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Die Volksrepublik China als lernendes autoritires System
Experimentierende Staatstitigkeit und wirtschaftliche Modernisierung

Von Sebastian Heilmann

Chinas rasante Entwicklung wirft immer wieder die Frage auf, wie dies mit einem kommunisti-
schen Regime vertriglich sein kann. Der Autor skizziert im Folgenden, wie Chinas Regierung
Raum fiir Variation und Experimente lisst, um effiziente Regeln zu selektionieren. (Red.)

Der Befund mag in Europa politisch nicht willkommen sein, ist aber nach inzwischen fast
drei Jahrzehnten chinesischer Reform- und Offnungspolitik unzweifelhaft: In der Wirt-
schafts- und Technologiepolitik zeigt sich China als ein ausserordentlich rasch und erfolg-
reich lernender autoritdrer Staat, wie man es mit dieser Dynamik und in dieser Grossen-
ordnung historisch noch kaum je gesehen hat. Die chinesische Politik hat die Chancen der
wirtschaftlichen Globalisierung mit einer Beweglichkeit und einer Ausdauer zu nutzen
verstanden, die fast niemand diesem politischen System noch in den 1990er Jahren zuget-
raut hatte. Chinas Entwicklung wird in anderen Entwicklungs- und Schwellenlandern in-
zwischen haufig als Gegenmodell zu der marktwirtschaftlichen Demokratie diskutiert, die
von der Europdischen Union und den Vereinigten Staaten zur Losung von Entwicklungs-
problemen vertreten wird.

Belebender dezentraler Ansatz

Der rasante weltwirtschaftliche Aufstieg Chinas zwingt zur Frage, wie ein auf den ersten
Blick so starres politisch-administratives Institutionensystem in der Lage sein kann, eine
so aussergewohnliche Anpassungs- und Innovationsleistung zu erbringen. Chinas politi-
sches System wurde bis in die 1990er Jahre hinein weithin als abtraglich fiir die wirtschaft-
liche Modernisierung eingeschatzt. Ganz in der klassischen Logik der «Interdependenz
der Ordnungen», die besagt, dass politische und wirtschaftliche Freiheit und Konkurrenz
sich wechselseitig bedingen und dass Wachstum und Wohlstand nur in einer marktwirt-
schaftlichen Demokratie dauerhaft realisiert werden konnen, hielten viele Politiker, Jour-
nalisten und Wissenschafter es fiir unmoglich, dass ein kommunistischer Parteistaat sich



reformieren, eine Marktwirtschaft einfithren oder sich gar in die Weltwirtschaft integrie-
ren konne.

Deutungsmuster aus der Zeit des Kalten Krieges und Erfahrungen mit der Trans-
formation osteuropdischer kommunistischer Staaten bieten jedoch keine Erklarungen fiir
die wirtschaftliche und politische Entwicklung Chinas in den Jahren nach 1989. Der Kon-
trast zur Erfahrung osteuropdischer kommunistischer Parteistaaten mit Blick auf die wirt-
schaftspolitische und institutionelle Anpassungsfahigkeit unter Bedingungen einer globa-
lisierten Wirtschaft ist offensichtlich.

Aber auch die haufig angefiihrten Parallelen zur Erfahrung ostasiatischer «entwick-
lungslenkender Staaten» (developmental states) wie Japan, Stidkorea oder Taiwan konnen
das chinesische Phdnomen nur in Teilaspekten erklaren. Zwar liegt der chinesischen Wirt-
schaftspolitik ebenfalls ein komplementares Verstindnis von Markt-Koordination und
staatlicher Lenkung zugrunde. China praktizierte aber zu keinem Zeitpunkt eine so diffe-
renzierte nationale Feinsteuerung in der administrativen Lenkung von Investitionen und
in der Exportférderung, wie sie in Japan und Stidkorea in vergleichbaren Entwicklungs-
stadien zu beobachten war. Wichtiger noch ist, dass es sich bei der VR China um einen in
der Wirtschaftsverwaltung dezentral organisierten Staat handelt. Ein ausgepragter wirt-
schaftspolitischer Wettbewerb zwischen regionalen Regierungen gehort zu den wichtigs-
ten Antriebskréften fiir Innovation und Wachstum.

Fiir Verlauf und Erfolg der chinesischen Wirtschaftsreformen ausserordentlich be-
deutsam ist eine besondere Methodik des «Policy-Making», also der Art und Weise, wie
neue politische Handlungsprogramme entwickelt, formuliert, umgesetzt und wieder revi-
diert werden. Dezentrale Reforminitiativen und lokale Reformexperimente, durch die be-
standig neue Optionen hervorgebracht werden und die im Erfolgsfall in landesweite poli-
tische Programme tibergefiihrt werden, bildeten die dominierende Vorgehensweise in
Chinas Politik zur Wirtschaftsreform.

