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1.Vorwort

Die interne Migration in der VR China und der Umgang der Zentralregierung mit
dieser Bewegung bilden eine dynamische Beziehung, die sich iiber die wirtschaftlichen
Reformen von 1978/79 herausgebildet hat und durch eine Abfolge von Aktionen und
Reaktionen bis in die Gegenwart kontinuierlich weiterentwickelt. Um nun ein grundlegendes
Verstindnis fiir dieses Verhéltnis zu erhalten, ist in erster Linie das Zusammenspiel dreier
Aspekte von auBenordentlicher Bedeutung: Die wirtschaftliche Entwicklung der VR China,
die ldndlichen Arbeitskrifte und damit auch jener Teil, der zu den Migrantenarbeitern gezihlt
wird, sowie die wirtschaftlich weniger entwickelten, lédndlichen Gebiete aus denen die
Wanderarbeiter emigrieren.

Die wirtschaftliche Transformation der VR China seit Reform und Offnung und das
daraus resultierende, hohe Wirtschaftswachstum faszinieren Beobachter, Medien und
Wissenschaft und haben daneben auch einen merklichen Einfluss auf die Weltwirtschaft.
Hierbei stellt sich die Frage, welchen Faktoren diese Entwicklung zu verdanken ist? An dieser
Stelle miisste eine sehr umfassende Antwort stehen, die vorliegende Arbeit wird sich jedoch
vor allem auf =zwei wesentliche Komponenten beschrinken, die fiir die
Wirtschaftsentwicklung der VR China ausschlaggebend waren und weiterhin
ausschlaggebend sind: Die interne Migration lidndlicher Arbeitskrifte und die formell
institutionellen Maflnahmen seitens der Zentralregierung und im weiteren Sinne auch der
Lokalregierungen. Aus wirtschaftswissenschaftlicher Sicht stellen Arbeitskrifte neben den
Faktoren Grund und Boden, physisches Kapital und Humankapital in ihrer Gesamtheit als
Produktionsfaktoren die grundlegenden Bestandteile einer Volkswirtschaft dar. Durch den
Reformprozess In der VR China — insbesondere durch institutionelle Neuarrangements in der
Wirtschaft — wurden die Produktionsfaktoren einer neuen Dynamik ausgesetzt: Eine der
ersten verdnderten GesetzmiBigkeiten betrafen die Grund- und Bodenrechte in der
Landwirtschaft und somit auch die lindlichen Arbeitskrifte' — institutionelle Veranderungen
in diesen Bereich bewirkten, dass deren Bewirtschaftung nicht mehr kollektiv, sondern von

individuellen Haushalten betrieben wurde und durch die somit effizientere Anbauweise >

! Naughton (2007): S.88f.

% Eine indirekte Bestitigung fiir die effizienteren Bestellung der Boden in der haushalts- bzw. familienbasierten
Bewirtschaftung findet sich bei Le (2009): Le bezieht sich hierbei auf die Kollektivierung der Landwirtschaft in Vietnam
Mitte der 1960er und streicht vor allem eine Besonderheit des vietnamesischen Kollektivierungsprozess hervor, die so in der
VR China nicht existent war: Trotz kollektiver Bewirtschaftung der Boden in den Kooperativen wurden den Mitgliedern
insgesamt 5% der Fliche zur eigenen Bewirtschaftung iiberlassen. Die dadurch geschaffenen Gewinne stellten die grofite
Einkommensquelle fiir die individuellen Haushalte dar und die damals behdrdlich erfassten Statistiken zu diesen Gewinnen
verdeutlichten die hohere Effizienz dieser individuellen Produktionsweise verglichen zu jener der Kooperativen. Vergleiche



wurden {iberschiissige Arbeitskriafte Schritt fiir Schritt freigesetzt. Mit dem parallel
einhergehenden Abbau rigider Institutionen des planwirtschaftlichen Systems waren somit die
Grundlagen fiir die moderne interne Migration in der VR China gegeben.

War die Entstehung der internen Migration unvermeidbar und warum blieben
landliche Arbeitskréfte nicht einfach auf dem Land bzw. in der Landwirtschaft? Neben den
diversen Analysemodellen aus den Wirtschafts- und Sozialwissenschaften, in denen etwa die
Einkommensunterschiede eine wesentliche Rolle spielen, bietet sich fiir die chinesische
Situation eine noch weit einfachere Erkldrung, die oftmals auch als das Kerncharakteristikum
des Landes ,,Zhongguo tese bezeichnet wird: ,,Ren duo di shao* oder ,,viele Menschen,
wenig Boden®“. Dieses Problems waren sich bereits Sun Zhongshan und Mao Zedong
bewusst® und fiir die vorliegende Arbeit stellt es wiederum eine logische Erklirung fiir die
Grundmotivation hinter der Migration dar: Zu wenig bebaubare Fliache schafft eine natiirliche
Begrenzung fiir den mdglichen Umfang landwirtschaftlicher Aktivititen und damit
insbesondere fiir das Volumen der darin involvierten Akteure. Konfrontiert mit dieser
natilirlichen Begrenzung in der Landwirtschaft war bei wachsenden Bevdlkerungsraten das
Entstehen von Migration im groflen Mafistab nur eine Frage der Zeit. Dementsprechend
driangt sich die Frage auf, wie stark die chinesische Zentralregierung gegeniiber diesem
sozialen Phdnomen sensibilisiert ist.

An dieser Stelle kann auf eine von Deng Xiaoping iibernommene Beurteilung zur

Bedeutung der lindlichen Gebieten verwiesen werden:

“BETLHHENE , —AELHRLLFERN | KT HEENE , —HH T EHEZLFH
/& RSE
,» Wenn in China keine Probleme aufkommen, dann wird es so bleiben; passiert aber einmal doch
etwas, dann auf dem Land. Wenn auf dem Land keine Probleme aufkommen, dann wird es so
bleiben, passiert aber doch noch einmal etwas, dann wird es sich mehrere Jahre lang nicht wieder
beruhigen. *
Die Aktualitit dieser Aussage ist bis heute giiltig: Mehr als 60% der chinesischen
Gesamtbevolkerung, die noch auf dem Land leben, und 200 Millionen geschétzte
Wanderarbeiter in den Stidten stellen numerisch gesehen durchaus hohe Anforderungen an
den chinesischen Staat unter Leitung der KPCh zur Bewahrung der sozialen Stabilitét.

