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Het economische hervormingsbeleid zo -
als ingezet door Deng Xiaoping was 
 gebaseerd op een ongelijke ontwikkeling. 

Vooral de stedelijke gebieden in Oost-China 
 hebben daarvan geprofi teerd. Dit heeft geleid  
tot een toename van de verschillen tussen kust 
en binnenland, tussen industrie en landbouw en 
tussen stad en platteland. Aanvankelijk vormde 
dit geen probleem, integendeel. Selectieve ont-

De kloof tussen stad en platteland in China blijft groeien. Uit vrees voor 
 sociale ontwrichting en om de binnenlandse consumptie aan te zwengelen, 
heeft de centrale overheid beleidsmaatregelen geformuleerd voor een 
 gecoördineerde urbaan-rurale ontwikkeling (CURD). Maar lokale instanties 
hebben vaak een andere agenda. De problemen spitsen zich toe op het 
 persoonsregistratiesysteem en de eigendomsrechten op grond.

Stad en land in overgang
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harmonieuze samenleving, als leidraad voor 
 toekomstig China, met als belangrijkste uit-
gangspunten putting people fi rst, comprehensive, 
coordinated and sustainable. Zo stond het vermeld 
in het 11e Vijfjarenplan (2006-2010) en het geldt 
nog steeds voor het 12e Vijfjarenplan (2011-2015).

Dat betekent geen civil society in de zin zoals 
wij die kennen. Nee, de samenleving wordt nog 
steeds bestuurd en gestuurd door een autoritair 
systeem. Daarbij start de centrale overheid vaak 
overzichtelijke en goed te controleren pilot-
projecten. Pas bij gebleken succes wordt deze 
aanpak geleidelijk op andere plaatsen en regio’s 
toegepast. Maar er bestaan vaak fricties en span-
ningen tussen de centrale partij- en overheids-
organen die het beleid opstellen, en de lokale 
 instanties die het moeten voeren. Deze laatste 
hebben sinds de jaren 80 meer bestuurlijke en 
 fi nanciële armslag gekregen en hun belangen 
stroken vaak niet met die van de centrale orga-
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Migranten staan gepakt en gezakt te wachten op de lange-

afstandsbus die hen naar familie in hun geboortestreek 

brengt. Op de achtergrond de schamele huisvesting waarmee 

velen in de stad genoegen moeten nemen.

wikkeling was noodzakelijk en een logisch gevolg 
van de nadruk op snelle economische groei door 
export. De overige regio’s en sectoren zouden 
via een trickle-down proces uiteindelijk ook deel-
nemen aan de ontwikkeling.

Als reactie op de toegenomen sociaal-econo-
mische ongelijkheid en confl icten die met de 
 onevenwichtige economische groei gepaard 
 gingen, lanceerde president Hu Jintao de term 
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nen. Die wrijving tussen centrale en lokale belan-
gen ligt ten grondslag aan de blijvende en zelfs 
groeiende kloof tussen stad en platteland.

Groeiende ongelijkheid
De discrepantie blijkt onder meer uit de ver-
schillen in inkomsten en het consumptiepeil. In 
1978-2009 zijn de inkomsten van de gemiddelde 
rurale inwoner verder verslechterd ten opzichte 
van de stedeling. Zo verdiende een stedeling in 
2009 gemiddeld 3,5 keer zoveel dan een dorpe-
ling; in 1978 was dat 2,5 keer zoveel. Ook de 
 consumptie bleef achter: in 2009 was de levens-
standaard van een stedeling, uitgedrukt in per 
capita consumptie, 3,7 maal hoger dan die van 
de gemiddelde rurale inwoner.

Er zijn natuurlijk regionale verschillen. In de 
nabijheid van grote steden in het kustgebied is 
de gemiddelde levensstandaard van de platte-
lander vergelijkbaar met, en soms zelfs beter 
dan, die van de stedeling. Boeren die niet langer 
beschikken over grond verdienen de kost bijvoor-
beeld in de rurale nijverheid of als verhuurder van 
appartementen. Vaak ontvangen ze compensatie 
voor het verlies aan agrarische grond en/of ze 
bezitten aandelen in collectieve of particuliere 
 fabriekjes. Dikwijls zijn een of meer leden van het 
huishouden via pendel betrokken bij de stedelijke 
economie. En de land- of tuinbouw levert vaak 
meer op door de nabijheid van een koopkrachtige 
stedelijke markt. 

