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Jorn Gottwald

Democratizing Hainan -

Das Konzept ,,Kleine Regierung, grofle
Gesellschaft*

Mit der Ankiindigung des seit dem Friihjahr 1998 amtierenden chinesischen Pre-
miers Zhu Rongji auf der ersten Plenartagung des IX. Nationalen Volkskongresses
(kurz: NVK), die Zahl der Beamten und Behorden drastisch zu reduzieren, scheint
die Neuorganisation der Beziehungen zwischen Staat und Gesellschaft in China eine
neue Dimension zu erreichen. ,,.Die Regierungsarbeit soll insgesamt eine Anpas-
sung an die Erfordernisse der Marktwirtschaft vollziehen.“! Doch wie so hiufig in
dem von ,trial-and-error* gepriagten Politikstil der chinesischen Fithrung gingen auch
dieser Maf3gabe vielfiltige Freilandversuche in einzelnen Regionen des Reichs der
Mitte voraus. Einer der Ansitze, die staatliche Verwaltung zu modernisieren und
das Verhiltnis zwischen Regierung und Gesellschaft neu zu gestalten, ist die Politik
der ,, Xiao Zhengfu, Da Shehui“, was soviel wie ,,Kleine Regierung, Grofie Gesell-
schaft* bedeutet, in der Provinz und Sonderwirtschaftszone Hainan.

Die Provinz und Sonderwirtschaftszone Hainan

1988 wurde die Insel Hainan zu einer eigenstdndigen Provinz und zu einer Sonder-
wirtschaftszone erhoben. In der chinesischen Geschichte war sie beriihmt fiir ihre
tropischen Friichte, ihre weiflen Strinde, ihre wilde Bevolkerung und ihre Tradition
als Verbannungsort fiir in Ungnade gefallene Literaten. Beijing entschied sich 38
Jahre nach der Eingliederung des Eilands in die Volksrepublik, mit der Jahrhunder-
te alten Tradition zu brechen, in Hainan vor allem eine rohstoffreiche Kolonie zu
sehen, deren indigene Bevolkerung sich den Modernisierungsversuchen der chine-
sischen Dynastien in blutigen Kdmpfen widersetzt hatte. Die ,,Schatzinsel“ sollte als
Experimentierfeld und als Vorreiter fiir wirtschaftspolitische Entscheidungen die-
nen und sich an die Spitze der 6konomischen Ranglisten Chinas setzen. Der Aufbau
einer an marktwirtschaftlichen Prinzipien orientierten und international geéffneten

I Sebastian Heilmann, ,,Die neue chinesische Regierung: Abschied vom sozialistischen

Leviathan? In China Aktuell, 3/1998, S. 277-287. Hier S. 278.
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SWZ zielte nicht nur darauf ab, ausldandisches Kapital und moderne Technologie
nach China zu holen, sondern auch politisch ein Zeichen zu setzen: Die Bemiihun-
gen um eine Wiedervereinigung mit Taiwan sollten durch den 6konomischen Auf-
stieg Hainans an Zugkraft gewinnen. Auflerdem eignete sich Hainan als flachen-
miBig grofite SWZ besonders zur Erprobung der Politik einer ,,Kleinen Regierung,
GroBe Gesellschaft“.? Hainan sollte der Regierung in Beijing das Schwert reichen,
um den gordischen Knoten der uniiberschaubaren Verstrickungen zwischen Staat,
Wirtschaft und Gesellschaft zu zerschlagen.

Abb 1: Hainan im Uberblick

BIP 1996 38,95 Mrd. RMB Y
BIP pro Kopf 5500 RMB Y
Anteil des 1. Sektors am BIP 0,37

Anteil des 2. Sektors am BIP 0,21

Anteil des 3. Sektors am BIP 0,42
Anlageinvestitionen 18,59 Mrd. RMB Y
AuBenhandel 2,29 Mrd. US$
Exporte 0,84 Mrd. US$
Importe 1,45 Mrd. US$
Auslidndische Investitionen, real 1,19 Mrd. US$
Einnahmen der 6ffentlichen Hand 3,07 Mrd. RMB Y
Ausgaben 4,52 Mrd. RMB Y
Inflation 2.3%
Durchschnittsverdienst 5476 RMB Y
Konsumniveau insg. 2376 RMB Y
Stadt 4444 RMB Y
Land 1726 RMB Y

Quelle: Hainan Tongji Nianjian (HNTNJ) 1997.

Hainan, siidlich der Halbinsel Leizhou im Siidchinesischen Meer gelegen, ist mit
knapp 34.000 km? die groBte Insel der VR China, ist nur unwesentlich_kleiner als
Taiwan. Von den gut 7 Mio. Einwohnern diirften in der Hauptstadt Haikou entgegen
den offiziellen Angaben von knapp 500.0003 eher 800.000* Menschen leben. Sanya,

Zwar experimentierte auch Shenzhen mit diesem Konzept, doch erschwert dessen urba-
ne Struktur eine Ubertragung der Erfahrungen auf die gesamte Volksrepublik.

3 Hainan Tongji Nianjian. Statistical Yearbook of Hainan 1997. (kurz: HNTNIJ). S. 42.
Alle weiteren Angaben - so nicht anders vermerkt - beziehen sich auf dessen Daten.
Inoffizielle Schitzung von Mitarbeitern des China Hainan Institute for Reform and
Development, Haikou, Oktober 1998.
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im Siiden der Insel gelegen, die zweite Stadt Hainans mit Provinzstatus (diji shi),
zdhlte 1996 420.000 Einwohner. Tongzha ist die dritte Stadt auf dieser administra-
tiven Ebene. Es folgen fiinf kreisfreie Stadte (xianji shi) und elf Kreise (xian), davon
sieben autonome Kreise ethnischer Minderheiten (minzu zizhi xian). Insgesamt exi-
stieren auf Hainan 307 ldndliche und stidtische Bezirke (xiang)(vgl. Abb. 2).

