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Das Hainanprojekt und die Grenzen 

zentralstaatlicher Reformpolitik 

in der Volksrepublik China

Jdrn-Carsten Gottwald

In 1988, the Chinese leadership established Hainan Island as a new province, 

declaring the whole island a special economic zone with a high degree of auton­

omy. Hainan was supposed to give new impetus to China's economic reforms by 

creating basic "Pillars of a Socialist Market Economy" and by realizing the con­

cept "Small Government and Big Society". While previous research concentrated 

on Hainan's economic and political development after 1988, the complex inter­

actions among local, regional and central authorities before 1988 have been 

widely ignored. This paper argues that structural deficits in decision-making and 

divisions among China's leadership prior to 1988 were key determinants of the 

Hainan development strategy. Persistent rivalry in the central leadership left un­

resolved crucial issues such as the assignment of property rights and adminis­

trative competences among national, provincial and local government bodies. 

The central authorities proved incapable of assuring the conception, implemen­

tation and revision of a comprehensive regional development strategy in the face 

of competing interests. Thus, the evolution of the Hainari project between 1980 

and 1988 sheds new light on fundamental constraints to reform initiatives that 

emanate from China's central party and government leadership.

1 Einleitung

Die chinesische Insel Hainan erlebte in den 1980er und 1990er-Jahren einen kome- 

tenhaften Aufstieg mit raschem anschlieBenden Niedergang. Als wirtschaftlich vol- 

lig unterentwickelter Teil der Provinz Guangdong wurde Hainan zum Schauplatz 

des wichtigsten Experiments einer politisch-administrativen und wirtschaftlichen 

Strukturreform innerhalb der Volksrepublik China. In einem ehrgeizigen Reform- 

entwurf emannte die chinesische Staatsfuhrung Hainan 1988 gleichzeitig zu einer 

Provinz und Sonderwirtschaftszone mit einer offenen, an intemationalen Standards 

orientierten Marktwirtschaft und einer effizienten, in Aufgaben wie Umfang redu- 

zierten Verwaltung. Individuelle Freiheiten, soziale Verantwortung von regierungs- 

unabhangigen Organisationen, Rechtssicherheit, Transparenz und eine kritische 

Presse bildeten den Kern dieser Konzeption. Der Aufbau der "Grundpfeiler einer 

Sozialistischen Marktwirtschaft" (Chen/Luo/Cheng 1996) und einer "Kleinen Regie­

rung, Groben Gesellschaft" (Liao Xun 1991) sollten die autoritare Herrschaft der 

Kommunistischen Partei -(KPCh) mit den Anforderungen einer modernen Markt­

wirtschaft in Einklang bringen. Dies fiihrte jedoch weder bkonomisch noch politisch 

zu den gewtinschten Resultaten (Cadario 1992; Feng/Goodman 1995,1997,1998).
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Bisherige Analysen dieses Hainanprojekts der chinesischen Zentralregierung kon- 

zentrierten sich auf politische (Brodsgaard 1997, 1998; Ru Xin 1998) und wirt- 

schaftliche Inhalte (Wang Luolin 1997; Xing Yikong 1997) der regionalpolitischen 

Konzeption, die als Suche nach einer wirtschaftspolitischen Strategic (etwa bei 

Daigneault 1992; Ptak 1990a, 1990b, Schafer 1992, Vogel 1989) oder als Streben 

Hainans nach Unabhangigkeit interpretiert wird (Feng/Goodman 1997). Weniger 

Berticksichtigung fanden die komplexen Interaktionen zwischen zentralstaatlichen, 

lokalen und regionalen Akteuren bei der Entwicklung einer regionalpolitischen 

Konzeption fur Hainan. Die Spaltung der Staatsfiihrung ftihrte letztlich zu einem 

Kompromiss zwischen gegensatzlichen Interessen, der in seinem Anspruch radikal, 

in seinem Inhalt jedoch unvollstandig und widerspruchlich geriet.

Die hier vorliegende Untersuchung der Konzipierung einer zentralstaatlichen Hai- 

nanpolitik folgt der Sicht der Staatsfiihrung, die zwischen 1980 und 1990 versuchte, 

eine Regionalpolitik zu formulieren, die einerseits die soziodkonomische Entwick­

lung Hainans fordem und andererseits ein Modell fur die weitere Transformations- 

politik der Volksrepublik bieten sollte. Sie zielt auf eine Einschatzung der Fahigkeit 

der chinesischen Staatsfiihrung, regionale Entwicklungsprozesse in ihrem Sinne zu 

gestalten. Die Untersuchung konzentriert sich auf die Interaktionen der in diesem 

Fall wichtigsten Akteure der drei administrativen Ebenen Volksrepublik (Zentralre- 

gierung), Guangdong (Provinzregierung) und Hainan (lokale Kader, Inselregierung). 

Der Einfluss weiterer Akteure wie etwa anderer Provinzen oder gesellschaftlicher 

Gruppen kann hier nur am Rande beriicksichtigt werden (vgl. hierzu Feng/Goodman 

1997, Gottwald 2001).

2 Regionalpolitik und institutioneller Wandel

Das Hainanprojekt der Zentralregierung stellt aus sozialwissenschaftlicher Perspek- 

tive eine extreme Form der Regionalpolitik dar, deren Aufgabe als Gestaltung des 

Raumes entsprechend spezifischer Kriterien definiert werden kann (Furst 1996: 69). 

Regionalpolitik in ihrer allgemeinen Bedeutung umfasst alle Politikbereiche, die 

sich zielorientiert, direkt oder indirekt auf die Veranderungen regionaler Ordnungen 

und regionaler Entwicklungen beziehen (Scherer 1997: 36). Die Abkehr von einem 

streng am realraumlichen Bezug orientierten Regionalbegriff ermbglicht es, die 

unterschiedlichen Dimensionen von bkonomischen, politischen, kulturellen und 

geographischen Raumen in die jeweilige sozialwissenschaftliche Perspektive zu 

integrieren, indem Region als Raum definiert wird, "der im Sinne eines sozialen 

Kontextes zu verstehen ist und dessen Ausbau nur mit Bezug auf seine Funktionen 

und deshalb immer wieder neu zu bestimmen ist" (Benz et al. 1999: 11). Im Sinne 

der modemen Regionalplanung in etablierten Marktwirtschaften versucht sie, die 

Interessen unterschiedlicher Akteure in einem diskursiven Prozess auszugleichen 

und so Lemprozesse zu gestalten (Poppe 1994). Dies setzt jedoch die Existenz klar 

defmierter Verfugungsrechte unter Einschluss von Kontroll- und Sanktionsmbglich- 

keiten voraus. Im Faile von Staaten, die einen grundlegenden Wandel ihrer politi­

schen und wirtschaftlichen Ordnung durchlaufen, erfolgt Regionalpolitik jedoch 

nicht innerhalb einer bestehenden Ordnung, sondem wird vielmehr zu einer Suche 

nach geeigneten institutionellen Innovationen im Sinne lokaler Transformations-
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pfade. Institutioneller Wandel kann dabei gleichzeitig Auslbser, Inhalt und MaB- 

nahme von Regionalpolitik sein (Gottwald 2001). Als Anpassung der "Spielregeln 

einer Gesellschaft" an veranderte Rahmenbedingungen ist institutioneller Wandel 

gleichzeitig Resultat und Antriebskraft der Interaktionen individueller und kollekti- 

ver Akteure, die danach streben, ihren Zugriff auf Ressourcen "durch eine fur sie 

giinstigere Verteilung von Verfugungsrechten" (Heilmann 2000: 34) zu verbessem 

"und/oder eine grbBere Erwartungssicherheit" (ebd.) zu erzielen.