Sondieren mit Sonderwirtschaftszonen

Die besondere Methodik, die sich auch in einer eigentiimlichen chinesischen Terminologie
niederschldgt, besteht im Kern aus drei Schritten. Zunachst werden lokale «Experimen-
tierpunkte» oder «Experimentierzonen» eingerichtet. Unter diesen Pilotprojekten werden,
zweitens, erfolgreiche «Modellexperimente» identifiziert und vom Punkt in die Flache
ausgeweitet, um zu testen, inwieweit sich die neuen Politik-Optionen verallgemeinern
lassen oder zu modifizieren sind. Erst als Abschluss einer in den meisten Fallen jahrelan-
gen Erprobung in der administrativen Praxis folgt, drittens, die nationale Gesetzgebung.
Beispielsweise vergingen von den ersten Experimenten mit der Insolvenz von Staatsbe-
trieben 1984 bis zur Inkraftsetzung eines national anzuwendenden Konkursgesetzes 2007
insgesamt 23 Jahre, in denen eine Vielzahl von experimentellen Regelungen in diesem vor
allem umstrittenen Politikbereich zunachst in einzelnen Stadten, Branchen oder Unter-
nehmen erprobt wurde.

Die Methodik des politischen Experimentierens wurde von den chinesischen
Kommunisten in den 1930er und 1940er Jahren zur Durchfithrung der damaligen Boden-



reformen konzipiert, fand jedoch nach Griindung der VR China in vielen anderen Politik-
feldern Anwendung. Nach 1978 wurden Vorgehensweise und Begrifflichkeiten, die diese
Technik des «Policy-Making» kennzeichnen, weithin in der Ausgestaltung wirtschaftlicher
Reformmassnahmen verwendet. Die international bekannteste Variante fiir dieses experi-
mentierende Vorgehen sind Chinas Sonderwirtschaftszonen, die explizit als «Experimen-
tier-zonen» im Dienste aussenwirtschaftlicher Offnung und moderner Wirtschaftsregulie-
rung eingerichtet wurden. Nahezu ausnahmslos gingen die wichtigsten reformpolitischen
Massnahmen — von der landlichen Entkollektivierung tiber Management-Reformen in
Staatsbetrieben und Einrichtung von Aktienmarkten bis jiingst zu Reformen im landlichen
Gesundheitssystem — aus dezentral durchgefiihrten Experimenten hervor, die jedoch stets
selektiven Eingriffen hoherer Partei- und Regierungsebenen unterworfen blieben. Essen-
ziell ist das Wechselspiel zwischen dezentraler und zentraler Initiative, ohne das die expe-
rimentellen Politik-Verfahren in China nicht funktionieren kénnten. Manche Phasen des
experimentierenden Prozesses sind stark dezentralisiert (die Initiierung lokaler Experi-
mente und die Durchfiihrung offizieller Experimental-Programme). Andere Phasen (die
Identifizierung erfolgreicher lokaler «Modellexperimente» und die Initiative zur Auswei-
tung vom Punkt in die Flache) sind wiederum zentralisiert.

Freiraum fiir konkurrierende Modelle

Diese zentral-lokale Dynamik in der Politik-Entwicklung ldsst sich markant am Beispiel
der Forderung von Hochtechnologie demonstrieren. In China sind seit der zweiten Halfte
der 1980er Jahre eine Reihe zentralstaatlich koordinierter Forderprogramme («Entwick-
lungsplan 863», «Fackelplan», «Entwicklungsplan 973») initiiert worden, die auf den ers-
ten Blick Analogien zur nationalen Steuerung von Forschungs- und Entwicklungsaktivita-
ten in Japan und Siidkorea in fritheren Jahrzehnten suggerieren. Bei einem genaueren
Blick auf die Praxis der Umsetzung wird jedoch deutlich, dass die chinesischen Technolo-
gie-Forderprogramme durch ein dezentrales und experimentierendes Vorgehen gekenn-
zeichnet sind. Die Zentralregierung legt Rahmenziele fest und stellt nationale Finanzmittel
bereit. Den lokalen Regierungen und den von der Zentralregierung autorisierten Techno-
logie-Zonen aber wird die Entwicklung der Instrumente iiberlassen, die zur Umsetzung
der vorgegebenen Entwicklungsziele erforderlich sind.

Die nationale Regierung fordert lokale Verwaltungen dazu auf, nicht einem Stan-
dardmodell zu folgen, sondern konkurrierende Modelle zu entwickeln, die im Erfolgsfall
in anderen Regionen — angepasst an die konkreten Ortlichen Voraussetzungen und Poten-
ziale — nachgeahmt werden konnen. Deshalb weisen beispielsweise drei von ihrer Innova-
tionsleistung und Wertschopfung her herausragende Technologie-Zonen und Industrie-
parks in Beijing, Schanghai und Suzhou so unterschiedliche Forderstrategien und Organi-
sationsmuster auf. Die Zhongguancun-Zone in Beijing, die durch Griindungen von Unter-
nehmen aus Universititen und Forschungsinstituten mit Hilfe von Venture Capital voran-
getrieben wird, orientiert sich in vielen Aspekten am Silicon-Valley-Modell. Die Technolo-
gieforderung in Schanghai-Pudongs Zhangjiang-Hightech-Park dhnelt in vielen Mass-
nahmen zur Forderung von IT- und Software-Industrie dem taiwanischen Erfolgsmodell



des Industrieparks Hsin-chu. Der Suzhou-Industriepark wiederum ist durch eine langjah-
rige — zeitweise spannungsreiche — Kooperation mit der Regierung Singapurs gepragt, so
dass singapurische Organisationsmodelle in Planungs- und Férdermassnahmen, Wirt-
schaftsverwaltung und Anreizsystemen fiir technische Spitzenkréfte deutlich zutage tre-
ten.