Nach Etablierung als Provinz und Sonderwirtschaftszone verzeichnete Hainan
einen raschen wirtschaftlichen Aufschwung, der vor allem durch Investitionen von
Unternehmen des chinesischen Festlandes getragen wurde, die die giinstigen In-
vestitionsbedingungen zu ihrem Vorteil nutzten. Angesichts der schwachen indu-
striellen Basis und des chronisch knappen Budgets der Provinzregierung ist der
Zustrom von Kapital vom Festland und aus dem nicht-chinesischen Ausland von
grofer Bedeutung.

Nach Uberwindung einiger Schwierigkeiten, die vielfach mit dem Platzen einer
Immobilienblase Mitte der 90er Jahre in Verbindung gebracht werden, gewinnt
Hainans wirtschaftliche Entwicklung wieder an Dynamik. Die ehrgeizigen Vorga-
ben, sich in punkto 6konomischer Leistungsfihigkeit an die Spitze der chinesischen

Abb. 2: Der administrative Aufbau Hainans

Hainan - Provinz und SWZ

3 Stidte auf Provinzebene

Haikou Sanya Tongzha
4 Stidte auf Kreisebene
Danzhou Qionghai Qiongshan Wenchang
5 Kreise
Chengmai Ding‘an Lin‘gao Tunchang Wanning

7 Autonome Kreise

Baisha Baoting || Chang- Dong- Ledong Ling Qiong-
jiang fang shui zhong

307 landliche und stidtische Bezirke

Quelle: HNTNJ 1997.
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Provinzen zu setzen und zu Beginn des 21. Jh. an das Entwicklungsniveau Taiwans
AnschluB} zu finden, sind jedoch in weite Ferne geriickt. Gro3e Hoffnungen verbin-
den sich nun mit der stetigen Zunahme des Tourismus, dem Ausbau der tropischen
Landwirtschaft, der 1997 aufgenommenen Nutzung grofer Erdgasvorkommen vor
Hainans Kiiste und dem Aufbau einer internationalen petrochemischen Industrie.

In politischer Hinsicht gilt auch fiir Hainan: ,,China watching is the only profession
that makes meteorology look accurate and precise.*> Die ,,Aprilwetterlage®, deren Ein-
schitzungen von ,,sozialistischer Marktwirtschaft chinesischer Pragung* iiber ,,Neo-
Autoritarismus® und ,,Demokratie® bis hin zu ,,Dekomposition/Warlordismus* reichen®,
wirkt sich auch auf die Bestimmung tatsdchlicher Entwicklungen und Strukturen aus:
Fiir die einen Betrachter iiberwiegt der Sonnenschein, die anderen frosteln im eisigen
Regen. Dabei greifen chinabezogene Untersuchungen gerade deshalb héufig einzelne
Provinzen heraus, um einen pragmatischen Ausgangspunkt fiir eine differenzierte Ana-
lyse der héufig ungleich verlaufenden Entwicklungen innerhalb des Gesamtstaates, zu
schaffen.” Zudem sind Provinzen zugleich wichtige Akteure auf der nationalen politi-
schen Biihne und Arenen, in denen unterschiedliche Gruppen um Macht und Einfluf3
konkurrieren. Die Umsetzung politischer Ziele vollzieht sich also auch auf Provinzebene
im Spannungsfeld unterschiedlicher Interessen innerhalb der Provinz einerseits und
zwischen Zentrale in Beijing, Provinzregierung und den nachfolgenden administrativen
Organen andererseits. Provinzen als Gruppe wiederum beeinflussen nicht nur die Vor-
gaben fiir die Entwicklung Gesamtchinas, sondern entwickeln sich in Ausnutzung wach-
sender Autonomie auch zu einer treibenden Kraft der binnenprovinzlichen Integration.
,-Rapid economic modernisation may also increase the degree of political integration as
well as economic integration within each province, not least by widening the circle of
those politically active. In the process it may even create rising expectations of political
participation.“® Je mehr Gruppen ihren Einflu auf den polit-6konomischen Rahmen
zur Geltung bringen, um so notwendiger wird die Entwicklung und Institutionalisierung
von Mechanismen, um entstehende Konflikte entschérfen zu konnen. Angesichts unter-
schiedlicher Gruppen innerhalb der ,,political community* Hainans gewinnt dieser Pro-
zef} enorm an Bedeutung, wenn ein Stagnieren der Modernisierung vermieden werden
soll.?

5 Kristof & WuDunn (1994), China wakes. The struggle for the soul of a rising power. S. 453.

6 Gerhard Kiimmel (1997), ,.Exit Neo-Autoritarismus? Uber die Demokratie in China.* In
Wilfried von Bredow & Thomas Jiger, Demokratie und Entwicklung. Theorie und Pra-
xis in der Demokratisierung der Dritten Welt. Opladen. S. 111-139.

7 Barbara Krug (1997), ,,Why Provinces?* In Provincial China, 4/1997, S. 19-49.

David S. G. Goodman (1997), ,,China in reform. The view from the provinces.* In ders.

(Hg.), China’s provinces in reform. Class, community and political structure. S. 1-15,

hier S. 6.