Die konkrete Durchsetzung einer institutionellen Anpassung an partikulare Interes- 

sen ergibt sich aus der Verhandlungsmacht der beteiligten Akteure (North 1990: 16) 

sowie ihrer Fahigkeit zur strategischen Interaktion entsprechend unterschiedlicher 

Handlungssituationen und Akteurskonstellationen (Mayntz/Scharpf 1995: 58ff). 

Akzeptiert man Institutionen als Rahmen, der die Handlungen von Akteuren pragt 

und umgekehrt seinerseits von den Handlungen der Akteure gepragt wird, ohne 

deren Handlungen zu determinieren, dann bestimmen nicht erst die einzelnen Ent- 

scheidungen wahrend des Transformationsprozesses uber dessen weiteren Verlauf. 

Vielmehr schafft bereits die Auslbsung der Transformation eine erste "Pfadabhan- 

gigkeit" (Stark 1992). Das Zusammenspiel aus informellen und formellen Institutio­

nen beeinflusst nicht nur die Funktionsfahigkeit der entstehenden Ordnung (Mer- 

kel/Croissant 2000: 19ff; Segbers 1997: 9), sondem ftihrt zu regional unterschiedli- 

chen Transformationsverlaufen (Agilica 1997).

Die Zentralregierung der Volksrepublik China verfugte in den 1980er-Jahren nicht 

uber die notwendigen Mechanismen, um auf zentraler Ebene zu einer geschlossenen 

Haltung gegenuber lokalen und regionalen Reform initiati ven zu finden und damit 

eine Integration regionaler Sonderwege in den nationalen Reformprozess durchzu- 

setzen. Die verschiedenen Interessen multipler Prinzipale auf nationaler und regio­

naler Ebene bewirkten eine Vielzahl sich widersprechender Vertragsbeziehungen 

und konkurrierender Anreizsysteme. Dies erhbhte die Unsicherheit fiir die beteilig­

ten Akteure und damit die Transaktionskosten der Konzeption, Implementierung 

und Revision der politischen Regelungen. Asymmetrische Informationen und man- 

gelnde Kontrollmbglichkeiten, negative Sanktionsmbglichkeiten und die fehlende 

Geschlossenheit der Zentralregierung erbffneten lokalen Akteuren breite Mdglich- 

keiten zur Verfolgung partikularer Interessen. Kontrolle, Revision und Sanktion 

seitens der Staatsfuhrung blieben ohne den Nachdruck einer geschlossenen Fiihrung 

in einem komplizierten Beziehungsgeflecht zwischen lokaler, regionaler und natio­

naler Ebene weitgehend unwirksam. Eine einheitliche Umsetzung regionalpoliti- 

scher Ziele erforderte deshalb weniger umfangreiche materielle Ressourcen, als 

vielmehr klare Mechanismen des Interessenausgleichs.

3 Die Entwicklung einer regionalpolitischen Konzeption fiir Hainan 

im Spannungsfeld verschiedener Interessen

Hainan, eine Insel im siidchinesischen Meer, bilBte in den Jahren zwischen 1950 und 

1976 seine traditionelle Rolle als Handelszentrum ein. Die exponierte Lage der Insel 

ftihrte zu einer quasi-kolonialen Ausbeutung ihrer Rohstoffe, v.a. durch die Volks- 

befreiungsarmee, bei gleichzeitiger systematischer Vernachlassigung im Rahmen
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der staatlichen Wirtschaftsplanung. Erst der grundlegende Wechsel der chinesischen 

Wirtschafts- und Regionalpolitik Ende der 1970er-Jahre schuf die Voraussetzung fiir 

eine aktive Hainanpolitik der Zentralregierung in Beijing. Die frappierende Riick- 

standigkeit der tropischen Insel, der Wunsch nach einer Verbesserung der lokalen 

Lebensbedingungen und ehrgeizige auBen- und innenpolitische Interessen von Ver- 

tretem der Zentralregierung leiteten nach 1978 die Suche nach einer spezifischen 

regionalpolitischen Strategic fur Hainan ein.

Die wichtigsten Interessengegensatze der an der Entwicklung der Regionalpolitik 

beteiligten Akteuren zeigten sich entlang zweier Konfliktlinien: zum einen entlang 

der verschiedenen administrativen Ebenen, entsprechend den in der Forschung in- 

tensiv erforschten Gegensatzen zwischen lokalen, regionalen und zentralen Interes­

sen (etwa Goodmann/Segal 1994, Goodman 1997, Cheung/Chung/Lin 1998, 

Hendrischke/Feng 1999, Linda Chelan Li 1998), zum anderen entlang der Positio- 

nen in der innerparteilichen Auseinandersetzung uber den Kurs der chinesischen 

Reformpolitik (Shirk 1993; Fewsmith 1994). Im Sinne der strategischen Interaktion 

verliefen diese Konfliktlinien keineswegs konstant, sondem wiesen zu verschiede­

nen Zeitpunkten in unterschiedlichen Kontexten starke Variationen auf. Die internen 

Konflikte und das Fehlen eines transparenten und effektiven Meehanismus, der eine 

klare Abstimmung der nationalen Interessen in Bezug auf Hainan gewahrleisten 

konnte, sollte sich zwischen 1988 und 1990 als fatales Defizit des Hainanprojekts 

erweisen.

Die Konzeption der Hainanpolitik vollzog sich in einer ersten Phase zwischen 1978 

und 1984 vor allem als Koordination lokaler und nationaler Interessen. Das Enga­

gement der Zentralregierung war zurtickhaltend und gepragt von Interessengegen- 

satzen und Koordinationsschwierigkeiten nationaler Behdrden, ohne dass die Frage 

nach einer Politik fiir Hainan einen besonders hohen Stellenwert besaB. Der politi- 

schen Rhetorik folgten nur selten entsprechende MaBnahmen. Bei der Realisierung 

der Regionalpolitik zeigte sich die Zentralregierung als gespaltener Prinzipal mit 

wenig Durchsetzungskraft. Eine erste Veranderung der politisch-administrativen 

Ordnung Hainans fuhrte in einer zweiten Phase zwischen 1984 und 1986 zu einem 

massiven Kontroll- und Sanktionsproblem der Zentralregierung. Von 1986 bis 1988 

wurde die Hainanpolitik schlieBlich ein Teilaspekt der innerparteilichen Auseinan­

dersetzung vor allem auf nationaler Ebene liber die Reformpolitik insgesamt. Mit 

der Konzeption des Hainanprojekts fand 1988 der Interessenausgleich zwischen 

lokaler und nationaler Ebene und zwischen verschiedenen Strbmungen innerhalb der 

Staatsfuhrung nur ein vorlaufiges Ende: Elementare Defizite, die bereits den Prozess 

der Konzeption erschwerten, blieben ungelbst, so dass massive Revisionen 

1989/1990 das urspriingliche Modell entwerteten.
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3.1 Die Abstimmung lokaler und zentraler Interessen zwischen 1978 und 

1984

Die Suche nach einer speziellen Entwicklungsstrategie fur Hainan, das 1980 als 

Verwaltungsbezirk der Provinz Guangdong praktisch zweigeteilt war,1 beruhte zu- 

nachst auf der Fbrderung Hainans im Rahmen der allgemeinen Sonderpolitik fur 

Guangdong. Unterschiedliche Auffassungen zeigten sich zwischen Vertretern der 

Zentral- und der Provinzregierung vor allem bei der Frage nach Tempo und Umfang 

der auBenwirtschaftlichen Offiiung sowie bei der Konkretisierung der Agrarrefor- 

men.

