par le MOFCOM, I'AIEC, la CNDR et deux autres agences de niveau ministériel.
Elles s’appliquent aussi a d’autres sujets classiques de différends dans les rapports avec la
distribution, comme le respect des délais de paiement, les retours et 'appui promotionnel.
Leur respect est assuré par les services locaux correspondant aux administrations nationales
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qui les ont formulées. Les sanctions en cas de violation de ces regles sont des ordres de
régularisation et des amendes d’'un montant allant jusqu’a trois fois le gain ou la perte
illicite, dans la limite d’un plafond de 30 000 CNY. Pour éviter les infractions, la
réglementation encourage les parties a utiliser des contrats-types recommandés par les
administrations de l'industrie et du commerce (art. 5). Elle ne prévoit pas de test des
« effets sur la concurrence », d’exemption ou d’application du principe de raison.

Abus de position dominante

La loi LAM interdit I’abus de position dominante. L'une des dispositions générales
d’introduction de ce texte stipule que les entreprises en position dominante ne doivent pas
utiliser cette situation pour supprimer ou limiter la concurrence (art. 6). Le chapitre III,
consacré a 'abus de position dominante, commence par énumérer six catégories d’abus
spécifiquement prohibés : ’exploitation, qui consiste a faire payer aux clients des prix
anormalement élevés ou a régler aux fournisseurs des prix anormalement bas; la vente en
dessous du prix coltant; le refus de traiter; 'exigence d’exclusivité de commercialisation;
I'imposition de ventes liées ou de conditions déraisonnables; celle de prix ou de conditions
discriminatoires (art. 17). Les interdictions jouent sous réserve que la conduite incriminée
soit « sans justification », mais cette réserve ne s’applique pas a I'exploitation. L'autorité
chargée de faire exécuter la loi peut déterminer si un autre comportement constitue un
abus prohibé.

On définit la position dominante comme celle qui permet de contréler les prix, la
production et la situation d’'un marché pertinent ou 'entrée sur ce marché (art. 17). Pour
distinguer une position dominante, il faut donc définir préalablement un marché pertinent.
Les facteurs a prendre en compte pour déterminer si 'entreprise est dominante sont les
suivants : sa part de marché, sa capacité financiere et technique, le degré auquel d’autres
entreprises en dépendent et la difficulté de pénétrer sur le marché pertinent (art. 18). La
constatation d’une position dominante peut se référer a la part de marché et a la structure
de celui-ci. Pour une seule entreprise, il peut y avoir présomption de domination quand la
part de marché dépasse 50 %. Dans un marché pertinent ou la concentration de deux
entreprises excéde 67 % ou celle de trois entreprises 75 %, toute entreprise détenant une
part de marché supérieure a 10 % peut étre présumée en position dominante. Ces seuils
constituant des présomptions réfutables, une entreprise peut échapper aux poursuites en
démontrant qu’elle n’a pas le pouvoir de contrdler les prix, la production, 'entrée ou la
situation du marché. En cas de domination conjointe, le seuil de 10 % est une marge de
tolérance; la loi LAM permet aussi a l'autorité chargée de l'exécuter de montrer qu’une
entreprise est en position dominante sur le fondement de criteres qui I'établissent, méme
si sa part de marché est inférieure au niveau déclenchant la présomption. Des principes
directeurs d’application, expliquant les facteurs a retenir pour appliquer la présomption,
permettraient d’éviter un usage trop mécanique des critéres figurant dans la loi.

La loi sur les prix vise aussi '’exploitation, la prédation et la discrimination en matiere
de prix. Elle interdit de vendre en dessous du prix coltant, dans l'intention d’éliminer les
concurrents et de monopoliser le marché. Elle prohibe la fixation de prix discriminatoires
et exorbitants, qu’il y ait ou non intention d’éliminer la concurrence. Les sanctions prévues
sont l'ordre de cesser l'infraction, la confiscation des gains illicites, une amende allant
jusqu'a cinq fois leur montant ou le retrait de la licence professionnelle du contrevenant
(loi sur les prix, art. 14, 40). La CNDR, qui exécute la loi sur les prix, a formulé en 2003 des
Dispositions provisoires sur la prévention des prix monopolistiques, pour préciser les
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interdictions et les inscrire dans un cadre de politique de concurrence en introduisant
I’élément de position dominante. Selon ces dispositions, une entreprise n’a pas le droit
d’utiliser sa « prédominance sur le marché » pour se livrer a I’exploitation, a la prédation
ou a la discrimination. La prédominance est déterminée par la part du marché pertinent, la
facilité de substitution d’autres produits ou d’entrée de nouveaux fournisseurs. Les
Principes directeurs concernant la vente a un prix inférieur au coiit, formulés en 1999 par le
prédécesseur de la CNDR, précisent en quoi consiste une vente a un « prix inférieur au
colt » selon la loi sur les prix. La référence est le colit de production et d’exploitation (loi
sur les prix, art. 8), ce qui suppose une vérification fondée sur les cofits variables; on peut
néanmoins considérer le colit moyen et I'importance de la réduction de prix pour établir le
point de référence, si le colt variable est difficile a calculer. La constitution de l'infraction
dépend de l'intention d’éliminer les concurrents et de monopoliser le marché; la
tarification en dessous du cofit est autorisée pour les ventes normales de liquidation, c’est-
a-dire pour se débarrasser de stocks excessifs, d’articles saisonniers et périssables ou en
cas de faillite, de transfert ou de fermeture d’une entreprise.

La loi LCCD prohibe aussi les ventes en dessous des cofits et les ventes liées (LCCD,
art. 11, 12). Pour qu’elle s’applique, il n’est pas nécessaire de démontrer que I’entreprise
occupe une position dominante. Toutefois, l'interdiction de vendre a un prix inférieur au
colt n’est pas une regle en soi. Elle suppose un élément intentionnel — I’élimination des
concurrents - et prévoit des exceptions, par exemple pour se défaire d’articles périssables,
de stocks en excédent et de marchandises saisonnieres ou en cas de liquidation d’une
entreprise (LCCD, art. 11). Ces dispositions de la loi LCCD, qui est exécutée par ' AEIC, sont
analogues aux Principes directeurs concernant la vente a prix inférieur au coiit, formulés en 1999
dans le cadre de la loi sur les prix, laquelle est exécutée par la CNDR.

L'abus des droits de la propriété intellectuelle dans le but de supprimer ou de
restreindre la concurrence pourrait violer la loi LAM (art. 55). Des procédures privées
engagées a propos de licences de technologie et de compatibilité ont visé la monopolisation;
en I'absence de législation générale sur I'abus de position dominante, leur fondement était la
concurrence déloyale ou I'infraction a la loi sur les contrats. Un contrat qui monopolise une
technologie, empéche le progrés technique ou entrave les performances des autres sur ce
plan est nul et non avenu (loi sur les contrats, art. 329). Un contrat prévoyant un transfert
de technologie peut contrdler la portée de son utilisation, a condition de ne pas restreindre
la concurrence et le développement technologiques (loi sur les contrats, art. 343).

La loi LAM ne prévoit pas d’exemption a 'interdiction de I’abus de position dominante.
La réserve selon laquelle la conduite incriminée doit étre « sans justification » devrait
inciter les autorités a apprécier 'effet net sur la concurrence, au lieu d’appliquer les
interdictions a la lettre et avec formalisme. Mais elle pourrait aussi suggérer de mettre en
balance les effets anticoncurrentiels avec d’autres objectifs ou politiques. Les principes
directeurs d’exécution pourraient préciser ce qui serait considéré comme une justification
adéquate d'un comportement normalement prohibé.

Il reste a organiser en pratique I'application de la loi LAM aux industries de réseau et
aux services publics. Dans les secteurs ou la loi autorise des droits exclusifs ou des
monopoles, I'Etat doit protéger les prérogatives justifiées des entreprises, mais aussi
sauvegarder les intéréts légitimes des consommateurs et promouvoir le progrés technique.
Les entreprises ne sauraient utiliser leur droit d’exclusivité ou leur situation monopolistique
au détriment des consommateurs (art. 7). Il ne semble pas que cette partie de la loi LAM
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exempte de l'interdiction générale de I’abus de position dominante, car elle prévoit aussi
que les entreprises concernées exercent leur activité dans le respect de la loi.

La loi LCCD vise certains aspects de I’abus d’une position de monopole par les services
publics. Elle leur interdit ainsi qu’aux monopoles légaux de forcer la clientele a acheter
(LCCD, art. 6). Cette disposition a été prise en réaction a une série d’abus des fournisseurs
de télécommunications, d’électricité, d’eau et de gaz, consistant a conditionner le service
a l'acquisition par les clients de téléphones, boites de distribution, compteurs ou appareils
de chauffage désignés — généralement commercialisés par des filiales et plus coliteux que
les mémes produits disponibles sur le marché. Les regles fixées en 1993 par ’AEIC pour
préciser cette partie de la loi LCCD, intitulées Dispositions interdisant aux services publics de
restreindre la concurrence, intégrent le concept de position dominante. Les entreprises des
secteurs de l'eau, de I'électricité, du gaz, des services postaux, des télécommunications et
des transports n’ont pas le droit « d’utiliser leur position dominante pour empécher les
autres opérateurs professionnels d’exercer une concurrence loyale et nuire aux intéréts
légitimes des consommateurs ». La liste non exhaustive des comportements prohibés
comporte la vente forcée, la vente liée, le refus de traiter et la fixation de prix excessifs. Les
sanctions en cas d’infraction sont 'ordre de cesser la pratique incriminée et des amendes
allant jusqu’a trois fois le montant du gain illicite. Les clients et les consommateurs
peuvent réclamer aux services publics un dédommagement du fait de ces infractions; en
revanche, les poursuites judiciaires pour obtenir des dommages et intéréts au titre de la
plupart des infractions a la loi LCCD sont réservées aux entreprises.

La réforme réglementaire s’applique généralement a des secteurs dans lesquels des
monopoles établis de longue date et des entreprises publiques font face a une concurrence
nouvelle; ils pourraient donner des occasions de tester la mise en ceuvre de la loi LAM.
Dans les télécommunications, la restructuration a fait apparaitre sept opérateurs, mais les
deux sociétés de téléphonie mobile, China Mobile et China Unicom, appartiennent a I’Etat
et sont trés contrélées par le ministere des Industries de 'Information et ses services
locaux. Il y a eu des plaintes visant des prix trop élevés, des ventes liées et I'exclusivité de
commercialisation. Dans le domaine de la santé, les pharmacies publiques des hépitaux
vendent la plupart des médicaments prescrits; cela a suscité des plaintes au motif que
I'exclusivité, les ventes liées et la collusion dans les procédures d’offre empéchent la
concurrence des pharmacies d’officine. La Chine a peut-étre besoin de fixer des réegles
spéciales visant les stratégies anticoncurrentielles des entreprises publiques, parce que
leur statut et leurs liens avec I'Etat les incitent & fausser la concurrence avec les entités
privées et leur en donnent la possibilité.

Fusions

La loi LAM établit un cadre général d’application de la politique de concurrence aux
fusions et acquisitions. Elle porte sur les fusions et les acquisitions de participations ou
d’actifs qui entralnent un changement de contréle ainsi que sur les prises de contrdle et
I'obtention d'une « influence décisive » par contrat ou par d’autres moyens. Une opération
peut étre interdite si elle risque d’éliminer ou de limiter la concurrence; le critére matériel
général n’est donc pas lié au concept de position dominante. Les facteurs a prendre en
compte sont le pouvoir de marché, la part de marché, la concentration sur le marché
pertinent, les effets sur 'entrée et le progres technologique, ceux sur les consommateurs
et d’autres entreprises, enfin l'incidence sur le développement économique national. Une
opération peut étre autorisée si les parties démontrent qu’elle conduira a un renforcement
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de la concurrence, compensant l'incidence négative sur celle-ci, ou qu’elle servira d’une
autre maniere l'intérét public (art. 28). Les dispositions introductives de la loi LAM se
référent aussi aux fusions : elles stipulent que les entreprises ont le droit de réaliser des
fusions qui aboutissent a des économies d’échelle et intensifient la concurrence (art. 5). En
répétant cet argument dans I’énoncé des objectifs de politique publique de la loi et de ses
principes généraux, ce texte indique clairement que le contrdle des fusions prendra en
considération les gains d’efficience invoqués.