Diese drei Bereiche — wirtschaftliche Reformen, der mit der Bodenknappheit

einhergehende Arbeitskrifteiiberschusse und die sozioSkonomische Stabilitit — sind fiir die

dazu: Le (2009): S.169f.
3 Huang (2002) http://www.curb.com.cn/pageshow.asp?id_forum=002427.
/R

Ibidem.


http://www.curb.com.cn/pageshow.asp?id_forum=002427�

Diskussion des Themas in den folgenden Kapiteln nicht unwesentlich, denn sie stellen die
Ausgangsgrundlagen fiir die Beziehung zwischen Zentralregierung und interner Migration dar
und bestimmen zu einem nicht unwesentlichen Anteil den chinesischen
Transformationsprozess. Auf dem chinesischen Entwicklungsweg in Richtung einer
sozialistischen Marktwirtschaft, der das Land zunehmend den Koordinationskriften des
Marktes aussetzt >, dringt sich nun die Frage auf, wie dieser Transformationsprozess
fortgefiihrt werden kann: Verdnderungen im wirtschaftlichen System zeigen sich durch die
Umstellung, Neugestaltung und Anpassung der institutionellen Struktur der Wirtschaft, was
wiederum fiir die Entwicklung der internen Migration von enormer Bedeutung ist: Die
chinesische Regierung hat wédhrend der maoistischen Phase mit der planwirtschaftlichen
Ausrichtung bereits enorme Mangelentwicklungen und Verzerrungen in der Gesamtstruktur
der chinesischen Wirtschaft generiert und mit den schrittweise eingefiihrten, aber die
Ostregionen préferierenden Reformen ein starkes wirtschaftliches Gefille zwischen West-,
Zentral- und Ostchina erzeugt. Die zuvor erwidhnten {iiberschiissigen Arbeitskréifte der
lindlichen Gebiete reagierten auf diese wirtschaftlichen Umstinde mit einer informell
etablierten Handlungsweise, der Migration: Durch die nun einsetzenden Wanderbewegungen,
die sich von West- und Zentralchina schwerpunktmiBig auf die Ostregionen® konzentrierten,
entstand eine von Menschen getragene Verbindung zwischen den unterschiedlich
entwickelten Gebieten, die nun zu einem nicht unwesentlichen Teil den weiteren Verlauf der
Wirtschaftstransformation beeinflusste.

Wie begegnet nun die Zentralregierung dieser neuen Herausforderung? Eine
Moglichkeit bieten jene institutionellen Anpassungen, die darauf abzielen, die interne
Migration in das neue soziookonomische Umfeld einzubinden. Dabei sehen sich die Zentral-
und die Lokalregierungen mit den Migrantenarbeitern als bis dato benachteiligten Akteuren
konfrontiert, die gleich von der ,unsichtbaren Hand’ getrieben ihre wirtschaftlichen Interessen
zu realisieren versuchen und damit das Wirtschaftsgeschehen in der VR China entscheidend
priagen. Die Aufgabe, die vorrangig die Zentralregierung mit der Schaffung neuer formeller
Institutionen zu bewdltigen hat, gestaltet sich dabei besonders schwierig: Neben der
Regulierung der Migrationsdynamik gilt es die wirtschaftlichen Aktivititen und die soziale
Stabilitit der VR China nachhaltig zu gewihrleisten. Wie werden nun aber
migrationsspezifische Institutionen etabliert und wie wird bestimmt, welche Institutionen
gesetzt werden miissen, um der internen Migration in der VR China begegnen zu kénnen?

Diese Frage beriihrt mehrere Themenkomplexe, mit dem sich die vorliegende Arbeit

5 Kornai (2009): S.21.
% Vergleiche dazu: Chan (2008): S.14-20.



beschiftigen wird: Das betrifft das Verhédltnis zwischen marktwirtschaftlichen und
planwirtschaftlichen Elementen und damit auch den staatlich zugelassenen Freiheitsgrad
gegeniiber der Dynamik der internen Migration. In der VR China stehen sich somit Staat und
Wanderarbeiter direkt gegeniiber, was auf die analytische Ebene tibertragen als ein Abbild des

Zusammenspiels von formellen und informellen Institutionen wiedergegeben werden kann.

2. Grundlegende Problemkomplexe und die

darauf aufbauende Forschungsfrage

2.1. Definition des Untersuchungsgegenstands: Die

involvierten Akteure

Das Ziel der vorliegenden Masterarbeit besteht in der Untersuchung der internen
Migration in der Volksrepublik China, mit dem besonderen Augenmerk auf die chinesische
Zentralregierung und ihrer Bewéltigungsstrategie fiir diese Form der Herausforderung. Bevor
jedoch die Beantwortung der Forschungsfrage, die Einstufung der Eigenschaft von Migration
selbst und eine Interpretation der Reaktion seitens der Regierung auf die interne Migration
vorgenommen werden kann, miissen zu aller erst die Protagonisten in diesem Szenario erfasst
werden: Die vorliegende Arbeit unterscheidet dabei zwischen den Akteuren des Staates,
ndmlich der Zentralregierung im politischen Zentrum sowie den Lokalregierungen an der
politischen Peripherie, und den Migrantenarbeitern als jene ausschlaggebenden Akteure
innerhalb der Gesellschaft, welche die interne Migration in der VR China seit Reform und
Offnung begriindet haben.