In der Technologiepolitik ist somit ein Grundmuster zu erkennen, das Chinas Re-
formperiode insgesamt gepragt hat: Die tibergeordneten Politik-Ziele werden zentral fest-
gelegt, die Politikinstrumente aber dezentral entwickelt und erprobt, um sie erst dann
landesweit anzuwenden. Das weit gespannte Spektrum an Forderinstrumenten und Or-
ganisationsmustern, das aus einem solchen experimentierenden Prozess in einem so viel-
gestaltigen Land wie China hervorgeht, erlaubt der chinesischen Wirtschaftspolitik immer
wieder den Riickgriff auf eine Vielzahl alternativer Politik-Optionen, um auf sich andern-
de Markt- und Wettbewerbsbedingungen zu reagieren.

Zuerst die Labortests, dann erst die Gesetzgebung

Bei diesen Verfahren zur Erprobung von Politiken und Generierung von Reformen, wie
sie in China etabliert sind, handelt es sich um ein regelrechtes Laboratorium fiir die Suche
nach wirtschaftspolitischen Instrumenten, Regelungsmechanismen und Losungsansatzen.
In der Praxis der chinesischen Wirtschaftsverwaltung und Wirtschaftspolitik erlaubt das
experimentierende Vorgehen, in einem kontinuierlichen Suchprozess neue Losungen fiir
immer wieder neu auftretende Anpassungserfordernisse zu identifizieren. Die besondere
Methodik der «Politikgenerierung» bildet eine entscheidende Voraussetzung dafiir, dass
China — den vielfdltigen institutionellen, politischen und ideologischen Beharrungskraften
zum Trotz — einen so umfassenden Politik- und Institutionenwandel durchlaufen konnte,
ohne dass der Parteistaat dariiber kollabierte.

Keine «Spriinge ins Dunkel»

Die chinesische Herangehensweise in der Entwicklung wirtschaftspolitischer Reform- und
Innovationsmassnahmen ist unkonventionell, da die Erprobung neuer Handlungspro-
gramme regelmadssig der nationalen Gesetzgebung vorausgeht. In dem Politik-Zyklus de-
mokratischer Verfassungsstaaten, der von Sozial- und Rechtswissenschaftern als Normal-
fall fiir selbstverstandlich gehalten und kaum noch hinterfragt wird, steht in aller Regel
ein Gesetz oder eine Verordnung am Beginn der Umsetzung; Verwaltungstatigkeit wird
grundsatzlich als gesetzesgebunden verstanden («Gesetzmadssigkeit der Verwaltung»;
«Vorrang des Gesetzes»). Der Nachteil dieses in marktwirtschaftlichen Demokratien {ibli-
chen Politik-Zyklus besteht darin, dass die potenziellen Folgen einer neuen Politik vor der
tatsachlichen Durchfiihrung meist ohne hinreichende Praxistests abgeschatzt und antizi-
piert werden miissen. Dies birgt ein hohes Risiko im Hinblick auf unbeabsichtigte oder gar
kontrare Folgen neuer Gesetze in sich. Solche riskanten gesetzgeberischen «Spriinge ins



Dunkel» konnten Chinas Reformpolitiker mittels experimentierender Staatstatigkeit weit-
gehend ausschliessen.

Das in China praktizierte experimentierende «Policy-Making» ist zweifellos unver-
einbar mit strikten Standards von Rechtsstaatlichkeit und Gesetzmassigkeit der Verwal-
tung. Chinas «verkehrter» Politik-Prozess (Umsetzung und Erprobung von Reformmass-
nahmen vor der Gesetzgebung) ist jedoch ein Schliissel zum Verstandnis der Innovations-
tahigkeit, die das autoritare System nach 1978 im Bereich der Wirtschaftspolitik demonst-
rierte. Denn das experimentierende Vorgehen erschloss ein Repertoire unkonventioneller
Politikinstrumente zur Bewaltigung der wirtschaftlichen Transformation und zur Umge-
hung politischer Grundsatzkonflikte, das ein auf die Gesetzgebung zentrierter Reformpro-
zess nicht hétte bieten konnen.

