Wirtschaftliche Sonderzonen als Ausgangspunkt zur
Erklarung der Entwicklung der megaurbanen Region
Perlflussdelta in China
Diskussion einer empirischen Operationalisierung anhand von

“modes of governance”

Matthias Becker, Michael Waibel, Uwe Altrock

Als Folge der Transformationspolitik Chi-
nas seit Ende der 1970er Jahre erfihrt das
in der stiidchinesischen Provinz Guang-
dong gelegene Perlflussdelta (Pearl River
Delta, PRD), zu dem auch die Sonderver-
waltungszonen Hong Kong und Macao
gezihlt werden, ein auBergewShnliches,
hochdynamisches Wachstum. Dadurch
hat sich das PRD zu einer megaurbanen
Region mit einer polyzentrischen Stadt-
struktur entwickelt, die sich in der Exis-
tenz mehrerer tiberregional bedeutender
Stadte widerspiegelt (LaQuian 2005: 31).
Anstol3 zu dieser Entwicklung war die
Ausweisung von wirtschaftlichen Son-
derzonen durch die Regierung in Beijing.
Diese wurden im Zuge der aullenwirt-
schaftlichen Offnung Chinas als zentrales
Instrument zur Einwerbung und Kana-
lisierung auslindischer Direktinvestitio-
nen (Foreign Direct Investments, FDIs)
eingesetzt, um globales Kapital in aus-
gewihlten Branchen anzuzichen. Mit der
Errichtung von zwei Sonderwirtschafts-
zonen (Special Economic Zones, SEZs)
in Shenzhen und Zhuhai 1979/80 sowie

in der Folgezeit weiteren Zonenauswei-
sungen wie der ,,offenen” Kiistenregion
PRD 1985 (erweitert 1987) wurde das
PRD zur Testregion fur die marktwirt-
schaftliche Offnung Chinas. Die Sonder-
zonen stellten hierbei den Ankerpunkt der
wirtschaftlichen Entwicklung der Region
dar. Diese Politik war Giberaus erfolgreich,
so dass die Provinz Guangdong mit ih-
rer Hauptstadt Guangzhou bis heute die
meisten FDI in China eingeworben hat
(vgl. FRIEDMANN 2005: 38; ENRIGHT et al.
2003: 111; TaNG 2000).

Im weiteren Verlauf des Transformations-
prozesses baute die Nationalregierung die
Férdermalinahmen stirker aus und bezog
weitere Regionen und Stidte ein. So erfolg-
te, bedingt etwa durch Lerneffekte und die
spezifische Nachfrage transnationaler Un-
ternehmen eine weitere Diversifizierung
und Spezialisierung der Ausweisungspo-
litik far wirtschaftliche Sonderzonen. Als
Folge von Dezentralisierungsmal3nahmen,
etwa der Erlaubnis zu stirkerer lokaler
finanzieller und fiskalischer Autonomie

sowie zum Aullenhandel und entsprechen-

Teilprojekt Borders and Governance

Im Rahmen des DFG SPP 1233 fihren die Universitéten Hamburg und Kassel (Deutschland)
sowie die Sun Yat-sen Universitét in Guangzhou (China) ein Teilprojekt mit dem Titel ,Border-
drawing and Spatial Differentiation of Urban Governance Modes in the Pearl River Delta”
durch. Die erste Phase des Projektes startete im Januar 2007 mit einer Laufzeit von zwei

Jahren.

Zentrale Hypothese des Vorhabens ist die Annahme, dass Grenzziehung und eine selektive
Ausdifferenzierung der politischen Steuerung von stédtischen Teilrdumen zur Sicherung der
Regierbarkeit hochdynamischer und diverser megaurbaner Regionen eingesetzt werden. Um
eine empirische Operationalisierung zu erméglichen, werden drei rédumliche Einheiten dazu
konzeptionell unterschieden: Administrative Einheiten (z.B. ,Special Administrative Region”
Hong Kong), Wirtschafts- (z.B. Exportférderzonen) und Wohneinheiten (z.B. ,Gated Commu-
nities”). Uber die Analyse dieser réumlichen Einheiten wird eine Typologie von ,governance
modes” erstellt. Bei den ,governance modes” handelt es sich nach DIGAETANO/STROM
2003 um nicht-formelle Arrangements, die die Beziehungen innerhalb und zwischen formalen

Institutionen bestimmen.

Ziel des Teilprojekts ist es, ausgehend von den rdumlichen Einheiten durch die Identifikation
von ,governance modes” Selbstorganisation und informelle Prozesse zu verstehen. Die Er-
gebnisse des Vorhabens leisten somit einen Beitrag zum Verstdndnis der Regierungsfihrung
und Steuerung (governance) der hochdynamischen Transformationsgesellschaft Chinas sowie
allgemein zur Regierbarkeit megaurbaner Regionen.

