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Résumé: Lors de la compilation des plans-cadres territoriaux, la taille de la population prévue dans la plupart des 
villes demeure gonflée. La taille globale de la population indiquée dans les plans directeurs municipaux dépasse 
souvent la taille de la population établie dans les plans provinciaux, ce qui entraîne une distorsion systématique 
à la hausse de la transmission des indicateurs de population. Dans le même temps, des indicateurs tels que les 
terrains de construction par habitant ne peuvent être comparés aux chiffres de la population et sont donc 
souvent considérés comme des valeurs nominales. Cet article fait valoir que ces phénomènes découlent de vieux 
modes de pensée au sein d'un nouveau système de planification : une compréhension biaisée de la connotation 
de la taille de la population, qui l'assimile à la population statistique; une compréhension insuffisante du 
caractère systémique de l'aménagement du territoire, qui conduit à une simple mise en évidence de la 
cohérence entre les niveaux; et la capacité d'adaptation limitée de la planification statique au changement 
dynamique, en particulier la négligence des flux dynamiques. Sur cette base, le document propose que 
l'établissement de la taille de la population s'adapte au nouveau système en distinguant les significations 
politiques de la taille de la population à différents niveaux de planification, en abandonnant la recherche de 
correspondance numérique exacte et en optimisant les relations entre l'homme et la terre par une gestion 
raffinée. Ces réflexions devraient permettre d'améliorer la compilation des plans à différents niveaux et de 
différents types, d'affiner la logique de données du système d'une carte unique et d'améliorer la capacité de 
gouvernance de la planification.
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La recherche sur la taille de la population est une tâche fondamentale dans l'aménagement du territoire. Sa 
précision affecte directement la répartition rationnelle des ressources spatiales urbaines et rurales, la fourniture 
d'infrastructures et la fourniture de services publics. Dans le cadre de l'urbanisme traditionnel, l'analyse de la 
population s'est concentrée principalement sur les prévisions démographiques, y compris généralement des 
projections de la taille totale, de la structure et de la répartition spatiale. Ces dernières années, l'urbanisation 
accélérée et la mobilité accrue de la population ont accru la complexité de la prévision de la taille de la 
population urbaine. Parallèlement, de nouvelles méthodes techniques telles que les mégadonnées ont continué 
d'améliorer la recherche démographique dans la pratique de la planification. D ' une part, l ' objet de l ' étude est 
progressivement passé de la population enregistrée à la population permanente puis à la population active. Les 
spécialistes de la planification ont reconnu que la mobilité quotidienne massive des personnes dans les grandes 
villes a un impact structurel sur l'espace urbain intérieur et ont fait valoir que l'étude de la population réelle de 
mégapoles dans la perspective de la mobilité quotidienne est très importante pour une gestion de l'espace 
urbain raffinée [1]. Étant donné que les populations résidentes de courte durée ne sont en aucun cas des 
phénomènes isolés, l'aménagement de l'espace dans les mégapoles doit déplacer sa réponse de la population 
résidente permanente conventionnelle vers la population de services réels [2]. En intégrant les données 
socioéconomiques conventionnelles aux données massives basées sur la localisation, des méthodes d'estimation 
de la population de services réels dans toute la chaîne de population ont également été élaborées [3]. D'autre 
part, l'analyse de la population est progressivement passée de la prévision de la taille totale d'un facteur à 
l'analyse intégrée de la structure et de la répartition spatiale. L'analyse systématique de la structure de la 
population est considérée comme une condition préalable à une planification urbaine et rurale véritablement 