Bei China handelt es sich um den aussergewOhnlichen Fall eines autoritdren Sys-
tems, in dessen wirtschaftspolitische Willensbildung standige Erneuerungs- und Lernpro-
zesse als Kernelement eingebaut sind. Ein solches auf rasche Anpassung an wechselnde
binnen- und aussenwirtschaftliche sowie technologische Anforderungen ausgerichtetes
chinesisches Modell konnte zu einer dauerhaften Konkurrenz fiir das bisher global domi-
nierende Leitbild der marktwirtschaftlichen Demokratie werden. Der weitere Aufstieg
Chinas hangt allerdings von einer Vielzahl von Faktoren ab, unter denen China einige der
wichtigsten (Entwicklung der Export-, Finanz- und Rohstoffmarkte) nicht selbst kontrol-
lieren kann.

Die Leistungsfahigkeit der experimentierenden Staatstatigkeit, die sich in China un-
ter Bedingungen eines hierarchisch strukturierten Parteistaates beobachten ldsst, sollte
demokratischen Politikern trotz der vollig unterschiedlichen institutionellen Gegebenhei-
ten in Europa zu denken geben. Denn staatliche Politik muss unter Bedingungen rapiden
wirtschaftlichen, technologischen und gesellschaftlichen Wandels offensichtlich sehr viel
mehr Raum zur gezielten Erprobung neuartiger Regelungs- und Gestaltungsansatze bie-
ten als zuvor. Bemiihungen, die Folgewirkungen neuer Gesetze durch Debatten und Ex-
pertisen abzuschatzen, die der administrativen Durchfithrung vorausgehen, haben sich in
allzu vielen Fallen als realitdts- und praxisfern erwiesen. Und auch die neuen Formen poli-
tischer Koordination und Regelsetzung im Kontext der Europdischen Union haben grund-
legende Defizite der nationalen Gesetzgebungspraxis nicht ausgeraumt.

Gesetzgeberische «Spriinge ins Dunkel», die unvorhergesehene negative Folgen
nach sich ziehen, sind in europdischen Demokratien an der Tagesordnung: Steuergesetze,
die entgegen der eigentlichen Absicht zu einem Riickgang der Investitionstatigkeit fiithren;
Energiewirtschaftsgesetze, die im Widerspruch zu den erkldrten politischen Zielen die
Energie teurer machen; Gesundheits- und Hochschulreformen, die Tausende hochqualifi-
zierter und engagierter Arzte und Forscher ins Ausland vertreiben; Arbeitsmarktgesetze,
die genau die Gruppen von Arbeitnehmern an den Rand drangen, die durch das Gesetz
eigentlich gefordert werden sollen.



Herausforderung fiir den Westen

Solche gesetzgeberische Desaster liessen sich mittels Erprobens von Reformen durch zu-
nachst kleinrdumige Modellversuche oder durch in Gesetzen vorzusehende, flexible Expe-
rimentierklauseln vermeiden. Umfassendere Reformaufgaben konnten auf dem Verord-
nungswege in einem flexibleren Rahmen erkundet werden als nach Verabschiedung eines
nationalen Gesetzes. Foderale Systeme wie in der Schweiz oder in Deutschland bieten eine
glinstige Basis fiir dezentralisierte Verfahren der Politik-Erprobung und zur Generierung
von Reformen. Das Potenzial foderaler Systeme fiir eine solche Vorbereitung und Opti-
mierung nationaler Reformprogramme wird bis jetzt jedoch nicht gezielt genutzt. Mit Ge-
setzgebungstechniken aber, die iiberwiegend aus dem 19. Jahrhundert stammen, sind die
wachsenden Anforderungen an die politische Problembewaltigung und Reformgestaltung
haufig nicht mehr effektiv zu bewaltigen.

Chinas Parteistaat ist als Modell zur Nachahmung nicht tauglich und akzeptabel,
stellt aber eine elementare Herausforderung dar, weil er die jahrzehntelang unangefochte-
ne institutionelle und wirtschaftliche Uberlegenheit marktwirtschaftlicher Demokratien in
Zweifel zieht. Die Zeiten, in denen «der Westen» als selbstverstdandliches Leitmodell galt,
von dem alle anderen Weltregionen zu lernen haben, sind mit diesem Jahrzehnt vorbei
(auch wenn viele manchmal allzu selbstgefdllige Europder das noch nicht wahrhaben
mochten). Die fiir Chinas wirtschaftlichen und technologischen Aufstieg so zentralen Ver-
fahren der experimentierenden Politikgestaltung sollten deshalb als ein Anstoss zur Er-
neuerung der Staatstatigkeit begriffen werden. Es geht um eine allzu lange vernachlassigte
Aufgabe: die Neubegriindung der Innovations-, Gestaltungs- und Leistungsfahigkeit des
demokratischen Verfassungsstaates unter den veranderten Bedingungen des 21. Jahrhun-
derts.

Der Autor
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Die Volksrepublik China als lernendes autoritiires System

Experimentierende Staatstdtigkeit und wirtschaftliche Modernisierung

Chinas rasante Entwicklung wirft immer
wieder die Frage auf, wie dies mit einem
kommunistischen Regime vertriglich sein
kann. Der Autor skizziert im Folgenden,
wie Chinas Regierung Raum fiir Variation
und Experimente lisst, um effiziente
Regeln zu selektionieren. (Red.)