Mit dem Begriff der ,,chinesischen Zentralregierung* identifiziert die folgende Arbeit
in erster Linie den chinesischen Staatsrat guowuyuan. Die zentrale Rolle, die der Staatsrat bei
der Lenkung der Wirtschaft und neben vielen anderen Bereichen auch bei der Koordination
der Migration einnimmt, verleiht diesem zentralstaatlichen Organ eine enorme
Entscheidungsgewalt, was wiederum fiir die Untersuchung der Migrationsproblematik eine
wesentliche Komponente darstellt. Warum aber fillt die Wahl gerade auf die Zentralregierung
und insbesondere den Staatsrat als wesentlichsten Akteur der staatlichen Seite? Zum einen

soll somit versucht werden einen gewissen Fokus zu setzen: Die administrative GroBe des

4



Staatsapparates in der chinesischen Volksrepublik, also die Struktur zwischen
Zentralregierung, den  Provinzregierungen und den  verschiedenen regionalen
Regierungseinheiten, beeintrachtigt gerade in einer Phase der Transformation die einheitliche
Durchsetzung politischer Direktiven und MaBnahmen, es kommt also zu regionalen
Unterschieden bei der Umsetzung. Um nun aber eine Untersuchung von linear aufeinander
folgenden Entscheidungspfaden zu ermoglichen, konzentriert sich die vorliegende Studie
vorrangig auf die chinesische Zentralregierung - in dessen Autoritdtszentrum nun der Staatsrat
steht - um dadurch den Prozess der institutionellen Neugestaltung auf formeller Ebene, der in
der politischen Zentrale entsteht und sich iiber die nach geordneten Instanzen nach unten
fortsetzt, verfolgen zu konnen. Ein weiterer Punkt, der fiir die Wahl des guowuyuan als
wichtigsten Vertreter der zentralen Regierung spricht, ist eben auf dessen einflussreiche Rolle
bei der Vorgabe nationaler Strategien zum Umgang mit der Migration zuriickzufiihren: Zu
Beginn jeden Jahres verdffentlicht das Zentralkomitee der kommunistischen Partei (ZK) das
so genannte Dokument Nr.I (im weiteren Verlauf des jeweiligen Jahres folgen
dementsprechend weiternummerierte Dokumente), in dem die biirokratische Spitze in der
Zentralregierung in Zusammenarbeit mit der Parteifiihrung’ die Aufgaben fiir das jeweilige
Jahr, sowie ihre ungefdhren Vorstellung zur Bewiéltigung der jeweiligen Probleme vorbringt.
An der Erstellung des inhaltlichen Programms der Leitdokumente arbeitet neben den diversen
Komitees nun vor allem der guowuyuan und da besonders wihrend der Jahre 2002 bis 2004
die Gewichtung der Migrantenarbeiterproblematik in den Leitdokumenten deutlich an
Bedeutung gewonnen hat, wichst parallel dazu auch die Einflusskraft des Staatsrats auf die
Losung dieses Problems. Es dringt sich dabei nun die Frage auf, warum gerade dem
chinesischen  Staatsrat die groite Bedeutung fiir die Losung der internen
Migrationsproblematik zufallen sollte. Nun zum einen existiert kein Ministerium innerhalb
der Zentralregierung, dessen alleiniger Aufgabenbereich die interne Migration betrifft.
Vielmehr ist es so, dass mehreren Ministerien Teilbereiche des Ressorts ,,interne Migration*
zufallen, was wiederum zu gewissen Uberschneidungen und sogar zu Konflikten zwischen
den einzelnen, ministeriell konzipierten Programmen fiihren kann®. Auf ein typisches Beispiel
einer Uberschneidung in der Zustindigkeit einzelner Ministerien fiir die Migrantenarbeiter
verweist Zhan (2005): Im Bereich der Ausbildung von Wanderarbeitern engagieren sich
beispielsweise das Landwirtschaftsministerium, das Ministerium fiir Arbeit und soziale

Absicherung, das Biiro fiir Armutsminderung und Entwicklung sowie das Finanzministerium

7 Gewdhnlich werden im ersten Paragraph eines Dokument Nr:1 die an der Verfassung involvierten Gremien namentlich
vermerkt.
8 Zur Veranschaulichung eines solchen Konflikts siche: Banister (1997): S.84.



gleichzeitig und arbeiten dabei nicht nur auf zentraler Ebene, sondern weiten ihre Aktivititen
bis in die lokalen Gebiete aus’. Um diese verschiedenen Aktivititen zu koordinieren, scheint
nun der Staatsrat aus folgenden Griinden die wichtigste Rolle in der Zentralregierung
innezuhaben: Zum einen vereint er alle Ministerialleiter in sich und zum anderen werden im
Staatsrat jéhrlich die entscheidenden Nr. 1 Dokumente ausgearbeitet und veroffentlicht. In
diesen Prozess flieBen wiederum die einzelnen Interessen der verschiedenen Ministerien mit
ein und bilden dadurch eine gewisse, flir die Zentralregierung représentative Ausrichtung zur
Handhabung der internen Migration. Ahnlich beurteilt dies auch Heberer (2008) in seiner
Analyse des politischen Systems der VR China, in der er dem Staatsrat die Funktion als
wichtigstes Organ der Zentralregierung zuschreibt: Die Kabinettcharakter besitzende Stdndige
Konferenz des Staatsrates identifiziert Heberer als das wichtigste, Politik ausfiihrende Organ
auf der zentralen Ebene der chinesischen Verwaltung, wenngleich auch bedeutende
Entscheidungen vorab von der Parteifithrung beschlossen werden'’. Erginzend dazu bemerkt
Hauff (1999) ,....die meisten rechtlichen Vorschriften in der VR China werden in Form von

Verordnungen durch den Staatsrat verabschiedet''«

, was wiederum die Bedeutung desselben
fiir die institutionelle Handhabung der internen Migration klar unterstreicht.