De verschillen tussen stad en platteland 
 worden ook weerspiegeld in de hoeveelheid en de 
kwaliteit van de infrastructuur en dienstverlening. 
Hoe groter de stad, des te beter doorgaans de 
voorzieningen. De lokale bronnen van inkomsten 
voor de overheid, waaruit deze voorzieningen 
betaald worden, zijn op het platteland veel 
schaarser dan in de stad. Stedelijke gebieden 
verkrijgen een belangrijk deel van hun inkomsten 
via de verkoop van grond aan projectontwikke-
laars. Op het platteland bestaat die mogelijkheid 
niet; de grond is immers collectief eigendom en 
er ontbreekt een grondmarkt. Als er toch grond 
wordt verkocht – bijvoorbeeld in stedelijke rand-
gebieden – gebeurt dit vaak illegaal met geen of 
weinig compensatie voor de uitgekochte boeren.

Als rurale overheden inkomsten willen gene-
reren, verlangen ze vaak belastingen en betalingen 
van de lokale bevolking, terwijl daar een schamele 
dienstverlening tegenover staat. Dit geeft aan-
leiding tot hoogoplopende confl icten, zoals on-
langs in Wukan in de provincie Guangdong over 
illegale grondtransacties. De opeenstapeling van 

 lokale lasten heeft ertoe geleid dat de centrale 
overheid heeft ingegrepen met de afschaffi ng 
van de agrarische belasting en de geleidelijke 
 invoering van voorzieningen op het gebied van 
onderwijs, gezondheidszorg en pensioen. De 
toegang tot deze urbane of rurale voorzieningen 
wordt echter nog steeds bepaald door het hukou-
systeem: elke Chinees beschikt over een identi-
teitskaart met daarop een agrarische (rurale)  
dan wel een niet-agrarische (urbane) afkomst  
die  erfelijk is en via de moederlijn verloopt.

CURD
Op nationaal niveau is er beleid geformuleerd 
om de kloof tussen stad en platteland te ver-
minderen. Dat beleid staat bekend als CURD 
(coordinated urban-rural development). Het is erop 
gericht de oorzaken van de achterstand op eco-
nomisch, sociaal en ruimtelijk gebied structureel 
aan te pakken. Urbanisatie, industrialisatie en 
agrarische modernisering worden daarbij be-
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schouwd als essentiële pijlers onder een meer 
evenwichtige urbaan-rurale integratie.

Steden dienen als groeicentra het omringende 
en verder afgelegen platteland te ontwikkelen via 
bijvoorbeeld investeringen, uitwisseling van ge-
schoold personeel, aanleg van industrie en infra-
structuur. Maar steden zouden ook aanvullende 
of vervangende werkgelegenheid kunnen bieden 
voor rurale migranten. Op dit moment zijn deze 
vooral werkzaam in laagbetaalde en tijdelijke 
3-D-activiteiten (dirty, dangerous, demeaning) en 
ze blijven verstoken van stedelijke sociale voor-
zieningen en diensten zoals gezondheidszorg, 
onderwijs en huisvesting.

Voor een evenwichtiger ontwikkeling moeten 
twee zaken worden aangepakt: de persoons-
registratie volgens het hukousysteem en de 
grondrechten in rurale gebieden.