Feng Chongyi definiert sechs unterschiedliche Gruppen, die die Entstehung einer ge-

meinsamen Identitit Hainans als politischer Akteur beeintrachtigen. Feng Chongyi (1997),

,,Hainan: Communal politics and the struggke for identity.” In David S. G. Goodman

(Hg.), China’s provinces in reform. Class, community, and political struggle.
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Von der Theorie zur Praxis - Hainans Versuch einer kleinen,
schlagkriiftigen Regierung

Hainans Aufbruch in eine bessere Zukunft als SWZ stand Ende der 80er Jahre unter
keinem guten Stern: Nur ein Jahr nach Erhebung zur eigenstindigen Provinz zeigte
der wirtschaftspolitische Kurs der chinesischen Regierung ernsthafte Probleme, die
zusammen mit den aufkeimenden Forderungen nach mehr Demokratie zu den De-
monstrationen auf dem ,,Platz des Himmlischen Friedens* in Beijing und anderswo
fiihrten. Die gewaltsame Niederschlagung der Demonstrationen und die nachfol-
gende Ablosung der reformfreundlichen Politiker um Zhao Ziyang traf Hainan in
vierfacher Hinsicht: Zum einen wurde die bestehende Fithrung der Provinz nach nur
einem Jahr ihres Amtes enthoben, da sie sich nicht energisch genug den Forderun-
gen nach mehr Demokratie widersetzt hatte. Zum anderen beeintriachtigten die nach-
folgenden Sanktionen der wichtigsten Industriestaaten - mit Ausnahme Japans -
Hainans Versuche, sich als attraktiver Investitionsstandort zu profilieren. Dariiber
hinaus verhinderte die eingeleitete Austerititspolitik der Regierung in Beijing eine
umfassende Umsetzung der fiir die SWZ vorgesehenen Autonomie. Schlie8lich brach-
te er einen Wechsel der Provinzregierung, der die eingeleitete Reform der Regie-
rung zum Stillstand brachte. Erst mit Wiederaufnahme der Reformpolitik in Beijing
nach 1992 fand das Konzept ,,Kleine Regierung, grofle Gesellschaft” wieder Auf-
nahme in das politische Tagesgeschiift.

Somit 146t sich Hainans Politik der administrativen Reform in Anlehnung an das
Resiimee einer Delegation der Chinesischen Akademie der Sozialwissenschaften,
die im Dezember 1996 die Entwicklung der Insel kritisch unter die Lupe nahm, ' in
vier Phasen einteilen:!!

- Zwischen 1987 und 1989 errichtete die Regierung Hainans auf der Grundlage
der bisherigen Verwaltung als Teil der Provinz Guangdong einen eigenen admi-
nistrativen Apparat, der sich am Prinzip ,,Kleine Regierung, Gro3e Gesellschaft*
orientierte.

- Zwischen 1990 und 1992 gliederte die Provinzregierung 18 Amter und Behor-
den der Verwaltung und Wirtschaftsplanung als eigenstindige Organisationen
aus - ein erster kleiner Schritt bei der Reform der 6ffentlichen Hand.

- Nach 1993 schlieBlich gewannen die Neuorganisation und Neuausrichtung von
Amtern und Behorden wieder an Schwung.

- Mit dem erklédrten Ziel der Verschlankung des Staatsapparates unter dem neuen
Premier Zhu Rongji stellt sich fiir Hainan die Frage nach weiteren Reform-
mafnahmen.

Wang Luolin (Hg.) (1997), Hainan jianli shehuizhuyi shichang jingji tizhi de shijian.
Beijing.

Liu Shucheng (1997), ,,Hainan ji chubu jianli shehuizhuyi shichang jingji tizhi jiben
kuangjia.“ In Hainan jianli shehuizhuyi shichang jingji tizhi de shijian. Beijing.



94 Jorn Gottwald

Der Aufbau eines Regierungsapparates der Provinz und SWZ Hainan

Am 23. September 1987 nahm die Vorbereitungskommission fiir die Erhebung
Hainans in den Rang einer eigenstindigen Provinz der VR China ihre Arbeit auf.
Noch bevor die Insel in den Rang einer Provinz erhoben wurde, trat am 26. Februar
1988 das Regionalparlament zu seiner ersten Sitzung zusammen,'?> um den Aufbau
eines institutionellen Rahmens einzuleiten. Dabei griff man auf die Strukturen der
bestehenden Verwaltung von Guangdong zuriick. Hainan war zu Beginn der achtziger
Jahre in den GenuB3 weitreichender wirtschaftlicher Freiheiten und einer neuen ad-
ministrativen Ordnung gekommen. Im Oktober 1984 wurde die Volksregierung fiir
den Verwaltungsbezirk (xingzhengqu renmin zhengfu) offiziell eingesetzt. Ihr unter-
standen neben der Autonomen Region der Li und Miao die Stiddte Haikou und Sanya
sowie 16 Kreise und 46 Bezirke (xian), die 1986 einer umfassenden Neuordnung
vor allem auf dorflicher Ebene unterzogen wurden. '3

Mit der Ernennung zur Provinz und SWZ verlieh die Regierung in Beijing Hain-
an das Sonderrecht der eigenen regionalen Gesetzgebung in Ubereinstimmung mit
national giiltigem Recht.'* Keine andere SWZ Chinas verfiigt iiber dhnliche Kom-
petenzen. Dementsprechend riickte der Auf- und Ausbau des Rechtssystems ins
Zentrum der politischen Arbeit. Neben der Einrichtung einer effektiven Schiedsge-
richtsbarkeit, um die Meinungsverschiedenheiten mit ausldndischen Investoren zu
schlichten, galt es vor allem, die bestehenden und neu zu schaffenden Einrichtungen
von Anfang an auf die Grundlage von Gesetzen zu stellen, um so ein weitgehend
transparentes und verldBliches Umfeld fiir die wirtschaftliche Entwicklung zu schaf-
fen. Der Neuaufbau sollte die Defizite beseitigen, die aus Sicht Hainans die enge
Verflechtung von Partei und Regierungs- sowie Staatsapparat und die quasi kolo-
niale Unterordnung unter das Regime Guangdongs hinterlassen hatten. ,,Gleichzei-
tig mit der Verwirklichung eines génzlich neuen Wirtschaftssystems muf} das alte
politische System radikal reformiert werden,* forderte Hainans politische Fiihrung
im ersten Jahr der Eigenstindigkeit.!3 , Die Mingel des traditionellen politischen
Systems liegen darin, dafl die Befugnisse der Regierung zu grof3, die Verwaltungs-
angelegenheiten zu zahlreich wurden, daf} zu viele Dinge von der Verwaltung gere-
gelt wurden, die nicht von ihr hitten geregelt werden sollen, oder die sie nur unge-
niigend oder gar nicht regeln konnte.“!® Der Aufbau einer funktionierenden Ver-
waltung sollte der Schliissel fiir eine erfolgreiche 6konomische Modernisierung
entlang marktwirtschaftlicher Prinzipien sein. Neben der Vereinfachung des admi-

Lin Youzhao (1988), ,Jianshe zuoshi“; in Xu Shijie (Hg.), Hainan sheng - ziran, lishi,
xianzhuang yu weilai. S. 384.