Les regles sur les fusions actuellement en vigueur ne s’appliquent qu’aux prises de
controle d’entreprises chinoises par des investisseurs étrangers. Les Dispositions sur les
fusions et acquisitions d’entreprises nationales par des investisseurs étrangers ont été formulées
conjointement, en 2006, par six ministeres et instances responsables des réserves
officielles de change, de la réglementation des valeurs mobilieres, de la fiscalité, des
participations publiques et de la politique de concurrence. Elles font suite a des regles
provisoires adoptées en 2003. L'un des objectifs est de maintenir une concurrence
équitable et I'un des principes de base est que la prise de controle par une entreprise
étrangere ne doit pas entralner une trop grande concentration ou bien supprimer ou
limiter la concurrence. C’est pourquoi le chapitre 5 des Dispositions prévoit un controle
antitrust pour déterminer si’opération risque d’entrainer une concentration excessive, de
géner la concurrence ou de nuire a 'intérét des consommateurs. Les autres objectifs et
finalités sont la promotion des investissements étrangers, 'introduction de technologies et
de modes de gestion avancés, la protection de 'emploi et de la sécurité économique
nationale. Laccord du MOFCOM est donc obligatoire pour toute acquisition transférant le
contrdle d’une société chinoise d’'un secteur clé, qui a une incidence effective ou
potentielle sur la sécurité économique nationale, ou d’une société a marque réputée ou
établie de longue date. Une opération peut étre dispensée de la procédure d’examen si elle
renforce la concurrence sur le marché, si 'entreprise faisant I’objet de la prise de contrdle
est déficitaire, si la prise de contréle préserve des emplois, si elle renforce la compétitivité
internationale par un transfert de technologie et de mode de gestion ou si elle améliore
I'environnement. En 2007, le MOFCOM a formulé des principes directeurs de notification
visant a préciser les modalités de la procédure, comme le délai de dépot des dossiers et leur
contenu. On conseille aux parties de contacter le MOFCOM avant d’effectuer une
notification officielle, pour examiner si elle sera nécessaire et pour commencer a clarifier
des questions telles que les marchés concernés.

La loi LAM exige la notification préalable et le Conseil des affaires d’Etat précisera les
obligations a respecter sur ce plan. Les premieéres rédactions de la loi prévoyaient des seuils
spécifiques de notification : chiffre d’affaires global agrégé de toutes les parties de
12 milliards CNY et chiffre d’affaires de 800 millions CNY pour la seule partie située en
Chine. Le texte finalement adopté n’a retenu ni ces seuils, ni les dispositions des versions
antérieures qui basaient la notification sur la part de marché. La fixation des seuils et des
modalités de notification par voie de réglements pris par le gouvernement, plutét que par
la loi elle-méme, donnera plus de souplesse.

Les regles qui régissent actuellement la prise de contrdle par une entreprise étrangere
peuvent exiger une notification en fonction de divers criteres. Quand I'opération a lieu en
Chine, la notification est obligatoire si l'une des parties prenantes réalise dans ce pays un
chiffre d’affaires annuel supérieur a 1.5 milliard CNY, si la partie étrangere a acquis plus de
10 entreprises nationales, si une partie contréle plus de 20 % du marché chinois ou si la
partie résultant de la prise de contrOle est appelée a détenir plus de 25 % du marché
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chinois. Dans le cas d'une opération effectuée hors de Chine, la notification est obligatoire
si la partie étrangere posséde 3 milliards CNY d’actifs en Chine, y réalise un chiffre
d’affaires annuel de plus de 1.5 milliard CNY, contrdle (avec ses filiales) plus de 20 % du
marché chinois ou plus de 25 % apres la prise de contrdle. La notification d’une prise de
controle réalisée a I’étranger est également obligatoire si, a la suite de cette opération, il y
a en Chine plus de 15 entreprises a participation étrangeére dans le secteur concerné. Une
prise de contréle qui ne correspond a aucun de ces trois seuils pourrait néanmoins devoir
étre notifiée; ce sera le cas sile MOFCOM ou I’AIEC décident, a la demande d’un concurrent,
d'une administration ou d’une association de nationalité chinoise, qu’elle porte sur une
tres grande part du marché ou présente des aspects majeurs qui auraient une incidence
sérieuse sur la concurrence. La notification peut étre faite au MOFCOM ou a ’AEIC et I'un
ou l'autre peut procéder a 'examen.

La procédure d’examen en deux étapes prévue par la loi LAM sera soumise a des délais
précis. L'autorité compétente dispose de 30 jours, a dater de la notification, pour décider
d’effectuer un examen plus approfondi. Si elle ne le fait pas, 'opération est censée avoir été
autorisée. Ce délai de 30 jours ne peut étre prolongé. Si on procede a un nouvel examen, il
doit étre terminé dans un délai de 90 jours. Il est possible de prolonger ce délai de 60 jours
si les parties l'acceptent, si leurs documents sont incomplets ou si la situation a
sensiblement changé depuis la notification. Au terme de la période d’examen, l'opération
est censée avoir été approuvée, sauf si I'autorité compétente a décidé de l'interdire ou
d’imposer des conditions. Les décisions de rejet sont publiées. Les sanctions prévues en
cas de violation des obligations de la loi LAM comprennent une amende d’'un montant
maximum de 500 000 CNY, I'injonction de désinvestir et d’autres mesures destinées a
rétablir la situation antérieure du marché (art. 47). Les regles qui s’appliquent actuellement
aux opérations étrangeres prévoient aussi un examen en deux étapes. Il y a une période
initiale d’attente de 30 jours ouvrables, au terme de laquelle 'opération est automatiquement
autorisée, sauf avis de prolongement pour un deuxiéme examen. Cette deuxiéme phase
d’examen doit alors étre achevée dans un autre délai de 90 jours ouvrables. Si le MOFCOM et
I’AEIC estiment que les motifs de fond d'un rejet pourraient étre réunis, dans le cas d'une
opération ayant lieu en Chine, ils organisent une audition.

Les acquisitions d’entreprises chinoises par des investisseurs étrangers, et d’autres
formes de concentrations auxquelles participent des investisseurs étrangers qui
concernent la sécurité nationale, font 'objet d'un examen sous I'angle de la concurrence et
de la sécurité nationale (art. 31). Les regles applicables aux prises de contréle par des
entités étrangeres exigent désormais de solliciter I'accord du MOFCOM si une société
étrangere a 'intention de prendre la direction d’une entreprise située dans un secteur clé
ou qui possede des marques chinoises réputées ou historiques; il en va de méme si
I'opération est susceptible d’avoir une incidence sur la sécurité économique nationale.

Les régulateurs sectoriels peuvent aussi exercer des responsabilités en matiére
d’examen des fusions. Ainsi, les acquisitions opérées dans les activités financiéres peuvent
étre soumises a 'autorisation des régulateurs du systeme financier ou des assurances.
Dans l'aviation civile, les regles régissant les fusions et les restructurations exigent
I'approbation du régulateur ou de sa représentation locale. Ces regles, fixées en 2005,
visent a promouvoir une concurrence loyale et ordonnée ainsi qu’a empécher la formation
de monopoles; mais elles ne contiennent pas de critére de concurrence, si ce n’est
I'invocation de celle-ci dans I’énoncé de leurs finalités. Elles prévoient une bréve procédure
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d’examen dans un délai de 20 jours ouvrables, avec une possibilité de prolongation de
10 jours ouvrables.

Méme en I'absence d’un dispositif officiel de contrdle des fusions internes, les grandes
opérations de concentration peuvent retenir I'attention des autorités. En 2006, deux grands
distributeurs d’équipement ménager et d’électronique ont annoncé une fusion, créant une
chaine nationale de 800 points de vente. Certains fabricants ont exprimé l'inquiétude que
la nouvelle entreprise dispose d'un pouvoir de négociation excessif en matiére de prix et de
promotion. Les représentants des producteurs et des consommateurs ont donné leur point
de vue lors d'une audition au MOFCOM, a laquelle les parties a la fusion n’étaient pas
conviées. Mais la poursuite de 'opération a été autorisée.

Monopole administratif

La loi LAM contient de nombreuses dispositions sur les abus du pouvoir administratif.
Selon 'un des principes généraux énoncé dans la premieére partie de la loi, les agences et
autres organismes auxquels la loi ou les reglements conférent des responsabilités
d’administration publique ne doivent pas abuser de leurs pouvoirs pour éliminer ou
entraver la concurrence (art. 8). Le chapitre 15 précise la nature des actes qu’ils n’ont pas le
droit d’effectuer. Ils ne peuvent donner l'exclusivité, en ordonnant directement ou
indirectement de ne traiter qu’avec des fournisseurs spécifiques (art. 32). Ils ne peuvent faire
obstacle au commerce interrégional en fixant des prix élevés ou des normes plus strictes
pour les produits originaires d’autres régions, en leur imposant des normes techniques ou
d’inspection différentes et des charges particulieres, en les assujettissant a des obligations
spéciales pour 'obtention de permis ou en entravant le commerce au moyen de points de
contrdle (art. 33). Ils ne peuvent empécher ou dissuader les entreprises extérieures a la
région de participer aux appels d’offres (art. 34). Ils ne peuvent décourager les investissements
d’entreprises d’autres régions en exercant de facon discriminatoire des fonctions comme
l'autorisation d’ouverture d’agences (art. 35). Ils ne peuvent abuser de leur pouvoir en
ordonnant a des entreprises d’agir de fagon contraire a la loi LAM (art. 36). Enfin, ils ne
peuvent adopter des regles qui éliminent ou limitent la concurrence (art. 37). La loi contre
la concurrence déloyale interdit aussi deux aspects du monopole administratif : I'obligation de
traiter avec des entreprises désignées et I'application de restrictions aux importations venant
d’autres régions ou aux exportations de produits locaux (LCCD, art. 7). La longue liste de
pratiques prohibées qui figure dans la loi LAM étend le champ des interdictions. Le
chapitre 5 lui-méme ne contient pas de dispositions de portée générale visant les pratiques
administratives anticoncurrentielles non spécifiquement citées; mais la prohibition
générale des abus administratifs de I'article 8 pourrait constituer une base suffisante pour
poursuivre.

La réparation de ces abus est de nature administrative. Si une agence ou un organisme
public abuse de son pouvoir administratif pour entraver la concurrence, il incombe a
I'instance hiérarchique supérieure de remédier a cette situation et de sanctionner les
responsables. L'autorité antimonopole peut porter I’abus a la connaissance de cette
instance et proposer une action (art. 51). Pour que la recommandation soit suivie d’effet,
elle doit émaner d’une autorité antimonopole d'un échelon supérieur a celui ou I'abus se
produit et étre adressée a un niveau hiérarchique plus élevé. Lorsqu’un service
administratif ou un fonctionnaire local est a l'origine du probleme, il ne serait pas réaliste
d’attendre qu’une autorité antimonopole de méme niveau hiérarchique intervienne pour y
mettre fin. Les premiéres versions de la loi donnaient a I'autorité chargée de son exécution
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le pouvoir d’ordonner aux administrations de modifier leur comportement et méme celui
de saisir une juridiction pénale; cela peut convenir quand ’abus est en liaison avec une
collusion dans une procédure d’offre, des pots-de-vin ou d’autres formes de corruption. Les
mesures administratives de redressement requises par la loi LAM sont similaires a celles
déja prévues dans la loi LCCD, a la différence que cette derniére ne permet pas a l'autorité
antimonopole de recommander une action a l'instance hiérarchique située au-dessus du
service fautif (LCCD, art. 30). La loi LCCD autorise I'exercice de voies d’exécution contre
l'opérateur qui bénéficie de I'action officielle prohibée, a défaut de 'agence administrative
elle-méme. L'autorité de contrdle et d’inspection est habilitée a confisquer les gains illicites
d'un « opérateur désigné » qui fait payer des prix excessifs et aussi a infliger une amende
de deux a trois fois le montant du gain illicite.

Concurrence déloyale et protection des consommateurs

La loi contre la concurrence déloyale, adoptée en 1993, a constitué la premiere législation
chinoise a caractére général sur la concurrence. Outre les dispositions concernant la collusion
dans les procédures d’offre, la prédation, la discrimination et les ventes liées, elle porte sur les
différends qui opposent les entreprises a propos de pratiques déloyales. Elle interdit
l'usurpation de marques de fabrique et d’appellations commerciales, I'imitation du
conditionnement ou d’autres certifications d’origine et de qualité, la publicité mensongere,
la corruption commerciale, le détournement de secrets commerciaux, le dénigrement de
concurrents et les promotions par loterie (sauf si la récompense est inférieure a 5 000 CNY).
Les concurrents lésés peuvent lancer des poursuites pour obtenir des dommages et
intéréts. Récemment, des poursuites ont été engagées contre des pratiques comme
I'imitation de la marque de fabrique Starbucks et le dénigrement sur un moteur de
recherche Internet. Dans la premiére affaire, le tribunal a accordé des dommages et intéréts, et
enjoint au contrevenant de s’excuser publiquement; dans la deuxieme, le tribunal n’a pu
trouver un texte juridique régissant les moteurs de recherche et a rejeté la plainte.

L'action publique de I’AEIC et des administrations régionales est importante, surtout
dans les affaires de contrefagon, de publicité trompeuse et de corruption commerciale. Au
cours des neuf premiers mois de 2007, ’AEIC et les administrations locales ont enquété sur
plus de 5 000 affaires de corruption commerciale. Les sanctions varient selon les pratiques
incriminées. Pour la plupart des infractions de concurrence déloyale, la peine maximum
est une amende de 200 000 CNY, sauf pour les ventes avec loterie, le plafond étant alors de
100 000 CNY. Pour la contrefagon de produits et les autres fraudes sur les marques de
fabrique, le contrevenant peut étre sanctionné d’'une amende de trois fois le montant du
gain résultant de la fraude et se voir retirer sa licence professionnelle. Des sanctions
pénales peuvent aussi s’appliquer. En matiere de corruption commerciale, le contrevenant
s’expose a une amende maximum de 200 000 CNY et a un retrait de licence; ici encore, la
loi pénale peut s’appliquer.