Der Befund mag in Europa politisch nicht will-
kommen sein, ist aber nach inzwischen fast drei
Jahrzehnten chinesischer Reform- und Offnungs-
politik unzweifelhaft: In der Wirtschafts- und
Technologiepolitik zeigt sich China als ein ausser-
ordentlich rasch und erfolgreich lernender autori-
tdrer Staat, wie man es mit dieser Dynamik und in
dieser Grossenordnung historisch noch kaum je
gesehen hat. Die chinesische Politik hat die Chan-
cen der wirtschaftlichen Globalisierung mit einer
Beweglichkeit und einer Ausdauer zu nutzen ver-
standen, die fast niemand diesem politischen Sys-
tem noch in den 1990er Jahren zugetraut hatte.
Chinas Entwicklung wird in anderen Entwick-
lungs- und Schwellenldndern inzwischen haufig
als Gegenmodell zu der marktwirtschaftlichen
Demokratie diskutiert, die von der Européischen
Union und den Vereinigten Staaten zur Losung
von Entwicklungsproblemen vertreten wird.

Belebender dezentraler Ansatz

Der rasante weltwirtschaftliche Aufstieg Chinas
zwingt zur Frage, wie ein auf den ersten Blick so
starres politisch-administratives Institutionensys-
tem in der Lage sein kann, eine so aussergewohn-
liche Anpassungs- und Innovationsleistung zu er-
bringen. Chinas politisches System wurde bis in
die 1990er Jahre hinein weithin als abtréglich fiir
die wirtschaftliche Modernisierung eingeschétzt.
Ganz in der klassischen Logik der «Interdepen-
denz der Ordnungen», die besagt, dass politische
und wirtschaftliche Freiheit und Konkurrenz sich
wechselseitig bedingen und dass Wachstum und
Wohlstand nur in einer marktwirtschaftlichen
Demokratie dauerhaft realisiert werden konnen,
hielten viele Politiker, Journalisten und Wissen-
schafter es fiir unmoglich, dass ein kommunisti-
scher Parteistaat sich reformieren, eine Markt-
wirtschaft einfiihren oder sich gar in die Weltwirt-
schaft integrieren konne.

Deutungsmuster aus der Zeit des Kalten Krie-
ges und Erfahrungen mit der Transformation ost-
europdischer kommunistischer Staaten bieten je-
doch keine Erklidrungen fiir die wirtschaftliche
und politische Entwicklung Chinas in den Jahren
nach 1989. Der Kontrast zur Erfahrung osteuro-
paischer kommunistischer Parteistaaten mit Blick
auf die wirtschaftspolitische und institutionelle
Anpassungsfihigkeit unter Bedingungen einer
globalisierten Wirtschaft ist offensichtlich.

Aber auch die haufig angefithrten Parallelen
zur Erfahrung ostasiatischer «entwicklungslen-
kender Staaten» (developmental states) wie Ja-
pan, Stidkorea oder Taiwan konnen das chinesi-
sche Phdnomen nur in Teilaspekten erkldren.
Zwar liegt der chinesischen Wirtschaftspolitik
ebenfalls ein komplementédres Verstdndnis von
Markt-Koordination und staatlicher Lenkung zu-
grunde. China praktizierte aber zu keinem Zeit-
punkt eine so differenzierte nationale Feinsteue-
rung in der administrativen Lenkung von Investi-
tionen und in der Exportforderung, wie sie in
Japan und Siidkorea in vergleichbaren Entwick-
lungsstadien zu beobachten war. Wichtiger noch
ist, dass es sich bei der VR China um einen in der
Wirtschaftsverwaltung dezentral organisierten
Staat handelt. Ein ausgepragter wirtschaftspoliti-
scher Wettbewerb zwischen regionalen Regierun-
gen gehort zu den wichtigsten Antriebskriften fiir
Innovation und Wachstum.

Fiir Verlauf und Erfolg der chinesischen Wirt-
schaftsreformen ausserordentlich bedeutsam ist
eine besondere Methodik des «Policy-Making»,
also der Art und Weise, wie neue politische Hand-
lungsprogramme entwickelt, formuliert, umge-
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Von Sebastian Heilmann

setzt und wieder revidiert werden. Dezentrale
Reforminitiativen und lokale Reformexperimen-
te, durch die bestindig neue Optionen hervor-
gebracht werden und die im Erfolgsfall in landes-
weite politische Programme iibergefiihrt werden,
bildeten die dominierende Vorgehensweise in
Chinas Politik zur Wirtschaftsreform.