13 Hainan nianjian 1990. S. 23.

Digijie quanguo renda diyici huiyi tongguo jianli Hainan jingji tequ de jueding. Zitiert
nach Lin Youzhao (1988), op.cit., S. 385.

15" Lin Youzhao (1988), op. cit., S. 386.

16 Ebd.



Democratizing Hainan - Das Konzept ,,Kleine Regierung, grofle Gesellschaft™ 95

nistrativen Aufbaus wurde deshalb die Anzahl der Regierungsabteilungen um ins-
gesamt 20 auf 27 Abteilungen, drei direkte Biiros und drei interne Biiros reduziert.
Die Zahl der Mitarbeiter sank um ungefihr 200 Angestellte.!” Die Partei verlor ins-
gesamt 80 Organisationseinheiten mit fast tausend Mitarbeitern.'® Damit verfiigte
die Provinz Hainan zwar iiber die mit Abstand ,,schlankeste* aller Provinzadmi-
nistrationen - sie ist allerdings auch die kleinste. Im Rahmen des Neuaufbaus sollte
eine ,.Entsalzung* (danhua) die Regierung auf ihre Kernfunktionen reduzieren, nim-
lich die Garantie der Stabilitdt nach innen wie aulen und die Schaffung der notwen-
digen juristischen Grundlagen fiir das Entstehen gesellschaftlicher Organisationen,
die nach und nach Kompetenzen aus der Hand der Regierungsstellen iibernahmen.
Selbst die Rolle der Parteikomitees im Regierungsapparat wurde reformiert und das
Prinzip der Verantwortlichkeit des Abteilungs- oder Amitsleiters eingefiihrt.!® Der
Aufbau der Verwaltung sollte die vier wichtigsten Funktionen widerspiegeln: Die
28 Unterabteilungen sollten also einem Sicherheits-, einem Dienstleistungs-, einem
Wirtschaftsiiberwachungs- und einem Organisationsbereich untergeordnet werden.
Ziel war es, die Verwaltung Hainans auf jeder Ebene im Vergleich zum Festland zu
halbieren und ihre Aufgaben zu verringern. Einige Konzepte forderten, die Effekti-
vitidt der Administration durch die Aufgabe des klassischen Kadersystems zugun-
sten eines neuen Personalmanagements und vor allem durch die gegenseitige Kon-
trolle von Gesellschaft und Regierung zu erhthen.?° Ein wichtiges Organ zur Kon-
trolle sollte die Presse sein, um nicht zuletzt mehr Transparenz in den undurchsich-
tigen Regierungsapparat Hainans zu tragen.

Soweit die Forderungen an einen administrativen Neuaufbau Hainans, die deut-
lich von der liberalen Atmosphire der Ara Zhao Ziyangs beeinfluft waren. In der
Realitit litten die ersten MaBBnahmen darunter, daf3 die eingeleiteten Reformen nicht
die Spitze, die Regierung und das Zentralkomitee der KP erreichten - ebensowenig
wie die zustidndigen Organe am unteren Ende der administrativen Kette, auf Kreis-
und Dorfebene. Auflerdem vollzog sich der Aufbau nicht-staatlicher Organisatio-
nen zu langsam, um einen frithzeitigen Riickzug der Regierung aus wirtschaftlichen
und gesellschaftlichen Bereichen zu erméglichen.?! Ein gewisses Problem stellte
zudem die Notwendigkeit dar, innerhalb der Volksrepublik die Organisation des
Staatsaufbaus nicht zu stark differieren zu lassen - schlielich muBten zu nationalen
Konferenzen die addquaten Entsandten gefunden werden. Hainans erste Versuche
einer administrativen Reform verharrten also in dem vergleichsweise engen Korsett

Zhao Jingying (1997), ,,Zhengfu zhineng de zhuanbian shi jianli xin tizhi kuangjia de
guanzheng.* In Hainan jianli shehuizhuyi shichang jingji tizhi de shijian. Beijing. S. 30-
53. Hier S. 48.

18 Ebd.

Huang Jiaju (1988), Hainan zhengzhi tizhi gaige de gouxiang, S. 228.

20 Huang Jiaju (1988), op. cit., S. 232 f.

Liu Shucheng (1997), ,,Hainan ji chubu jianli shehuizhuyi shichang jingji tizhi jiben
kuangjia.* In Hainan jianli shehuizhuyi shichang jingji tizhi de shijian. Beijing. S. 10 f.
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landesweiter Vorgaben - eine weitreichende Liberalisierung der Gesellschaft setzte
nicht ein. Die Namen einiger bestehender Institutionen dnderten sich, doch ihre
Aufgaben und Kompetenzen blieben weitgehend unangetastet - fiir Antragsteller
keine Erleichterung in dem undurchsichtigen Dschungel an Zusténdigkeiten. Eine
Aufwertung der Presse und der individuellen Freiheiten blieb spétestens nach der
Niederschlagung der Demokratiebewegung 1989 aus weiteren Konzepten der ad-
ministrativen Reform verbannt - und somit selbstredend auch aus der politischen
Wirklichkeit.

Riickschritte zu Beginn der 90er Jahre

Die zuriickhaltende Reaktion der Provinzregierung in Haikou gegeniiber den For-
derungen der Demokratiebewegung fiihrte zu ihrer Absetzung, die in der internatio-
nalen Presse auf eine gehorige Portion Skepsis stiel3. Die neue Fiihrung sollte sich in
der Tat vor allem durch einen erbitterten Konkurrenzkampf zwischen Regierungs-
und Parteispitze profilieren, weniger durch gestalterischen Elan.??