La loi sur la protection des droits et des intéréts et des consommateurs a également
été adoptée en 1993. Elle sanctionne rigoureusement les responsables de biens et services
défectueux, vise les contrats a termes inéquitables et prévoient des dommages et intéréts
« exemplaires ». Les plaintes individuelles peuvent donner lieu a une enquéte administrative
de T'AEIC, a la médiation d’'une association de consommateurs, a un arbitrage ou a des
poursuites civiles. UAEIC a mis en place une ligne téléphonique spéciale (« 12 315 ») a
I'intention des plaignants. L'effet a été considérable : en 2006, prés de 50 millions de
demandes ont été traitées par cette voie.
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Questions institutionnelles : structures et voies d’exécution

Trois organes ont la responsabilité principale de I'exécution des lois et réglements sur
la concurrence : ’Administration d’Etat pour I'industrie et le commerce (AEIC), la
Commission nationale du développement et de réforme (CNDR) et le ministére du Commerce
(MOFCOM). La loi LAM autorise le Conseil des affaires d’Etat & constituer une commission et
une autorité d’exécution antimonopole dépendant de lui avant ao(it 2008, date de son
entrée en vigueur. En faisant respecter cette loi, les trois organes jouent le méme réle que
lorsqu'ils appliquaient le dispositif 1égal et réglementaire antérieur sur la concurrence.

L'AEIC est responsable de nombreux aspects de la surveillance des marchés, tels que
I'enregistrement des entreprises, la concurrence, la protection des consommateurs, les
pratiques de marketing, la publicité et les marques de fabrique. Dans l'organisation
gouvernementale, 'AEIC dépend directement du Conseil des affaires d’Etat, qui nomme
son ministre et quatre vice-ministres. En 2001, elle est passée du statut de vice-ministere a
celui de ministére. Son Bureau de la concurrence est chargé de formuler ainsi que de faire
respecter les régles et les pratiques destinées a empécher la formation de monopoles et la
concurrence déloyale. Il diligente aussi des enquétes sur les pratiques monopolistiques, la
concurrence déloyale, la contrebande et la vente des produits de la contrebande. L'Office de
lutte contre la concurrence déloyale fixe les regles applicables aux pratiques commerciales
prohibées, tandis que I’Office antimonopole édicte les regles visant les agissements qui
restreignent la concurrence; ces services de conception des politiques, situés a la téte de
I’AEIC, sont de petite taille, car 'exécution incombe aux fonctionnaires locaux. Les
directions de la concurrence a I’échelon des provinces, des préfectures et des districts sont
chargées de la surveillance et des enquétes dans les domaines visés par la loi LCCD. Au sein
de ces administrations locales, les nombreuses fonctions de ’AEIC sont exercées par des
centaines de milliers de fonctionnaires, dont plus de 60 000 s’occupent de sujets relatifs a
la loi LCCD.

Le MOFCOM est responsable de I'évolution du marché intérieur et du commerce
international. Ses attributions englobent la supervision des associations professionnelles,
la création et le développement de marchés en zone rurale, la normalisation des marchés
de produits en zone urbaine, la réforme de secteurs particuliers comme la distribution, la
coopération commerciale internationale et la résolution des différends commerciaux.
Certaines d’entre elles relevaient auparavant du ministére du Commerce extérieur et de la
Coopération économique (MOFTEC) et de la Commission d’Etat de I’économie et du
commerce (CEEC), d’autres de ’ancienne Commission d’Etat chargée du plan. Les
questions en rapport avec la politique de concurrence sont traitées par la direction
juridique du MOFCOM, qui a créé un service d’enquéte antimonopole en novembre 2004. La
principale fonction du MOFCOM en matiére d’exécution du droit de la concurrence est le
controle des fusions.

La CNDR est la principale agence de politique chargée de la politique de développement
économique et social, sous I'autorité du Conseil des affaires d’Etat. Elle compte 26 directions
et quelque 900 collaborateurs. Elle a succédé a la Commission d’Etat chargée du plan. Celle-
ci, créée en 1952, recut en 1998 la dénomination de Commission d’Etat du développement
et du plan; fusionnée en 2003 avec I'Office du Conseil des affaires d’Etat pour la restructuration
du systeme économique et intégrée a la CEEC, elle a été transformée en ce qui est maintenant
la Commission nationale du développement et de la réforme (CNDR). La direction du
controle des prix de la CNDR administre la loi sur les prix et les Dispositions sur les prix
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monopolistiques. Elle enquéte et prend des mesures contre les infractions : non respect des
prix fixés par la réglementation, collusion, exploitation et prédation en matiére de prix.
Pour sa part, la direction des prix de la CNDR est responsable de la prévision, de la
programmation des politiques et des enquétes sur le colit des principaux produits agricoles;
elle est aussi chargée de fixer les prix de produits importants ainsi que les prix et redevances
relevant de I'Etat central. Il existe également des services d’administration des prix a
I’échelon des provinces, des villes et des districts.

Le dispositif institutionnel d’exécution de la loi LAM incombe au Conseil des affaires
d’Etat. Les versions préliminaires de cette loi, datant de 1999 et de 2002, envisageaient la
création d’une instance antimonopole subordonnée au Conseil. Le projet de 2004 prévoyait
la mise en place d’une autorité commerciale compétente, rattachée au MOFCOM. Les
projets d’avril et de juillet 2005, rejoignant le modeéle de 1999 et 2002, proposaient une
autorité antimonopole de niveau ministériel, dotée de larges pouvoirs d’enquéte et de
décision. Mais le projet de novembre 2005 n’a pas retenu le modele d’une instance unique
de niveau ministériel ou indépendante. La loi LAM mentionne l'autorité investie par le
Conseil des affaires d’Etat de fonctions d’exécution de la loi antimonopole et I'autorité
d’exécution antimonopole subordonnée au Conseil des affaires d’Etat, qui sera responsable
de I'application de la loi (art. 10). Le législateur s’est donc prononcé en faveur du maintien
de la division des responsabilités, le MOFCOM, I’AEIC et la CNDR ayant autorité pour faire
exécuter des aspects particuliers de la loi LAM. Le Conseil des affaires d’Ftat a agi en ce
sens. Le MOFCOM continue a s’occuper des fusions, la CNDR des cartels et 'AEIC des
aspects de la lutte contre les monopoles concernant la distribution et ’abus de position
dominante ainsi que de 'examen de certaines fusions. L'autorité antimonopole, quelle qu’en
soit la forme, est un organe placé sous I'autorité du Conseil des affaires d’Etat, c’est-a-dire du
gouvernement central.

Une Commission antimonopole du Conseil des affaires d’Etat aura pour mission
d’organiser, de coordonner et de guider les activités en ce domaine (art. 9). Ses attributions
seront la recherche, la formulation de la politique, les enquétes et les évaluations sur les
conditions générales de concurrence, la rédaction et la promulgation de principes
directeurs, la coordination de la mise en ceuvre. L'institution d'une Commission antimonopole
pour coordonner 'application de la loi préfigure une division tripartite de 1’autorité
d’exécution : en effet, elle ne se justifierait pas s'’il y avait un seul organe d’exécution a
superviser. Elle surveillera aussi les relations entre I'autorité chargée d’appliquer la loi LAM
et les régulateurs sectoriels dont les fonctions et les responsabilités influent sur la
concurrence.

La mise en ceuvre a ’échelon local sera également importante. Les versions
préliminaires de la loi LAM auraient créé des branches provinciales de I'autorité nationale
d’exécution. Le texte finalement adopté stipule que cette autorité, quelle qu’en soit la
forme, pourra déléguer ses fonctions aux organes correspondant des administrations
infranationales.

Application du droit de la concurrence

On trouve au chapitre VI de la loi LAM les dispositions relatives aux pouvoirs et aux
procédures d’exécution. L'enquéte sur un accord monopolistique ou sur un abus de
position dominante peut étre déclenchée a 'initiative de 'autorité d’exécution ou a la suite
d'une plainte. L'entité impliquée a le droit de faire connaitre son point de vue et de se
défendre elle-méme. Si elle s’engage a effacer les effets de son comportement, l'autorité
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peut suspendre l'enquéte en attendant la réalisation des conditions convenues. Elle
surveillera le respect des engagements pris. Elle est habilitée a mettre fin a 'enquéte (sans
décision officielle) et a réduire ou a annuler les sanctions, a condition que les engagements
soient tenus. Elle peut aussi relancer la procédure si les parties ne tiennent pas leurs
engagements, si les faits justifiant la suspension de 'enquéte changent substantiellement
ou si les parties ont présenté des informations incomplétes ou trompeuses.

Le pouvoir d’enquéter s’appuie sur des sanctions financiéres. La non communication
d’'informations ou de documents dans le cadre d'une enquéte, la destruction de preuves ou
d’autres formes d’obstruction sont passibles d’amendes, dont le montant maximum est de
200 000 CNY pour une entreprise et de 20 000 CNY pour un particulier. Dans les affaires
graves, l'amende peut aller jusqu’a 1 million CNY pour une entreprise et 100 000 CNY pour un
particulier; entreprises et particuliers peuvent aussi faire 'objet de poursuites pénales (art. 52).

Les violations importantes des interdictions de loi LAM sont sanctionnées par des
injonctions, des amendes et la confiscation des gains qui en résultent. Le montant
maximum de I'amende s’éleve a 10 % du chiffre d’affaires réalisé sur le marché concerné
pendant 'année la plus récente et le montant minimum a 1 % (art. 46, 47). Les facteurs a
prendre en considération pour fixer le montant de ’'amende sont la nature, la portée et la
durée de l'infraction (art. 49). Si un accord restreignant la concurrence n’est pas effectivement
appliqué, I'amende maximum est 500 000 CNY (art. 46). Si une partie a 'accord restrictif en
informe l'autorité responsable et donne des preuves solides, son amende peut étre réduite
ou méme supprimée (art. 46). Cette souplesse permettra d’appliquer un programme de
clémence destiné a faciliter 'application de la loi aux cartels.

Les tribunaux populaires ont un pouvoir de controle des mesures d’exécution et se
prononcent sur les demandes de réparation des parties lésées. La loi sur le contentieux
administratif donne des précisions sur le controle judiciaire. En général, la procédure
contentieuse sur des points de droit et de fait, dans des domaines comme le respect du
droit de la concurrence, commence auprées de I'un des 400 tribunaux populaires a ’échelon
local et on peut faire appel devant la juridiction immédiatement supérieure. Or, un recours
administratif gracieux est une condition préalable avant de contester devant une
juridiction la décision d’approuver ou de refuser une fusion. On peut aussi exercer un
recours administratif gracieux concernant d’autres sujets, mais, dans ce cas, ce n’est
évidemment pas une condition préalable au lancement d’une procédure judiciaire (art. 53).

Les parties lésées par un accord monopolistique ou un abus de position dominante
peuvent recevoir des dommages et intéréts par la voie d’un proces au civil. La loi LAM
n’indique pas si la constatation préalable d'une infraction par l'autorité d’exécution est
nécessaire pour pouvoir poursuivre. De méme, la loi LCCD autorise les entreprises victimes
d’actes de concurrence déloyale a rechercher un dédommagement au moyen d'une action
civile. S’il s’avere difficile de démontrer le préjudice effectif découlant de la pratique
déloyale, le plaignant peut récupérer les gains réalisés par le défendeur du fait de
I'infraction (LCCD, art. 20). Dans le cadre de cette procédure, les dispositions de la loi sur les
contrats a propos des effets sur la concurrence ont été invoquées dans une affaire
concernant des licences d’usage de la propriété intellectuelle.

Les lois locales et régionales en matiére de concurrence portent parfois sur les mémes
sujets que la législation nationale. En 1994, les autorités municipales de Pékin ont adopté
leur propre loi sur la concurrence déloyale peu apres le vote de la loi nationale; 20 autres
autorités locales, a Shangai, Wuhan et ailleurs, ont aussi adopté des lois et réglements
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similaires. La fixation concertée des prix a été spécifiquement interdite pour la premiere
fois par les reglements d’application de la loi LCCD pris par la province de Guangdong. Les
regles de la zone économique spéciale d’Hainan visant la concurrence déloyale prohibent
dans des termes plus rigoureux que ceux de la loi LCCD la division du marché, le boycott
des achats ou des ventes, la fixation concertée des prix, la limitation de la production et la
collusion dans les procédures d’offre.

Questions internationales

Le « test des effets internationaux » est intégré a la loi LCCD et les interdictions
stipulées s’appliquent a un comportement, ayant lieu en dehors de la Chine, qui élimine ou
limite la concurrence sur le marché intérieur chinois (art. 2). La plupart des dispositions de
la loi s’appliquent dans les mémes conditions aux entreprises nationales et étrangeéres. Il y
a une exception : c’est I'obligation de procéder a un examen supplémentaire, au titre de la
sécurité nationale, en cas d’acquisition d’entreprises chinoises par des investisseurs
étrangers et dans les autres circonstances ot une concentration de capital étranger suscite
des préoccupations de sécurité nationale (art. 31). Un rapport établi par 'AIEC en 2004
appelait a un renforcement du droit de la concurrence pour se protéger des stratégies
anticoncurrentielles de grandes sociétés étrangeéres. Cette opinion s’inspirait peut-étre de
conseils comme ceux donnés par (OCDE, 2002a), selon lesquels 'absence d’une loi générale
sur la concurrence exposait I’économie chinoise aux abus anticoncurrentiels de firmes
étrangeres. Si l'autorité antimonopole estime que des entreprises étrangeéres font peser
une menace particulierement sérieuse sur la concurrence, elles peuvent étre soumises a
une surveillance plus étroite.