axée sur la population [4], et les prévisions démographiques devraient passer de la priorité d'échelle à la priorité 
de structure [5]. Comme base pour l'affectation des ressources spatiales, l'analyse de la répartition de la 
population a également été renforcée et est progressivement devenue une importante base de recherche pour 
des questions spatiales clés telles que les relations emploi-logement, les systèmes centraux et l'aménagement 
du territoire [6-7].
Néanmoins, l'analyse démographique dans la planification et ses résultats pratiques continuent de faire l'objet 
de nombreuses critiques. On estime généralement que le plus grand problème dans la prévision de la population 
urbaine en Chine est l'inexactitude. Selon la logique traditionnelle de détermination des terres par population et 
le modèle de contrôle de la population par terre, la prévision de la taille de la population est devenue un jeu 
numérique et a donc endommagé l'image de la planification en tant que discipline scientifique [4,8]. De 
nombreuses études ont analysé ce trouble dans les prévisions démographiques et ont tenté de proposer des 
solutions. Bien qu'ils aient progressivement reconnu que la prévision de la population dans la planification 
devrait passer de la simple prévision technique au choix des politiques [9-10], les solutions concrètes continuent 
de se concentrer principalement sur l'amélioration technique, comme la subdivision des types de population, 
l'unification des calibres statistiques, le renforcement de la collecte de données et l'amélioration de l'analyse des 
tendances [5,8,10-11]. La connotation et la fonction de la taille de la population dans la planification restent 
insuffisamment discutées.
Dans l'aménagement du territoire, la question de la taille de la population demeure importante. Outre les 
problèmes susmentionnés, les caractéristiques organisationnelles de la compilation du plan-cadre spatial 
territorial ont soulevé de nouveaux problèmes, notamment la transmission descendante, la chute de 
composition ascendante et la perte de contrôle sur les indicateurs fonciers. Ces phénomènes n'ont pas encore 
reçu suffisamment d'attention dans les études connexes [5,10]. Dans le cadre du nouveau système de 
planification, la façon d'exprimer la nature politique de la taille de la population et de l'intégrer dans le système 
de planification territoriale, en plus de rendre les prévisions plus précises, est devenue un problème urgent.

 1 Fiction de la taille de la population : nouvelles manifestations d'un vieux problème

1.1 Taille de la population prévue gonflée
La taille exagérée de la population dans la planification est un problème de longue date. Pendant la période de 
compilation du plan-cadre territorial, la Chine était déjà entrée dans une phase globale de croissance 
démographique négative. Malgré cela, la population prévue dans la plupart des villes est demeurée relativement 
élevée. Dans de nombreuses régions où la population a nettement diminué au cours de la dernière décennie, la 
taille de la population prévue a encore augmenté considérablement par rapport à la situation actuelle (Tab. 1). 
Cela a suscité des doutes parmi les experts et le public, qui considèrent que la taille de la population projetée est 
incompatible avec la réalité et l'attribuent à la persistance des vieux modes de pensée [10].



Tab. 1 Taille prévue de la population de certaines villes dont la population a diminué lors du septième 
recensement national.

1.2 Distorsion vers le haut dans la transmission de la taille de la population
La compilation simultanée de plans-cadres territoriaux à plusieurs niveaux permet une transmission précise. 
Pourtant, les plans provinciaux et municipaux publiés montrent que la somme de la taille de la population dans 
la plupart des plans directeurs municipaux dépasse la taille de la population établie dans les plans provinciaux. 
Bien que la taille de la population dans les plans directeurs des municipalités et des comtés soit numériquement 
uniforme, elle résulte principalement d'un contrôle strict de la transmission pendant l'approbation. Sur le plan 
mécanique, la transmission de la taille de la population est encore fragmentée. Si l'on prend l'exemple de la 
province de Jiangsu, d'après les plans-cadres territoriaux annoncés de ses villes préfectorales, la population 
permanente totale prévue des agglomérations municipales atteint 100,90 à 103,60 millions, soit plus de 10 
millions de personnes (tab. 2). Une telle erreur de composition soulève inévitablement des doutes quant à la 
validité scientifique de la planification. Dans les plans officiels publiés par la suite, la taille de la population, bien 
qu'un indicateur important, est souvent difficile à trouver. Cela peut être compris comme un changement dans 
la méthode de réglementation, mais la perception de la distorsion de la transmission est également une raison 
importante de cette éviction intentionnelle.



Tab. 2 Comparaison entre la taille de la population urbaine dans la province de Jiangsu et la taille de la 
population prévue au niveau provincial.