Innerhalb des Projektes beschaftigt sich die Arbeitsgruppe der Universitét Hamburg empirisch

insbesondere mit den Wirtschaftseinheiten.
Mehr Informationen:
www.bordersandgovernance.gwdg.de.

den Anpassungen in der Stadtpolitik (vgl.
SHEN 2005: 43-45; GauBatz 2005: 10011,
HUGENTOBLER et al. 2002: 51; ZHANG 2002:
2301; Wer 2001) sind seit den 1990er Jah-
ren auch Provinzen, Stadte, Stadtdistrikte
und sogar private Triger in der Lage, wirt-
schaftliche Sonderzonen auszuweisen und
diese zu betreiben.! Ermuntert durch den
Erfolg der staatlichen Zonen entwickelten
lokale Akteure ebenfalls eine Vielzahl ver-
schiedener Zonen. Mittlerweile existiert in
China und im PRD eine teilweise uniiber-
schaubare Palette von Zonentypen. So hat
die Dezentralisierung der Férderzonenpo-
litik auf Akteure unterschiedlicher staatli-
cher Ebenen auf gesamtstidtischer oder
regionaler Ebene zu Steuerungswiderspri-
chen gefithrt: Wihrend auf kommunaler
oder Distriktebene jeweils eine vergleichs-
weise geordnete Ansiedlungspolitik und
stringente Anreizsysteme fiir bestimmte
Branchen verfolgt wurden, kam es hiufig
zur Konkurrenz dhnlich profilierter Zo-
nen benachbarter Gebietskérperschaften.
Im Stadtgebiet von Guangzhou werben
als Folge dieser Entwicklung mittlerweile
mehr als ein Dutzend Science Parks um
die Ansiedlung von entsprechenden Un-
ternehmen.

Prinzipiell kénnen die einzelnen Zonen
hinsichtlich ihrer Anreizsysteme, ihrer ad-
ministrativen Struktur sowie ihrer Gréfie
unterschieden werden.? Je nach Zonentyp
sind spezifische Steuervergiinstigungen,
Einfuhrbestimmungen, Infrastruktur-
mafBnahmen etc. vorgesehen. Diese sind
gewo6hnlich in einem klaren und transpa-
renten Regelwerk dokumentiert. Export-
forderzonen (EPZs) sind z.B. auf verar-
beitende Unternechmen ausgerichtet, die
Lohnkostenvorteile nutzen und fiir den
Export produzieren méchten, wihrend
High-Tech Industriezonen (HTIDZs)
fir innovative Technologieunternehmen
Ansiedlungsvorteile bieten. Hinsichtlich

der Verwaltung sind 6ffentliche, halb6f-
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fentliche und private Triger zu nennen.
Daneben existieren Joint Venture- bzw.
Public-Private-Partnership-Formen.
Hinsichtlich der Ausdehnung kénnen
ebenfalls zwei Unterscheidungen getrof-
fen werden. Wihrend einige Zonen den
Charakter von raumlich klar abgegrenzten
Industrieparks besitzen und Raum sowie
Einrichtungen fiir bestimmte Typen von
Unternehmen bieten (,,Free Trade Zones®
— FTZs, EPZs), sind andere Zonen eher
als administrative Einheiten zu sehen, in
denen die bestimmten Férderma3nahmen
greifen, wie bei den SEZs oder den ,,Open
Economic Regions* (OERs). Innerhalb
der SEZs und der OERs kdnnen sich
wiederum weiter abgrenzte wirtschaftliche
Sonderzonen mit ihren unterschiedlichen
Anreizsystemen und Verwaltungsstruktu-
ren befinden.

In Guangzhou gibt es heute unterschied-
lichste Zonen, die den verschiedenen
Verwaltungsebenen zuzuordnen sind. Die
»Nansha Economic and Technological
Development Zone* (Nansha ETDZ)
sowie der im weiteren Verlauf dieses Bei-
trages niher beschriebene ,,Guangzhou
Development District” (GDD) stehen
unter nationalstaatlicher Verwaltung, Von
der lokalen Stadtverwaltung wird hinge-
gen beispielsweise der ,, Tianhe Software
Park® betrieben. Ein privater Triger ma-
nagt etwa den ,,Civilian High-Tech Park
Guangzhou®.

Die hohe Dynamik der wirtschaftlichen
Entwicklung mit den Sonderzonen als
deren Kiristallisationskern sowie weiteren
ReformmalBnahmen (vgl. ZHANG 2002:
2301) fihrten im PRD u.a. zu extrem
hoher Arbeitsmigration, starken Urbani-
sierungsprozessen und zu einem Wandel
in den Verwaltungsstrukturen. Mit der
erfolgreichen Industrialisierung, ausge-
hend von Shenzhen, verinderte sich das
stadtische System im PRD signifikant.
Dabei sind im Verlauf des Transforma-
tionsprozesses, u.a. angetriecben durch
die Ausweisung der verschiedenen Wirt-
schaftsférderungszonen, zunehmende
ungleiche Entwicklungen zu verzeichnen
(vgl. HamproN 2006: 28f). Der groflen
Dynamik und Gleichzeitigkeit der Pro-
zesse in den verschiedensten Bereichen
(Wirtschaft, Arbeit, Umwelt, Verkehr,
etc.), die wihrend der marktwirtschaftli-
chen Offnung auftraten (und auftreten),