Sondieren mit Sonderwirtschaftszonen

Die besondere Methodik, die sich auch in einer
eigentiimlichen chinesischen Terminologie nie-
derschldgt, besteht im Kern aus drei Schritten.
Zunichst werden lokale «Experimentierpunkte»
oder «Experimentierzonen» eingerichtet. Unter
diesen Pilotprojekten werden, zweitens, erfolg-
reiche «Modellexperimente» identifiziert und
vom Punkt in die Flache ausgeweitet, um zu tes-
ten, inwieweit sich die neuen Politik-Optionen
verallgemeinern lassen oder zu modifizieren sind.
Erst als Abschluss einer in den meisten Fillen
jahrelangen Erprobung in der administrativen
Praxis folgt, drittens, die nationale Gesetzgebung.
Beispielsweise vergingen von den ersten Experi-
menten mit der Insolvenz von Staatsbetrieben
1984 bis zur Inkraftsetzung eines national anzu-
wendenden Konkursgesetzes 2007 insgesamt 23
Jahre, in denen eine Vielzahl von experimentellen
Regelungen in diesem vor allem umstrittenen
Politikbereich zunichst in einzelnen Stédten,
Branchen oder Unternehmen erprobt wurde.
Die Methodik des politischen Experimentie-
rens wurde von den chinesischen Kommunisten in
den 1930er und 1940er Jahren zur Durchfiihrung
der damaligen Bodenreformen konzipiert, fand
jedoch nach Griindung der VR China in vielen
anderen Politikfeldern Anwendung. Nach 1978
wurden Vorgehensweise und Begrifflichkeiten,
die diese Technik des «Policy-Making» kenn-
zeichnen, weithin in der Ausgestaltung wirtschaft-
licher Reformmassnahmen verwendet. Die inter-
national bekannteste Variante fiir dieses experi-
mentierende Vorgehen sind Chinas Sonderwirt-
schaftszonen, die explizit als «Experimentier-
zonen» im Dienste aussenwirtschaftlicher Off-
nung und moderner Wirtschaftsregulierung ein-
gerichtet wurden. Nahezu ausnahmslos gingen die
wichtigsten reformpolitischen Massnahmen — von
der landlichen Entkollektivierung iiber Manage-
ment-Reformen in Staatsbetrieben und Einrich-
tung von Aktienmérkten bis jiingst zu Reformen
im léandlichen Gesundheitssystem — aus dezentral
durchgefithrten Experimenten hervor, die jedoch
stets selektiven Eingriffen hoherer Partei- und
Regierungsebenen unterworfen blieben. Essen-
ziell ist das Wechselspiel zwischen dezentraler
und zentraler Initiative, ohne das die experimen-

tellen Politik-Verfahren in China nicht funktio-
nieren konnten. Manche Phasen des experimen-
tierenden Prozesses sind stark dezentralisiert (die
Initiierung lokaler Experimente und die Durch-
fihrung offizieller Experimental-Programme).
Andere Phasen (die Identifizierung erfolgreicher
lokaler «Modellexperimente» und die Initiative
zur Ausweitung vom Punkt in die Fliche) sind
wiederum zentralisiert.

Freiraum fiir konkurrierende Modelle

Diese zentral-lokale Dynamik in der Politik-Ent-
wicklung lasst sich markant am Beispiel der For-
derung von Hochtechnologie demonstrieren. In
China sind seit der zweiten Haélfte der 1980er
Jahre eine Reihe zentralstaatlich koordinierter
Forderprogramme («Entwicklungsplan  863»,
«Fackelplan», «Entwicklungsplan 973») initiiert
worden, die auf den ersten Blick Analogien zur
nationalen Steuerung von Forschungs- und Ent-
wicklungsaktivititen in Japan und Siidkorea in
fritheren Jahrzehnten suggerieren. Bei einem ge-
naueren Blick auf die Praxis der Umsetzung wird
jedoch deutlich, dass die chinesischen Technolo-
gie-Forderprogramme durch ein dezentrales und
experimentierendes Vorgehen gekennzeichnet
sind. Die Zentralregierung legt Rahmenziele fest
und stellt nationale Finanzmittel bereit. Den
lokalen Regierungen und den von der Zentral-
regierung autorisierten Technologie-Zonen aber
wird die Entwicklung der Instrumente {iiber-
lassen, die zur Umsetzung der vorgegebenen Ent-
wicklungsziele erforderlich sind.

Die nationale Regierung fordert lokale Ver-
waltungen dazu auf, nicht einem Standardmodell
zu folgen, sondern konkurrierende Modelle zu
entwickeln, die im Erfolgsfall in anderen Regio-
nen — angepasst an die konkreten 6rtlichen Vor-
aussetzungen und Potenziale — nachgeahmt wer-
den konnen. Deshalb weisen beispielsweise drei
von ihrer Innovationsleistung und Wertschopfung
her herausragende Technologie-Zonen und In-
dustrieparks in Beijing, Schanghai und Suzhou so
unterschiedliche Forderstrategien und Organisa-
tionsmuster auf. Die Zhongguancun-Zone in Bei-
jing, die durch Griindungen von Unternehmen
aus Universitdten und Forschungsinstituten mit
Hilfe von Venture Capital vorangetrieben wird,
orientiert sich in vielen Aspekten am Silicon-Val-
ley-Modell. Die Technologieférderung in Schang-
hai-Pudongs Zhangjiang-Hightech-Park dhnelt in
vielen Massnahmen zur Forderung von IT- und
Software-Industrie dem taiwanischen Erfolgsmo-
dell des Industrieparks Hsin-chu. Der Suzhou-
Industriepark wiederum ist durch eine langjéh-
rige — zeitweise spannungsreiche — Kooperation
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mit der Regierung Singapurs geprégt, so dass sin-
gapurische Organisationsmodelle in Planungs-
und Fordermassnahmen, Wirtschaftsverwaltung
und Anreizsystemen fiir technische Spitzenkréfte
deutlich zutage treten.