Da sich nun die Forschungsfrage dem Umgang der Zentralregierung mit der internen
Migration widmet, ist es notwenig diese Distanz zwischen beiden Akteuren durch einen
weiteren Akteur zu iiberbriicken: Die Lokalregierungen. Besonders in Anbetracht der
Umsetzung von Institutionen und der lokalen Diversitit der VR China muss berticksichtigt
werden, dass die Konzepte der Zentralregierung in ihrer lokalen Anwendung gegeniiber den
Migrantenarbeitern variieren, was wiederum Uber die Interessen, die Kapazititen und
manchmal auch der Abhingigkeit von der Zentralregierung seitens der lokalen Organe erklért
werden kann. Neue institutionelle Richtlinien kommen aus der Zentralregierung, aber deren
Implementierung koordinieren die Lokalregierungen. Die lokalen Regierungsorgane stellen
somit als zweiten Akteur eine wichtige Instanz dar, die die Umsetzung zentralstaatlicher
Direktiven zu institutionellen Neuerungen iibernimmt. In diesem Zusammenhang stellt sich
die Frage, ob die Lokalregierungen als eigene Interessensgruppe mit der Zentralregierung im
Umgang mit der internen Migration zusammenzuarbeiten oder ob sie ein Hindernis fiir
migrationsbezogene Unternehmungen der Zentralregierung darstellen. Diese ambivalente
Rolle der lokalen Regierungsorgane bei der Umsetzung migrationsbezogener Institutionen

wird in den folgenden Kapiteln noch mehrmals zur Sprache kommen, zuerst ist es aber zur

® Zhan (2005): S.21.
' Heberer (2008): S.65.
' Hauff (1999): S.84.



besseren Darstellung der unterschiedlichen Interessen notwendig noch eine weitere
Unterscheidung bei den lokalen Regierungen einzufithren: In der chinesischen,
migrationsbezogenen  Wissenschaft ~ wird  grundsétzlich  zwischen  Sende- und
Empfangerregionen  unterschieden, = womit  bereits auf die  grundsétzlichen
Migrationsbewegungen in der VR China hingewiesen wird: Zu den Senderegionen zdhlen
mehrheitlich die wirtschaftlich schwicheren, traditionell landwirtschaftlich geprigten
Regionen West- und Zentralchinas. Im Gegensatz dazu stellen die Kiistenregionen im Osten
des Landes, die seit 1978/79 besonders von den wirtschaftlichen Reformen profitierten und
eine wirtschaftlich entsprechend entwickelte Struktur hervorbrachten, die Empféangerregionen
dar. Auch bei dieser Unterscheidung ist jedoch Vorsicht geboten, denn nicht alle
Wanderarbeiter der West- und zentralchinesischen Provinzen migrieren in die entwickelten

Gebiete des Ostens 2

Typische Beispiele gegen diese Annahme sind etwa die
Provinzhauptstidte, die aufgrund ihrer bevorzugten Wirtschaftsinfrastruktur und der relativen
Nahe zu den 6stlichen Metropolen Wanderarbeiter aus der gleichen Provinz anziehen. Zudem
werden die zentral- und westchinesischen Gebiete durch spezielle Entwicklungsprogramme,
wie das Xibu da kaifa Programm zur wirtschaftlichen Erschliefung, immens gefordert und
gewinnen somit neue Anreize als Migrationsziel. Aus den speziellen Charakteristika der
Regionen bzw. Provinzen resultiert wiederum eine bestimmte Interessenshaltung der
jeweiligen Lokalregierung gegeniiber der internen Migration. Sendeprovinzen sind in erster
Linie daran interessiert humankapitalschwache, landliche Arbeitskrifte zur Migration zu
bewegen um in weiterer Folge von deren finanziellen Riicksendungen und den spéter im
Idealfall auch heimkehrenden, durch Migration und Arbeit in der Fremde ausgebildeten
Migrantenarbeitern zu profitieren. Als Pendant dazu benétigen die Empfangerregionen
einerseits Wanderarbeiter um die Nachfrage der lokal angesiedelten, arbeitsintensiven
Industrien zu befriedigen, andererseits flirchten die Regierungen der Empfingerregionen den
immensen Andrang durch die Wanderarbeiter auf den regionalen Arbeitsmérkten und die bei
Nichtanstellung auftretenden sozialen Implikationen sowie andere administrative Kosten, die
durch den Bevolkerungszuwachs entstehen. Diese unterschiedlichen Interessen der regionalen
Regierungsorgane bestimmen wiederum den Grad und die Bereiche ihrer Zusammenarbeit
mit der  Zentralregierung.  Trotz des  Vorteils lokaler = Kontrolle  und
Administrationskapazititen, die die Lokalregierungen relativ frei gestalten konnen, sieht die
vorliegende Arbeit die Zentralregierung als den einflussreicheren Akteur auf der staatlichen

Seite: Das ldsst sich im Wesentlichen durch anhaltende Schwichung der lokalen Stellen

12 Vergleiche hierzu: Chan (2008): S.11, 14, 15.



erkldren, die einerseits durch Steuerreformen von 1994 und 2003"® sowie andererseits durch
die anhaltend hohe Verschuldung'® in ihrer fiskalischen Kapazitit enorm eingeschrinkt sind
und dementsprechend die Zentralregierung auch bei der internen Migration einen gewissen
Einfluss auf die lokale Politik nehmen kann. Der womdglich wichtigste Kanal fiir die
Einflussnahme auf die Aktivitditen der Lokalregierungen besteht in der fiskalischen
Unterstiitzung der Zentrale: Kuijs (2010) verweist in einem Artikel auf die gegenwirtige
finanzielle Abhéngigkeit der Lokalregierungen von der Zentralregierung fiir den Bereich der
Investitionstitigkeiten ° . Daraus ldsst sich implizit eine stirkere Vertretung zentraler
Interessen in lokalen Aktivitidten herauslesen — ein Punkt der auch fiir die Einfiihrung und
Durchsetzung migrationsbezogener Institutionen und Neuverordnungen eine wesentliche
Rolle spielt.