Angesichts der Restauration konservativer Kréfte in Beijing verwundert es we-
nig, daBl das Konzept einer ,,Kleinen Regierung* von der politischen Tagesordnung
verschwand. Eine Studie der Weltbank kam 1992 zu dem Schluf3, dafl Hainan schon
allein aus dem Wunsch, seine Unabhingigkeit wieder herzustellen, ein grundlegend
neues Verhiltnis zwischen Regierung und Wirtschaft entwickeln und von der Schaf-
fung neuer Abteilungen und Amter absehen sollte.”> Der Grund der Kritik: Acht-
zehn selbstindige Organisationen, die ehedem Teil der Wirtschaftsverwaltung Hain-
ans gewesen waren, hatten ihren Status als Regierungsimter zuriick erhalten.?* Erst
die Beschliisse des 14. Parteitages der KP (1992) iiber eine Intensivierung der Re-
formpolitik gaben den Bemiihungen der Regierung in Haikou frischen Schwung.

Unterhalb der offiziellen politischen Vorgaben profitierte Hainan jedoch von
der Zuwanderung von Anhingern der Reformpolitik Zhao Ziyangs, die sich auf der
Insel fern vom Machtzentrum in Beijing mehr personliche Sicherheit und Entfal-
tungsmoglichkeiten versprachen. Mit ihnen flo8 nicht nur dringend benétigtes Fach-
wissen nach Hainan, sondern auch weiterhin Kapital vom Festland, das angesichts
der Austeritétspolitik Beijings Zuflucht in der siidlichsten SWZ suchte. Angesichts

22 Feng Chongyi & David S. G. Goodman (1997), ,,Hainan Province in reform. Political

dependence and economic interdependence.* In Peter Cheung e.a., (Hg.), Provincial
strategies of economic reform in post-Mao China: Leadership, politics, and imple-
mentation. New York. S. 342-371. Hier v.a. S. 356 f.

Paul M. Cadario e.a. (1992), A Chinese province as a reform experiment: The case of
Hainan. World Bank Discussion Papers. China and Mongolia Department Series. Wa-
shington, D.C.

Zhao Jingying (1997), ,,Zhengfu zhineng de zhuanbian shi jianli xin tizhi kuangjia de
guanzheng.* In Hainan jianli shehuizhuyi shichang jingji tizhi de shijian. Beijing. S. 30-
53. Hier S. 48.

23

24
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der einsetzenden politischen Desillusionierung, der Starrheit der Regierung in Beijing
und des nun einsetzenden Strebens nach 6konomischem Aufstieg als Ersatz fiir die
augenscheinlich unmogliche Reform des Staatsapparates verstéirkte sich der Ruf
Hainans, als ,,Wilder Siiden® Chinas vergleichsweise groflen sozialen Freiraum zu
bieten.

Wiederaufnahme und Ausdehnung der Reformen seit 1993

Mit Wiederaufnahme der Reformpolitik in Beijing setzte in Haikou eine Reorgani-
sation der staatlichen Apparate auf allen drei Ebenen ein. Mit Ruan Chongwu erhielt
im Januar der Arbeitsminister der Volksrepublik und Mitglied im ZK der KP Chinas
die Amter des Gouverneurs und Parteisekretirs. Beijing zog damit die Konsequenz
aus dem mangelnden politischen Gestaltungswillen und der personlichen Fehde sei-
ner Vorgénger Liu Jianfeng und Deng Hongxun. Die Zahl der Staats- und Parteior-
ganisationen sank im Vergleich zu 1988 von 42 auf 39, wovon 31 staatliche Stellen
waren. Die Zahl der Mitarbeiter wurde um 707 reduziert.?’

Die Prozeduren fiir Gewerbeerlaubnisse wurden internationalen Gepflogenhei-
ten angepalit und drastisch beschleunigt. Die Preise fiir Produkte des tdglichen Be-
darfs wurden 1993 freigesetzt, die Mirkte fiir Waren, Geld, Technologie, Arbeit,
Wohnraum liberalisiert. Der Aufbau eines Sozialversicherungssystems machte ebenso
zligige Fortschritte wie die Schaffung einer umfassenden gesetzlichen Grundlage
fiir die Arbeit der Verwaltung: Bis 1996 verabschiedete die Provinzregierung 186
lokale Gesetze und Verwaltungsregelungen.?®

Damit verfiigte Hainan iiber die wichtigsten Institutionen, um eine funktionie-
rende Sozialistische Marktwirtschaft gestalten zu kénnen. Dennoch bediirfen wich-
tige Bereiche noch weiterer Reformen: Trennung von Regierung und Partei sowie
von Staat und Betrieben, Aufbau gesellschaftlicher Organisationen und vor allem
der rechtlichen Grundlagen, um der Regierung eine wirkliche Verringerung ihrer
Aufgaben und ihres Apparates zu ermdglichen.?’” Angesichts der zunehmenden
Konkurrenz chinesischer Provinzen untereinander und dem Anspruch Hainans,
Chinas Experimentierfeld und Vorreiter auf dem Gebiet der Neuorganisation von
Regierung und Gesellschaft zu sein, besteht akuter Handlungsbedarf.

Regierung und Kommunistische Partei

In den frithen Konzepten zur Reform der Administration findet sich noch die Forde-
rung, den Einfluf der Partei zu begrenzen. Zwar soll die KP als Regierungspartei die

25 Zhao Jingying (1997), op.cit., S. 49.

26 Zhang Weiming & Zhang Hongjie (1997), ,Hainan: Zhongguoji hangkong mushi de
shenghuo.“ In dies., Tiaozhang si xiao long. Yazhou de diwu tiao long zai nali.” Beijing.
S. 131-177. Hier S. 139.