Des accords de coopération ont été conclus avec la Russie en 1996 et le Kazakhstan
en 1999. Ils prévoient ’échange de renseignements, quand c’est possible, en matiere
d’enquétes sur les monopoles, la concurrence déloyale et les violations des droits des
consommateurs. Ces accords désignent I’AEIC comme instance responsable de la
coopération au sein du gouvernement chinois.

Ressources, actions et priorités implicites

La plupart des problemes d’application de la loi LCCD qui se posent a I’AEIC sont en
rapport avec les marques de fabrique et les pratiques de marketing induisant en erreur.
L'essentiel des procédures relatives a la concurrence a concerné des restrictions imposées
par les services publics. De 1995 a 2002, ’AEIC a traité quelque 3 400 cas d’abus des services
publics ainsi que quelque 900 affaires concernant la collusion dans des adjudications,
650 les ventes liées, 350 les monopoles administratifs et 250 les ventes en dessous du prix
coltant. La CNDR insiste sur les effets pour le consommateur de ses actions de répression
en matiere de prix, dont la plupart portent sur des présentations inexactes, des frais
injustifiés et la non-observation de prix réglementés, plutot que sur la fixation concertée
ou les pratiques de prix d’éviction. Un numéro de téléphone spécial existe depuis 5 ans
pour permettre aux consommateurs de se plaindre. En 2006, les contrdleurs des prix ont
recu plus de 500 000 plaintes et ont enquété sur a peu pres 10 % d’entre elles. Les mesures
de répression ont permis le remboursement aux consommateurs de 190 millions CNY (et
le recouvrement par le Trésor de 110 millions CNY). Les réclamations les plus nombreuses,
représentant les deux tiers du total en 2006, ont visé les prix dans I’éducation, les
transports, la santé, 'immobilier et les télécommunications. L' AEIC et le MOFCOM ont tous
deux affecté a 'examen des fusions une douzaine de collaborateurs de leurs services
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centraux. Le nombre des opérations examinées a été jusqu’a présent limité, mais il est en
augmentation. Alors que l'on a compté seulement neuf notifications en 2001, il y en a eu
61 pendant les six premiers mois de 2006.

Les limites de la politique de concurrence et de son exécution
Exclusions

La loi LAM ne comporte pas de clauses d’exclusion générale des affaires relevant de la
compétence d’autres régulateurs. En revanche, la loi LCCD renvoie a d’autres lois et
réglements en cas de conflit. En présence d’actes pour lesquels les dispositions légales et
réglementaires stipulent que d’autres administrations doivent exercer le contréle, ces
dispositions s’appliquent et non la loi LCCD (LCCD, art. 3). Dans les premiéres versions de
la loi LAM, il y avait une clause identique a celle de la loi LCCD, qui excluait les affaires
tombant sous le coup d’autres textes législatifs ou réglementaires, mais elle a été retirée du
texte final. Le projet de loi LAM de 1999 proposait un autre moyen de traiter les domaines
ou des conflits de compétence étaient susceptibles de survenir : il prévoyait une période de
transition de 5 ans, pendant laquelle la loi générale sur la concurrence ne s’appliquerait
pas aux monopoles naturels ou aux services publics comme la poste, les chemins de fer,
I'électricité, le gaz et I'eau, a condition que la conduite en cause soit permise par les
autorités réglementaires compétentes dépendant du Conseil des affaires d’Etat. L'idée
d’une période de transition n’est pas réapparue dans le projet de 2002 et ne figure pas dans
la loi LAM finalement adoptée.

Le probleme de la conciliation des interdictions générales de la loi LAM avec les
exigences d’autres programmes réglementaires et politiques publiques est visé par son
article 7. Les différentes traductions non officielles de cet article varient sur des points de
détail éventuellement significatifs. Il stipule que I'Etat protége les activités professionnelles
légitimes des entreprises publiques qui sont importantes pour ’économie ou la sécurité
nationale, et de celles qui disposent de droits, légalement attribués, d’exclusivité
d’exploitation ou de vente. Mais il ajoute que I'Etat supervise et contrdle leurs activités et
leurs prix, pour protéger les intéréts des consommateurs et promouvoir le progres
technologique, et aussi que ces entreprises doivent agir de bonne foi, conformément a la loi,
accepter le contrdle public et ne pas utiliser leur situation d’exclusivité ou de domination
au détriment des consommateurs. Ce texte, qui protége les « activités professionnelles
légitimes » de ces entreprises, tout en leur demandant de respecter la loi et de ne pas nuire
aux consommateurs, est a ’évidence un compromis entre politique industrielle et
politique de concurrence. Il ne crée apparemment pas une exclusion de la loi LAM; il
semble plutdt préfigurer des instructions autorisées sur les modalités d’application de
cette loi, dictant aux entreprises publiques ce que doit étre leur comportement. La mise en
ceuvre permettra de mesurer son effet réel.

En régle générale, les problémes d’incompatibilité entre les différentes normes
juridiques pourraient étre résolues par référence a leur hiérarchie. Les lois LAM et LCCD, en
leur qualité de textes adoptés par I’Assemblée populaire nationale, I’emporteraient
normalement sur les réglements administratifs édictés par le Conseil des affaires d’Etat,
comme sur les régles arrétées par les ministéres et les commissions ou sur les actes pris
par les collectivités locales. Le concept de défense de I'action de I'Etat est implicitement
rejeté, car la loi LAM interdit a une entité administrative d’adopter un comportement qui
la violerait (art. 36).
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La seule exclusion sectorielle de la loi LAM est I’agriculture. Elle ne s’applique pas aux
alliances ou actions concertées d’agriculteurs et d’organisations économiques se livrant a
la production, a la transformation, a la vente, au transport et au stockage de produits
agricoles (art. 56). C’est une exclusion fréquemment prévue pour encourager la coopération
entre petits producteurs. Le préjudice qui en résulte éventuellement pour la concurrence
dépend de la dimension que peuvent prendre les organisations coopératives, de leur
possible participation a la transformation de produits a grande échelle, de I'importance de
leurs parts de marché et de la maniére dont elles traitent les candidats a I'entrée et les
anciens membres.

Régulation sectorielle et politique de concurrence

Les regles qui régissent le secteur des télécommunications reconnaissent I'importance de
la concurrence. Adoptées en 2000, elles prévoient la séparation entre fonctions étatiques et
gestion des entreprises, interdisent les monopoles, encouragent la concurrence et facilitent
le développement l'ouverture, I'équité et 'honnéteté (Regles des télécommunications, art. 4).
Plusieurs obligations spécifiques favorisent et protégent la concurrence. Les grandes
entreprises du secteur n’ont pas le droit de refuser les demandes de connexion au réseau. Les
régles interdisent les prix d’éviction et les subventions croisées non justifiées. Les clients
peuvent choisir leurs fournisseurs et la vente forcée est prohibée. Ces regles sont administrées
par le ministére des industries de l'information et par les directions du méme nom a l’échelon
provincial. La législation portant sur ce secteur est toujours en cours de rédaction.

Dans le domaine de 1'électricité, on a commencé a réformer au milieu des années 80
en permettant a des parties autres que I’Etat central d’investir dans la production. La loi
sur I'énergie électrique, adoptée en décembre 1995, régit les conditions d’entrée, de
fonctionnement et de tarification. En 1997, la compagnie publique d’électricité a recu la
plupart des actifs du ministere de 1'électricité; en 2002, elle a été scindée en deux sociétés
de transmission et cing groupes de production. La séparation entre production, d'une part,
transmission et distribution, d’autre part, était une condition préalable importante a
I'exercice de la concurrence au stade du gros et du détail. Toutefois, d’importants aspects
de la réglementation du fonctionnement du réseau et de la tarification restent a résoudre.
Ainsi, en raison du contrdle des collectivités locales sur la distribution, la préférence est
souvent donnée aux centrales qu’elles possedent. Or, il arrive qu’elles soient petites et peu
efficientes, alors que de nouvelles centrales plus efficaces et contrélant mieux la pollution
peuvent rester inutilisées. La Commission d’Etat chargée de réguler I'électricité, établie
en 2002, et les commissions de 1'électricité, placées au-dessus de 1'échelon des districts,
supervisent et administrent le secteur. La CNDR a des fonctions de politique, de
réglementation et d’administration, telles que la conception des plans de développement et
l'autorisation des projets. La tarification concurrentielle de 'électricité a été expérimentée a
Shangai et dans cing autres provinces, mais le programme pilote couvrait moins de 10 % de
I’électricité produite dans ces zones. Jusqu’a présent, les investisseurs du secteur
bénéficiaient de la sécurité procurée par des contrats de vente basés sur une tarification de
type « cost plus ». Les réformes envisagées de la tarification au stade du détail comprennent un
mécanisme d’ajustement des prix réglés par l'utilisateur final en fonction de I'augmentation
du cofiit du pétrole. On prévoit une nouvelle réforme du systeme de tarification, dans le
long terme, pour que les prix reflétent intégralement les cofits, et pour donner aux
consommateurs et aux investisseurs des signaux en temps opportun et de nature adéquate. La
politique de réforme des prix vise a permettre au marché de gros de déterminer les tarifs au

EXAMENS DE L’OCDE DE LA REFORME DE LA REGLEMENTATION : CHINE 2009 © OCDE 2009 153



I1.3. LES DEFIS DE LA TRANSITION POUR LE DROIT ET LA POLITIQUE DE CONCURRENCE

stade de la production, tandis que I'Etat réglementera ceux de la transmission et de la
distribution ainsi que les prix relatifs acquittés par les opérateurs finaux.

Le service postal constitue un monopole public, régi par la loi postale adoptée en 1986.
La distribution du courrier et les services connexes présentant les mémes caractéristiques
sont le monopole des entreprises postales publiques, sauf si le Conseil des affaires d’Etat
prévoit des exceptions. Le Bureau de la poste d’Etat et 'AEIC supervisent et administrent la
loi postale et les services correspondants. Le service postal a fait I’objet de plusieurs
plaintes visant des ventes forcées anticoncurrentielles. Il y a toute une gamme de pratiques
discutables : spécifications qui obligent en fait a utiliser des emballages vendus par la Poste de
Chine et des enveloppes fabriquées par ses filiales, obligations imposées a la clientéle
d’ouvrir des comptes d’épargne postale ou d’utiliser des cartes de paiement émises par une
banque particuliére.

Monopole administratif et défense de la concurrence

Le principal probleme de monopole administratif est le protectionnisme régional.
Dans les années 80, premiere phase des réformes, 'apparition et I'expansion rapide des
entreprises de bourg et de village a entrainé des capacités de production excédentaires.
Beaucoup de ces entreprises étaient en dessous de la taille minimum d’efficience ou
tributaires de ventes a d’autres régions pour faire des bénéfices. Les régions et leurs firmes
se sont trouvées en position de concurrence. Pour protéger leurs entreprises en difficulté et
préserver les emplois, de nombreuses collectivités locales ont établi des barrieres aux
échanges, telles que des postes douaniers, et soutenu des tactiques d’exclusion allant de
prix d’éviction jusqu’aux pneus crevés. Depuis 1993, la loi LCCD interdit les obstacles
manifestes et les regles d’exclusivité, tandis que I’AEIC a réussi dans une certaine mesure
a éliminer ces « blocus régionaux ».

Mais le protectionnisme régional anticoncurrentiel peut revétir des formes plus
subtiles. Ainsi, la discrimination en matiere de taxes, de normes, d’inspection et de
licences peut aussi entraver notablement le commerce et la concurrence. Les autorités
locales se sont quelquefois opposées a des fusions qui auraient mis fin a I'identité distincte
d’entreprises locales ou ont empéchées celles-ci d’abandonner des activités improductives
par voie de faillite ou de fusion. En intervenant dans les restructurations pour protéger des
intéréts professionnels, elles compromettent les objectifs de réduction des capacités
excédentaires et de réalisation d’économies d’échelle favorables a l'efficience. Linterdiction
générale formulée par la loi LAM et l'existence d'une liste détaillée de pratiques prohibées
étendront le contrdle des autorités aux abus et obstacles indirects et complexes.
L’article 34, qui interdit la discrimination, pourrait servir de base a I’autorité antimonopole
pour annuler les décisions protectionnistes locales en matiére de fusions. A défaut, il
pourrait étre utile de trouver un autre moyen de s’assurer que les autorités nationales
antimonopole soient habilitées a examiner et a approuver ou rejeter les fusions qui sont
inférieures aux seuils de notification et d’autorisation fixés par le chapitre IV.