Die dritte Akteursgruppe und damit auch das gesellschaftliche Pendant zu den
Regierungsinstanzen des chinesischen Staats stellen die Migrantenarbeiter dar, welche die
eigentlichen Trager der internen Migration in der Volksrepublik repriasentieren. In diesem
Zusammenhang, insbesondere bezogen auf das Thema dieser Arbeit, dringt sich die Frage
auf, aus welchem soziodkonomischen Hintergrund diese Akteursgruppe hervorgeht und wie,
zur Klarstellung dieses Phinomens selbst, die Motivation der beteiligten Akteure genauer
erfasst werden kann. Grundsdtzlich ldsst sich beispielsweise feststellen, dass die
Binnenmigration nichts anderes als eine Bevolkerungsbewegung innerhalb der Grenzen eines
Staates ist. Dazu findet sich in einem Wirtschaftslexikon ein Eintrag zur Migration, der diese
auf folgende Weise erklart: ,,[Als Migration versteht man] Wanderungsbewegungen von
Menschen (Arbeitskriaften) zwischen Staaten oder administrativen Untereinheiten eines
Staates (Binnenwanderung), die zu einem ldngerfristigen oder dauernden Wechsel des
staindigen Aufenthaltsortes der daran beteiligten Personen fiihren. [Migration wird] haufig
durch politische, soziale oder wirtschaftliche Not der sog. Migranten hervorgerufen'®. Dieser
Interpretation  folgend miissten unter den Begriff der Binnenmigration alle
Umsiedlungsaktivitdten von Akteuren aller gesellschaftlichen Gruppen in der Volksrepublik
fallen. Wenn man jetzt aber in einem ersten Analyseschritt die interne Migration als Potential
und gleichzeitig als Problem fiir die chinesische Wirtschaft auffasst — der nichste Abschnitt
dieses Kapitels wird sich dieser Frage widmen — und dabei den oben erwdhnten Aspekt der

,wirtschaftlichen Not“ individueller Akteure als Ausldser fiir Migration mit einbezieht, dann

i Vergleiche dazu Oi (1999) und das vom chinesischen Staatsrat der VR China 2003 herausgegebene Dokument Nr.1 2003.
Siehe dazu:

http://info.search.news.cn/result.jspa?ss=2&t=1&t1=0&rp=30&ct=%B5%D8%B7%BD%DS5%FE%B8%AE%DS5%AE%CE

%F 1&n1=%B5%D8%B7%BD%D5%FE%B8%AE%D5%AE%CE%F 1 &btn=%CB%D 1+%CB%F7&np=2.

'S Kuijs (2010): http://blogs.worldbank.org/eastasiapacific/china-s-local-government-debt-what-is-the-problem.

16 http://wirtschaftslexikon.gabler.de/Definition/migration.html.
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lassen sich die moglichen, in Frage kommenden Akteursgruppen bereits eingrenzen: Der
Fokus dieser Arbeit widmet sich den so genannten Migrantenarbeitern oder Wanderarbeitern
und damit wird nicht jedes Schema individueller Migration behandelt, sondern nur eine ganz
spezifische gesellschaftliche Gruppe untersucht. Hauptforschungsgegenstand und dritter
wesentlicher Akteur neben den beiden staatlichen Instanzen sind somit jene ldndlichen
Arbeitskrifte, die zur Aufbesserung ihres Einkommens aus ihrer Heimat in — zumeist urbane
— Ballungsraume ziehen, dort hauptsdchlich als billige Arbeitskrifte die arbeitsintensive
Industrie bedienen und in diesen Réumen zugleich auch die soziale Schichte mit dem
niedrigsten Humankapital darstellen '’ . Mit diesem Schritt wurde bereits ein weiteres
Unterscheidungsmerkmal eingefiihrt, ndmlich die Kategorisierung der Migranten nach ihrem
Humankapital, was aus humanistischer Sicht vielleicht verwerflich erscheinen mag, aus
volkswirtschaftlicher Sicht jedoch entscheidend ist: Das Wirtschaftswachstum eines Lands
hiangt in entscheidendem MaBle von dessen Bevdlkerung und insbesondere von ihrer
Ausbildung ab. Um nun die wirtschaftliche Komponente der internen Migration richtig zu
gewichten, konzentriert sich die vorliegende Untersuchung vor allem auf jene Gruppe, die den
grofiten Anteil in der internen Migration ausmacht und das sind eben die Arbeitermigranten:
Deren Ausbildungsniveau ist einerseits hoher als das der nicht migrierenden, ldndlichen
Arbeitskrifte, aber andererseits niedriger als das der urbanen Arbeitskrifte. Eine Studie des
staatlichen Statistikamtes von 2006 besagt, dass unter allen Migrantenarbeitern des selben
Jahres 1.2% gar keine Bildung genossen haben, 18.7% nur eine Grundschule und weitere
70.1% nur die untere Mittelschule abgeschlossen hatten, bevor sie zur Arbeitssuche in die
Fremde migrierten'®. Zu demselben Urteil kommen Huang und Picke, die bereits 2003
feststellen, dass der Grofteil der Migranten die untere Mittelschulreife knapp oder knapp
nicht erreicht haben und damit der GroBteil der migrierenden Wanderarbeiter einen eher

niedrigen Bildungsgrad besitzen " .

Wenn also in der vorliegenden Studie von
Migrantenarbeitern bzw. Wanderarbeitern die Rede ist, dann betrifft das die landlichen — in
der chinesischen Forschung oft als ,iiberschiissig’ bezeichneten®” - Arbeitskrifte, die auf der
Suche nach einer Anstellung in weiter entwickelte Gebiete migrieren

Weit schwieriger als die bloBe Identifikation der Motivationen, welche die
gesellschaftliche Schicht der ldndlichen Arbeitskréfte zur Migration bewegt, gestaltet sich die

Frage zu den von den Wanderarbeitern angewandten Migrationsweisen. Der erste Schritt

"7 Diese Eingrenzung orientiert sich an jener Sichtweise, die von der migrationsbezogenen Forschung auf dem chinesischen
Festland geprigt ist [vergleiche hierzu: Han (2009), Zhang (2008) sowie Huang und Zhan (2005)], aber auch Eingang in die
westliche Forschung zur internen Migration Chinas findet [siche dazu bei Chan (2008)].