27 Zhao Jingying (1997), op.cit., S. 49.
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fiihrende Kraft auf der Insel bleiben, aber sie ist kein Staatsorgan und soll deshalb
auch keine Staatsgewalt ausiiben.?® Sie soll nur noch die grundsitzliche Richtung
vorgeben, fiir die Umsetzung und die Bestimmung der aktuellen politischen Maf3-
nahmen allerdings erst die Zustimmung der zustidndigen Gremien des Staatsappa-
rats einholen. Der Parteiapparat verlore so in zweifacher Hinsicht an Umfang: Zum
einen durch eine deutliche Verkleinerung der Parteikomitees in Anzahl und Um-
fang, zum anderen durch die funktionale Beschrinkung auf seine Aufgaben als Re-
gierungspartei. Konkret soll die Partei sich vor allem um folgende Aufgaben bemii-
hen:
- die Vorgaben des Zentralkomitees in Beijing umsetzen,
- die soziale und 6konomische Entwicklung Hainans durch Organisation, Zielset-
zungen und Reformanstrengungen mitgestalten,
- die Parteikader fiir ihre neue Rolle beim Aufbau der SWZ schulen,
- die Beziehungen zwischen Regierung und Gesellschaft fordern,
- die Umsetzung der Entwicklungsstrategie durch die Politik iiberwachen und
unterstiitzen,
- und so die Politik der Offnung und der Reform voranzutreiben.
In der Praxis bleibt der starke Einfluf} der Partei jedoch bestehen. Als Fiihrungs-
organisation mit der Kompetenz, iiber den Aufstieg von Regierungs- und Ver-
waltungskadern zu entscheiden, behilt sie die Macht in ihren Hénden. Allerdings
gewinnt die Regierungstitigkeit durch Verabschiedung der - zumeist in Parteigre-
mien entworfenen - Gesetze und Maflnahmen an institutioneller Reife. Die Aus-
differenzierung der 6ffentlichen Hand schreitet weiter voran und beschréinkt fak-
tisch die Macht einzelner Gruppierungen. Allerdings behélt die Parteifithrung in
wichtigen Angelegenheiten die Ziigel in der Hand, allen Bemiihungen um Ver-
rechtlichung und Transparenz offentlicher Entscheidungen zum Trotz. Hier stof3t
das Konzept ,,Kleine Regierung, Grofle Gesellschaft* an eine konzeptionelle Gren-
ze: Als soziale Organisation sollten die Aufgaben der Partei eigentlich klar von der
Regierungstétigkeit getrennt sein, als Regierungspartei ist sie de facto Legislative
und Exekutive in einem. Wihrend die eine Sdule des Staatsaufbaus, der Verwal-
tungsapparat, mit neuen Strukturen experimentieren darf, bleibt die Stellung der KP
grundsétzlich unveridndert. Damit ignoriert die chinesische Fiihrung den tiefgreifen-
den Wandel, der sich durch teilweise gezieltes Anwerben der neuen kaufménnisch -
technokratischen Elite innerhalb der bestehenden Strukturen vollzieht.? Auch bleibt
eine effektive Trennung von Staat, Partei und Unternehmen in weiter Ferne. Als
okonomische Avantgarde sind die Kader nicht nur fiir die Umsetzung der Partei-
tagsbeschliisse in Unternehmen und Organisationen zustindig, sondern stellen das
entscheidende Netzwerk fiir den individuellen Aufstieg. Vor allem in den landli-

28 Huang Jiaju (1988), Hainan zhengzhi tizhi gaige de gouxiang, S. 226.

29 Vgl. Sebastian Heilmann (1996), Das politische System der VR China im Wandel. Mit-
teilungen des Instituts fiir Asienkunde Hamburg 265.
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chen Regionen Hainans sollen die entsandten Parteiarbeiter helfen, moderne Mana-
gementmethoden zu verbreiten - die KP Hainans sozusagen als rurale Unterneh-
mensberatung.’® Auch wenn die Regierung auf der Grundlage gesetzlicher Bestim-
mungen den Aufbau und die Entwicklung gesellschaftlicher Organisationen férdern
soll - die Fithrungsrolle der Partei bleibt vorerst sakrosankt.?!

Regierung und Wirtschaft

Die Ernennung Hainans zur Provinz und SWZ fiihrte in der Tat zu einem wirtschaft-
lichen Aufschwung, der die einst bitterarme Provinz im Vergleich zu anderen Re-
gionen Chinas im oberen Mittelfeld etablierte. Wichtiger Trager des Aufschwungs
sind die tropische Landwirtschaft, der Handel und die Gewinnung und Verarbeitung
von Rohstoffen, vor allem Gas und Ol. Vollzog sich die wirtschaftliche Modernisie-
rung zunichst in ,,modernen Enklaven‘32, erreicht sie iiber das Wachstum vor allem
der tropischen Landwirtschaft und der verstirkten Bemiihungen um eine Neuorga-
nisation in Form von Betriebsgriindungen inzwischen weite Teile des Landes. Hain-
an profitiert zunehmend von der ErschlieBung seiner mehr als 3033 abbaufihigen
Bodenschitze. Trotz zahlreicher Fortschritte in der Industrialisierung, die bereits
vor der Erhebung zur Provinz und SWZ einsetzte,* gelten die schmale industrielle
Basis und die Abhéngigkeit von Kapital aus der Volksrepublik und dem Ausland als
Flaschenhals fiir die weitere Entwicklung.

Versuche, die Funktionen der Regierung zu verdndern und ihren Zugriff auf die
Wirtschaft zu verringern, trugen inzwischen erste Friichte. Die Bedeutung nicht-
staatlicher Unternehmen nahm stark zu (vgl. Abb. 3), nicht zuletzt weil es gelang,
die Dauer der administrativen Prozeduren fiir die Genehmigung einer Unternehmens-
griilndung auf zwei Tage zu reduzieren. Hainan steht auch bei der Entwicklung der
Kapitalmérkte und der Reform staatseigener Unternehmen an der Spitze der chine-
sischen Entwicklung.