Hukou
Het hukou registratiesysteem werd in 1953 in-
gevoerd om te voorkomen dat de steden over-
spoeld werden door een massale migranten-
stroom vanuit het platteland. Er werd als het 
ware een Grote Muur opgericht tussen twee 
aparte werelden. De stedelingen, zij met een 
niet-agrarische hukou, profi teerden van een 
 gegarandeerd – zij het beperkt – aanbod van  
de eerste levensbehoeften zoals huisvesting, 
voedsel, kleding, brandstof en toegang tot sociale 
voorzieningen. De rurale bevolking, met een 
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Het gemis aan koopkracht   

van de migrantenklasse begint ook 

’s lands economie op te breken



19

agrarische hukou, bleef hiervan verstoken en 
moest het doen met minimale voorzieningen. Na 
de economische hervormingen sinds 1978 en de 
openstelling van China voor buitenlandse inves-
teerders en productie- en handelsactiviteiten  
via de Special Economic Zones bleef het hukou-
systeem in tact. Migranten zijn nog steeds 
 tweederangs burgers en wortelen niet echt in  
de stad omdat ze niet over voldoende middelen 
beschikken (koopkrachteffect) en ook sociaal  
in een marginale positie verkeren.

Aanvankelijk ging de overheid ervan uit dat 
migranten na verloop van tijd wel zouden terug-
keren naar hun gebied van herkomst. Maar re-
cente studies tonen aan dat in sommige gebieden 
in Oost-China meer dan de helft van de migran-
ten van de tweede generatie is; jong, goedge-
schoold en tussen de wal en het schip geraakt: 
onthecht van de rurale samenleving en (nog) 
niet geworteld in de stedelijke. Zij roeren zich 

steeds meer en stellen eisen op het gebied van 
beloning, arbeidsomstandigheden, huisvesting, 
scholing, enzovoorts (kader Protesten).

Hun gemis aan koopkracht begint ook ’s lands 
economie op te breken. Bij een tegenvallende 
groei van de exporteconomie is China gedwongen 
meer aandacht te schenken aan de groei van 
 binnenlandse consumptie. Rurale migranten 
 vertegenwoordigen een belangrijke groep consu-
menten die bijvoorbeeld bij gegarandeerde en 
langdurige vestiging in de stad overgaan tot  
de aankoop van een huis en andere duurzame 
consumptiegoederen. Veel migranten verkeren 
echter in zeer behoeftige omstandigheden qua 
werk (3-D-activiteiten), huisvesting en sociale 
voorzieningen. Het hukousysteem blokkeert een 
mobiele arbeidsmarkt en leidt tot grote ongelijk-
heid en onrust.

Toch lijkt instandhouding van het systeem 
voor sommige groepen aantrekkelijk, bijvoorbeeld 

voor de stedelijke overheid. Wanneer migranten 
zich blijvend in de stad vestigen, dienen de infra-
structuur en allerlei andere voorzieningen aan-
gepast te worden. De hoge kosten moeten voor 
een belangrijk deel gedekt worden door de stede-
lijke bevolking en het bedrijfsleven via bijvoor-
beeld belastingheffi ng. Dat zou leiden tot verzet 
van de stedelingen en aantasting van de con-
currentiepositie van de stad en haar bedrijven. 
Bij een terugval van de exporteconomie kan een 
 stedelijke overheid de migranten snel lozen. Ook 
de rurale migranten zelf wensen niet altijd ver-
andering: door hun agrarische hukou kunnen zij 
terugvallen op een rurale basis met toegang tot 
grond, huisvesting en een beperkt voorzieningen-
niveau. Een vorm van risicospreiding, althans 
voor de eerste generatie migranten.

Het hukousysteem is hier en daar aangepast 
al naar gelang de behoefte en mogelijkheden  
van vooral de stedelijke samenleving. Zo wordt 
migranten met voldoende scholing na verloop 
van een bepaalde verblijfsperiode (mits aantoon-
baar) de toegang verschaft tot een beperkt aantal 
voorzieningen. Soms tegen bijbetaling. Dit gebeurt 
vooral in de kleine en middelgrote steden en geldt 
met name voor migranten uit de eigen provincie.