Die gegensatzlichen Interessen, die mit der Formulierung einer Entwicklungsstrate­

gie fur Hainan verbunden waren, zeigten sich auf Konferenzen, die 1980 und 1981 

in Beijing und Guangdong stattfanden. Zum Abschluss der vom Staatsrat einberufe- 

nen Konferenz vom 30. Juni bis zum 11. Juli 1980 in Beijing verabschiedeten Ver- 

treter Guangdongs und Hainans sowie von elf nationalen Ministerien und Kommis- 

sionen2 das "Memorandum der Tagung zu den Problemen der Insel Hainan" (Hai- 

nandao went! zuotanhui jiyad). Neben einer Reihe konkreter wirtschaftspolitischer 

MaBnahmen vor allem in der Landwirtschafl beinhaltete das Dokument auch die 

implizite Anerkennung, dass eine Koordination der unterschiedlichen Interessen in 

die regionalpolitische Konzeption eingehen musste. Die nationale Regierung ge- 

wahrte auBenwirtschaftliche Privilegien. Ein Teil der Profite, die staatseigene Un- 

ternehmen unter der Zustandigkeit der Provinz oder der Zentralregierung erzielten, 

sollte kunftig direkt in Hainan verbleiben (State Council 1980: 7Iff). Sowohl die 

Provinzregierung als auch die nationale Regierung sagten auBerdem eine Erhbhung 

der Investitionen auf Hainan zu. Bei Infrastrukturprojekten, die innerhalb der Inves- 

titionsplane Guangdongs nur schwer verwirklicht werden konnten, versprach die 

Zentralregierung eine zusatzliche Untersttitzung (Huang/Wang 1993: 135ff).

Auf der Konferenz in Guangzhou vom 12. bis 18. August 1980, einberufen vom 

Standigen Ausschuss des Parteikomitees der Provinz Guangdong, berieten Vertreter 

der Zentralregierung, der Provinzregierung, des Parteikomitees der Region Hainan 

sowie der Autonomen Gebiete der Li und Miao iiber die Konkretisierung der Ent­

wicklungsstrategie. Im Vordergrund standen die Klarung der Verfugungsrechte an 

den Staatsfarmen und Kollektiven sowie MaBnahmen zur Fbrderung der Landwirt-

Der Verwaltungsbezirk Hainan (Hainan xingzheng qu) bestand aus 17 Kreisen und 3 Stadten (Hai- 

kou, Sanya Tongzha). Haikou und die neun nOrdlichen Kreise unterstanden der lokalen Regierung 

Hainans, Tongzha, Sanya und acht sildliche Kreise der Regierung der Autonomen Prafektur der Li- 

und Miao-Minderheiten, die zwar offiziell dem Distrikt untergeordnet war, aber weitreichcnde Auto­

nomic besaB. Fan Gaofan spricht deshalb von ftinf rivalisierenden Verwallungen: Das Gebiet der Han 

(Hanqu), die Autonomen Gebiete (Zizhiqu), die Stadt Haikou (Haikoushi), das System der Staats­

farmen (nongken xitong) sowie die der Zentralregierung bzw. der Provinz unterstellten Untemehmen 

(zhongyang sheng zhu qiye) (Fan Gaofan 1989: 28).

Agrarkommission; Kommission ftlr Zivilangelegenheiten; Landwirtschaftsministerium; Forstministe- 

rium; Ministerium fur Wassemutzung; Zivilverwaltungsministerium (Minzhengbu)’, Finanzministe- 

rium; Verkehrsministeriumj Staatliche Hauptverwaltung ftlr Wasserprodukte (Guqjia shnichan 

zongjiiy, Biiro ftlr die Angelegenheiten von Chinesen im Ausland; die VBA-Hauptabteilung fur Lo- 

gistik (jiefangjun zong houqinbu) sowie acht weitere, nicht nSher benannte Filhrungskader 

(Huang/Wang, o.a.A.)
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schaft im Zuge der nationalen Reformpolitik. Unterschiedliche Interessen zeigten 

sich bei der Frage, ob eine Ausdehnung der Agrarproduktion eher auf den nationalen 

Markt zugeschnitten werden solle oder mit einer fruhen Liberalisierung der AuBen- 

wirtschaft kombiniert werden miisse (Daigneault 1992: 24ff). Wahrend die Staats­

fuhrung noch nicht zu einer auBenwirtschaftlichen Privilegierung Hainans bereit 

war, erklarte die Provinzregierung in Guangdong schon 1981, in Bezug auf Hainan 

die Politik einer "Offenen Tur" verfolgen zu wollen (JPRS 21.12.1981: 20).

Im Herbst 1981 entsandte die Zentralregierung eine erste Delegation aus Wissen- 

schaftlem, um konkrete Vorschlage fur eine spezielle Hainanpolitik der Zentralre­

gierung zu erarbeiten (NFRB, 8.9.1981: 1). Auf Provinzebene folgte eine Konferenz 

mit lokalen Kadem, die im September 1981 ein eigenes Entwicklungsprogramm ftir 

Hainan vorlegte. Die von der Regierung und der Parteifiihrung Guangdongs publi- 

zierten "Beschliisse zu einigen Problemen des beschleunigten Aufbaus und der be- 

schleunigten Entwicklung der Insel Hainan" wiesen klar die Vorstellungen der Pro- 

vinz aus: Die Offnung der Insel fur auslandisches Kapital zugunsten der Landwirt- 

schaft, den Aufbau einer die Agrarprodukte Hainans verarbeitenden Industrie, die 

Herstellung von Konsumgutem sowie den Ausbau der Infrastruktur. Dazu wurden 

fur Hainan steuerliche Regelungen vorgesehen, die sich an denen anderer Sonder- 

wirtschaftszonen (SWZ) orientierten. Weiterhin sollten Tourismus, Infrastruktur und 

eine effektivere Nutzung der Wald- und Wasserressourcen durch eine modeme Un- 

temehmensorganisation gefbrdert und regelmaBige Verkehrsverbindungen mit 

Hongkong und Macau eingerichtet werden (Qian Yue 1997: 1 Off).

Diese Beschliisse von Guangzhou zielten insgesamt auf eine umfassendere Flexibili- 

sierung der Wirtschaftspolitik als die urspriinglichen Vorstellungen der Zentralregie­

rung. Wichtige Bereiche wie die Verlagerung von Kompetenzen in die Untemeh- 

men, Freiheiten fur auBenwirtschaftliche Aktivitaten und die Anbindung an die 

siidchinesischen Zentren sprechen fur eine konkretere Ausrichtung an den lokalen 

Erfordemissen. Wichtig ist zudem die explizite Beriicksichtigung des Tourismus. 

Offen blieb jedoch die Frage, wie die entsprechenden MaBnahmen finanziert werden 

sollten: Regelungen liber die Zuteilung von Investitionen und die Aufteilung von 

Einnahmen blieben weiterer Klarung vorbehalten (Daigneault 1992: 27ff). Die Kon- 

zepte von Beijing und Guangzhou ahnelten damit Wunschlisten, die klar die jeweili- 

gen Praferenzen zeigten, ohne jedoch die fur eine regionalpolitische Konzeption 

nbtige Organisation und Umsetzung zu thematisieren.