In der Technologiepolitik ist somit ein Grund-
muster zu erkennen, das Chinas Reformperiode
insgesamt geprégt hat: Die iibergeordneten Poli-
tik-Ziele werden zentral festgelegt, die Politik-
instrumente aber dezentral entwickelt und er-
probt, um sie erst dann landesweit anzuwenden.
Das weit gespannte Spektrum an Forderinstru-
menten und Organisationsmustern, das aus einem
solchen experimentierenden Prozess in einem so
vielgestaltigen Land wie China hervorgeht, erlaubt
der chinesischen Wirtschaftspolitik immer wieder
den Riickgriff auf eine Vielzahl alternativer Poli-
tik-Optionen, um auf sich dndernde Markt- und
Wettbewerbsbedingungen zu reagieren.

Zuerst die Labortests, dann erst die Gesetzgebung

Bei diesen Verfahren zur Erprobung von Politi-
ken und Generierung von Reformen, wie sie in
China etabliert sind, handelt es sich um ein regel-
rechtes Laboratorium fiir die Suche nach wirt-
schaftspolitischen Instrumenten, Regelungsme-
chanismen und Losungsansidtzen. In der Praxis
der chinesischen Wirtschaftsverwaltung und
Wirtschaftspolitik erlaubt das experimentierende
Vorgehen, in einem kontinuierlichen Suchprozess
neue Losungen fiir immer wieder neu auftretende
Anpassungserfordernisse zu identifizieren. Die
besondere Methodik der «Politikgenerierung»
bildet eine entscheidende Voraussetzung dafiir,
dass China - den vielfiltigen institutionellen,
politischen und ideologischen Beharrungskriften
zum Trotz — einen so umfassenden Politik- und
Institutionenwandel durchlaufen konnte, ohne
dass der Parteistaat dariiber kollabierte.

Keine «Spriinge ins Dunkel~

Die chinesische Herangehensweise in der Ent-
wicklung wirtschaftspolitischer Reform- und In-
novationsmassnahmen ist unkonventionell, da die
Erprobung neuer Handlungsprogramme regel-
maéssig der nationalen Gesetzgebung vorausgeht.
In dem Politik-Zyklus demokratischer Verfas-
sungsstaaten, der von Sozial- und Rechtswissen-
schaftern als Normalfall fiir selbstversténdlich ge-
halten und kaum noch hinterfragt wird, steht in
aller Regel ein Gesetz oder eine Verordnung am
Beginn der Umsetzung; Verwaltungstitigkeit
wird grundsitzlich als gesetzesgebunden verstan-
den («Gesetzmaissigkeit der Verwaltung»; «Vor-
rang des Gesetzes»). Der Nachteil dieses in
marktwirtschaftlichen Demokratien iiblichen Po-
litik-Zyklus besteht darin, dass die potenziellen
Folgen einer neuen Politik vor der tatsichlichen
Durchfithrung meist ohne hinreichende Praxis-
tests abgeschétzt und antizipiert werden miissen.
Dies birgt ein hohes Risiko im Hinblick auf unbe-
absichtigte oder gar kontrdre Folgen neuer Ge-
setze in sich. Solche riskanten gesetzgeberischen
«Spriinge ins Dunkel» konnten Chinas Reform-
politiker mittels experimentierender Staatstitig-
keit weitgehend ausschliessen.

Das in China praktizierte experimentierende
«Policy-Making» ist zweifellos unvereinbar mit
strikten Standards von Rechtsstaatlichkeit und
Gesetzmissigkeit der Verwaltung. Chinas «ver-
kehrter» Politik-Prozess (Umsetzung und Erpro-
bung von Reformmassnahmen vor der Gesetz-
gebung) ist jedoch ein Schliissel zum Verstandnis
der Innovationsfihigkeit, die das autoritire Sys-

tem nach 1978 im Bereich der Wirtschaftspolitik
demonstrierte. Denn das experimentierende Vor-
gehen erschloss ein Repertoire unkonventioneller
Politikinstrumente zur Bewiltigung der wirt-
schaftlichen Transformation und zur Umgehung
politischer Grundsatzkonflikte, das ein auf die
Gesetzgebung zentrierter Reformprozess nicht
hitte bieten kénnen.