Des observateurs, dont ’OCDE, ont estimé que la faiblesse des sanctions prévues par
la loi LCCD expliquait la persistance des barriéres régionales au commerce. La délégation
de I'exécution aux échelons locaux constitue peut-étre un probléme encore plus sérieux.
Les fonctionnaires locaux chargés d’exécuter la loi sont employés par 'administration qui
se livre a ’abus. S'ils constatent une infraction, ils ont seulement le pouvoir d'informer un
échelon supérieur de 'entité en infraction. Dans ces conditions, les entreprises sont peu
incitées a déposer plainte et les fonctionnaires chargés de faire exécuter la loi sont
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également peu enclins a donner suite aux plaintes qu'’ils recoivent. Certains dispositifs
juridiques transitoires permettent a l'autorité de concurrence de controler directement les
abus administratifs. Ce pouvoir est rarement utilisé, du fait des évidentes difficultés
pratiques et politiques qu'’il souleve, mais il peut étre appréciable, méme si on le tient en
réserve. Le dispositif le plus ferme qui serait clairement conforme aux principes actuels
d’organisation des administrations chinoises consisterait peut-étre a donner a l'instance
administrative supérieure compétence pour réformer une décision et sanctionner, comme
le prévoient les lois LCCD et LAM. En permettant a 'autorité antimonopole de déclencher
I’enquéte et de recommander une action, on lui donne un réle positif. Le pouvoir de rendre
la recommandation publique pourrait grandement contribuer a 'efficacité de la procédure.

Le rble assigné par l'article 5 aux autorités antimonopole est de 'ordre de la
sensibilisation; il s’agit de rechercher la modification de regles et de décisions contraires a
la concurrence. L'article 37 interdit les regles qui éliminent ou limitent la concurrence; il
habilite donc explicitement ’autorité antimonopole a contester les régles qui génent
I’exercice de la concurrence plus qu’il n’est nécessaire pour atteindre leurs autres objectifs,
présumeés légitimes.

Droit et politique de la concurrence dans la transition vers une économie
de marché développée

La transformation de la Chine a commencé par une redynamisation des mécanismes
traditionnels du marché dans les campagnes. On a encouragé la petite industrie a évoluer
en dehors du plan; parallelement, des entreprises privées et a participation étrangere sont
apparues pour concurrencer les entreprises publiques héritées de la période de planification
centralisée. L'entrée de nouveaux acteurs, en créant un marché de produits fortement
concurrentiel, a été le facteur externe le plus important du changement de I'industrie chinoise.
Les entreprises publiques ont été transformées en sociétés pour améliorer leur efficacité. Mais
cette mesure n’a fait que transférer leurs difficultés financiéres du budget de I'Etat aux
banques publiques et une nouvelle phase de restructuration du systéme financier a été
nécessaire pour se débarrasser des entreprises fantomes. Comme la nouvelle situation de
concurrence suscitait des difficultés, 'Etat a encouragé 'autodiscipline des prix, forme
évidente de cartel de crise. Malgré ces hésitations en cours de route, la réforme a réussi a
remplacer ’économie dirigée par un marché vigoureux et concurrentiel, sans passer par un
big bang qui aurait consisté a rejeter les entreprises publiques et toutes les autres
institutions de I’économie planifiée.

Au cours de la premiére étape des réformes, il était plus important de rétablir la
confiance dans l'intégrité des opérations de marché que de maximiser 'efficience en
empéchant les monopoles et la collusion. C’est pourquoi le premier texte relatif a la
concurrence a été la loi LCCD. Elle a été suivie de lois visant les abus évidents en matiere
de prix et d’adjudications. De méme, aprés une trentaine d’années de gestion économique
par I'Etat, on a jugé les problémes de monopole administratif plus sérieux et plus nocifs
que ceux découlant des entreprises monopolistiques. La deuxieme étape des réformes, a
partir du début des années 90, a mis en place les institutions financiéres, juridiques et
réglementaires indispensables a une économique de marché développée. Les capacités et
les qualités de beaucoup de ces nouvelles lois et instances de contrdle restent a établir. La
gouvernance des sociétés et la supervision réglementaire étant encore embryonnaires, la
principale contrainte pesant sur la gestion des entreprises a été la concurrence sur les
marchés de produits (selon une enquéte aupres de PDG chinois). Pour étre slir que cette
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discipline continue a s’exercer, il faut donner a la politique de concurrence un solide
fondement juridique et institutionnel.

La Chine dispose désormais d’une loi générale sur la concurrence. Son économie a
atteint le stade ou tous les outils de cette politique sont nécessaires pour corriger et
dissuader les abus en matiére d’exclusion, d’exploitation et de collusion ainsi que pour
controdler la création d’un pouvoir de marché par des concentrations. Le dispositif complet
de contrdle et de notification des fusions prévu par la loi LAM est ce qu’elle ajoute de plus
important aux textes légaux et réglementaires déja en vigueur. Cet ajout marque un
tournant de la transition. Dans beaucoup de secteurs, on peut encore procéder a des
concentrations pour améliorer l'efficacité et réaliser des économies d’échelle. Mais la
procédure d’examen des concentrations par la loi LAM reconnait 'importance de la
concurrence pour le progrés de 'efficience; elle devrait donc autoriser les concentrations,
tout en empéchant et en sanctionnant les abus qui priveraient la population de leurs
avantages. Certains observateurs chinois ont réclamé une loi sur la concurrence pour
protéger les entreprises nationales des concurrentes étrangeres. Cette crainte est peut-étre
la raison pour laquelle la loi LAM prévoit un contrdle, au titre de la sécurité nationale, des
acquisitions effectuées par des investisseurs étrangers. En commentant l'obligation
similaire prévue par les regles actuelles sur les fusions, I'OCDE a fait remarquer qu’un
obstacle supplémentaire de ce type pouvait compromettre sérieusement la stabilité des
opérations internationales de fusion et d’acquisition (OCDE, 2006). On continue a expliquer
a la population qu’un renforcement du droit de la concurrence serait bénéfique a
I’économie. Dans le débat a propos de la loi LAM, certains ont recommandé de ne pas aller
trop loin dans l'interdiction des accords horizontaux et soutenu que la fixation concertée
des prix était parfois nécessaire pour éviter une concurrence forcenée entre firmes
chinoises, protéger la sécurité et la santé, et résister aux autres pays. La longueur méme du
débat montre a quel point le renforcement de la politique de concurrence constitue une
étape importante de la transition. La transparence de la procédure, au cours de laquelle les
rédacteurs et le législateur ont sollicité des remarques du public ainsi que d’experts chinois
et étrangers, a montré au monde I'évolution du systéeme chinois de gouvernance et les
progres de son économie de marché.

Maintenant que le marché est redevenu le fondement de I’économie, les problemes de
développement - concernant les investissements, les institutions et la sécurité sociale -
remplacent ceux de la transition du plan au marché. La Chine est désormais confrontée
aux mémes difficultés que de nombreux autres pays pour intensifier la concurrence dans
des secteurs comme les infrastructures, les finances et les ressources primaires; c’est-a-
dire aux défis habituels de la réforme réglementaire. Une vigoureuse politique de
concurrence peut l'aider a atteindre ses objectifs de développement en transformant les
rivalités pour I'obtention de rentes et de privileges en lutte pour 'efficacité et 'innovation.

Les rapports de 'OCDE sur I’économie et 'organisation réglementaire de la Chine ont
souligné I'importance d'un renforcement de la politique de concurrence (OCDE, 2002;
OCDE, 2005). En analysant le fonctionnement des marchés, ils ont montré comment
certains indicateurs de la concurrence pouvaient masquer les problémes. Quand l'organisation
économique continue a refléter 'ancien objectif d’autosuffisance locale ou quand des
obstacles locaux ont empéché le développement de marchés nationaux, les ratios de
concentration sous-estiment cette derniere. Certains de ces marchés connaissent des
difficultés structurelles. Dans de nombreux secteurs dominés auparavant par I'Etat, une
intégration verticale excessive, due en partie au cofit élevé nécessaire pour faire respecter
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les contrats, nuit a l'efficacité et décourage I'entrée. Certaines branches industrielles
importantes — dont la transformation de produits pétroliers, la fabrication de métaux
ferreux et non ferreux, les transports et la chimie de base — ont été relativement fermées a
la concurrence. Les rapports de I’'OCDE ont fait remarquer qu’une structure de marché
caractérisée par une faible concentration nationale et une multiplicité d’entreprises
régionales opérant en decga de ’échelle minimum d’efficience avait d’'importantes
conséquences pour la politique de concurrence. Des distorsions comme 'absence de
contraintes budgétaires, le protectionnisme régional et les barriéres a la sortie contrecarrent
les objectifs d’efficacité de la concurrence; mais elles peuvent déclencher des luttes intenses
et méme une « compétition destructrice » faisant baisser les prix en dessous du coft
marginal. En général, les tentatives de collusion pour mettre fin a ces guerres de prix
échouent rapidement. Au fur et a mesure que les réformes renforceront les contraintes
budgétaires et faciliteront la sortie du marché, les fusions destinées a améliorer I'efficience
réduiront les capacités excédentaires, mais augmenteront aussi la concentration sectorielle.
Comme cette situation va favoriser une coordination oligopolistique, et méme des pratiques
de collusion plus durables d’entreprises privées, il devient plus important pour la Chine de
disposer d’une législation générale efficace sur la concurrence.

Les rapports de ’OCDE ont attiré I'attention sur trois mesures importantes que la
Chine devrait prendre pour rendre sa politique de concurrence plus efficace. En
promulguant une loi générale sur ce sujet, elle a franchi la premiere étape. La loi LAM
integre des concepts communs au droit moderne de la concurrence dans le monde entier.
Toutefois, les priorités et les moyens d’application de ces principes varient souvent, en
fonction de la diversité des traditions juridiques et politiques ainsi que des structures et du
développement économiques. Ainsi (OCDE, 2002a) note que les pays développés et
compétitifs ciblent en priorité les cartels et les fusions anticoncurrentielles, alors que
beaucoup de pays en transition se concentrent sur la démonopolisation; dans la situation
de la Chine en 2002, la priorité était d’empécher les pratiques d’exclusion. L'application de
principes communs peut également varier, 'hétérogénéité des conditions économiques
expliquant les divergences de méthodes entre, par exemple, les regles intrinseques et les
tests de part de marché.

La structure et ’évolution des institutions chargées de faire exécuter la loi dépendent
des traditions politiques et des systémes juridiques, qui peuvent traduire des différences a
propos de valeurs autres que 'efficacité économique. Dans la plupart des pays, membres
ou non de I'OCDE, le respect des principales régles de la concurrence est assuré par une
seule agence. En Chine, ou trois instances appliquaient la 1égislation antérieure, le
dispositif antimonopole établi par la loi LAM fait appel aux mémes; en effet, 'AEIC, la
CNDR et le MOFCOM sont désignés pour faire exécuter la loi dans leurs trois domaines
propres. En principe, une autorité unifiée favorise la cohérence de la politique, alors que la
division est source d’inefficacité. Ainsi, la connaissance approfondie d’'un marché résultant
du controle des pratiques de fixation concertée des prix ne pourrait étre transmise
directement a une instance différente qui controlerait les fusions sur le méme marché.
L'expérience d’autres pays disposant de plusieurs autorités de concurrence montre que les
inefficiences, bien que réelles, ne sont pas insurmontables. On peut encourager ’échange
de connaissances en donnant des informations détaillées aux experts ou en organisant
leur rotation. De méme, les échanges de hauts fonctionnaires peuvent améliorer la
cohérence de la politique. En tout état de cause, l'organisation institutionnelle résulte
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souvent de choix stratégiques opérés a la suite de longs débats politiques et peut donc étre
particulierement difficile a modifier.

L'indépendance et la transparence importent plus pour I'efficacité de 'exécution que
I'intégration institutionnelle. Aucun des trois organes chargés de faire respecter le droit de
la concurrence n’est structurellement indépendant du gouvernement. Mais il serait difficile de
concevoir une indépendance complete dans le systéme politique chinois. C’est pourquoi la
transparence des procédures et des décisions sera importante pour montrer qu’elles
reposent plus sur des principes généraux sains que sur des marchandages entre groupes
d’intéréts. Beaucoup d’entreprises chinoises appartenant encore a I'Etat, la politique de
concurrence doit minimiser les distorsions du marché qui vont généralement de pair avec
le statut public, comme la faiblesse des contraintes budgétaires ainsi que la possibilité
d’accorder un traitement préférentiel et 'incitation a le faire. La meilleure assurance d'un
traitement neutre des entreprises publiques est de séparer 'action antimonopole des
missions de politique et de promotion industrielles. Le fait de prévoir plusieurs moyens
institutionnels d’exécution, avec différents domaines d’application et priorités, pourrait
aussi atténuer le risque que les autorités poursuivent des objectifs sans rapport entre eux.

La deuxiéeme mesure en faveur d'une politique de concurrence plus efficace
recommandée dans OCDE, 2002a est de 'appliquer a la régulation des monopoles
d’infrastructures, pour introduire une compétition efficiente 1a ou c’est faisable et pour
améliorer la réglementation publique la ou cela reste nécessaire. Les principes d’une
réglementation proconcurrentielle s’inspirent des expériences des pays membres de
I’OCDE et des pays en développement. Ce rapport et d’autres ont aussi formulé des
remarques et des recommandations a propos des politiques chinoises en matiére
d’électricité, de gaz naturel, de télécommunications et de transport ferroviaire. La Chine est
en train d’appliquer cette conception a plusieurs secteurs d’infrastructures, notamment
I'électricité et les télécommunications.