Mit ihren Beschltissen forderte die Provinzregierung noch vor Abschluss der Arbeit 

der von der Staatsfuhrung eingesetzten Kommission eine starkere Privilegierung und 

zentralstaatliche Unterstiitzung Hainans ein. Sie versuchte, Hainan auf eine Stufe 

mit den SWZ zu stellen, deren Ausbau von der Zentralregierung finanziell gefbrdert 

wurde. Die Ankiindigungen der lokalen Kader, bereits eine Form der "Offenen Tur" 

zu praktizieren (Liang et al. 1982: 28f), setzte die Staatsfuhrung durch - vermeint- 

lich - bereits geschaffene Tatsachen unter erheblichen Druck, ihre Regionalpolitik 

an die lokalen Interessen anzupassen. Je langer die Zentralregierung die Provinzre­

gierung gewahren lieB, umso kostspieliger und schwieriger gestaltete sich eine An- 

derung der Entwicklungsstrategie.
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Mit Ren Zhongyi stand an der Spitze Guangdongs ein enger politischer Weggefahrte 

des damaligen Ministerprasidenten der VR China, Zhao Ziyang. Es erscheint des- 

halb unwahrscheinlich, dass der Kurs der Provinzregierung ohne Abstimmung zu- 

mindest mit Teilen der Staatsfiihrung erfolgt ist. Guangdong besaB zu dieser Zeit 

jedoch weder die rechtlichen Kompetenzen noch die ndtigen finanziellen Ressour- 

cen, um Hainan den SWZ gleichzustellen.3

Die Abstimmung der politischen Interessen und die Verwirklichung der Agrarre- 

formen erwiesen sich als uberaus schwierig. Die politisch-administrative Ordnung 

mit ihrer Aufsplitterung der Kompetenzen zwischen Regierungsstellen auf Hainan, 

in Guangzhou und in Beijing fiihrte zu langwierigen Abstimmungsprozessen. Es 

fehlte eine klare Definition der Verfugungsrechte, die auch durch das Bemiihen um 

konsensuale Beschlussfindung nicht ersetzt werden konnte. Die Schwachen der 

Parteiorganisation, die sich nach den heftigen Kampfen wahrend der Kulturrevolu- 

tion zu Beginn der 1980er-Jahre auf Hainan zeigten, erschwerten zusatzlich eine 

effektive Umsetzung der beschlossenen MaBnahmen. Die Forderung nach einer 

starkeren Betonung von Marktmechanismen diente deswegen nicht nur der Forde- 

rung dkonomischer Effizienz, sondem auch der Beschneidung der Macht lokaler 

Kader.

Die Haltung der Zentralregierung in Beijing beschrankte sich in dieser ersten Phase 

also weitgehend auf den Versuch, die Provinz Guangdong zu einer offensiveren 

Politik in Hainan zu veranlassen und sie bei deren Umsetzung zu unterstiitzen. Ein 

energisches Durchgreifen der Zentralregierung gegen regionale Interessen zeichnete 

sich nur in Ansatzen ab. Der Staatsfiihrung gelang es mit diesem vergleichsweise 

geringen Einsatz nicht, die Zustandigkeiten fur die einzelnen Bereiche der Insel zu 

klaren und die Kooperation der einzelnen Behbrden in einem einheitlichen Ent- 

wicklungsplan zu sichern (Daigneault 1992: 24ff).

Erst nach 1983 verfolgte die Staatsfiihrung die Entwicklung einer Hainanpolitik mit 

grbBerem Nachdruck. Zu Beginn des Jahres beurteilte Zhao Ziyang Hainans Ent- 

wicklungsniveau als ausgesprochen armselig und initiierte ein emeutes Forum tiber 

die kiinftige Entwicklungsstrategie (Chao Yii-sun 1987: 8). Nationale Spitzenpoliti- 

ker wie Hu Yaobang, Wang Zhen und Gu Mu nahmen an den Beratungen in Haikou 

Teil und unterstrichen damit die Bedeutung, die die Zentralregierung der Neukon- 

zeption der Regionalpolitik fiir Hainan beimaB. Die Ergebnisse der Beratungen 

miindeten in den "Beschliissen uber die rasche Errichtung eines offenen Hainan", die 

der Staatsrat noch 1983 verabschiedete (Huang/Wang 1993: 143f). Hainan wurde in 

die Liste der "gebffneten Kiistenstadte" aufgenommen und erhielt so einen den SWZ 

vergleichbaren auBenwirtschaftlichen Status (Han Xi 1987). AuBerdem lieB das ZK 

der KPCh zusammen mit dem Staatsrat zum 1. April 1983 ein Dokument4 (CCP

3 Daigneault 1992, Ptak 1990 setzen hier m.E. zwei Jahre zu friih an. Erst mit der Aufnahme Hainans 

in das politische Projekt der „Goldenen KUste” Zhao Ziyangs und der adminislrativen Zusammenfas- 

sung der verschiedenen PrSfekturen 1984, vor allem mit der Aufwertung zu einer Planungseinheit im 

Range von Provinzen durch die Staatliche Planungskommission 1986/7 erreichte Hainan einen Sta­

tus, der den SWZs vergleichbar ist.

4 Circular Promulgating the „Discussion Summary on the Problem of Accelarating Hainan Island’s 

Development and Construction*1.
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Central Committee/State Counc-il 1983) zirkulieren, das auf dem 1982 veroffent- 

lichten Abschlussbericht der 1981 entsandten Kommission beruhte und sich als 

Kompromiss zwischen lokalen und staatlichen Interessen erwies. Dieses nahm zwar 

die lokalen Forderungen nach einer Intensivierung der auBenwirtschaftlichen Off- 

nung auf, lehnte jedoch eine Emennung Hainans zur SWZ ab. Es forderte zwar eine 

administrative Anpassung, eine "Readjustierung" der Beziehungen zwischen Hai­

nan, Guangdong und der Volksrepublik und verband die Gewahrung von Privilegien 

nach dem Vorbild der SWZ mit dem Transfer einiger Verfugungsrechte an lokale 

Behbrden sowie einer Klarung der staatlichen Kompetenzen; eine umfassende Re­

form des administrativen Status, also die Aufwertung Hainans zur Provinz, forderte 

der Bericht nicht. Doch erst durch diese Erhebung wiirden die Spitzen der Verwal- 

tung Hainans eine den nationalen Ministerien gleichrangige Position erreichen und 

hatte die Provinzregierung in Guangdong als zusatzliche Prinzipal ausgeschlossenen 

werden kbnnen (Liang et al. 1982: 33).

Mit der nachtraglichen Sanktionierung der von der Provinzregierung bereits 1981 

angektindigten Politik der offenen Tiir fur Hainan durch die Zentralregierung zwei 

Jahre spater traten die wirtschaftspolitischen Aspekte gegentiber der politischen 

Reform in den Hintergrund. Trotz eines verstarkten Engagements nationaler Minis­

terien litt die direkte Fdrderung Hainans weiterhin unter den ger ingen finanziellen 

Mitteln und einer mangelhafter Koordination der EinzelmaBnahmen. Zentrale Inte- 

ressengegensatze wie die Zustandigkeit fur die Staatsfarmen und.wichtige staatsei- 

gene Unternehmen blieben ungeklart. Defizite in der politisch-administrativen 

Struktur behinderten so die regionalpolitische Entwicklung. Insgesamt lasst sich fur 

1983 festhalten, dass es der regionalen Fuhrung gelang, ein verstarktes Engagement 

der Zentralregierung zu erreichen. Der Einfluss lokaler Kader auf die einzelnen 

Investitionsentscheidungen blieb gering.