Grond
Een tweede kwestie die moet worden aangepakt, 
is het eigendomsrecht op grond. Landtransacties 
zijn een belangrijke bron van inkomsten voor de 
stedelijke overheid. Stedelijke grond is staats-
eigendom en mag onder bepaalde voorwaarden 
door de (lokale) overheid verhandeld worden.  
Zo zijn de terreinen van veel ontbonden staats-
bedrijven, maar ook veel oude stadswijken in  
het centrum, verkocht aan projectontwikkelaars. 
Op het platteland is de grond collectief eigendom. 
Individuele boeren hebben gebruiksrecht op 
 basis van een meerjarig pachtcontract. Als er 
landtransacties plaatsvinden, gebeurt dit vaak 
 illegaal, via corrupte ambtenaren of partijleden, 
en ten nadele van de lokale bevolking. Zij worden 
beroofd van hun productiegrond en/of huis en 
ontvangen vaak geen of te weinig compensatie.

De invoering van een rurale grondmarkt zou 
kunnen leiden tot een grotere welvaart en be-
staanszekerheid van de rurale bevolking en van 
migranten. Zo zouden huishoudens die zich ver-
der willen specialiseren in agrarische producten 
meer land kunnen verwerven en een onderpand 
hebben om te investeren. Door de verkoop van 
grond van migratiehuishoudens beschikken die 
over meer kapitaal om zich in de stad te vestigen. 
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Protesten

Steeds meer Chinese burgers worden zich 
bewust van misstanden en vinden dat die 

aangepakt moeten worden. Het aantal protes-
ten en confl icten is opgelopen op tot meer 
dan 200.000 per jaar. Vaak gaat het om 

De felle protesten van dorpsbewoners in Wukan tegen illegale landonteigening door 

de  corrupte lokale overheid najaar 2011 haalden de internationale pers. Na aanvankelijk 

 keihard ingrijpen door de politie en een beleg van het dorp, bond de overheid in en schreef 

een lokale verkiezing uit voor nieuwe volksvertegenwoordigers, een historisch moment.

machtsmisbruik van lokale autoriteiten zoals 
illegale belastingheffi ng en grondtransacties 
en corruptie. Om arbeidsconfl icten, bijvoor-
beeld over lonen, werkomstandigheden, 
 sluiting of het niet uitbetalen van achterstallig 
loon. Of om huisuitzettingen zonder (vol-
doende) compensatie, milieudelicten en het 
gewelddadige optreden van knokploegen en 
de politie in burger, de gevreesde chengguan.

De Chinese variant van Twitter, Weibo, 
speelt daarbij een belangrijke rol. Dit medium 
is lastiger te controleren dan de blogs op 
 internet of e-mail. Er wordt een soort nieuws-
guerrilla toegepast. Via Weibo wordt snel een 
bericht verspreid over een misstand of delict 
met een oproep om in actie te komen. Er 
 vormen zich ook belangengroepen en ngo’s,  
al staan die onder streng toezicht en dienen  
ze zich te houden aan strikte regels van de 
overheid. Naleving van die regels is een eerste 
 vereiste om resultaat te boeken.

China zal geen civil society in westerse zin 
worden. Dat kan en mag je ook niet verwach-
ten van een autoritaire staat en partij die naar 
eigen zeggen het beste voorheeft met zijn 
 onderdanen. Misstanden dienen te worden 
opgelost en gewenste veranderingen door-
gevoerd, maar dan wel onder strakke regie en 
via de experimentele, soms lange, weg.
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Zij kunnen dan investeren in een bedrijfje, in 
huisvesting, onderwijs en duurzame consumptie-
goederen. Ook de lokale overheid zou over meer 
fi nanciële middelen kunnen beschikken. Het lijkt 
dus een ideaal middel om de binnenlandse pro-
ductie en consumptie te bevorderen.

Maar ook hier zitten adders onder het gras. 
Op de eerste plaats ontbreekt het aan een land-
registratiesysteem. Stukken grond zijn niet een-
duidig toe te wijzen aan huishoudens. Verder zijn 
niet alle huishoudens zonder meer voorstander 
van een vrije grondmarkt: niet iedereen heeft een 
goede marktpositie en sommige migranten willen 
de grond aanhouden als een vangnet in tijden 
van tegenspoed. Het belangrijkste struikelblok is 
echter dat landhervorming kan leiden tot een 
enorme toename van de ruraal-urbane migratie. 
Bijvoorbeeld doordat huishoudens die zich willen 
specialiseren in agrarische producten het land 
van hun buren kopen, die dan vervolgens naar 
de stad trekken.