Die Regierung in Haikou gehorte zu den ersten innerhalb Chinas, die sich um
eine makrodkonomische Steuerung der Wirtschaft bemiihte, also direkte Eingriffe
und Subventionen reduzierte und im Infrastrukturbereich und anderen zentralen

30 Chen Chunying (1996), ,,Jiagiang dang dui jingji gongzuo de lingdao.“ In Chen Quanyi

e.a. (Hg.), Hainan shehuizhuyi shichang jingji tizhi jiben kuangjia. Haikou, S. 244-261.

Zhao Jingying (1997), ,,Zhengfu zhineng de zhuanbian shi jianli xin tizhi kuangjia de

guanzheng.“ In Hainan jianli shehuizhuyi shichang jingji tizhi de shijian. Beijing. S. 30-

53. Hier S. 43 ff.

32 Carsten Hermann-Pillath (1996), ,,Provinzvergleich Tibet/Hainan.“ In Wirtschaftswelt
CHINA, 3/1996, S. 19-21.

33 Renate Krieg (1996), ,.Die Provinz Hainan. Wirtschaft, Geographie, Gesellschaft.” In
China Aktuell, 8/1996. S. 785-797. Hier S. 788.

34 Roderich Ptak (1990), ,,Zur Entwicklung der Industrie auf Hainan 1980-1987. Ein Uber-
blick.” In Asien, 1/1990, S. 5-21.

31
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Abb. 3: Bruttowertschopfung in 100 Mio. RMB Yuan zu konstanten
Preisen (Basis: 1990)

1995 1996
Bruttowertschopfung insg. 135,29 158
Staatseigene Betriebe 47,37 47,21
Kollektivunternehmen 6,72 7,85
Andere 48,86 65,43
TVEs 32,33 37,51
Leichtindustrie 84,54 104,99
Schwerindustrie 50,75 53,01

Quelle: HNTNJ 1997.
Punkten fiir die weitere Entwicklung die Kooperation mit anderen Investoren und
die Organisation in mehr oder minder unabhingigen Unternehmen sucht. Allerdings

bleibt die offentliche Hand auf Hainan der mit Abstand wichtigste Investor (vgl.
Abb. 4).

Abb. 4: Investitionen in Anlagevermogen in 100 Mio. RMB Yuan

1978 1980 1988 1990 1994 1995 1996

Investitionen in
Anlagevermogen 3,35 3,47 20,14 35,55 220,25 198,07 185,93

Staatlich 3,35 347 14,99 30,53 203,74 180,59 168,02
in Prozent 100 100 74,43 85,88 92,50 91,17 90,37
Kollektiv 0 0 1,09 0,97 4,48 1,98 1,83
in Prozent 0 0 5,41 2,73 2,03 1 0,98
Privat 0 0 4,06 4,05 12,03 1549 16,08

in Prozent 0 0 20,16 11,39 5,46 7,83 8,65

Quelle: HNTNJ 1997.
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Regierung und Gesellschaft

Die Liberalisierung der Wohnungs- und Arbeitsmérkte schuf im Zusammenspiel
mit dem Aufbau wenigstens einer elementaren Sozialversicherung in 6ffentlicher
Hand die Voraussetzung fiir eine gro3ere Mobilitdt im Arbeitsleben. Die klassische
Bindung an ein Unternehmen gehort auf Hainan - zumindest in den Stédten - der
Vergangenheit an. Allerdings 146t sich nach wie vor feststellen, daf bei aller Flexi-
bilitdt bei Angehorigen klassischer danweis sehr darauf geachtet wird, deren Vorzii-
ge nicht zu verlieren. Nichtsdestoweniger 146t sich auf das Hainan der 90er Jahre
mit einiger Bestimmtheit die Leitlinie des européischen Mittelalters - ,,Stadtluft macht
frei” - anwenden. Neben Drogen, Prostitution, Gliicksspiel und Schmuggel bieten
auch vielfiltige Literatur, Internetnutzung, Restaurants und Kneipen mannigfaltige
Moglichkeiten zur Selbstverwirklichung - politische Aktivitidten nach wie vor aus-
genommen. Auf dem Land setzt diese Entwicklung mit einiger Verspitung ein. Die
gezielte Umwandlung von Staatsfarmen in einzelne Unternehmen, eine ,,Vermarkt-
lichung® und ,,Verbetrieblichung* der Produktionsbeziehungen auf dem Lande sol-
len auch hier die Einbindung der Familien in starre Organisationsstrukturen aufbre-
chen. Die Ausdehnung der Abstimmungen bei Wahlen auf Dorfebene und der Aus-
bau der Infrastruktur verbessern die Situation, ohne allerdings an die Freiheiten in
Haikou, Sanya oder Tongzha anschlieSen zu konnen.

In den Stéddten sind auch die Organisationen angesiedelt, die nach dem Konzept
der ,,GroBen Gesellschaft” wichtige Aufgaben der Regierung iibernehmen sollen.
Neben den Trigern der Sozialversicherungen sind dies vor allem Handelskammern,
Unternehmerverbinde, Biiros von Rechtsanwilten und Wirtschaftspriifern. Haikou
verfiigte 1996 iiber die hochste Dichte an Rechtsanwilten im Verhiltnis zur Ge-
samtbevolkerung Chinas.® Durch die Anbindung Hainans an internationale Kom-
munikationssysteme stehen den Unternehmern praktisch die gleichen Informations-
wege wie ihren Kollegen anderswo in der Welt offen. Der Ausbau der Infrastruktur,
die Bemiihungen zur Entwicklung der Kapitalméarkte und die zunehmende Prisenz
internationaler Unternehmen schaffen zahlreiche Moglichkeiten zum privaten Auf-
stieg.