Bei China handelt es sich um den ausser-
gewohnlichen Fall eines autoritdren Systems, in
dessen wirtschaftspolitische Willensbildung stén-
dige Erneuerungs- und Lernprozesse als Kern-
element eingebaut sind. Ein solches auf rasche
Anpassung an wechselnde binnen- und aussen-
wirtschaftliche sowie technologische Anforderun-
gen ausgerichtetes chinesisches Modell konnte zu
einer dauerhaften Konkurrenz fiir das bisher glo-
bal dominierende Leitbild der marktwirtschaft-
lichen Demokratie werden. Der weitere Aufstieg
Chinas hingt allerdings von einer Vielzahl von
Faktoren ab, unter denen China einige der wich-
tigsten (Entwicklung der Export-, Finanz- und
Rohstoffmérkte) nicht selbst kontrollieren kann.

Die Leistungsfahigkeit der experimentieren-
den Staatstitigkeit, die sich in China unter Bedin-
gungen eines hierarchisch strukturierten Partei-
staates beobachten lisst, sollte demokratischen
Politikern trotz der vollig unterschiedlichen insti-
tutionellen Gegebenheiten in Europa zu denken
geben. Denn staatliche Politik muss unter Bedin-
gungen rapiden wirtschaftlichen, technologischen
und gesellschaftlichen Wandels offensichtlich
sehr viel mehr Raum zur gezielten Erprobung
neuartiger Regelungs- und Gestaltungsansitze
bieten als zuvor. Bemiithungen, die Folgewirkun-
gen neuer Gesetze durch Debatten und Experti-
sen abzuschitzen, die der administrativen Durch-
fiihrung vorausgehen, haben sich in allzu vielen
Fillen als realitits- und praxisfern erwiesen. Und
auch die neuen Formen politischer Koordination
und Regelsetzung im Kontext der Européischen
Union haben grundlegende Defizite der nationa-
len Gesetzgebungspraxis nicht ausgerdumt.

Gesetzgeberische «Spriinge ins Dunkel», die
unvorhergesehene negative Folgen nach sich zie-
hen, sind in europdischen Demokratien an der
Tagesordnung: Steuergesetze, die entgegen der
eigentlichen Absicht zu einem Riickgang der
Investitionstdtigkeit fithren; Energiewirtschafts-
gesetze, die im Widerspruch zu den erklidrten
politischen Zielen die Energie teurer machen;
Gesundheits- und Hochschulreformen, die Tau-
sende hochqualifizierter und engagierter Arzte

und Forscher ins Ausland vertreiben; Arbeits-
marktgesetze, die genau die Gruppen von Arbeit-
nehmern an den Rand dréngen, die durch das Ge-
setz eigentlich gefordert werden sollen.

Herausforderung fiir den Westen

Solche gesetzgeberische Desaster liessen sich mit-
tels Erprobens von Reformen durch zunichst
kleinrdumige Modellversuche oder durch in Ge-
setzen vorzusehende, flexible Experimentier-
klauseln vermeiden. Umfassendere Reformauf-
gaben konnten auf dem Verordnungswege in
einem flexibleren Rahmen erkundet werden als
nach Verabschiedung eines nationalen Gesetzes.
Foderale Systeme wie in der Schweiz oder in
Deutschland bieten eine giinstige Basis fiir dezen-
tralisierte Verfahren der Politik-Erprobung und
zur Generierung von Reformen. Das Potenzial
foderaler Systeme fiir eine solche Vorbereitung
und Optimierung nationaler Reformprogramme
wird bis jetzt jedoch nicht gezielt genutzt. Mit Ge-
setzgebungstechniken aber, die tiberwiegend aus
dem 19. Jahrhundert stammen, sind die wachsen-
den Anforderungen an die politische Problem-
bewiltigung und Reformgestaltung haufig nicht
mehr effektiv zu bewéltigen.

Chinas Parteistaat ist als Modell zur Nach-
ahmung nicht tauglich und akzeptabel, stellt aber
eine elementare Herausforderung dar, weil er die
jahrzehntelang unangefochtene institutionelle
und wirtschaftliche Uberlegenheit marktwirt-
schaftlicher Demokratien in Zweifel zieht. Die
Zeiten, in denen «der Westen» als selbstverstand-
liches Leitmodell galt, von dem alle anderen
Weltregionen zu lernen haben, sind mit diesem
Jahrzehnt vorbei (auch wenn viele manchmal all-
zu selbstgefillige Europder das noch nicht wahr-
haben mochten). Die fiir Chinas wirtschaftlichen
und technologischen Aufstieg so zentralen Ver-
fahren der experimentierenden Politikgestaltung
sollten deshalb als ein Anstoss zur Erneuerung
der Staatstétigkeit begriffen werden. Es geht um
eine allzu lange vernachldssigte Aufgabe: die
Neubegriindung der Innovations-, Gestaltungs-
und Leistungsfahigkeit des demokratischen Ver-
fassungsstaates unter den verdnderten Bedingun-
gen des 21. Jahrhunderts.

Verantwortlich fiir «Themen und Thesen»:
Gerhard Schwarz, Beat Gygi

Die nachste Beilage «Themen und Thesen»
erscheintam 26. Juli.
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