wurde seitens der staatlichen Steuerungs-

behérden dber fortwihrende, diverse
Anpassungen der Regulierungen, Reform-
maBnahmen, Verwaltungsapparate und
Masterplanungen begegnet. Es konnte
aber keine kohirente Planung geschaffen
werden, die die Entwicklungen insgesamt
zu erfassen und zu steuern vermochte
(vgl. FRIEDMANN 2005: 38; ENRIGHT et
al. 2003: 111; TaNG 2000). Wihrend et-
wa staatliche und kommunale Behérden
tberaus erfolgreich zahlreiche wirtschaft-
liche Sonderzonen fir die Ansiedlung von
transnationalen Unternehmen auswiesen,
wurde die Wohnraumversorgung fiir die
Millionen von Arbeitsmigranten aus den
landlichen Gebieten, die in den wirt-
schaftlichen Sonderzonen titig wurden,
vernachldssigt. Als Folge siedelten sich die
lindlichen Zuwanderer, die aufgrund ihres
Aufenthaltstatus keinen Zugang zum stid-
tischen Wohnungsmarkt hatten, vielfach
in den so genannten ,,urban villages* an.
So fithrte die Politik der Ausweisung von
wirtschaftlichen Sonderzonen innerhalb
dieser abgegrenzten Gebietseinheiten
zu einem vergleichsweise hohen Maf3 an
staatlicher Steuerungsfihigkeit. Auflerhalb
dieser Wirtschaftsféderungszonen kam
es hingegen etwa in den ,,urban villages*
durch den Zuzug von Arbeitsmigranten
zu einer Zunahme von Informalitdt und
Selbstorganisation.

Ein Abbild dieser vielschichtigen Ablaufe
ist ein hoher Grad an Fragmentierung in
den Stidten, welche ein dichtes Nebenei-
nander urbaner Riume mit hohen wirt-
schaftlichen und sozialen Ungleichheiten
aufweisen. Im PRD finden sich so oft
Gemengelagen von Wirtschaftseinheiten
und Wohneinheiten unterschiedlichster

Ausprigungen wie Industriezonen, Gated

Communities, Urban Villages, Komple-
xe von ,,Township Village Enterprises
(TVEs) und Bereiche stidtischer Land-
wirtschaft in unmittelbarer rdumlicher
Nihe.

Forschungsansitze

Angesichts der hohen Komplexitit der
verschiedenen, ineinander verwobenen,
zeitlich parallel und verschoben ablaufen-
den Entwicklungen im PRD stellt sich die
Frage, wie Regierungs- und Steuerungsab-
ldufe sowie Prozesse der Selbstorganisa-
tion und Informalitit in solch einer me-
gaurbanen Region erfasst und analysiert
werden kénnen. Dazu scheint ein Ansatz
sinnvoll, der abgegrenzte rdumliche Ein-
heiten betrachtet. Es wird angenommen,
dass in der Phase der dynamischen Her-
ausbildung einer megaurbanen Region die
Steuerung der Stadtentwicklung durch den
Zentralstaat — und zunehmend durch die
regionalen und lokalen Gebietskérper-
schaften — nur begrenzt in der Lage ist,
zeitnah mit der Ansiedlung von Unter-
nehmen in den wirtschaftlichen Sonder-
zonen auch die dazu benétigten weiteren
stadtischen Funktionen, insbesondere
Wohnungen, bereitzustellen. Um den-
noch die Zuwanderung der lindlichen
Bevélkerung zu erméglichen, werden
in den genannten rdumlichen Einheiten
bestimmte Formen von Informalitit und
Selbstorganisation zugelassen, um ein
preiswertes und flexibles Reservoir von
Arbeitskriften zur Verfugung zu haben.
Vor diesem Hintergrund wird die These
aufgestellt, dass es fiir den Staat funktio-
nal sein kann, bis zu einem gewissen Grad
informelle Aktivititen selektiv zuzulassen,

um den wirtschaftlichen Aufschwung

DFG SPP 1233

Mit dem Schwerpunktprogramm (SPP) 1233 ,Megastédte: Informelle Dynamik des Globalen
Wandels” férdert die Deutsche Forschungsgemeinschaft (DFG) Untersuchungen zu dem Phéa-
nomen der ,Megastadte”. Die Programmlaufzeit ist sechs Jahre, unterteilt in drei zweijéhrige
Phasen.

Ubergeordnetes Ziel des Programms ist die Erarbeitung von Theorie- und Modellansétzen zur
Erfassung und Erklérung der Zusammenhénge zwischen hochkomplexen, informell ablau-
fenden megaurbanen Prozessen sowie den Auswirkungen globalen Wandels auf Entwicklung
und Reorganisation réumlicher, sozialer und institutioneller Beziehungen in Megastédten. Im
Besonderen stehen die Prozesse und Interaktionen mit hoher Entwicklungsdynamik und Gesell-
schaftsrelevanz zu den Oberthemen Planungs- und Regierbarkeit, urbane Okonomien, Stoff-
und Ressourcenflisse sowie Siedlungsentwicklung im Mittelpunkt des Vorhabens.