Um die Entwicklung Hainans auf lokaler Ebene besser zu koordinieren, wurde 1983 

die "Hainan-Entwicklungsgesellschaft" unter der Leitung von Parteisekretar Yao 

Wenxu und von Lei Yu, "Direktor des BUros des Bevollmachtigten fur Hainan" und 

spater Vorsitzender der Regierung der Region Hainan, gegrtindet. Sie sollte die 

verschiedenen Projekte zum Ausbau der Infrastruktur sowie den Import und die 

Anwendung auslandischer Technologien koordinieren und die Fuhrung bei der 

kiinftigen ErschlieBung der Rohstoffvorkommen Hainans ubemehmen (Daigneault 

1992: 50). Damit griffen auch bei der politisch-administrativen Reform lokale Initia- 

tiven einer Regelung durch die Zentralregierung vor. Lei Yu, ein enger Vertrauter 

des Gouvemeurs von Guangdong, Ren Zhongyi, bereitete 1984 eine Einteilung 

Hainans in sechs Subregionen5 mit jeweils spezieller Wirtschaftsplanung vor (JPRS, 

10.2.1984: 75f), um durch solche Wachstumszentren die Entwicklung der umliegen- 

den Gebiete zu beschleunigen (Huang/Wang 1993: 149f), ohne dass bereits ein ent- 

sprechender Beschluss der Zentralregierung, in deren Zustandigkeit eine derartige 

Reform fiel, vorgelegen hatte.

Die Entwicklungsgesellschaft bildete den Vorlaufer der 1984 von der Zentralregie­

rung in Abstimmung mit Guangdong ins Leben gerufenen Inselregierung Hainans.

Haikou, Sanya, Yangpu, Basuo, Wenchang/Qinglan und Tongzha.
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Hainan blieb Teil der Provinz Guangdong, nun jedoch mit einer Regierung, die fur 

die gesamte Insel zustandig war und uber direkten Zugang zu den Regierungsbehdr- 

den auf nationaler Ebene unter Auslassung der Provinzebene verfiigte.

Diese Regelung stellte einen Kompromiss zwischen regionalen und nationalen Inte- 

ressen dar: Hainan blieb formal unter der Zustandigkeit der Provinzregierung 

Guangdongs, biirdete der Zentralregierung jedoch im Gegenzug fur bessere Kon- 

trollmbglichkeiten durch die Vereinheitlichung der Verwaltung auf Hainan mehr 

Verantwortung auf. Die neue administrative Ordnung Hainans reduzierte zwar den 

direkten Zugriff der Provinzbehbrden in Guangzhou, schuf jedoch keine klare Ab- 

grenzung der Verfugungsrechte der jeweiligen administrativen Ebene. Das starkere 

Engagement der Zentralregierung in wirtschaftlicher und politisch-administrativer 

Hinsicht setzte negative Anreize fiir die Provinzregierung, die Regionalpolitik ge- 

geniiber Hainan zu unterstiitzen (Fan Gaofan 1989: 27). Zudem gingen die besseren 

Zugriffsmbglichkeiten der Staatsfiihrung auf Kosten der Koharenz der MaBnahmen 

regionaler und lokaler Akteure. Im Ergebnis vermehrten sich die Zustandigkeiten, 

ohne feste Regelungen fur Investitionen, Gewinntransfers Oder Regulierungskom- 

petenzen zu schaffen, die angesichts der Sonderstellung der Regierung der Region 

Hainan zur Verhandlungssache zwischen den betroffenen Akteuren wurden. Die 

Auseinandersetzungen uber die Verteilung von Einnahmen und Investitionen wur­

den zu einem zentralen Punkt der Auseinandersetzungen zwischen Zentrale, Provinz 

und Inselregierung.

Die Umsetzung einer klaren regionalpolitischen Konzeption im Sinne der Zentralre­

gierung ist damit trotz des punktuellen Einsatzes von Mitgliedem der hbchsten Fuh- 

rungsspitze nicht zu erkennen. Insgesamt erfuhren die Interessengegensatze zwi­

schen lokalen, regionalen und zentralen Akteuren zwischen 1980 und 1984 keine 

Klarung.

3.2 Zentralstaatliche Kontrolle und Sanktion auf lokaler Ebene: der 

Hainaner "Fahrzeug-Skandal"

Mit der administrativen Reform und der Einigung auf eine auBen- und agrarwirt- 

schaftlich orientierte Entwicklungsstrategie stand zwischen 1984 und 1986 aus Sicht 

der Staatsfiihrung das Problem der Kontrolle der lokalen und regionalen Akteure im 

Zentrum ihrer Hainanpolitik. Dabei erwies sich die Aufteilung der Zustandigkeiten 

zwischen Regierungsbehorden auf regionaler Ebene (Guangdong) und auf nationaler 

Ebene als schwer zu iiberwindende Hiirde. Die vergrdBerte wirtschaftspolitische 

Autonomie schuf neue Anreize fiir lokale Kader zu opportunistischem Verhalten im 

Sinne einer Ausnutzung der relativen, auf Sonderregelungen basierenden Vorteile 

Hainans zum eigenen Vorteil.

Im Oktober 1984 nahm die neu eingerichtete Regionalregierung ihre Arbeit auf. Als 

offene Insel besaB Hainan weit reichende Importvergunstigungen. Gleichzeitig wur­

den die wirtschaftspolitischen Kompetenzen Haikous und auch der Provinzregierung 

in Guangdong ausgeweitet. Schnell stellte sich heraus, dass sich die Devisenein- 

nahmen vortrefflich steigem lieBen, wenn Hainan aus dem Ausland Fahrzeuge und 

hochwertige Konsumgiiter zu den gunstigen Importzbllen der Insel einfiihrte und sie



Hainanprojekt 73

mit einem gehdrigen Aufschlag-auf das chinesische Festland weiterverkaufte. Dies 

widersprach zwar formellem chinesischem Recht, folgte aber dem Vorbild anderer 

Stadte wie Foshan und Shenzhen. Deren Verhalten schien inoffiziell akzeptiert zu 

werden (Vogel 1989: 291).

In der Folge billigte die Regierung Hainans den Ankauf von 89.000 Motorfahrzeu- 

gen, von liber 2,8 Millionen Femseh- und 252.000 Videogeraten sowie von mehr als 

120.000 Motorradem (Daigneault 1992: 59f). Durch Abstimmungsprobleme zwi- 

schen den verschiedenen Stellen in Haikou, Guangzhou und Beijing dauerte es rela- 

tiv lange, ehe die Zentralregierung gegen dieses Verhalten intervenierte. Erste War­

nungen und Beschwerden seitens der'nationalen Administration fiihrten zu keinem 

Einlenken der betroffenen Kader. Angesichts der engen persbnlichen Verbindungen 

zwischen Lei Yu, dem Leiter der Volksregierung Hainans, Ren Zhongyi, dem 

Gouvemeur Guangdongs und Zhao Ziyang ist es schwer vorstellbar, dass dieses 

persbnliche Netzwerk hier erst ganz zum Schluss, namlich bei der Festlegung des 

StrafmaBes fur Lei Yu, eine Rolle gespielt haben soil. Letztlich fiihrten Abstim- 

mungsschwierigkeiten zwischen den einzelnen administrativen Ebenen und Unge- 

wissheit uber den tatsachlichen Spielraum der betroffenen Akteure zu einer langwie- 

rigen Untersuchung.