La troisieme mesure représente le défi du futur : adopter et appliquer une politique de
concurrence nationale complete. Le fondement du programme de réforme chinois pour
établir une économie de marché socialiste est une stratégie forte et implicite en faveur de
la réduction des barrieres a l'entrée et de la promotion des marchés. Maintenant que la
transition vers une économie basée sur I'entreprise est a maturité et qu’une importante
organisation institutionnelle est en place, la Chine pourrait bénéficier d'une politique de
concurrence plus explicite. Son élément central serait un systéme de réexamen de la
législation et des politiques qui influent sur le comportement du marché; le but serait de
déceler et de corriger les contraintes sur 'activité des entreprises qui sont plus rigoureuses
qu’il ne le faut pour remédier aux défauts du marché ou réaliser d’autres objectifs de
politique. LOCDE a concu un cadre analytique convenant a un tel programme. Le manuel
de 'OCDE pour I’évaluation de la concurrence fournit une méthodologie générale, en
commencant par une liste de contrdle applicable aux lois et reglements qui risquent
suffisamment de limiter la concurrence pour exiger une analyse plus approfondie. Il
conviendrait d’appliquer un examen complet sous I’angle de la concurrence aux projets de
lois et de réglements, lors de leur élaboration, ainsi qu’aux textes légaux et réglementaires
en vigueur. Le gouvernement central devrait prendre l'initiative de mettre au point et
d’appliquer cette démarche au niveau national. Mais la réglementation régionale et locale
est aussi importante et peut assurément constituer une source de distorsions plus graves
des marchés. Il faudrait aussi appliquer la méthode retenue a ces échelons des pouvoirs
publics, en suivant les instructions données par le gouvernement central. Une politique
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Encadré 3.4. Les étapes de la réforme des infrastructures
dans le sens de la concurrence

e Définir les frontiéres entre le marché et I'Etat ainsi que les rdles respectifs des
entreprises commerciales comme opérateurs et de ’Etat comme instance de
réglementation. Lexercice de la concurrence est difficile lorsque la séparation entre Etat et
secteur commercial est floue, car les concurrents potentiels d’une entreprise détenue
par I'Etat craignent des « régles du jeu faussées » et hésitent a entrer sur le marché. De
plus, pareille séparation suppose que les décisions gouvernementales soient explicites
pour que l'opérateur commercial puisse les exécuter.

® Mettre en place des organes publics de réglementation qui aient les pouvoirs et les
moyens de réglementer les gestionnaires d’infrastructures, de manieére a atteindre
l'efficience et d’autres objectifs de la réglementation. Ces entités utiliseront la
réglementation pour offrir des incitations aux sociétés commerciales, par exemple en
réduisant les obstacles réglementaires, en garantissant un acces juste et efficient aux
services essentiels et en veillant a ce que la réglementation soit prévisible. Ainsi, un
environnement de marché exige des organes de réglementation qui prennent des décisions
neutres, transparentes et non soumises aux pressions ou aux manipulations politiques.

® Mettre en place des systemes de gouvernance des sociétés permettant de garantir un
contrdle adéquat des entreprises gestionnaires d’infrastructures et des incitations
appropriées.

e Utiliser les principes de la concurrence pour structurer les secteurs et concevoir les
dispositifs réglementaires applicables, afin de garantir l'efficience et la réalisation des
objectifs de service universel.

Source : OCDE, 2002a.

nationale de concurrence n’a pas pour but de la placer au-dessus de toutes les autres
priorités sociales et économiques. En vérifiant si les lois et les réeglements génent
Ientreprise et l'initiative plus qu’il n’est nécessaire pour atteindre leurs objectifs, cette
politique nationale détecterait et modifierait les régles qui freinent la concurrence et la
croissance.

Note

1. Sauf indication contraire, les citations sont tirées d’'une traduction non officielle de la loi LAM
établie a 'intention du Secrétariat de ’OCDE.
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PARTIE II

Chapitre 4

L’amélioration
de ’ouverture des marchés
par la réforme réglementaire

La République populaire de Chine est une économie importante et en croissance rapide, qui
a largement bénéficié du commerce international et des investissements étrangers. Les
réformes économiques lancées en 1978 par Deng Xiaoping ont progressivement introduit
un secteur marchand au sein d’un systéme a planification centrale, en s’appuyant sur les
échanges et les investissements internationaux. La méthode de réforme au coup par coup,
suivie par la Chine au cours des trente derniéres années, a donné des résultats significatifs
sur le plan de la croissance et de I'intégration au marché mondial. L'adhésion a 'OMC, le
11 décembre 2001, a symbolisé cette intégration en offrant un accés plus siir et plus
prévisible aux marchés tant a la Chine qu’a ses partenaires commerciaux. Elle s’est
accompagnée d’obligations d’appliquer une série de réformes visant a consolider les
politiques commerciales et économiques libérales. Ces obligations ont joué un réle
important non seulement pour enraciner les changements déja opérés, mais aussi pour
aider les responsables a lancer des réformes internes visant a améliorer la qualité du cadre
existant d’économie de marché. En outre, elles continuent a susciter des changements
institutionnels et réglementaires de 'ensemble des organes administratifs qui régissent
’économie chinoise. Il devient plus difficile d’établir les conditions politiques internes d’une
« deuxieme génération » de réformes commerciales s’attaquant aux obstacles a la frontiére
et a l'intérieur du pays. Ces dernieres années, les interventions de politique industrielle et
les restrictions aux investissements étrangers ont légerement augmenté. Ce chapitre retrace
’évolution de la transformation réglementaire dans le domaine des échanges. Il accorde une
attention particuliére aux modalités de mise en ceuvre des régles. Nous utilisons comme
principale référence les six « principes d’une réglementation efficiente » formulés par
’OCDE. Le chapitre conclut par la présentation d’une série de choix de politique que les
autorités chinoises deuvraient prendre en considération en s’orientant vers un régime
commercial tout a fait ouvert et efficace.
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Introduction

La République populaire de Chine («la Chine ») est une économie de grande
dimension et en croissance rapide, qui a beaucoup bénéficié des échanges et des
investissements internationaux. Les réformes amorcées en 1978 par Deng Xiaoping ont
progressivement introduit un secteur de marché dans un systéme de planification
centralisée; elles se sont aussi appuyées sur le commerce et les investissements
internationaux pour soutenir la transformation. Le processus de réforme économique au coup
par coup appliqué par la Chine depuis 30 ans est souvent décrit par les responsables au
moyen de I'expression « mo zhe shi tou guo he », ce qui signifie « traverser la riviere en
cherchant a mettre le pied sur des cailloux »; il a donné des résultats significatifs sur le
plan de la croissance et de l'intégration a I’économie mondiale.

L'adhésion a I'OMC, le 11 décembre 2001, a symbolisé l'intégration a ’économie
internationale en donnant un acces plus sir et plus prévisible aux marchés, tant a la Chine
qu’a ses partenaires commerciaux. Lentrée a 'OMC s’accompagnait de 1'obligation de
mettre en ceuvre une série de réformes élargissant la portée des politiques économiques et
commerciales libérales. Les régles de 'OMC sont importantes pour la Chine, non seulement
parce qu’elles enracinent les réformes réalisées, mais parce qu’elles soutiennent les efforts des
responsables de la stratégie économique interne pour faire progresser qualitativement la
libéralisation du marché. Elles ont été et continuent d’étre le fondement des changements
institutionnels et réglementaires dans l'ensemble des administrations qui régissent
I’économie chinoise.

Il devient plus difficile de réunir les conditions politiques intérieures d'une « deuxiéme
génération » de réformes commerciales portant sur les obstacles réglementaires, externes et
internes. Ces derniéres années, les interventions de politique industrielle et les restrictions
aux investissements étrangers ont légérement augmenté. Ce chapitre décrit I’évolution de
la réforme réglementaire chinoise dans le domaine des échanges. Il accorde une attention
particuliére aux modalités d’application des régles. On utilise comme référence de base les
six « principes d’une réglementation efficiente », définis par I’OCDE. La conclusion
présente une série d’options de politique que les autorités chinoises devraient envisager
dans le cadre de ’évolution vers un régime d’échanges plus ouvert et efficace.

Le contexte économique et de politique commerciale

L'ouverture de la Chine aux échanges mondiaux depuis trente ans a été 'un des
aspects les plus remarquables de la réforme économique et de la mutation structurelle du
pays. Cette évolution a pris la forme d’une transition graduelle et tres dirigée. La Chine a
engagé le processus d’ouverture progressive de son marché en autorisant des activités de
transformation pour I'exportation a petite échelle. A mesure que les industriels ont pris
pied sur les marchés mondiaux, ces activités se sont sensiblement développées, favorisées
par I'appréciation des monnaies des économies d’Asie voisines. L'accroissement des
incitations a fragmenter la production pour utiliser une main-d’ceuvre peu payée a
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également été a 'origine d’'une augmentation des investissements en Chine. Cette
économie auparavant fermée est de plus en plus intégrée aux chaines de production
dynamiques d’Asie orientale.

En 1992, date a laquelle la Chine a fait connaitre son intention d’établir une
« économie de marché socialiste », elle a commencé a diminuer unilatéralement ses tarifs
douaniers. Comme le montre le tableau 4.1, I’abaissement des droits de douane au cours des
années 90 a été tel que la Chine était sans doute I'une des économies en développement les
plus ouvertes lors de son adhésion a I'OMC, en 2001. Le tarif moyen simple a été ramené de
42.07 % en 1992 a 15.88 % en 2001. Apres 'accession a 'OMC, il est tombé a 9.82 %. Au-dela
de l'ouverture de ses marchés aux partenaires commerciaux, cette réduction a induit
d’importants gains d’efficience et de productivité en Chine.

Tableau 4.1. Droits de douane légaux, simples et pondérés, de la Chine,

1992-2006
En %

1992 2001 2004 2005 2006

Total des produits Moyenne simple 42.07 15.88 10.51 9.80 9.82
Moyenne pondérée 32.17 14.11 5.96 4.90 4.39

Biens d’investissement Moyenne simple 27.19 13.79 8.26 8.06 7.86
Moyenne pondérée 26.65 11.73 419 3.93 3.18

Biens de consommation ~ Moyenne simple 64.04 21.02 14.45 13.31 13.38
Moyenne pondérée 63.76 18.90 12.41 10.02 9.67

Biens intermédiaires Moyenne simple 35.03 13.39 8.49 7.92 7.92
Moyenne pondérée 33.59 12.66 7.50 6.54 5.91

Matieres premiéres Moyenne simple 32.73 14.41 10.50 9.86 10.27
Moyenne pondérée 8.63 2713 5.09 2.61 2.99

Source : Base de données UN Trans.

On peut mesurer 'ouverture commerciale de la Chine par le ratio total des importations
et des exportations/PIB. Ce ratio est souvent utilisé comme indicateur de I'ouverture d'un pays
ou de son intégration a I’économie mondiale; mais il est influencé par divers facteurs
endogenes comme la dimension de 'économie, sa distance par rapport aux marchés les plus
importants ou les plus dynamiques et les variations de la croissance. En Chine, le ratio
échanges/PIB est élevé comparativement a 'OCDE et aux moyennes des BRIIC.

Lexpansion des échanges extérieurs de la Chine a été la clé de sa montée en puissance
dans l'économie mondiale, avec des taux de croissance annuels trois fois supérieurs au
commerce mondial. Le graphique 4.2 montre ’évolution des importations et des exportations
chinoises de marchandises, qui est caractérisée par un vif essor depuis I’adhésion a I’'OMC
en 2001, 'excédent commercial ayant atteint plus de 177 milliards USD en 2006. Le caractere
insoutenable de 'excédent de la balance courante a été reconnu officiellement comme un
« probléme important » par le ministre du Commerce du moment, Bo Xilai, qui a qualifié la
réduction de I'excédent commercial de « principale priorité de I’évolution des échanges
en 2007 » (Quotidien du peuple, 2007).

Le développement du commerce extérieur de la Chine reflete en partie une plus
grande spécialisation de la production asiatique. La Chine s’est imposée en tant que plate-
forme de transformation et d’assemblage finals pour de gros volumes d’exportations
provenant de ses voisins asiatiques membres de ’'OCDE, mais destinés aux marchés
d’Europe et d’Amérique du Nord. Pres de la moitié des exportations chinoises fait partie de
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Graphique 4.1. Ratio d’échanges’ 2 dans les BRIIC et dans certains pays de ’OCDE,
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Graphique 4.2. Chine : Evolution du commerce extérieur
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ce systéme d’échange « triangulaire ». Il en est résulté une évolution des transactions
commerciales bilatérales de la Chine, qui se soldent désormais par des excédents croissants
avec I'Europe et '’Amérique du Nord, mais par des déficits de plus en plus importants avec de
nombreux pays d’Asie (graphique 4.3).

La réforme des institutions

Dans le cadre de son adhésion a 'OMC, en 2001, et de son intégration croissante au
systeme commercial multilatéral, la Chine s’est engagée a effectuer de nouvelles réformes
libérales de sa politique économique et commerciale. Pour les mettre en ceuvre, elle a
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Graphique 4.3. Principaux partenaires commerciaux de la Chine en 2006
En milliards USD

I Exportations [ Importations [0 Commerce total 1 Solde commercial

300

=50

UE25 Etats-Unis Japon Hong-Kong, Chine ANASE

Note : L'ANASE comprend Brunei, le Cambodge, I'Indonésie, le Laos, la Malaisie, le Myanmar, les Philippines,
Singapour, Thailande et le Vietnam.