Im SPP 1233 werden insgesamt neun Teilprojekte durch Universitdtskonsortien in zwei megaur-
banen Regionen durchgefihrt. Rdumlich konzentriert sich das Programm auf das Perlflussdelta
in der chinesischen Provinz Guangdong, in dem sechs Forschungs-

vorhaben umgesetzt werden. Drei weitere Projekte behandeln das Deutsche

zweite Untersuchungsgebiet, die Region Dhaka, Bangladesch. Forschungsgemeinschaft
Mehr Informationen: DFG

www.megacities-megachallenge.org.
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nicht zu gefihrden. Die Regierung und
Steuerung der Stadtregion beschrinkt
sich dabei auf die Bereitstellung der den
wirtschaftlichen Wachstumsprozess un-
terstitzenden notwendigen Infrastruktur
(groBe Hauptverkehrsstralien, leitungs-
gebundene Infrastruktur, Hifen usw.). In
den wirtschaftlichen Sonderzonen werden
die Steuerung und das Management zum
groBen Teil an Sonderbehérden delegiert.
Solange noch kein ausgereiftes Steuersys-
tem fiir die gesamte megaurbane Region
existiert, ermoglichen die von den ange-
siedelten Unternehmen abzufithrenden
Abgaben dann eine relativ direkte und
schnelle Beteiligung der Unternehmer
an den Infrastrukturkosten, welche das
Risiko der Vorleistungsinvestitionen der
Gebietskorperschaften minimiert.

Hs witrd deutlich, dass in der dynamischen
Wachstumsphase der Staat in verschiede-
nen Raumeinheiten unterschiedliche Steu-
erungsstrategien anwendet, die die Funkti-
onsfihigkeit des Gemeinwesens herstellen
und teilweise darauf angewiesen sind, in
spiteren Entwicklungsphasen Zug um
Zug cine Aufwertung der verbraucherna-
hen Infrastruktur, der Versorgung und der
allgemeinen Lebensbedingungen durchzu-
fihren. In der derzeitigen Entwicklungs-
phase sind diese Aufwertungsmalinahmen
in einigen Stadtquartierstypen deutlich zu
beobachten. Dennoch koexistieren auch
in der inzwischen fortgeschrittenen Pha-
se der Transformation unterschiedliche
Strategicelemente in unterschiedlichen
Raumtypen, die sich iber den Grad der
Akzeptanz von Informalitit und Selbst-
organisation charakterisieren lassen.

Als eine Kategorie der zu untersuchenden
Raumeinheiten bieten sich insbesondere
abgegrenzte Wohn- und Wirtschaftseinhei-
ten an (vgl. Box zum Teilprojekt ,,Borders
and Governance®), von denen in diesem
Beitrag die Wirtschaftseinheiten genauer
beleuchtet werden sollen. Diese sind von
elementarer Bedeutung fiir die megaurba-
nen Entwicklungsprozesse im PRD. Durch
die eingehende Analyse der abgegrenzten
Raumeinheiten besteht die Méglichkeit ei-
ner Reduzierung von Komplexitit, indem
die zu betrachtenden Verflechtungen mit
anderen Stadtrdumen teilweise ausgeblen-
det werden. Der politische Umgang des
Staats mit den Raumeinheiten und die in
ihm ablaufenden politischen Prozesse las-

sen sich idealtypisch herausarbeiten.

Mit dieser Vorgehensweise und einer
Kombination der Einzelergebnisse zu
diesen Einheiten wird ein Verstindnis
fiir Regierungs- und Steuerungsformen in
der Stadtregionen erarbeitet und danach
gefragt, wie im fortschreitenden Trans-
formationsprozess die immer komplexer
werdende megaurbane Region regiert
werden kann. Dabei sind widerstreiten-
de Trends zu bertcksichtigen: Einerseits
wird durch das enorme Wachstum der Re-
gion deren politische ,,Beherrschbarkeit*
cin immer aufwendigeres Unterfangen,
nicht zuletzt auch deswegen, weil sich
durch das Zusammenwachsen der Sied-
lungskerne zu einem ausgedehnten Sied-
lungsband und die wirtschaftlichen An-
siedlungsstrategien der einzelnen Kom-
munen eine zunechmende Notwendigkeit
zu einer interkommunalen Abstimmung
ergibt. Andererseits erlaubt die zuneh-
mende wirtschaftliche Prosperitit in
Verbindung mit Lerneffekten sowie dem
Schlielen von institutionellen Liicken im
Transformationsprozess, die staatlichen
Steuerungs- und Kooperationsformen
weiterzuentwickeln und zu optimieren.
Dies findet seinen Niederschlag in der an-
haltenden Serie von Reformen und stellt
nachhaltig die politische Handlungsfihig-
keit des Staats trotz der enormen sozio6-
konomischen Umwilzungen sicher.