Pilot Chongqing
Om ervaring op te doen met wijzigingen in het 
hukousysteem en een rurale grondmarkt zijn de 
metropool Chongqinq en wijde omgeving aan-
gewezen als proefgebied. De redenen om daar 
Chongqinq voor te kiezen zijn de ligging (West-
China), de bestuurlijke status (het is een zelf-
standige gemeente net als Beijing, Shanghai en 
Tianjin) en een combinatie van lokale omstandig-

heden zoals de grote metropool, het uitgestrekte 
rurale gebied eromheen, de massale instroom 
van migranten die verdreven zijn door het Drie-
klovendamproject, de bergachtige regio en het 
grote aandeel etnische minderheden. In 2007 
leefde 80% van de in totaal 31 miljoen inwoners 
van dit macrostedelijke gebied op het platteland, 
en de inkomenskloof tussen stad en ruraal ge-
bied bedroeg 4:1. 

Chongqing stelt zich ten doel binnen tien jaar 
10 miljoen houders van een agrarische hukou 
een volledig stedelijk bestaan te verschaffen. 
 Rurale migranten met een baan en een huis in 
de stad kunnen een niet-agrarische (stedelijke) 
hukou aanvragen. Daarbij mogen zij tot drie jaar 
na de omzetting van de hukou hun rurale erf- en 
pachtgrond behouden en vallen zij nog steeds 
onder het milde demografi sche rurale regime dat 
meer dan één kind toestaat. Studenten wordt 
ook aangemoedigd hun hukou om te zetten, 

evenals rurale huishoudens die hun gebruiks-
recht op het land kwijtraakten of daar vrijwillig 
van af zagen. De werkgelegenheid krijgt een extra 
impuls door de aanleg van SEZ’s en Economic 
and Technical Development Zones (ETDZ) waar 
veel stedelingen en (ex-)migranten komen te 
werken. De huisvesting krijgt een impuls met de 
bouw van huurkazernes op de industrieparken en 
woningen en appartementen in de voorsteden. 
De centrale overheid zorgt voor extra fondsen.

Chongqing doet ook ervaring op met een 
 rurale grondmarkt. Bijvoorbeeld door een handel 
met gebruiksrechten toe te staan in combinatie 
met de uitgifte van landtickets (dipiao) om verlies 
aan landbouwgrond tegen te gaan. Als bijvoor-
beeld agrarische grond vrijkomt door verplaatsing 
van boeren en hun bedrijfjes uit de stadsrand, 
ontvangen de boeren en de lokale overheid 
 landtickets. Deze kunnen ze op de grondmarkt 
verhandelen aan een vastgoedonderneming die 
daar mee agrarische grond kan ontwikkelen tot 
stedelijk gebied. Verlies aan landbouwgrond blijft 
 beperkt en er komt meer land beschikbaar voor 
stedelijke uitbreiding. Bijkomstig voordeel is  
dat grondtransacties transparanter worden. 
Maar de opbrengst valt vooralsnog tegen en  
de omvang van illegale grondtransacties is 
 nauwelijks afgenomen.

Het experiment in Chongqing getuigt ervan dat 
de overheid weliswaar onderkent dat verandering 
in het hukousysteem en de grondrechten op het 
platteland noodzakelijk is voor een evenwich tiger 
ontwikkeling, maar dat het in de praktijk niet zo 
eenvoudig is om bestaande systemen te veran-
deren. De ongelijkheid tussen stad en platteland 
is een complexe problematiek, zeker omdat er 
vaak een belangentegenstelling is tussen de ver-
schillende overheidsinstanties, tussen bedrijven 
en overheden en tussen stedelingen, migranten 
en rurale bewoners. •
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De voorzieningen op het 

platteland blijven sterk 

 achter. Hier twee docenten 

in de lerarenkamer op een 

lagere school in Yuanzhu  

in Ningxia, in het noord-

westen van China.

Chongquing wil binnen tien jaar  

10 miljoen houders van een  

agrarische hukou een stedelijke 

hukou verschaffen
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