Erst im Sommer 1985, mehrere Monate nach den ersten Aufforderungen, den Han­

del zu unterlassen, entsandte die Zentralregierung eine Untersuchungskommission, 

die auf verschiedenen Sitzungen mit lokalen Kadern die Angelegenheit beriet, ehe 

sie die Ergebnisse offiziell nach Beijing iibermittelte (Chang Chen-pang 1987: 7f). 

Im Zentrum der Beratungen zwischen Vertretem der betroffenen Behdrden stand die 

Frage, wer ftir die Politik Hainans die politische Verantwortung zu tragen hatte: 

Zum einen konnte Lei Yu keine persbnliche Vorteilsnahme nachgewiesen werden, 

zum anderen fuhren Klistenstadte wie Shenzhen und Foshan mit dem lukrativen 

Handel fort. Die formale Zustandigkeit fur die Festlegung des StrafmaBes lag bei der 

Provinzregierung in Guangdong, die fruhzeitig liber den Handel informiert gewesen 

war und ihn weder auf Hainan, noch in Foshan oder Shenzhen auch nur ansatzweise 

unterbunden hatte.

Der Fahrzeugskandal endete schlieBlich mit einem Kompromiss: Lei Yu verlor sein 

Amt, die lokalen AuBenhandelsgesellschaften, die eine tragende Rolle gespielt hat- 

ten, bliBten Kompetenzen bei der eigenstandigen Durchflihrung von Devisenge- 

schaften ein. An der grundsatzlichen Entwicklungsstrategie einschlieBlich der gene- 

rellen Sonderrechte ftir Hainan wurde jedoch nichts geandert. Die Abberufung Lei 

Yus verstarkte auf Hainan das Gefuhl der ungerechten Behandlung durch die feme 

Zentralregierung, die mit Lei Yu einen liberaus popularen und tatkraftigen Lokalpo- 

litiker aus dem Amt entfemte, wahrend andere Stadte mit dem profitablen Geschaft 

fortfahren konnten.6

Mit dem Fahrzeug-Skandal wuchs auf nationaler Ebene die Unzufriedenheit mit der 

Rolle Guangdongs: Die Unfahigkeit und der Unwille der zustandigen Kader in Hai-

6 In verschiedenen Interviews 1997, 1998 und 1999 betonten chinesische Gesprdchspartner, dass nach 

dem Abschluss der Untersuchung der Weiterverkauf zollbefreiter Konsuingtiter von Hainan auf das 

Festland fortgesetzt wurde.
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kou und Guangzhou, den Handel mit Fahrzeugen und Konsumgiitern entsprechend 

den Vorgaben aus Beijing friihzeitig zu unterbinden, entfachte auf nationaler Ebene 

eine Diskussion uber effektivere Konzentration der Aufsicht uber Behdrden und 

Untemehmen auf Hainan. Der Fahrzeugskandal unterstiitzte zudem die Argumenta­

tion gegen eine zu weit reichende Dezentralisierung und Liberalisierung wirt- 

schaftspolitischer Kompetenzen. Die Provinzregierung Guangdongs, selbst eine der 

wichtigsten Nutznieberinnen der Regionalpolitik Zhaos, zeigte wenig Engagement, 

ihre Zustandigkeit fur Hainan zu bewahren, um die innerparteiliche Stellung Zhao 

Ziyangs nicht zu gefahrden. Zudem befand sich die Provinzregierung Guangdongs 

in einer ungtinstigen Position, da ihre Toleranz und Nachsichtigkeit gegeniiber dem 

Fehlverhalten lokaler Akteure ihre Verhandlungsmacht deutlich schwachte.

Die offen zutage tretenden Schwierigkeiten der Zentralregierung, innerhalb der 

bestehenden politisch-administrativen Ordnung opportunistisches Verhalten auf 

lokaler Ebene zu unterbinden und zu sanktionieren, flihrten zu einer Politisierung 

des Konfliktes und zu einer Verlagerung der regionalpolitischen Auseinanderset- 

zung auf die nationale Ebene: Die dominierenden Interessengegensatze verliefen 

nun nicht mehr entlang der administrativen Ebenen, sondem folgten den Konfliktli- 

nien in der innerparteilichen Auseinandersetzung uber die Reformpolitik Zhao Zi­

yangs. Die wichtigsten Entscheidungen zu Hainan wurden fortan vor allem zwi- 

schen Akteuren der nationalen Ebene ausgehandelt. Die regionalen und lokalen 

Akteure verloren zwar an Einfluss, zeigten sich uber die Einbindung in nationale 

politische Netzwerke jedoch weiterhin in der Lage, ihre Interessen in die Konzeption 

der Regionalpolitik einzubringen. Inhaltlich belegte der Fahrzeugskandal die Not- 

wendigkeit, die Regionalpolitik fur Hainan um den Aspekt einer Reorganisation der 

politisch-administrativen Zustandigkeiten zu erweitem, da weder auf lokaler noch 

zwischen der lokalen, regionalen und nationalen Ebene effektive Verfahren zur 

Durchsetzung der Interessen der Staatsregierung bestanden hatten.

3.3 Die Formulierung des Hainanprojekts als Kompromiss divergierender 

Interessen auf nationaler Ebene

Die Suche nach einer Lbsung aus diesem regionalpolitischen Dilemma war eng 

verbunden mit dem politischen Weg Zhao Ziyangs, dessen Position innerhalb der 

Parteihierarchie nach der Absetzung des KP-Generalsekretars Hu Yaobang 1987 

erheblich geschwacht worden war. Zhao Ziyang benbtigte deshalb sowohl eine In- 

tensivierung der Reformen, um die grundsatzliche Ausrichtung seiner Politik nicht 

zu gefahrden, als auch neue Instrumente, um innerhalb der chinesischen Fiihrung die 

notwendige Zustimmung fur seine Plane einer wirtschaftlich offenen "Goldenen 

Kiiste" zu erreichen, die auf starke Ablehnung bei Vertretem der Binnenprovinzen 

und Teilen der Zentralregierung stieben (Dali Yang 1997: 86ff).

In dieser Phase schwerer innerparteilicher Konflikte schlug Zhao Ziyang am 28. 

August 1987 auf der 22. Versammlung der Mitglieder des Standigen Ausschusses 

des 6. Nationalen Volkskongresses die Erhebung Hainans in den Rang einer Provinz 

vor (RMRB, 29.08.1987:-1). Er besab offensichtlich die Unterstutzung Deng Xiao- 

pings, der im Juni 1987 bei einem Empfang fur jugoslawische Gaste die Uberlegung
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erwahnt hatte, eine weitere SWZ ins Leben zu rufen: "Wir errichten gerade eine 

noch grbBere Sonderwirtschaftszone, namlich die Sonderwirtschaftszone Insel (sic!) 