In einem Fallstudienansatz werden also
Koordinationsprozesse politischer Ent-
scheidungsfindung fiir Stadtteile oder
groBere abgegrenzte Teilrdume der Stadt
analysiert. Im Rahmen einer Politikfelda-
nalyse (vgl. HERITIER 1994) werden einzel-
ne herausragende Entscheidungsprozes-
se und die Bewiltigung des ,,politischen
Alltags® betrachtet. Im Hinblick auf eine
empirische Operationalisierung wird das
Konzept der so genannten ,,modes of
governance® nach DIGAETANO/STROM
(2003) herangezogen, das in besonderer
Weise geeignet scheint, strukturelle Rah-
menbedingungen der politischen Steue-
rung, Ressourcenzugang und Motivation
der beteiligten Akteure und Steuerungs-
handeln in Bezichung zueinander zu set-
zen und sich abzeichnende Muster des
Steuerungshandelns zu typisieren und zu
erkliren. Die empitische Vorgehensweise
soll in einem weiteren Schritt am Beispiel
ciner Wirtschaftseinheit, dem ,,Guangz-
hou Development District (GDD)*

durchgespielt werden.

Das Konzept der ,,modes of gover-
nance®

DiGAETANO/STROM (2003) haben cine
integrative Analysemethode entwickelt,
die vergleichende Untersuchungen zu
stadtischer Regierungsfihrung und Steu-
erung (,urban governance®) Uber cine
umfassende Betrachtung von strukturel-
len, politischen und akteursbezogenen
Verhiltnissen in einem einzelnem Verfah-
ren ermoglicht. Integrationspunkt fir die
Analyse dieser Verhiltnisse sind politische
Institutionen, definiert als organisato-
rische Instrumente, mit denen gemein-
schaftliche Entscheidungen getroffen
und ausgefithrt werden. Die politischen
Institutionen schlieBen Verwaltungen,
politische Parteien und Interessensgrup-
pen ein. Sie funktionieren aber nicht un-
abhingig voneinander, sondern sind ein-
gebunden in ein institutionelles Milieu,
wo sie mit den strukturellen Faktoren,
der politischen Kultur und den Akteuren
mit ihren Zielsetzungen zusammenwir-
ken und die ,,urban governance* prigen.
Das institutionelle Milieu wird aufgefasst
als die Gesamtheit der formellen und
nicht-formellen politischen und verwal-
tungsbezogenen Arrangements, die die
Wechselbezichungen zwischen strukturel-
lem Kontext, politischer Kultur und den
Akteuren moderieren. Auf der formellen
Seite sind die politischen Institutionen
zusammen mit Regeln und Organisations-
formen zu nennen. Die nicht-formellen
Arrangements definieren die zwischen
und innerhalb der formalen Institutionen
herrschenden Beziechungen. Sie werden
»modes of governance* genannt.
Di1GAETANO/STROM gehen davon aus, dass
,urban governance® in einander umschlie-
Bende Sphiren von Rahmenbedingungen,
zwischen denen Institutionen vermitteln,
eingebettet ist (vgl. Abb. 1). Der Koordi-
nationsprozess politischer Entscheidungs-
findung, der damit bezeichnet werden soll,
ist ein Ergebnis aus einer Reihe von Ver-
mittlungsschritten, die die verschiedenen
Sphiren einbeziehen. Die Wechselwir-
kungen zwischen den einzelnen Sphiren
kénnen am besten erfasst werden, wenn
ein Wandel von ,,urban governance* be-
trachtet wird. Dieser kann tiber drei Ge-
setzmaBigkeiten erfasst werden: (1) Der
Ursprung institutionellen Wandels von
,»urban governance® liegt im Wesentlichen

in den Verinderungen der strukturellen
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Rahmenbedingungen. Dieser strukturelle
Kontext ist gekennzeichnet von Auswir-
kungen der Globalisierung und der staat-
lichen Restrukturierung, wie der Dezent-
ralisierung administrativer und politischer
Kompetenzen. (2) Die Verhiltnisse der
politischen Kultur modulieren und filtern
die auf das institutionelle Milieu einwir-
kenden Effekte von wirtschaftlichem und
politischem Wandel. So sind beispielswei-
se Folgen von Globalisierung und Dezent-
ralisierung hinsichtlich der Herausbildung
von z.B. korporatistischen Formen von
,,urban governance* dort geringet, wo ei-
ne etatistische Tradition vorherrscht (vgl.
DiGAETANO/STROM 2003: 365£., 374). (3)
Auf der Handlungsebene nehmen einzel-
ne politische Akteure die sich in diesem
Zusammenhang bietenden Chancen auf
oder widersetzen sich ihnen.

Um nun die ,,modes of governance” zu
erfassen bzw. zu entwickeln, nutzen Di-
GAETANO/STROM (2003:365f.) vier wesent-
liche Kriterien: (1) ,,governing relations®,
d.h. die Modi der Interaktionen zwischen
Regierungs- und nicht-staatlicher Ebene;
(2) ,governing logic*, d.h. die Mittel /Me-
thode nach der politische Entscheidungen
getroffen werden; (3) Entscheidungstri-
ger; und (4) die politischen Zielsetzungen
der betrachteten Entscheidungstriger.
Mit der Berticksichtigung von strukturel-
lem Kontext sowie der politischen Kultur
ist das integrative Analysekonzept geeig-
net, Interaktionen vielfaltiger Akteure in
unterschiedlichen Kulturkreisen und vor
dem Hintergrund verschiedener Aus-
gangsbedingungen zu erkliren. Um den
Verhiltnissen in China gerecht zu wer-
den, miissen vor einer genaueren Analyse
aber zunichst die verschiedenen Kontexte
sorgfiltig erschlossen werden. Fur den
strukturellen Kontext sind so besonders
die Transformationsprozesse als wichtige
Komponente fiir die Entwicklungen zu
erfassen. Bei der politischen Kultur sind
die Organisationsformen des Staates, wie
z.B. die Bedeutung und Verflechtung der
Kommunistischen Partei Chinas, in das
politische Handeln auf lokaler Ebene in
die Analyse mit aufzunechmen. Zudem
sind, nicht zuletzt vor dem Hintergrund
der hohen Entwicklungsdynamik, bisher
gingige Verstindnisse von Akteuren im
Bereich der Regierung und Steuerung
megaurbaner Regionen zu verifizieren und