Regierung und Justiz

Die weitere Entwicklung wird stark davon abhingen, ob es gelingt, klare rechtliche
Verhiltnisse zu schaffen. Wihrend im Rahmen der Wirtschaftsgesetzgebung die
gesamte Volksrepublik angesichts der Notwendigkeit, internationale Gepflogenhei-
ten auch im eigenen Land zu garantieren, vielfiltige Initiativen ergriffen hat, um
den notwendigen juristischen Apparat aus der Taufe zu heben, gehen die Vorstel-

35 Luo Shixiang e.a. (1996), ,,Hainan shichang tizhi de peiyii he fazhan.” In Chen Quanyi

e.a. (Hg.), Hainan shehuizhuyi shichang jingji tizhi jiben kuangjia. Haikou, S. 47-90.
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lungen auf Hainan einen Schritt weiter. Die Arbeit der Regierung und aller staatli-
chen wie nicht-staatlichen Organisationen soll auf klare und einfache rechtliche
Grundlagen gestellt werden, die den Umfang der 6ffentlichen Verwaltungen redu-
zieren, die administrativen Kosten senken und den Freiraum fiir Unternehmen aus-
weiten. Der wirtschaftliche Aufschwung soll mehr Geld in die Kassen der 6ffentli-
chen Hand spiilen. Die Beschriankung der Kompetenzen und die Vereinfachung der
Zustindigkeiten soll gleichzeitig die Moglichkeiten zur Intervention einzelner Mit-
arbeiter verringern - und damit der grassierenden Korruption einen Riegel vorschie-
ben.3® Allerdings zeigen die Debatte um die Menschenrechte in China oder Beschwer-
den mancher westlicher Unternehmen, dafl zwischen der Verabschiedung von Ge-
setzen und dem Zustand einer zuverlidssigen Rechtssicherheit ein weiter Weg liegen
kann. Die Anzahl der neuen Gesetze und Verordnungen und die investierte Zeit der
entsprechenden Institutionen - wie Provinzregierung und regionaler Volkskongref3
- sind durchaus beeindruckend.?” Doch triibt die ungeniigende Trennung von Staat,
Partei und Rechtswesen auch hier ein ansonsten erfreuliches Bild.

Fazit

Die Frage bleibt: Wie soll sich die Reduzierung der Regierungsaufgaben verwirkli-
chen lassen? Ein totalitérer Staat existiert auf Hainan nicht mehr. Die Provinzregierung
handelt in einem Spannungsfeld aus Vorgaben der Zentrale in Beijing, eigenen
Vorstellungen, den wachsenden Anspriichen der Stédte, Dérfer und Kommunen sowie
der Konkurrenz mit anderen chinesischen Provinzen und aufstrebenden Regionen
Asiens. Auflerdem zeigt sich die Fiihrungselite als heterogene Konstellation ver-
schiedener Gruppen, die um Einflufl und Macht ringen und so das Entstehen einer
gemeinsamen Identitédt und eines BewuBtseins als ,,political community* erschwe-
ren.?® Gerade auf der Ebene hochqualifizierter Fachleute wird Hainan immer mehr
zu einer Durchgangsstation fiir Karrieren auf dem Festland. Die gewollte Zuriick-
nahme staatlicher Kompetenzen und Aufwertung der Gesellschaft im Rahmen des
Konzeptes ,,Kleine Regierung, Grofie Gesellschaft schafft mitnichten eine Grund-
lage fiir eine Demokratisierung entlang westlicher Wahlsysteme. Aber zusammen
mit dem wirtschaftlichen Aufschwung, der internationalen Einbindung Hainans und
dem moglichen Wandel der bestehenden Institutionen von Innen bietet die Insel
zwar nicht mehr die erhofften Vorbilder fiir Gesamtchina als wirtschaftlicher Spit-
zenreiter, in jedem Falle aber ihren Biirgern trotz aller polizeistaatlichen Eingriffe
eine ,freiere” Atmosphire als zu Ende der 80er Jahre.

36 Zhao Jingying (1997), op.cit., S. 47.

37 Uber 80% der Zeit bei Versammlungen der Provinzregierung und des Volkskongresses
sollen auf die Gesetzgebung entfallen. Vgl. Liu Shucheng, op. cit., S. 46.

3% Feng Chongyi (1997), op.cit., S. 62 f.
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Huang Jiaju schlug 1988 vor,3° das Konzept einer kleineren Regierung zu ver-
wirklichen, indem zuerst die Beziehungen zwischen Partei und Regierung geordnet,
dann die Funktionen der Regierung genau definiert und schlieBlich das System ei-
ner ,,Kleinen Regierung* aufgebaut werden sollte. Zehn Jahre spiter geht die Debat-
te um die Aufgaben der Regierung im Rahmen einer sozialistischen Marktwirtschaft
weiter. Allerdings ist das Konzept der ,,Kleinen Regierung, Grofie Gesellschaft* in
den Hintergrund der politischen Uberlegungen geraten. Einerseits mag dies damit
zusammenhingen, daf viele dringende Probleme Hainans noch nicht gelost sind,
andererseits haben das Fortschreiten der Reformen und die Erfahrungen der letzten
Dekade zu konkreteren Fragestellungen gefiihrt. Im Anschluf} an die internationale
Debatte iiber Entwicklungsstrategien und die Rolle des Staates scheint sich das Ver-
standnis einer modernen Regierung den Vorstellungen westlicher Demokratien an-
zunihern - was die Koordination der 6konomischen Aktivititen angeht, wohlge-
merkt. Denn die urspriingliche Beriicksichtigung des Individuums, das nicht nur als
Unternehmer sondern eben auch als Biirger mehr Eigenverantwortung entwickeln
sollte, scheint mit der Niederschlagung der Demokratiebewegung von 1989 aus der
wissenschaftlichen Diskussion in Hainan verschwunden zu sein. Es wird spannend
sein zu verfolgen, ob Chinas grofite SWZ mit der Lizenz zur eigenen Gesetzgebung
als Pionier administrativer Reformen sein Profil schirfen kann. Ist der Weg zu den
wirtschaftlichen Zielen schon steinig genug, so diirfte die Entstehung eines nach
westlichen MaBstében freien und demokratischen Hainans kaum abzuschétzen sein.

39 Huang Jiaju (1988), op.cit., S. 225 f.