1.3 Terrains de construction nominaux par habitant
Dans les plans-cadres territoriaux, les terrains de construction par habitant constituent un autre indicateur 
gênant. Contrairement aux plans-cadres urbains et ruraux, les plans spatiaux territoriaux contiennent à la fois la 
taille totale des terrains de construction et la taille de la population, mais ces valeurs ne peuvent souvent pas 
être comparées à l'indicateur de construction par habitant dans le tableau des indicateurs. Dans le plan-cadre 
territorial d'une ville, par exemple, la valeur calculée des terrains urbains de construction par habitant sur la 
base des terrains urbains actuels et de la population permanente actuelle est de 149,6 m2 par personne. La 
valeur calculée sur la base de l'année cible est de 143,8 m2 par personne, tandis que la valeur cible fixée dans le 
plan est de 100 m2 par personne (tab. 3). La valeur cible est donc séparée des chiffres actuels et prévus et paraît 
nominale. Ce n'est pas un cas isolé. Certains plans suppriment des appendices détaillés et des données de calcul 
dans la version officielle afin d'éviter tout malentendu public. Bien que ce traitement puisse réduire les erreurs 
d'interprétation, il affaiblit également le pouvoir explicatif du système d'indicateurs et rend le public plus enclin 
à considérer les terrains de construction par habitant comme une cible symbolique détachée de la taille réelle 
de la population.



Tab. 3 Comparaison entre les valeurs calculées et les valeurs cibles des terrains urbains de construction par 
habitant dans le plan-cadre territorial d'une ville.

 2 Causes de la fiction de la taille de la population : la vieille pensée sous un nouveau système
Les phénomènes ci-dessus ne peuvent s'expliquer que par l'impulsion locale de développement ou les attentes 
de croissance gonflées. Ces problèmes ont déjà été critiqués dans de nombreuses études, et le système 
d'aménagement du territoire a renforcé la discipline et les arguments scientifiques. La persistance de l'inflation 
de taille démographique dans le cadre du nouveau système indique que le problème réside dans la 
compréhension de l'indicateur lui-même, du système de planification et de la relation entre les plans statiques 
et les flux démographiques dynamiques.

2.1 Connaissance erronée de la connotation de la taille de la population

2.1.1 La taille de la population ne doit pas être assimilée à la population statistique
La population statistique est sans aucun doute une base importante pour la planification, mais la taille de la 
population utilisée dans la planification ne doit pas être simplement assimilée à une population statistique. Il est 
lié aux attentes futures en matière de développement, aux besoins de construction et à la prestation de services 
publics et constitue donc un objectif global et dynamique. Les concepts démographiques communs 
comprennent la population enregistrée, la population permanente, la population résidente réelle, la population 
des services réels et la taille prévue de la population (tab. 4). Les connotations de ces concepts diffèrent en 
termes de calibre statistique, de limite temporelle-spatiale, de base institutionnelle et de fonction de 
planification.



Tab. 4 Concepts démographiques communs.

Lors de la nouvelle série d'aménagement du territoire, l'utilisation généralisée des données de recensement a 
modifié dans une certaine mesure la connotation de la taille prévue de la population. Les données du 
recensement ont autorité officielle et comparabilité, et elles répondent aux exigences du système d'examen de 
la planification. Pourtant, l'utilisation directe des données de recensement peut également conduire à un 
malentendu selon lequel la taille prévue de la population équivaut à la population statistique. Par exemple, si les 
terrains urbains de construction au niveau des comtés issus de la troisième enquête nationale sur les terres sont 
divisés par la population permanente du septième recensement, la moyenne nationale des terrains urbains de 
construction par habitant atteint 136,7 m2 par personne, et plus de la moitié des comtés dépassent 150 m2 par 
personne. Cela semble suggérer une perte de contrôle sur les terrains de construction, mais le résultat est 
également étroitement lié aux changements dans le calibre de la population. Le fait de traiter le nombre 
mécaniquement comme un indicateur de planification risque donc d'influer sur la relation entre l'homme et la 
terre.

2.1.2 La taille de la population est une garantie des droits et intérêts spatiaux
Le système d'enregistrement des ménages sépare dans une large mesure la population statistique de la 
population réelle. Les services publics et les droits spatiaux sont souvent ancrés dans la population enregistrée, 
tandis que l'utilisation réelle de l'espace urbain est de plus en plus modelée par les résidents permanents, les 
navetteurs, les résidents de courte durée et d'autres groupes mobiles. Dans le passé, le mécanisme qui liait 
l'expansion des terrains de construction à l'établissement de migrants agricoles avait souvent un retard de cinq à 
huit ans, voire plus. Le comptage répété et les arrangements relativement élastiques de la taille de la population 
dans les plans directeurs antérieurs avaient donc une fonction pratique : ils protégeaient les droits spatiaux et 
les intérêts patrimoniaux des populations migrantes et réservaient des espaces de développement pour l'avenir. 
De ce point de vue, la taille de la population n'est pas seulement un résultat statistique; elle a aussi pour 
fonction de sauvegarder les droits spatiaux et de coordonner l'allocation des ressources.