gef. zu erginzen. In diesem Sinn sind die

Institutional intermediation
of structural context and
political actors

Structural Context
(economic globalization, transition, political decentralization)

Political Culture
(system of values, symbols and norms)

Institutional Milieu
(formal and informal political as
well as administrational
arrangements)

Political Cultural intermediation

Institutional
intermediation
of culture and
political actors

of structural context
and institutional milieu

Abb. 1: Interaktionsmodell zur ,urban governance” (nach DiIGAETaNO/STROM 2003:

372, modifiziert)

von DIGAETANO/STROM angewendeten
Kiriterien zu Erfassung und Bildung der
»modes of governance* hinsichtlich der
mit ihnen verbundenen und geforderten
Informationsqualitit und —quantitit auf
ihre Ubertragbarkeit fiir ein Forschungs-
vorhaben in China zu tberpriifen und

moglicherweise anzupassen.

Entscheidungsprozesse im Guang-
zhou Development District (GDD)
Der im Osten der Provinzhauptstadt Gu-
angzhou gelegene GDD ist eine ca. 81
km? groBe wirtschaftliche Sonderzone’,
die von nationalstaatlicher Ebene verwal-
tet wird. Diese Zone entstand im Jahre
2002 durch die Zusammenlegung von
vier nationalen Zonen (GETDD - er6ff-
net 1984, GHIDZ - 1991, GFTZ - 1992,
GEPZ - 2000)° unter einem gemeinsamen
Management.

Vor dem Hintergrund der Fragestellung,
wie die Steuerung politischer Prozesse mit
Bezug zur Entwicklung von Wirtschafts-
cinheiten in megaurbanen Raumen ablau-
fen und welche Rolle dabei Informalitit
und Selbstorganisation in und im Umfeld
dieser Finheiten spielt, ldsst sich zunichst
die Standortpolitik der oben genannten
Zonen betrachten. Im Rahmen einer

Verwaltungsreform wurden diese unter

ein vereintes Management gestellt. Die
Untersuchung dieses Reformprozesses
bietet einen guten Ansatzpunkt zur Analy-
se von Regierungsfithrung und Steuerung
sowie Hinweise fur eine Identifikation von
»modes of governance®. Weiter kénnte
im Rahmen der Standortpolitik betrachtet
werden, welche Motive die Behorden hin-
sichtlich einer Zonenausweisung besitzen
und tber welche MalBnahmen sie diese
fiir Investoren attraktiv gestalten und in
der Konkurrenz zu anderen Zonen auch
mittelfristig attraktiv halten. Die Attrakti-
vitdtspolitik im Hinblick auf die Weiter-
entwicklung der Zonen bietet die Chance,
iber einen lingeren Zeitraum betrachtet
erginzende Hinweise zu Steuerungsfor-
men zu erhalten, die sich aus der Analyse
eines einzelnen Politikereignisses wie der
genannten Zusammenlegung der Zonen
nicht ableiten lassen.

Bei dem Ereignis der Zusammenlegung
der Verwaltungen der einzelnen Zonen
zur heutigen GDD, betrachtet unter dem
Fokus der Standort- oder Zonenpolitik,
sind so flir den strukturellen Kontext die
Anderungen bei den Forderinstrumenten
zu berticksichtigen. Im Rahmen der An-
passungen der Forderstrategien kam es zur
zunehmenden Differenzierung und Spe-