Source : Base de données UN ComTrade, 2007.

procédé a une rationalisation administrative et réorganisé les principales institutions
chargées des échanges. Bien que l'instance supréme de l'exécutif — le Conseil des affaires
d’Etat - ait opéré cinqg réformes institutionnelles de grande envergure pendant les
20 années précédentes?, celle de 2003 a mis en place les structures nécessaires a
I'application d’un programme davantage inspiré des principes du marché. En mars 2003, la
premiere session de la 10¢ Assemblée populaire nationale a approuvé un plan de
restructuration du Conseil des affaires d’Etat. Il a consisté a ramener le nombre de ministéres
de 29 a 28, a en créer deux nouveaux et a réorganiser cinq des anciens. Le résultat a été la
constitution de plusieurs grandes agences, dont le ministere du Commerce (MOFCOM). Afin
d’unifier la politique commerciale interne et externe, ’ancien ministere du Commerce
extérieur et de la Coopération économique et la Commission d’Etat de I’économie et du
commerce ont été supprimés et leurs fonctions transférées au nouveau MOFCOM.

La méthode de transformation progressive de la Chine a été caractérisée par un
processus itératif de réformes de la politique économique, puis des institutions qui la
mettent en ceuvre. Les changements institutionnels actuels indiquent que la Chine oriente
de plus en plus son économie interne de facon a faciliter la poursuite de l'intégration au
marché mondial. L'organisation étatique chinoise était marquée par la séparation entre les
institutions qui s’occupaient de la réglementation interne et celles qui traitaient la
réglementation internationale, méme dans des domaines identiques. Or, les récentes
réformes ont fusionné des institutions auparavant divisées de cette facon, surtout quand
elles avaient des fonctions réglementaires similaires. Les regroupements qui ont abouti a
la création de 'administration chargée du contrdle de la qualité, de l'inspection et de la
quarantaine (AQSIQ), en 2001, et du MOFCOM refletent cette tendance a la concentration
des agences économiques selon une logique fonctionnelle. Ce mouvement, qui correspond
a la pratique de nombreux pays de 'OCDE, devrait renforcer la capacité réglementaire de la
Chine a participer a I’économie mondiale.
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Le cadre politique : principes fondamentaux

L'objectif général de la réforme n’est pas de déréglementer ou de moins réglementer,
mais de perfectionner la réglementation grace a des institutions réglementaires bien
concues et fonctionnant efficacement. 'OCDE a défini les « principes d'une réglementation
efficiente » pour guider la politique commerciale et I’évolution de son cadre institutionnel.
Ces principes, qui peuvent aussi servir a suivre les progrés de chaque pays, sont les
suivants? :

e Transparence et ouverture de la prise de décision. Les entreprises et les investisseurs
étrangers doivent étre informés des regles commerciales, nouvelles et révisées, pour
pouvoir évaluer exactement les colits éventuels, les risques et les possibilités
commerciales.

e Non-discrimination, ce qui signifie 1'égalité des chances dans la concurrence entre
produits et services analogues, quel que soit le pays d’origine.

® Absence de restrictions commerciales superflues. Pour remplir leurs objectifs légitimes, les
Etats doivent recourir a des régles qui ne restreignent pas le commerce au-dela de ce qui
est nécessaire.

e Emploi de mesures internationalement harmonisées. Pour éviter les colits supplémentaires
résultant de la disparité des normes et des regles techniques entre les pays, il convient
d’utiliser des mesures internationalement harmonisées, quand c’est approprié et
faisable.

@ Rationalisation des procédures de vérification de la conformité. On peut atténuer les effets
négatifs de la duplication des évaluations de conformité en reconnaissant 1'équivalence
des regles et les résultats des examens de conformité effectués dans d’autres pays.

Transparence : égalité d’acces a I'information

La transparence est peut-étre I'un des plus importants critéres du développement
continu d’un contexte propice aux affaires en Chine. L'évolution du cadre légal et
réglementaire est I'indice d’une meilleure transparence dans la diffusion de 'information.
La transparence réglementaire, c’est-a-dire 1'égalité d’acces a la connaissance des lois et
des réglements, conditionne une concurrence efficace. Elle est indispensable a tous les
participants du marché, mais surtout aux opérateurs étrangers, qui font face a des
obstacles supplémentaires comme la barriere linguistique et la spécificité des pratiques
professionnelles nationales. La transparence réglementaire a trois aspects principaux :
i) obtention d’'informations sur la réglementation existante, ii) 'ouverture de la procédure
au moyen d’'une consultation publique avant I'adoption des régles finales, iii) la possibilité
pour les participants du marché de déclencher des procédures d’appel appropriées. En
outre, la transparence est essentielle a I’exercice de la concurrence internationale dans
deux domaines particuliers : iv) les regles techniques et v) les marchés publics.

Diffusion de I'information

Le premier aspect de la transparence est un acces aisé et ouvert a 'information. Toute
entreprise opérant sur le marché doit connaitre les régles, procédures et autres
dispositions qui touchent a ses intéréts et indiquent les conditions, contraintes et risques
qu’elle rencontrera dans son activité. Le fait d’en étre pleinement informé atténue
I'incertitude sur les obligations applicables, tout en aidant les entreprises a mieux prévoir
le cofit et le rendement de leur exploitation et de leurs investissements. L'accés a
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I'information est particulierement important pour les entreprises étrangeres et les
nouveaux venus sur le marché, car les unes comme les autres ignorent souvent la
réglementation locale et parfois le contexte économique, politique, social et culturel.

Dans le cadre de ses efforts pour assurer une diffusion transparente de I'information,
la Chine s’est engagée a publier et a rendre facilement accessible la totalité des lois,
réglements et autres mesures concernant les échanges de biens et de services. Elle a été
plus loin que beaucoup d’autres membres de 'OMC sur le plan de la transparence en
créant un service des renseignements. Ce service est chargé de répondre aux demandes de
clarification des lois et réglements en matiere commerciale ainsi que de communiquer
I’ensemble de ces textes, en chinois et dans une langue officielle de 'OMC. Depuis 1987, la
Chine a adopté plus de 280 textes législatifs et réglementaires relatifs a la transparence
(OMC, 2006d, p. 37). Récemment, le gouvernement a pris des mesures d’importance
significative, bien que non propres au commerce, pour améliorer la transparence en
instituant, le 24 avril 2007, le premier systéme de communication d’informations
officielles a I’échelle nationale, qui a commencé a fonctionner le 1¥¥ mai 2008; il s’agit des
Régles de la République populaire de Chine sur I'ouverture des informations officielles (Regulations
of the People’s Republic of China on Open Government Information — Regles OGI) (J. P. Horsely, J. P.,
2007). Les Reégles OGI prévoient deux modes d’information officiels. Le premier est la
diffusion par les agences administratives de leur propre initiative et le deuxieme est la
communication en réponse a des demandes de renseignements, dans un délai de 15 a 30 jours
ouvrables. Il convient de relever que les Régles OGI ne s’appliqueront pas seulement a I'Etat
central, mais aussi aux échelons administratifs des provinces, des districts et des bourgs. La
réussite dépendra toutefois de la qualité et de l'effectivité de I'application.

La loi sur la législation, promulguée en juillet 2000, exige la publication, avant leur
entrée en vigueur, de tous les textes législatifs et réglementaires, a 'exception de ceux
émanant de I’Assemblée populaire nationale (APN). Cette garantie juridique a été une
étape importante du développement de la transparence en matiere de publications. On
peut trouver les lois et réglements nouveaux de la République populaire de Chine sur son
site Internet officiel en chinois, www.gou.cn, et ils sont souvent disponibles en anglais sur
www.english.gov.cn. Le Service général du Conseil des affaires d’Etat a choisi pour la
publication de tous les textes en rapport avec le commerce la Foreign Trade and Economic Co-
operation Gazette (la Gazette), produite par le MOFCOM. Le Conseil a stipulé que cette
publication officielle paraitrait périodiquement et que les particuliers et les entreprises
pourraient se la procurer facilement (MOFCOM, 2002a et b). Elle est consultable sur le site
Internet officiel du ministére, a ’adresse www.mofcom.gov.cn.

En mars 2006, le Conseil des affaires d’Ftat a signifié & ’ensemble des entités
administratives centrales, provinciales et locales d’adresser au MOFCOM toutes leurs
mesures en rapport avec le commerce pour qu’elles soient publiées dans la Gazette (USTR,
2008). Le MOFCOM a tenté de faire de celle-ci la source unique des regles portant sur le
commerce et les investissements. Mais des études laissent penser que, méme si la plupart
des lois et reglements en ces domaines sont publiés sous une forme ou une autre, ils ne le
sont pas toujours dans la Gazette. Lors de la réunion d’avril 2006 de la Commission mixte
Etat s-Unis-Chine sur le commerce (JCCT), les autorités chinoises ont convenu de faire
paraitre dans la Gazette 'ensemble des lois, réglements et autres mesures émanant de la
totalité des ministéres et agences qui concernent le commerce de biens et de services, les
droits de la propriété intellectuelle et le régime de change (JCCT, 2006).
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Il apparait qu’en 2007 les autres ministéres ont publié de plus en plus de textes légaux
et réglementaires dans la Gazette. Pourtant, selon une source, beaucoup d’entre eux
continuent a ne pas publier leurs derniéres mesures et le MOFCOM n’a pas le pouvoir de les
y contraindre (USFCS, 2007, p. 116). Méme si les informations sont disponibles sur d’autres
sources en ligne (comme www.Chinaonline.com et www.sinolaw.com en anglais ainsi que
www.sohu.com), le besoin d’un journal officiel exhaustif se fait toujours sentir.

On peut trouver des informations sur 'administration générale des douanes chinoises
dans la publication trimestrielle China Customs, consultable sur le site Internet
wwuw.customs.gov.cn. Il y a des renseignements supplémentaires dans le Chinese Statistical
Yearbook, consultable sur le site www.stats.gov.cn. Des données sur la réglementation des
changes sont disponibles sur le site de I'administration d’Etat chargée des changes :
www.sdfe.gov.cn, ou 'on donne une adresse électronique (safe-info@mail.safe.gov.cn) pour
poser des questions plus détaillées.

Une politique prévisible et des procédures simplifiées constituent peut-étre les deux
composantes fondamentales de la transparence. Dans le cadre de la présente étude,
I’OCDE a interrogé des entreprises de pays membres sur les obstacles réglementaires
spécifiques qu’elles rencontrent en Chine>. On leur a posé des questions a propos de la
transparence et de la prévisibilité de la 1égislation et de la politique économique. Malgré les
progres de la transparence depuis 'adhésion a I’'OMC, I'enquéte a montré qu’il subsistait
des problémes pour obtenir des renseignements actualisés sur les mesures en vigueur. Plus
de 55 % des répondants ont indiqué que ces problémes étaient « moyens » ou « sérieux »*.
Quand on a demandé s’il existait une information sur les changements de la réglementation,

prés de 59 % des entreprises étrangéres ont fait état de difficultés moyennes ou sérieuses”.

La Chine a promis fermement de traduire '’ensemble des lois, réglements et autres
mesures concernant le commerce dans au moins une des langues officielles de I'OMC
(OMC, 2001, pp. 69-70), dans le cadre des engagements pris pour adhérer a cette
organisation. A I'heure actuelle, 96 % des institutions de 'Etat central et la plupart des
autorités locales ont lancé leur propre site Internet officiel (OMC, 2006b, p. 12); toutefois, la
quantité d’informations disponibles sur ces sites varie sensiblement, surtout a 1’échelon
local. Selon une étude de I’'OCDE publiée en 2005, les officiels chinois ont bien conscience
qu'’il est possible de consulter leurs sites Internet en dehors du pays. L'étude a constaté que
53.6 % des sites du gouvernement chinois avaient des versions en anglais, 10.4 % des
versions en japonais et 22.3 % des versions en caractéres chinois traditionnels utilisés a
Taiwan et a Hong-Kong, Chine (OCDE, 2005a, p. 155).

Meécanismes de consultation

Le deuxieme aspect fondamental de la transparence est 'ouverture de la procédure
d’élaboration des régles, en particulier la possibilité donnée a tous les intéressés de
participer a des consultations officielles ou officieuses. Ces consultations et 1'égalité des
conditions pour y participer ont des effets importants sur la qualité et 'applicabilité de la
réglementation en général, sur I'efficacité des activités économiques et sur le degré
d’ouverture des marchés.

Le gouvernement chinois cherche a encourager les procédures de consultation par des
déclarations de hautes personnalités politiques et par une expérimentation limitée. En
mars 2006, Wu Bangguo, président de la Commission permanente de I’APN, a réaffirmé la
nécessité de la consultation publique dans son rapport annuel de la 10¢ Assemblée
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populaire nationale. Il a déclaré que la Chine continuerait a promouvoir les principes
démocratiques de sa législation en faisant appel de facon croissante a 'opinion publique.
« Nous continuerons a publier les projets de lois, a solliciter des suggestions et a organiser
de plus en plus d’auditions publiques sur ce qui intéresse le plus la population » (China
News, 2006). On peut citer I'exemple du projet de loi sur les droits de propriété. Apparu dans
les médias écrits et sur Internet en juillet 2005, il a fait 'objet de 6 615 suggestions dans les
16 premiers jours (China News, 2005) et a suscité quelques 10 000 remarques jusqu’en
mars 2006. L'Assemblée populaire nationale 1'a adopté en mars 2007 et il est entré en
vigueur le 1¥' octobre 2007.