18 Han (2009): S.95.

' Huang und Pieke (2003): S.8.

2 Vergleiche hierzu: Zhang Qingquan (2008), Han (2009), Yang und Shi (2005) und Wu (2009).



bestand nun darin die grundsitzlich auftretende Handlungstendenz — nédmlich die
Migrationsentscheidung als Moglichkeit zur Aufbesserung der eigenen wirtschaftlichen Lage
durch eine hoher entlohnte Anstellung in weiter entwickelten Gebieten und Sektoren
auBBerhalb der Landwirtschaft — zu identifizieren. Das Ziel der vorliegenden Arbeit besteht ja
nun darin, die Handhabung der Migrationsproblematik von Seiten der Zentral- und
Lokalregierungen zu untersuchen und dabei die Bedeutung der internen Migration fiir die
Wirtschaft Chinas herauszuarbeiten. Die oben angesprochenen Migrationsformen sind
deshalb wiederum besonders wichtig, da diese unterschiedlichen Handlungstendenzen des
dritten Akteurs wiederum unterschiedliche (institutionelle) Reaktion auf Seiten der staatlichen
Akteure hervorrufen, die dann wiederum neue (informelle) Reaktionen seitens der
Migrantenarbeiter provozieren. Die Unterscheidung von sich ergebenden Migrationsweisen —
etwa Migration mit dem Ziel sich in einer Stadt langzeitig nieder zu lassen gegeniiber der
Zirkuldrmigration, bei der ein zeitlich begrenzter Aufenthalt in urbanen Gebieten angestrebt
wird — zieht eben auch zwangsldufig eine Differenzierung in der Kategorisierung der
Migrantengruppen nach sich. Variiert die westliche von der chinesischen Wissenschaft bei der
Typologisierung chinesischer Wanderarbeiter? Im Prozess der Untersuchungen zu dieser
Arbeit wurde festgestellt, dass sich die westliche Forschung in diesem Bereich nur
geringfiigig von den Kategorien unterscheidet, die auch in der chinesischen Forschung
identifiziert wurden. Dies ldsst sich moglicherweise auf die oft enge Zusammenarbeit
westlicher und chinesischer Wissenschaftler bei der Erforschung der internen Migration
zuriickfithren®'. Eine sehr prizise Ubersicht aus westlicher Sichtweise zu den Definitionen
von Arbeitermigranten und den Formen der Migration bietet Kam-Wing Chan (1994 und
2008): Eine der wichtigsten Institutionen staatlicher Kontrolle iiber die interne Migration, die
in den weiteren Kapiteln dieser Arbeit noch mehrmals besprochen wird, manifestiert sich im
Hukou-System. Dieser fiir jeden chinesischen Haushalt verpflichtende Eintrag im
Familienregister bindet Personen auf Arbeitssuche an ithren Wohnort und ein Wechsel
desselbigen erfordert die Erlaubnis einer oder mehrerer Behorden. Fiir die lédndlichen
Arbeitskréfte besteht nun die Moglichkeit ihren Hukou zu wechseln und durch die Migration
in einem neuen Wohnsitz eingetragen zu werden. Diese Migration mit neuem Hukou ist
kompliziert und ohne entsprechende Beziehungen zu den Behorden oder spezifisch
nachgefragtem Humankapital fiir lindliche Arbeitskrifte nur schwer erhiltlich®. Laut Chan
wird auch nur diese Migrationsform in der chinesischen Wissenschaft als Migration gianyi

bezeichnet. Im Gegensatz dazu gibt es noch die hdufiger von Migrantenarbeitern genutzte

2! Siehe dazu: Huang und Pieke (2003) sowie Scharping (1997).
22 Chan (2008): S.3f.
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Moglichkeit der Migration ohne Verlegung des Hukou und den damit verbundenen
Anspriichen auf soziale Dienstleistungen. Die dementsprechend als ,flieBende Bevolkerung’
liudong renkou bezeichnete soziale Gruppe, hat keinen Anspruch auf einen permanenten
Aufenthalt in ihrem tempordren Migrationsziel, was die einzelnen Akteure jedoch nicht davon
abhilt mehrere Jahre in der Fremde zu verweilen”. Die vorliegende Studie konzentriert sich
aus Griinden ihres weit groferen Volumens auf jene zweite Gruppe, die also ihren
permanenten Wohnsitz und damit auch ihr Familienregister nicht &ndert, aber ihre
Heimatregion verldsst um entweder innerhalb der Grenzen ihres urspriinglichen
Verwaltungsbezirks oder dariiber hinaus eine Anstellung zu finden®*. Diese Unterteilung
deckt sich in ihren Grundlagen mit den Kategorien, die in der chinesischen
Migrationsforschung angewendet wurden, aber der Vollstindigkeit halber wird an dieser
Stelle noch eine Ergdnzung aus einer reprdsentativen Studie aus der chinesischen
Migrationswissenschaft herangezogen: Cai Fang (2000), dessen Ausfiihrungen sich im
wesentlichen mit jenen Chans decken, zieht ebenfalls die Verlegung des Familienregisters als
wichtiges Unterscheidungsmerkmal heran, fiihrt aber in einem zweiten Schritt eine zeitliche
Differenzierung bei der ersten Gruppe der Migranten ein: Die permanent Migrierten yongjiu
gianyi und die langerfristigen Migranten changqi gianyi. Die zweite bereits erwahnte Gruppe
der ,treibenden Bevdlkerung’ bezeichnet Cai sinnvoller Weise als ,statistisch nicht erfassbar’,
da ja deren Volumen und Bewegungen ohne Verdnderung im Familienregister vollzogen
werden und damit nur schwer in die offiziellen Statistiken aufgenommen werden kdnnen. Cai
schldgt demnach vor, dass bei der Untersuchung der internen Migration in der VR China jene
Migranten auf Arbeitssuche als Einheit mit gleichen Charakteristika betrachtet werden
sollten, gleichzeitig aber auch Wert auf die Unterschiede bei der individuellen Praxis der
Migration gelegt werden sollte, um somit die verschiedenen Tendenzen und damit die
Migrationsmotive unterschiedlicher sozialer Gruppen klar ausmachen zu kénnen”. Wenn also
in der vorliegenden Arbeit der Begriff ,Migrantenarbeiter’ bzw. ,Wanderarbeiter’ — im
Chinesischen als mingong bzw. nongmingong bezeichnet — verwendet wird, dann betrifft das
in erster Linie diese erste, statistisch schwer erfassbare Gruppe: Sie macht offensichtlich nach
westlicher und chinesischer Perzeption den grofiten Anteil innerhalb der internen Migration
aus, spielt eine bedeutende Rolle fiir die chinesische Wirtschaft und stellt somit fiir den
chinesischen Regierungsapparat und dessen Kapazitdt institutioneller MaBnahmen die grofite