2.2 Compréhension insuffisante de la nature systémique de l'aménagement du territoire

2.2.1 La taille de la population n'est pas un calcul exact qui exige une cohérence à tous les niveaux.
L'aménagement du territoire est un mégasystème complexe. La taille de la population dans les provinces, les 
municipalités, les comtés, les cantons et les plans détaillés n'est pas un ensemble de chiffres qui peut être 
linéairement décomposé ou mécaniquement résumé. Des problèmes similaires existent également pour les 
indicateurs économiques et politiques, où les montants de base dépassent souvent les objectifs de niveau 
supérieur. La compilation simultanée de plans à plusieurs niveaux rend possible la vérification à plusieurs 



niveaux, mais elle ne devrait pas transformer l'équilibre numérique en critère primaire pour juger de la validité 
scientifique. Les plans directeurs municipaux tendent à accorder une importance particulière à la taille de la 
population parce que l'indicateur est étroitement lié à l'attribution des terres, à l'offre de services publics et au 
contrôle de l'approbation, alors que les plans provinciaux sont généralement moins axés sur l'attribution de 
chiffres exacts ville par ville. Par exemple, le plan territorial de la province de Zhejiang établit une population 
permanente de 78 à 79 millions d'habitants d'ici 2035, soit une augmentation considérablement supérieure aux 
64,57 millions enregistrés lors du septième recensement, soit une augmentation d'environ 21 % à 22 % [12]. Cet 
arrangement reflète en partie la nécessité de maintenir la cohérence avec le système de planification et de 
laisser place à l'incertitude. Dans une province centrale, la somme des effectifs prévus dans les plans municipaux 
a dépassé le chiffre provincial d'environ 8 %, et le résultat final a été façonné par de multiples cycles de 
négociations et de compromis entre les différents niveaux.

2.2.2 La taille de la population est un outil d'orientation
La taille de la population dans la planification est étroitement liée au positionnement urbain, à l'image de 
développement, à l'affectation des ressources et à la politique spatiale. Il ne s'agit donc pas d'un chiffre 
statistique neutre, mais d'un instrument important d'orientation des politiques. L'élasticité de la population 
permet d'équilibrer les différents indicateurs sous le contrôle des terrains de construction par habitant. Par 
exemple, lorsque l'expansion d'une limite de développement urbain est fixée à 30 %, la croissance 
démographique prévue de la zone urbaine centrale peut aussi devoir atteindre un niveau similaire afin de 
maintenir la cohérence interne du système de données. Dans le même temps, la réduction des villes est 
devenue un phénomène courant. Des études montrent que, selon la méthode de définition et de mesure, la 
proportion de villes en baisse en Chine peut varier de 25,6 % à 73,9 % [13]. Pour ces villes, la taille de la 
population prévue ne peut pas être simplement définie comme étant la prévision de l'année terminale. Un choix 
politique plus approprié se situe habituellement entre la population maximale de la période de planification et la 
valeur prévue finale. Dans de nombreux cas, la taille prévue de la population est supérieure aux prévisions 
finales (figure 1).



Figure 1 Illustration de la relation entre l'évolution de la population et la détermination de la taille prévue de la 
population.

2.3 Insuffisance de l'adaptabilité de la planification statique au changement dynamique

2.3.1 La taille de la population ne doit pas négliger les flux dynamiques
Les technologies de l'information ont rendu les prévisions démographiques plus précises, mais la plupart des 
prévisions décrivent encore un état statique. Les données du recensement enregistrent le résultat des flux de 
population à un moment donné, tandis que les processus, rythmes et demandes générés par les flux sont 
souvent négligés. Dans de nombreuses régions, la résidence multiplace, la production et la vie saisonnières, les 
déplacements interprovinciaux, l'éducation temporaire et la demande médicale, les pics de population liés au 
tourisme et les nomades numériques sont de plus en plus courants [14]. Ces populations mobiles ont de réelles 
demandes de terres, de logements, d'infrastructures et de services publics, mais les réponses institutionnelles 
sont souvent en retard sur la vitesse et l'intensité des mouvements de population. Si la planification continue de 
dépendre principalement de la taille statique de la population, il sera difficile de répondre aux besoins spatiaux 
de la société mobile.