zialisierung der Zonenpolitik, was in Gu-
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angzhou z.B. anhand der vier erwihnten
nationalen Zonen mit den unterschied-
lichen Orientierungen deutlich wird.
Die Liberalisierungspolitik schritt weiter
voran und mit dem Beitritt zur WTO im
Jahr 2001, welcher den sukzessiven Abbau
von fiskalischen Anreizen in einigen der
wirtschaftlichen Sonderzonen zur Folge
hatte, wurde der Konkurrenzdruck weiter
verstirkt. Das Interaktionsfeld der politi-
schen Kultur ist ebenfalls zu betrachten,
da es erlautern hilft, wie die Effekte des
Wandels von den Akteuren wahrgenom-
men werden und damit deren Zielsetzun-
gen verstehen lassen. Die Akteure selbst
sind zu identifizieren. Als entscheidende
Handlungstriger sind bei der Umstruktu-
rierung der Verwaltung der GDD sicher-
lich die ursprunglichen einzelnen Zonen-
verwaltungen sowie die relevanten und
verantwortlichen Ministerien auf natio-
naler Ebene zu betrachten. Daneben stellt
sich die Frage, ob weitere Behérden auf
lokaler oder auch nicht-staatlicher Ebene
Einfluss nehmen. Die Verwaltungsbehor-
de als Vertreter des nationalen Staatsrats
hat weitreichende Kompetenzen fir die
einzelnen Zonen innerhalb der GDD.
Nach der Zusammenlegung der vier ein-
zelnen Zonen kommen Fragen nach der
Kompetenzverteilung auf. So erhielt die
GDD bei ihrer Grundung die gleichen
Grenzen des Luggang Distrikts und damit
auch bestimmte Kompetenzen fiir das Ge-
biet (AMANDA QuaN 2007). Die urspriing-
lichen Gebietsgrenzen der einzelnen Zo-
nen (GETDD, GHITDZ, etc.) wurden
dabei aber nicht wesentlich veridndert. Das
fithrt dazu, dass gewisse Entscheidungen,
die von der GDD angestoflen werden,
nun mit den Ortlichen Verwaltungsbe-
horden, bis hinunter zu der kommunalen
Ebene, abzustimmen sind. Wie genau
diese Abstimmung verlduft und wie die
Kompetenzverteilung geregelt ist, konnte
wihrend der bisher durchgefithrten Ge-
spriche vor Ort erst ansatzweise erfasst
werden. Zu diesen Informationen sind die
Abmachungen, wie z.B. Regulierungen zu
Verwaltungsreformen oder Verfahren der
Kommunikation zwischen Behorden, die
fir das Ereignis relevant sind, zu erfassen,
bevor dann ein ,,mode of governance®
iber die Analyse der verschiedenen Kri-
terien, ermittelt werden kann.

Das empirische Vorgehen ist auf einen

hohen Informationszugang zu den Ak-

teuren und den Abldufen fiir die einzelnen
Prozesse angewiesen. Schwierigkeiten sind
zu erwarten, wenn Entscheidungsprozes-
se nicht mit einem klaren Ergebnis abge-
schlossen sind, wie bei dem Beispiel der
Erweiterung der GDD (s.u.). Einerseits
wird die Erfassung der verschiedenen
Kriterien zur Bildung eines ,,mode of
governance” dadurch erschwert. So ist
vorstellbar, dass die Bezichungen zwi-
schen 6ffentlichen und privaten Akteuren
(s»governing relations®) oder auch die Art
der Entscheidungsfindung (,governing
logic®) aufgrund der noch laufenden Ab-
stimmungsprozesse ungentigend erfasst
werden kénnten. Andererseits besteht
die Hoffnung, dass die Interaktionen so-
wie der Stellenwert von Informalitit und
Selbstorganisation dabei stirker deutlich
werden.

Dies kann auch anhand eines weiteren Exr-
eignisses, der geplanten Erweiterung der
Ostsektion der GETDD innerhalb der
GDD, veranschaulicht werden (AMANDA
QuaN 2007). Wieder sind verschiedene
Akteure zu berticksichtigen. Beim Ge-
nehmigungsverfahren werden so neben
den tibergeordneten staatlichen Behérden
(Ministry of Commerce, u.a.) ebenfalls
Provinz-, Stadt- und Distriktverwaltung
cinbezogen. Die Akteursgruppen erwei-
tern sich durch die geplante Verschiebung
der Grenzen der Wirtschaftseinheit. Die
im Erweiterungsgebiet verorteten Siedlun-
gen, die oben beteits erwihnten ,,urban
villages® mit ihrem besonderen Selbst-
verwaltungsstatus, sind bei den Planungen
bereits im Vorfeld zu beriicksichtigen, da
Fragen hinsichtlich Umsiedlungen, Kom-
pensationsmal3nahmen, etc. eine Rolle
spielen kénnten. Mit den neuen Akteurs-
gruppen sind zudem ggf. weitere Aspekte
im Rahmen des strukturellen Kontextes
zu beriicksichtigen, wie Anderungen der
Landgesetze, Regelungen bei Entschi-
digungen, etc. Die Planungen, deren
mogliche Anpassungen und die damit zu
erwartenden Ergebnisse werden zurzeit
noch verhandelt, wihrend man bei der
Betrachtung des Ereignisses Prozesse der
Selbstorganisation erkennen kann. So las-
sen sich ,,urban villages* identifizieren, die
entgegen der verbreiteten Praxis, Landnut-
zungsrechte an die Zonenverwaltung oder
Wirtschaftsunternehmen zu verkaufen,
ihre Rechte an den Flichen halten wollen

und diese lieber direkt an die Unterneh-

men oder die Zonenverwaltung vermie-
ten. Welche Auswirkungen eine derartige
Zielsetzung und Selbstorganisation eines
»urban villages“ als Akteur im Rahmen
eines Ereignisses der Erweiterung und
damit auf einen Entscheidungsprozess
hat, wird im Rahmen des Teilprojektes
,,Borders and Governance“ noch weiter-

fihrend analysiert.