Herausforderung dar.

2 Chan (2008): S.4.
24 Chan (1994): S.265.
5 Cai (2000): S.2.
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2.2. Einstufung der internen Migration fur die

Wirtschaft - Problem oder Moglichkeit?

Zur Beantwortung der Forschungsfrage, nimlich wie die chinesische Zentralregierung
unter Neukonzipierung institutioneller Mechanismen das Migrationsproblem fiir die
Wirtschaft der Volksrepublik bewiltigen kann, wird im Verlauf der vorliegenden Arbeit die
Bedeutung der internen Migration fiir die Wirtschaft von verschiedenen Aspekten her
evaluiert werden. Konkret formuliert stellt sich dabei die Frage, worauf ein fortgesetztes
Wirtschaftswachstum in China aufbauen kann, und das betrifft in im Zusammenhang mit der
Migration besonders den Produktionsfaktor der Arbeitskraft: Eine der zusétzlichen
Fragestellungen lautet also, ob jene ldndlichen Arbeitskrifte mit geringer Ausbildung, die
tiber den Weg der Migration in die urbanen Gebiete Mittel- und Zentralchinas oder die
ostchinesischen =~ Regionen kommen, weiter wie bisher von Industrie- und
Dienstleistungssektor absorbiert werden konnen, oder ob, angesichts des Strukturwandels der
chinesischen Wirtschaft, ein erfolgreicher Migrationsprozess nun auch entsprechende
institutionelle Neuerungen von der Zentralregierung verlangt: Das betrifft beispielsweise
Institutionen im Bereich der Aus- und Weiterbildung sowie institutionelle Verbesserungen fiir
den Arbeitsmarkt, um diese Arbeitskrifte erfolgreicher in die chinesische Wirtschaft
einzubinden. Daraus ergibt sich eine Folgefrage, ndmlich welches Potential die interne
Migration fiir die chinesische Volkswirtschaft besitzt, ob es beispielsweise Anzeichen gibt,
dass Migranten mit hoherem Humankapital einen wesentlichen Beitrag zur Aufwertung der

chinesischen Dienstleistungs- und Industriesektoren konnen.

2.2. Aus welcher Perspektive betrachtet die
vorliegende Arbeit die chinesischen

Wanderarbeiter?

Vor dem Hintergrund dieser Positionierung der Migrantenarbeiter als wichtige

Akteure innerhalb der chinesischen Wirtschaft widmet sich die vorliegende Arbeit in erster
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Line der wirtschaftlichen Seite der internen Migration und betrachtet die Bewiéltigung der
Migrationsproblematik in der VR China vorrangig als wirtschaftliche Herausforderung fiir die
staatlichen Akteure. Das bedeutet jedoch nicht, dass soziale oder politische Aspekte aus dieser
Untersuchung  vollkommen  vernachldssigt werden. Wie anhand der Neuen
Institutionendkonomik noch gezeigt werden wird, haben soziale Faktoren, beziechungsweise
deren Losung, eine enorme Auswirkung auf die wirtschaftliche Gesamtleistung. So kann
beispielsweise die Errichtung eines Systems sozialer Absicherung von Individuen deren
eigenes Leistungspotential fiir die Wirtschaft — man denke an die dadurch geschaffene
Verringerung von Risken fiir das freie Unternehmertum — immens steigern®®. Demnach wird
die vorliegende Arbeit die interne Migration und damit auch die Wanderarbeiter selbst in
erster Linie vor dem Hintergrund der chinesischen Wirtschaft analysieren, um deren
wirtschaftliche Aktivititen und damit auch deren Bedeutung fiir die chinesische

Volkswirtschaft untersuchen zu konnen.

2.3. Bieten institutionelle Neuerungen eine Losung?

Die wichtigste analytische Komponente der vorliegenden Untersuchung ist die bereits
zur Sprache gekommene Neue Institutionendkonomik NIO?’, die gerade vor dem Hintergrund
eines wirtschaftlich intensiv intervenierenden Regierungsapparates in der VR China und der
seit 1978/79 anhaltenden Wirtschaftstransformation eine besonders giinstige Applikabilitit als
methodisches Werkzeug vorfindet. Die Institutionen einer Wirtschaft bestimmen {iber
O0konomische Struktur und die integrierten Prozesse sowie iiber alle rechtlichen Aspekte der
teilnehmenden Akteure und die Verwendung der Produktionsfaktoren. Angesichts des
Transformationsprozesses und der stindig in einer Migrationsbewegung befindlichen,
landlichen Arbeitskriafte in der VR China stellt die Verdnderung und Erneuerung von
Institutionen eine entscheidende Herausforderung fiir Zentral- und Lokalregierungen dar.