Hainan." (Li Zhuanhua 1996: 258).7 Zhaos Initiative fuhrte zu einem offenen Kon- 

flikt mit dem neuen Ministerprasidenten Li Peng, der eine starkere Beriicksichtigung 

der Binnenprovinzen als Grundlage fur Chinas wirtschaftliche Modemisierung for- 

derte und eine getrennte Wirtschaftspolitik flir Ktisten und Hinterland strikt ablehnte 

(Tung 1988: 109ff).

Angesichts der schweren Differenzen innerhalb der Staatsfuhrung iiberrascht auf 

den ersten Blick ein Beschluss, der die Reformpolitik nicht nur fortsetzte, sondern 

sie explizit auf eine neue Stufe heberi sollte. Zhao Ziyang schlug namlich die Ab- 

schaffung des Verwaltungsbezirks Hainan und die Griindung einer neuen Provinz 

gleichzeitig mit der Emennung der gesamten Insel zur SWZ vor. Er folgt damit 

frtiheren Erklarungen, wonach fur die Umsetzung der regionalen Entwicklungsstra- 

tegie Hainans eine erfolgreiche Koordination der unterschiedlichen Zustandigkeiten 

fur Hainan notwendig ware (RMRB, 20.02.1986: 1). Mit der Forderung nach einer 

starkeren Einheit der ethnischen Gruppen und der verschiedenen administrativen 

Ebenen kritisierte er zugleich die bisherige Politik, da die Errichtung der regionalen 

Regierung Hainans noch keine zwei Jahre zuriick lag. Wahrend sich der scheidende 

Ministerprasident auf bkonomische Uberlegungen berief, befurwortete Cui Naiwai, 

Minister fur Zivilverwaltung, Hainan in Form einer eigenstandigen Provinz direkt 

der Kontrolle der Zentralregierung zu unterstellen, da dies eine effektivere Koordi­

nation der regionalpolitischen MaBnahmen in den Handen der nationalen Regierung 

ermbglichen wtirde (Daigneault 1992: 62ff). Eigenmachtiges Verhalten der Verant­

wortlichen in Haikou jenseits des flir Beijing Tolerierbaren kbnnte so frtihzeitig 

unterbunden werden. Ware das Konzept erfolgreich, konnte es die Realisierungs- 

chancen einer umfassenden Reformpolitik fur die Volksrepublik insgesamt verbes- 

sem, scheiterte es, ware Hainan zu unbedeutend, als dass ein Misserfolg dort die 

Entwicklung Chinas insgesamt gefahrden wtirde. So gelang es den Reformpolitikern 

um Zhao schlieBlich, eine Intensivierung der Offnungspolitik auch fur den konser- 

vativeren Flugel der KPCh attraktiv zu machen.

Die ubereinstimmende Bewertung politischer Fehler (vgl. Lin Youzhao 1988: 354ff; 

Fan Gaofan 1989: 29ff) als Hauptursache fur die Rtickstandigkeit bedeutete zweier- 

lei: Zunachst unterstrich sie die Notwendigkeit, Hainan aus der Verantwortung 

Guangdongs zu Ibsen und der Zentralregierung direkt zu unterstellen. Sowohl der 

Wunsch nach einer schnelleren wirtschaftlichen Entwicklung als auch die Notwen­

digkeit, Ansatze flir eine Reform der politischen Ordnung zu finden, um den bko- 

nomischen Anforderungen besser gerecht zu werden, rilckten damit politisch-admi- 

nistrative Reformen ins Zentrum der regionalpolitischen Konzeption fur Hainan.

Im politischen Richtungskampf innerhalb der Staatsspitze kam die Emennung Hai­

nans zur Provinz den Interessen beider Gruppierungen entgegen, da sie die Gewah-

Li Zhuanhua zitiert Deng mit den Worten: ’’Women zhengzai gao yige geng da de tequ, zhe jiu shi 

Hainandao jingji tequ.” Deng spricht hier wohlgemerkt noch von einer neuen Sonderwirtschaftszone 

auf der Insel Hainan, nicht von einer neu zu grtlndenden Provinz Hainan. Es scheint also zu diesem 

frtlhen Zeitpunkt noch keine Entscheidung Uber den administrativen Rang des neuen Gebictes getrof- 

fen worden zu sein.
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rung politischer Privilegien mit verbesserten Kontrollmbglichkeiten bei nur geringer 

direkter finanzieller Fbrderung bedeutete (FEER, 26.5.1988: 96). Eine klare rechtli- 

che Absicherung der Reformen in der neuen regionalpolitischen Konzeption schei- 

terte an den gegensatzlichen Interessen: Fur die lokalen Akteure schuf die Zentralre- 

gierung konkurrierende Anreizsysteme, die trotz der umfassenden institutionellen 

Veranderungen die Unsicherheit eher erhdhte, anstatt sie zu reduzieren. Dieser 

Zwiespalt zwischen Reformauftrag und scharferer Kontrolle erwies sich als schwere 

Hypothek fur die Umsetzung des Hainanprojekts nach 1988 (ausfuhrlich hierzu 

Gottwald 2001).

4 Interessengegensatze und der Inhalt des Hainanprojekts

Die Interaktionen der Akteure auf lokaler, regionaler und nationaler Ebene pragten 

also die Entwicklung der regionalpolitischen Konzeption in dreifacher Hinsicht: Sie 

schufen einen Freiraum fur lokale Akteure, im Vorgriff auf zentralstaatliche Regel- 

setzung wichtige MaBnahmen einzuleiten, wodurch komplizierte und langwierige 

Prozesse des Interessenausgleichs notwendig wurden; diese wiederum erschwerten 

die Kontrolle und die Sanktionierung des Verhaltens lokaler und regionaler Akteure 

durch die Zentralregierung und bewirkten, dass die regionalpolitische Konzeption zu 

einem Gegenstand innerparteilicher Richtungskampfe wurde. Die Notwendigkeit, 

einen Ausgleich der gegensatzlichen Interessen auf nationaler Ebene zu finden, 

reduzierte den Einfluss lokaler Akteure. Der Versuch, ein umfassendes Reformkon- 

zept zu formulieren, musste deshalb auch jene Positionen beriicksichtigen, denen 

weniger an politisch-administrativen Neuerungen, sondern vor ahem an einer Ver- 

besserung der zentralen Kontrolle gelegen war. Die unterschiedlichen Positionen in 

der Staatsfuhrung bedeuteten fur die lokalen Kader angesichts fehlender institutio- 

neller Sicherheit eine Konkurrenz gegenteiliger Anreizsysteme: Die kreative Suche 

nach politisch-administrativen Innovationen sicherte die Zustimmung der einen, die 

strikte Einhaltung bestehender Regelungen die Untersttitzung der anderen Gruppe 

innerhalb der Staatsfuhrung. Die Abhangigkeit der Erwartungssicherheit von der 

Machtkonstellation in der Zentralregierung erhdhte den Aufwand fur lokale Kader, 

sich bei der Umsetzung der Reformpolitik gegeniiber der nationalen Ebene abzusi- 

chem.