L'examen des dispositions de la législation dans des délais permettant des consultations
approfondies avec toutes les parties prenantes est la clé d'un cadre réglementaire prévisible,
propice a des investissements importants et a long terme qui maximisent le bien-étre
général. Certains signes montrent que le processus d’élaboration des régles a gagné en
transparence. En autorisant spécifiquement des consultations publiques sur les projets
législatifs, la loi sur la législation (2000) a constitué une avancée dans ce domaine de la
réforme. Pour consolider les avantages d’une procédure réglementaire transparente, il
faudra encore que la consultation de tous les intéressés soit obligatoire et que les projets
de loi soient communiqués dans les mémes conditions avant les consultations. Du fait de
la méthode consistant a donner des « indications » ou des « opinions » a certaines parties
prenantes (USFCS, 2007, p. 116), la 1égislation est élaborée sans la contribution de toutes.
Dans ces conditions, tous les intéressés (et souvent les étrangers) ne sont pas en mesure
d’informer le législateur de moyens éventuels d’améliorer les textes. C’est surtout le cas quand
on ne communique pas aux entreprises étrangeres un projet de loi pour qu’elles 'examinent,
alors que les parties prenantes nationales en ont connaissance (USFCS, 2007, p. 116).

La Chine ceuvre en faveur de la transparence réglementaire. Une étude récente signale
que des entreprises étrangeres ont pu adresser des remarques a propos des projets de loi
sur les contrats de travail et de loi antimonopole ainsi que sur de nombreuses réglementations
sectorielles (Chambre de commerce américaine, 2007, p. 18, et Chambre de commerce de
I'Union européenne en Chine, 2007, p. 11). Bien que les entreprises étrangeéres soient
parfois incluses dans les « administrés intéressés », on a tendance a les traiter moins bien
que leurs homologues chinoises. L'étude précitée indique aussi que les autorités diffusent
souvent les projets a des universitaires, a des particuliers et a certaines sociétés
concernées, mais excluent les entreprises étrangeres. On donne a celle-ci un résumé plutot
que le texte intégral de la loi, peu d’'informations sur les délais de renvoi de remarques
écrites et, si ces délais figurent, ils sont beaucoup plus courts que les normes internationales
(Chambre de commerce américaine, 2007, p. 18).

On peut citer un exemple récent dans un domaine analogue : les entreprises étrangeres
n’ont pas été consultées ou n’ont pas recu le projet de législation portant sur de nouvelles
régles de fusions et d’acquisitions internationales (OCDE, 2006a). Le MOFCOM a affiché sur
son site Internet en chinois (MOFCOM, 2008) une nouvelle série de Régles d’acquisition
d’entreprises nationales par des investisseurs étrangers (Regles 2006), mais un mois seulement
leur entrée en vigueur, le 8 septembre 2006. Il n’y a eu apparemment ni notification aux
parties prenantes externes, ni possibilité d’adresser des commentaires.

Cette absence de consultation ressort aussi manifestement de 'enquéte de 'OCDE sur
le contexte des affaires en Chine. On a demandé aux entreprises étrangeres si elles
jugeaient adéquate la consultation des milieux d’affaires avant I'introduction de nouvelles
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lois ou politiques économiques. Selon les résultats, plus de 70 % des entreprises
interrogées constataient des problemes moyens ou sérieux. Quand ils ont été interrogés
précisément sur la possibilité d’obtenir des informations concernant la législation des
fusions et acquisitions, plus de 56 % des répondants ont fait état de difficultés.

Il y a des exemples de tentatives du gouvernement pour améliorer la consultation des
parties intéressées. Le Reglement provisoire relatif a la transparence administrative (Réglement
provisoire), appliqué par le MOFCOM, est un exemple intéressant déja mis en ceuvre au sein
du systeme réglementaire chinois. Ce texte fait obligation au ministére de communiquer les
projets de regles pouvant avoir un effet sur des intéréts privés, donne une période minimum
de 10 jours pour recueillir des commentaires et demande de tenir compte de ces derniers
en finalisant le projet. Le Réglement provisoire décrit aussi les canaux a utiliser pour
diffuser les projets et les délais de publication dans chacun d’entre eux. Il représente peut-
étre un cas dans lequel I’adhésion a I'OMC a contribué a une réforme réglementaire
bénéfique, car il est lié a une initiative prise en 2002 par le Conseil des affaires d’Etat : I’Avis
sur les modalités de notification, d’enquéte et d’examen apres 'entrée a I'OMC, émis par 1'Office
du Conseil des affaires d’Etat. Cet avis demandait d’accorder un délai raisonnable pour
recueillir des commentaires et des suggestions apres la publication et avant 'application
des lois, reglements administratifs et autres mesures intéressant le commerce extérieur.
Les exceptions concernent la sécurité nationale, le taux de change, la politique monétaire
et les dispositions dont la publication génerait 'exécution.

Le ministére du Commerce a soumis aux commentaires du public plusieurs projets
trés importants, dont la loi sur le commerce extérieur de 2004 amendée. M. Shang Ming,
directeur général des services juridiques du MOFCOM, a fait remarquer que le ministére
avait largement sollicité les opinions d’experts et d’institutions chinois pendant la
procédure de révision de la loi sur le commerce extérieur. Il s’agissait notamment de branches
commerciales d’organismes étrangers, d’institutions économiques représentatives et
d’entreprises a participation étrangére présentes en Chine®. Nombre des remarques
d’entités étrangeres a propos du projet ont été intégrées a la loi finale. On peut citer un
exemple similaire : la procédure de consultation appliquée pendant I’élaboration de la loi
antimonopole a été louée a la fois pour sa transparence - les projets ont été communiqués
aux parties prenantes, notamment étrangeres, a toutes les étapes - et parce que les projets
subséquents ont tenu compte des commentaires (USFCS, 2006, p. 155).

Le gouvernement chinois prend lui-méme des mesures pour veiller a la transparence;
un rapport du Conseil des affaires d’Etat, publié au début de 2006, a présenté une
évaluation des sites Internet officiels (CCID Consulting Co., 2006). Cette étude confirme
notamment une évolution de la transparence réglementaire dans le sens du Reglement
provisoire appliqué par le MOFCOM. 11 est dit dans ’étude et dans les informations
actualisées figurant dans ’examen de politique commerciale de 'OMC qu'’il y avait, a la fin
de 2006, des sites Internet officiels dans 73 des 76 agences dépendant du Conseil des affaires
d’Etat, dont des ministéres, des institutions, des offices publics et des administrations. A
I’échelon local, tous les gouvernements provinciaux et 323 des 333 autorités municipales
disposaient de sites Internet (OMC, 2008b, p. 30). L'étude du Conseil a précisé que ces sites
permettaient une remontée de l'information au moyen de boites a idées, de points de
contact avec les fonctionnaires concernés et d’enquétes publiques d’opinion. Mais on
connalt mal la réactivité des autorités a ces retours d'information émanant de la population.
D’ailleurs, I’étude a souligné la nécessité de mécanismes permettant d’examiner les
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suggestions et les opinions exprimées, puis d’y répondre en temps utile et de facon
responsable (OMC, 2008b, p. 30).

Procédures de contestation

La possibilité d’engager des procédures de contestation est un troisieme aspect
important de la transparence. Pour les acteurs du marché qui sont en désaccord avec
I’application de la réglementation en vigueur, il est essentiel de disposer d’un acces
approprié a ces procédures. La réglementation est mieux acceptée et plus efficace si les
acteurs économiques, nationaux et étrangers, peuvent exercer des recours, quand ils sont
confrontés a des obligations réglementaires trop pesantes ou peu claires ou encore a des
résultats insatisfaisants. Ces voies de recours peuvent étre prévues par la législation
officielle ou faire partie de canaux officieux efficaces, permettant de formuler des plaintes
et de les faire prospérer, qui soient ouverts aux parties nationales et étrangeres. Dans les
deux cas, les délais de lancement des recours doivent étre clairement définis et on doit pouvoir
obtenir des explications adéquates, par exemple quand des demandes sont rejetées.

Les procédures de contestation officielles et explicites restent un instrument important de
la transparence, car elles permettent de contrdler et de redresser les interprétations erronées
des lois et reglements. Un mécanisme de recours fonctionnant bien permet de préciser le
sens de la législation en réduisant l'incertitude qui résulte de I'impossibilité de contester
une mauvaise interprétation. Dans un contexte culturel qui donne la préférence a la
médiation sur les résultats juridiques de litiges, le systeme chinois continue a mettre
fortement l'accent sur la conciliation. Le fait est qu’aujourd’hui encore plus de la moitié
des différends juridiques est résolue de cette facon, bien que 'on ne sache pas vraiment si
les contestations d’actes administratifs sont comprises dans ce chiffre (OMC, 2006d, p. 33).

Des mesures ont été prises pour renforcer le rdle de la justice et 'amélioration va
probablement se poursuivre étape apres étape. La réalisation de progres substantiels a
court terme se heurte a une culture et a une histoire qui laissent la Chine actuelle en proie
a un ensemble de difficultés liées : qualification insuffisante des magistrats, corruption
répandue et limites significatives a I'indépendance judiciaire (OCDE, 2005a, p. 296). Dans le
cadre de ses engagements d’adhésion a I’'OMC, la Chine a convenu d’instituer des
« tribunaux » compétents pour les recours contre les décisions administratives ainsi que
pour linterprétation des lois et des réglements en rapport avec le commerce (OMC, 2001,
pp-14-15 et 75); mais on ne disposait pas de données sur les activités de ces tribunaux lors
de I'établissement du présent rapport (USTR, 2006, p. 159). Le Rapport du Secrétariat de
I’OMC, établi dans le cadre de ’examen de la politique commerciale chinoise en 2006,
indiquait qu’en matiere de recours contre des procédures administratives les parties
pouvaient saisir des juridictions supérieures. Quand on a fait appel aupres de la juridiction
populaire de deuxieme instance, la décision est définitive. Dans le seul cas ou le procureur
compétent estime que la décision constitue une erreur, il y a possibilité d’'un nouveau
jugement par la méme juridiction que précédemment (OMC, 20064, p. 33).

Transparence des régles et normes techniques’

La transparence des régles et normes techniques est un point essentiel pour les
entreprises confrontées a des réglementations nationales divergentes des produits. En
atténuant l'incertitude a propos des obligations applicables, la transparence facilite 'acces
aux marchés nationaux. Les meilleures pratiques en matiere de régime réglementaire ne
comportent pas seulement la possibilité d’obtenir des informations, mais aussi le caractére
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transparent de la procédure de fixation des normes. La possibilité pour toutes les parties
prenantes, y compris les étrangeres, de contribuer a la procédure aboutit a I'adoption de
normes qui permettent de réaliser les objectifs réglementaires de maniere efficace. En
Chine, des efforts significatifs de restructuration des organismes normalisateurs ont
donné plus de cohérence aux rapports entre les institutions et concouru a la transparence
dans le domaine des regles et normes techniques.

Avant I'entrée de la Chine a 'OMC, le dispositif réglementaire de fixation des normes
et d’évaluation de la conformité était morcelé. Il y avait une multiplicité de mécanismes, de
catalogues, de produits, de cotisations et d’obligations techniques, gérés par différents
organismes. Lhétérogénéité des regles et normes techniques, source d’opacité, constituait
un obstacle au commerce national et international. En prévision de son adhésion a 'OMC,
la Chine a entrepris une réorganisation institutionnelle et une réforme réglementaire
d’envergure pour améliorer la coordination et la transparence de son cadre de normalisation
technique. On a mis en place des mécanismes pour permettre aux sociétés étrangeres de
trouver les regles applicables a leur activité et de comprendre leurs modalités de mise en
ceuvre. On a aussi pris des mesures pour remédier a la faible coordination entre les
nombreux régulateurs du pays. Les résultats recherchés étaient : I'unification des régles et
normes techniques ainsi que des procédures de contrdle de la conformité; la création d'un
catalogue de produits et d’'une marque de conformité obligatoires; I'harmonisation des
cotisations. L'amélioration de la transparence sur le plan systémique devait permettre de
réduire l'incertitude réglementaire, au bénéfice des entreprises nationales et étrangeres.

En 2001, la Chine a commencé a s’attaquer aux problemes découlant de la multiplicité
d’organismes de fixation des normes et de controle de leur respect. En avril, le Conseil des
affaires d’Etat a fusionné I’ancienne administration d’Etat d’inspection et de quarantaine a
I'entrée et a la sortie (CIQ en anglais) et le Bureau du contrdle technique et de qualité
(QTSB), pour constituer une nouvelle agence de rang ministériel : 'administration de
contrdle de la qualité, d'inspection et de quarantaine (AQSIQ). La fusion avait pour but de
mettre fin au traitement discriminatoire des importations et aux obligations de
vérifications multiples. AQSIQ a un large domaine de compétence. Elle gére la structure
de normalisation et d’évaluation de la conformité, fait respecter les obligations de
certification et procéde a l'inspection de produits a l'entrée et a la sortie du territoire. En
outre, elle est chargée de réviser et d’approuver le catalogue de produits soumis a la
certification obligatoire en Chine (CCC), qu’elle établit avec 'administration de certification
et d’accréditation (CNCA).

Les efforts significatifs de modernisation du systeme de normes ont fait progresser la
cohérence inst