2.3.2 La prévision de la population devrait dépasser la pensée statique
La relation entre la forme spatiale territoriale et le flux révèle le mécanisme dynamique de l'évolution spatiale. 
La planification traditionnelle traite souvent la forme comme un conteneur et le flux comme un déplacement à 



l'intérieur de ce conteneur. Dans des conditions de mobilité accrue, cette ontologie statique doit être révisée. 
Les prévisions démographiques devraient intégrer les flux dynamiques et l'intensité changeante de l'utilisation 
spatiale. La taille de la population prévue qui en résulte peut différer de la population réelle statique, mais elle 
peut refléter plus efficacement différents types de demande de population et appuyer une allocation des 
ressources plus raisonnable. La clé est donc de passer d'un seul numéro statique à un indicateur politique qui 
relie la taille de la population, l'intensité des flux, la demande de services et la capacité de charge spatiale.

 3 Optimiser l'établissement de la taille de la population : la reconceptualisation dans un nouvel 
environnement

3.1 Distinguer les significations politiques de la taille de la population à différents niveaux
La signification de la taille de la population varie selon les niveaux de planification et les types de plans (tab. 5). 
Les plans provinciaux visent davantage à optimiser le système urbain, à orienter la répartition spatiale de la 
population et à améliorer l'efficacité globale. Les plans directeurs des municipalités et des comtés sont plus 
directement liés aux relations concrètes entre l'offre et la demande, y compris les limites du développement 
urbain, l'échelle des terrains de construction, la capacité d'infrastructure et la prestation de services publics. La 
planification détaillée à l'intérieur des limites du développement urbain accorde plus d'attention à la population 
active, à la structure par âge, à la demande d'éducation et à la capacité de service au niveau du quartier. Les 
plans spéciaux utilisent également des indicateurs démographiques de différentes façons. Par exemple, la 
planification des établissements d'enseignement est généralement axée sur la population d'âge scolaire, alors 
que les plans d'énergie et de transport doivent tenir compte de la population maximale et des variations 
temporelles. Ce n'est qu'en clarifiant ces différences que la taille de la population pourra servir d'indicateur de 
politique efficace dans le système de planification.

Tab. 5 Comparaison des significations de la taille de la population dans différents types de plans à différents 
niveaux.

3.2 Abandonner la poursuite de la correspondance exacte
La taille de la population est un indicateur attendu avec incertitude. La planification devrait donc établir une 
compréhension scientifique du système de planification. Zhang Hao et Sun Shiwen font valoir que la cohérence 
des systèmes de planification est souvent accompagnée de fractures et que la poursuite de la cohérence 
formelle ne peut éliminer les incohérences structurelles [15]. Dans le système d'aménagement du territoire, la 



cohérence reste un principe de base, mais elle doit être réalisée par l'intégration d'indicateurs, la transmission 
différenciée et des mécanismes de mise en œuvre précis [16]. Wang Xinzhe et ses collègues font une distinction 
entre l'échelle nominale et l'échelle nominale dans la compilation du plan directeur, soulignant que la taille de la 
population doit être comprise comme un objectif de planification défini par les politiques et les capacités, et non 
comme un simple résultat statistique [17]. Parmi les plans-cadres territoriaux de 23 capitales provinciales, 14 
utilisent le concept de population de services, la population de services représentant en moyenne 23,9 % de la 
taille de la population (tab. 6). Cette pratique reflète une forme d'élasticité et indique également que de 
nombreuses villes ont commencé à résister à la correspondance entre la population statistique et la taille de la 
population planifiée.





Tab. 6 Description de la taille de la population dans les plans-cadres territoriaux de certaines capitales 
provinciales.