Als Reaktion auf diese strukturellen Defizite erhielt Hainan 1988 den Rang einer 

Provinz, den Status einer SWZ und ein wissenschaftlich erarbeitetes Reformpro- 

gramm: Die weitreichende formale Autonomie mit dem Recht auf eine eigene Wirt- 

schaftsgesetzgebung sollte die Intervention unterschiedlicher Akteure, vor allem der 

Provinzregierung in Guangdong, aber auch nationaler Ministerien, reduzieren und 

eine effektive Verwaltung der Insel ermbglichen. Ziel war der Aufbau der "Grund- 

pfeiler einer Sozialistischen Marktwirtschaft" (Wang Luolin 1997, Chen/Luo/Cheng 

1996). Der unvermeidbare Transfer von Aufgaben und Kompetenzen an Akteure 

auBerhalb von Staat und Partei sollte durch eine Reihe von Reformen erreicht wer- 

den, die unter dem Begriff "Kleine Regierung, GroBe Gesellschaft" zusammenge- 

fasst wurden (Liao Xun 1991).
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Die unterschiedlichen Interessen, die zu der Entstehung dieses Programms beitru- 

gen, verhinderten nicht nur die Aufhahme klarer Regelungen fur das Verhaltnis zwi- 

schen der Provinzregierung in Haikou und der Zentralregierung, sondern auch eine 

einheitliche Unterstiitzung Hainans durch die nationalen Ministerien. Die neue Pro­

vinzregierung erhielt vor allem politische Privilegien, aber nur geringe zusatzliche 

Finanzmittel.

Die weitreichende Autonomie erwies sich als wenig verlasslich, da die Zentralregie­

rung uber vier Kanale de facto maBgeblichen Einfluss behielt: Erstens iiber die Ka- 

derpolitik; zweitens uber die Mdglichkeit, Gesetze Hainans durch den NVK fur 

ungiiltig zu erklaren; drittens uber die Gewahrung bzw. Aberkennung von Privile­

gien und materieller Unterstiitzung sowie viertens iiber informelle Beeinflussung 

aufgrund der Druckmittel, die sich aus den ersten drei Vorgehensmbglichkeiten 

ergeben.

"Politische Abhangigkeit und wirtschaftliche Interdependenz" (Feng/Goodman 

1998) verhinderten eine wirklich eigenstandige Entwicklung. Plane, Hainan als 

Freihandelszone noch starker aus der chinesischen Wirtschaftsordnung zu Ibsen, 

fanden weder auf lokaler noch auf nationaler Ebene ausreichende Unterstiitzung. 

Die Hoffhung auf eine bessere finanzielle Fbrderung durch nationale Ministerien 

und der Wunsch nach einer effektiveren Kontrolle, der bereits die Entstehungsge- 

schichte des Hainanprojekts pragte, schwachte die beiden wichtigsten Pfeiler der 

neuen Konzeption (Gottwald 2001a)

Somit blieb die Ausgestaltung der Regionalpolitik weiterhin Verhandlungssache 

zwischen den Akteuren der Provinzregierung in Haikou und der Staatsfiihrung. Die 

Aufspaltung der Bevblkerung in flinf politisch relevante Gruppen (Feng/Goodman 

1997) erschwerte zusatzlich die Definition konharenter lokaler Interessen.

Autonomie und Sonderrechte erwiesen sich als ungeniigend, um den geplanten in- 

stitutionellen Reformen die nbtige Sicherheit fur eine erfolgreiche Realisierung zu 

gewahrleisten: Die Kommunistische Partei, deren Rolle den Erfordernissen einer 

Marktwirtschaft durch ihren Riickzug aus Behbrden und Untemehmen angepasst 

werden sollte (He Yunxia 1993:176), lieB in keiner Weise von ihrem absoluten Fuh- 

rungsanspruch ab und behielt die umfassende Kontrolle des politisch-administrati- 

ven Apparates sowie des Polizei- und Justizapparates bei. Die Idee, durch mehr 

gesellschaftliche Liberalisierung und individuelle Verantwortung den Aufbau einer 

effektiven Regierung und einer funktionierenden Marktwirtschaft zu erreichen, 

wurde dadurch im Kern entwertet (Brodsgaard 1998, Gottwald 1998).

Die Konflikte auf nationaler Ebene, die die Konzeption des Hainanprojekts pragten, 

schlugen sich also in einer Fortsetzung der Abhangigkeit der Provinzregierung von 

nationalen Organisationen und von Netzwerken nationaler Politiker nieder 

(Feng/Goodman 1998). Die Regionalpolitik blieb Verhandlungssache der unter­

schiedlichen Akteure mit der Konsequenz, dass sich inhaltliche wie personelle Ver- 

anderungen auf nationaler Ebene in neuen Personen und Inhalten der Entwicklungs- 

strategie Hainans niederschlugen. Gleichzeitig verstarkte die formale Dezentralisie- 

rung von Kompetenzen die Mbglichkeiten von Akteuren auf Hainan, die politischen 

Vorgaben Beijings zu unterlaufen und abzuandem.
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Somit bot die Konzeption 1988 keine Losungen fur eben jene Probleme, zu deren 

Behebung das Hainanprojekt eigentlich aus der Taufe gehoben wurde. Die gegen- 

satzlichen Interessen bewirkten einen konzeptionellen Widerspruch zwischen for- 

maler Autonomie und praktischer Abhangigkeit, der eine erfolgreiche Realisierung 

der politisch- administrativen Reformvorgaben praktisch unmbglich machte.

5 Die Grenzen regionaler Reformpolitik

Mit der Niederschlagung der Demonstrationen im Sommer 1989 und der Absetzung 

wichtiger Kader, alien voran Zhao Ziyang, verlor das Hainanprojekt seine wichtigs- 

ten Befurworter. Zwar erfuhr die grundsatzliche Ausrichtung der regionalpolitischen 

Konzeption formal keine Anderung, doch traten nun wirtschaftliche Aspekte in den 

Vordergrund. Die Einigung innerhalb der Staatsflihrung liber die chinesische Re­

formpolitik nach 1992 und ihr erlahmendes Interesse am Hainanprojekt bedeuteten 

nur oberflachlich eine Klarung der Kompetenzen: Die Existenz multi pier Prinzipale 

fur die Akteure auf der lokalen Ebene zeigte sich nun nicht mehr im Hinblick auf die 

grundsatzliche administrative Organisation, sondern bei der konkreten Ausgestal- 

tung Entwicklungsstrategie.

Die relative Ruhe, die in Hainans Politik nach den turbulenten Jahren zwischen 1987 

und 1993 allmahlich einzog, starkte die Position lokaler Kader bei der Gestaltung 

der sozio-bkonomischen Entwicklung. Die chinesische Regionalpolitik, die auf- 

grund der mangelnden Geschlossenheit der Staatsflihrung weder einen Rahmen fur 

die weitgehend autonome Entwicklung auf lokaler Ebene noch eine koharente Ent­

wicklungsstrategie hervorgebracht hatte, erwies sich weiterhin nicht in der Lage, 

positiv gestaltend einzugreifen, sondern beschrankte sich auf die Forderung nach 

einer besseren Koordination der beteiligten Akteure oder auf die negative Sanktion 

von Fehlentwicklungen durch Abberufen der Provinzfuhrung. Trotz aller Verande- 

rungen im politischen Umfeld auf nationaler wie intemationaler Ebene gelang es ihr 

bis in die Gegenwart hinein nicht, die notwendige Verlasslichkeit politischer Initiati- 

ven zu gewahrleisten: Haufige Abanderungen der wirtschaftspolitischen Schwer- 

punkte und die fortwahrende Konkurrenz zwischen Hainan und anderen chinesi- 

schen Provinzen bzw. zwischen verschiedenen Stadten und Kreisen auf Hainan um 

politische Privilegien verdeutlichen die Grenzen, die fur die regionale Reformpolitik 

der chinesischen Staatsflihrung weiterhin bestehen.
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