Fazit

Anhand von Ereignissen wie der Zu-
sammenlegung und der Erweiterung
des GDD konnte gezeigt werden, dass
die Analyse von Regierungs- und Steue-
rungsprozessen mithilfe des Konzeptes
der ,,modes of governance* nach DiGa-
ETANO/STROM 2003 geeignet ist, komplexe
Zusammenhinge und Entwicklungen in
megaurbanen Rdumen zu analysieren und
zu erkliren. Dabei ist wesentlich, dass ein
derartiges Vorgehen eine Eingrenzung der
Untersuchung auf bestimmte rdumliche
Einheiten, wie Wirtschaftseinheiten, er-
méglicht und dabei Gesamtzusammen-
hinge, die auf einen und in einem me-
gaurbanen Raum wirken, einschlielich
kultureller Aspekte, integriert. Auch wenn
cine detaillierte Analyse des Ereignisses
der Zusammenlegung der Verwaltungs-
struktur mit vier staatlichen Zonen unter
einem gemeinsamen Management des
GDD noch aussteht, wurde bereits deut-
lich, dass diese Mainahme die Erh6hung
der staatlichen Steuerungsfihigkeit und
die Steigerung der Wettbewerbsfihig-
keit der Zone zum Ziel hatte (AMANDA
Quax 2007).

Neben einer vertieften Analyse der be-
schriebenen Ereignisse im Zusammen-
hang mit dem GDD sollen weitere
wirtschaftliche Sonderzonen betrachtet
werden, um ein genaueres Bild von den
Entwicklungen zu erhalten. Thematisch
scheint der Bereich der Standortpolitik
besonders ntitzlich, da fir die meisten
Zonen die weitere Gestaltung und An-
passung ihrer Anreizsysteme bzw. wei-
ter gefasst ihrer Konkurrenzfihigkeit,
auch vor dem Hintergrund des erfolgten
WTO-Beitritt Chinas von grofler Bedeu-
tung fir ihren Erfolg sind. Die Betrach-
tung der Motive zur Standortwahl und
der eingesetzten MaBnahmen ist daneben
auch von Interesse, da nach der Analyse
bereits getroffener Entscheidungen, d.h.

z.B. nun existierender Zonen, die weiteren

30

Pacific News Nr. 28

Juli/August 2007



Anpassungsprozesse, wie etwa die Ergin-
zung der Anreizsysteme, in ihrer Dynamik
tber das Konzept der ,,modes of gover-
nance‘ erfasst werden konnen. Darlber
hinaus bieten sich weitere Aspekte an, wie
der Umgang mit existierenden Landnut-
zungsrechten bei der Zonenausweisung,
Uber die Untersuchung einzelner Fille mit
spezifischen thematischen Hintergriinden
kann man so die Beziechungsgeflechte bzw.
die ,,modes of governance®, die zwischen
den beteiligten Akteuren bestehen, nach-
vollziehen und klassifizieren.

Somit stellen wirtschaftliche Sonderzonen
einen geeigneten Ausgangspunkt fiir die
Analyse von Regierungs- und Steuerbar-
keit der megaurbanen Region des Per-

flussdeltas dar.

Anmerkungen

" Vor allem seit 1992 im Rabmen eines Gesetzes,
das den lokalen Bebirden Befugnisse zur Genehmi-
gung von FDI zuspricht.

2 Die hohe Zabl und Vielfalt der Zonen erschweren
eine vollstindige Erfassung. Einen guten Uberblick
iiber die wirtschaftlichen Sonderzonen anf nationa-
Jer Ebene bieten DE BEULE/ 1 AN DEN BULCKE
2005; NG/ TuAaN 2001 und WENGER VIELI
BELSER 2003.

7 Allein im Stadtgebiet von Guangzhon gibt es ca.
140 so genannte ,,Darfer in der Stadt*, die vom
rasanten Stadbwachstum ,,iiberrollt wurden und
bis beute eine spezifische antonome V erwaltungs-
struktur anfweisen (HUGENTOBLER et al. 2002).

* DIGAETANO/ STROM unterscheiden in ibrer Studie
Siinf verschiedene ,,modes of governance® (2003:
366). Dazu gehirt anch der korporatistische
Stenerungsmodus. Dieser geichnet sich gemalf§ der
Kriterien der ,,modes of governance* (ygl. Text)
u.a. ans durch verhandlungsgepragte Akteursbezie-

/mngeﬂ, Fkonsensorientierte, progr ische Lnge
der Entscheidungsfindung, sowie zweckbestimmten
Zielsetzungen der Aktenre.

> Etfasst ist hier nur die Fliche der in der GDD
vorhandenen Subzonen, in denen Unternebmen

angesiedelt sind und werden. Die ejgentliche Aus-
debnung der GDD entspricht etwa der Fliche des
Liuggang Distrikts, in dem die GDD liegt.

¢ Erlinternngen: der GETDD — Guangzhon
Economic and Technological Development District
entspricht einer ETDZ,; der GHIDZ — GZ Hi-
Tech Industrial Development Zone entspricht einer
HTIDZ (ygl. AC of GDD 2003).
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