3.3 Optimiser les relations entre l'homme et les terres grâce à une gestion améliorée
La planification étudie l'espace, mais son objet ultime est les gens. Une bonne compréhension des relations 
entre l'homme et la terre est le fondement de la pratique de l'aménagement du territoire [18]. Dans le cadre 
d'une urbanisation à faible vitesse, d'un déclin démographique et d'une gestion plus intensive de l'utilisation des 
terres, le calcul de la taille de la population ne doit pas être compris comme un modèle d'attente de croissance 
future. Il devrait devenir un moyen d'identifier précisément les différentes relations entre l'homme et le 
territoire et d'adopter des réponses politiques différenciées. Dans les régions où la population diminue, il est 
souvent difficile de réduire les terrains de construction, et les terrains de construction peuvent même continuer 
à s'étendre, ce qui entraîne un découplage entre la population et les terres [19]. Une redondance modérée dans 
les terrains de construction par habitant peut améliorer la résilience stratégique et la capacité de réaction aux 
risques. Toutefois, l'indicateur de la population totale ne fournit qu'un appui limité à la planification axée sur les 
personnes. La planification devrait accorder une plus grande attention à la structure de la population et aux 
profils démographiques, y compris les villes adaptées aux jeunes, adaptées aux enfants et aux personnes âgées, 
les populations mobiles, les communautés migratoires, les villes universitaires et les zones frontalières. La 
gestion améliorée devrait transformer la taille de la population d'un numéro de contrôle global en un ensemble 
d'outils de gouvernance différenciés.

 4 Conclusion : De l'indicateur technique à l'outil de gouvernance

4.1 La taille de la population a une caractéristique politique distincte
Les prévisions démographiques dans la planification devraient mettre davantage l'accent sur le choix des 
politiques que sur les prévisions techniques. L'aménagement du territoire est un outil politique de coordination 
du développement et de la protection [20]. La taille de la population est donc un indicateur axé sur l'objectif 
politique fixé par le gouvernement pour l'allocation des ressources et la gouvernance spatiale. Elle est plus 
complexe qu'une population statistique. Dans le système d'aménagement du territoire, la taille prévue de la 
population peut être comprise comme un indicateur complet déterminé par des prévisions scientifiques et une 
réglementation dynamique, en fonction de la capacité de charge des ressources et de l'environnement ainsi que 
des besoins de développement et de protection pendant la période de planification.

4.2 La pensée dynamique devrait être accentuée dans la planification de la taille de la population
De nombreuses controverses sur la taille de la population gonflée découlent d'un malentendu conceptuel. La 
taille de la population dans la planification n'est pas une valeur statistique statique, mais une cible globale avec 
capacité de charge, capacité de service et caractéristiques politiques. À mesure que la mobilité devient une 
condition normale du développement urbain et régional, la planification de la recherche devrait passer de 
l'analyse sectionnelle à l'analyse dynamique. À plus long terme, l'aménagement du territoire doit développer la 
perception de la population en temps réel, l'offre adaptative d'infrastructures et une logique de gouvernance qui 
passe de l'offre selon l'échelle à la fourniture de services selon la demande. Un système de gouvernance 
intelligente axé sur la population mobile et l'utilisation dynamique des sols est donc une orientation importante 
pour l'amélioration de la planification.

4.3 Le système d'aménagement du territoire devrait mieux tenir compte de l'incohérence
Des études récentes ont mis de plus en plus l'accent sur l'inévitabilité et l'importance de la gouvernance des 
incohérences dans les systèmes de planification. L'incohérence et la fracture identifiées par Zhang Hao et Sun 



Shiwen [15], les difficultés et les mesures d'optimisation de la transmission spatiale discutées par Wang Xinzhe 
et ses collègues [16], et le paradoxe de l'écart et de la planification proposé par Gu Wei et ses collègues [21] 
montrent tous que l'aménagement du territoire ne peut reposer uniquement sur la cohérence numérique 
mécanique. La transformation de la taille de la population d'un indicateur technique en un outil de gouvernance 
aide les stratégies de planification à demeurer souples et efficaces dans l'incertitude. Il peut également soutenir 
l'optimisation des plans à différents niveaux et de différents types, améliorer la logique des données du système 
à une carte, améliorer la capacité de gouvernance améliorée et permettre au système d'aménagement du 
territoire de tenir compte des incohérences nécessaires et significatives.
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