Um nun den Umgang der Zentralregierung mit den Migrantenarbeitern und die darauf
antwortende Reaktion der Migrantenarbeiter wissenschaftlich untersuchen zu konnen, miissen
wirtschaftliche Institutionen in ihrem messbaren Charakter erfasst werden. Sie stellen ndmlich
ein Bindeglied der Interaktion dar, durch das staatliche MaBnahmen und gesellschaftliche

Reaktionen in einer erkennbaren Form widergespiegelt werden kdnnen.

2 Vergleiche dazu: Barnett und Brooks (2010).
%" Siehe dazu Kapitel 3 der vorliegenden Arbeit.
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Die vorliegende Arbeit geht davon aus, dass ein derartiges Bindeglied existiert und
zwar in Form von formellen und informellen Institutionen, auch als Normen oder
Regelsysteme bezeichnet, deren Funktion und Wirkweise im theoretischen Abschnitt
beschrieben wird. Die Schaffung neuer Institutionen sowie die Umgestaltung alter
Institutionen bieten eine der Moglichkeiten um mit der internen Migration umzugehen und
somit eine mogliche Herausforderung fiir die Wirtschaft durch interne Migration in eine
Gelegenheit fiir die wirtschaftliche Entwicklung umzuwandeln. Dieser Prozess von einer
Migration-bedingten institutionellen Anpassung lésst sich seit Anbeginn von Reform und
Offnung in der Volksrepublik ausmachen und dementsprechend bietet sich eine dichte
empirische Grundlage fiir die Untersuchung der Auswirkungen institutioneller Verédnderung
auf die Entwicklung der internen Migration. Nun stellt sich selbstverstindlich die Frage, wie
der Erfolg institutioneller Verdnderung gemessen werden kann. In dieser Hinsicht wird sich
die Arbeit einerseits auf empirische Daten verlassen miissen, wie etwa Statistiken zu den
Migrationszahlen und andererseits wird versucht werden anhand der Analyse offizieller
MaBnahmen (etwa Fortsetzung oder Neuausrichtung eines politischen Kurses) Migration-
bezogene Institutionen zu beurteilen. Dabei sind einerseits die offensichtlichen offiziellen
Anzeichen  entscheidend, etwa ob  Migration durch  Subventionen  oder
Ausbildungsprogramme unterstiitzt wird, aber ebenso wichtig ist es, die Verdnderung der
offiziellen Standpunkte zur Migration zu interpretieren, weswegen beispielsweise sich ein
Kapitel den von der politischen Zentrale herausgegebenen Dokumenten widmen wird. Im
(Methodikabschnitt) wird versucht werden den Ubergang von informellen Institutionen — wie
sie innerhalb der Bevdlkerung bestehen — zu untersuchen und auf die formellen Institutionen
einzugehen, eben weil beide Formen durch gegenseitiges Einwirken Regierung, Gesellschaft

und den beiderseitigen Umgang miteinander bestimmen.

2.4. Forschungsfrage und erganzende

Fragestellungen

Neben der Bearbeitung der Forschungsfrage — ndmlich welche Mdglichkeiten sich der
Zentralregierung durch Neu- und Umgestaltung institutioneller Mechanismen bieten, um mit

der internen Migration und ihren Auswirkungen auf die chinesische Wirtschaft umzugehen —
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wird in den folgenden Kapiteln auch ein besonderes Augenmerk auf einige untergeordnete
Fragestellungen gelegt: Das betrifft zum einen die Untersuchung der von Institutionen
charakterisierten Beziehung zwischen der Zentralregierung und den Migrantenarbeitern.
Welche Bedeutung kommt dabei den Lokalregierungen als mittlerem Akteur bzw. Instanz zu?
Welchen Einfluss {ibt das Zusammenspiel der drei Akteure somit auf die Bildung von
formellen und informellen Institutionen aus? Die Untersuchung dieses Fragen-Unterbaus
erleichtert nicht nur die Behandlung der Forschungsfrage, sondern erlaubt auch Charakter und
Funktionalitit der bis dato von der Zentralregierung konzipierten und in der Folge iiber die
Lokalregierung implementierten Wirtschaftsinstitutionen besser zu verstehen: Institutionen,
sobald sie einmal etabliert wurden, sind auch fiir den Fall der internen Migration eigentlich
nur das Ergebnis der Interaktion zwischen den drei Akteursebenen. Diese Interaktion selbst
geschieht bereits iiber vorhergegangene Institutionen — Formelle von Seiten der staatlichen
Akteure und Informelle von Seiten der Wanderarbeiter — und ist somit ein Teil eines
Kreislaufs, der sich nach der Theorie von North unendlich fortsetzt: Bestehende Institutionen
sind nie perfekt und werden immer wieder erginzt bzw. erneuert®. Fiir die vorliegende
Untersuchung selbst ist demnach interessant wie jetzt der nichste Schritt der Zentralregierung
in institutioneller Richtung aussehen konnte, die ja wiederum institutionell auf
Handlungsweisen der Migrantenarbeiter und die politischen MalBnahmen der
Lokalregierungen reagieren muss. Demnach dringt sich also die Frage auf, welche
Handlungsmoglichkeiten sich im institutionell-formellen Rahmen fiir die Zentralregierung
ergeben. Um den Rahmen zur Untersuchung institutioneller Innovation etwas weiter
auszubauen, wird sich eines der spéteren Kapital um eine Anndherung an diese Problematik
iiber den innerchinesischen, wissenschaftlichen Diskurs zur internen Migration bemiihen.
Fine grundsétzliche Frage diesbeziiglich lautet ndmlich nicht nur welche
migrationsbezogenen, institutionellen Neuerungen die Regierung unternimmt, sondern auch
welche Neuerungen von den Migrantenarbeitern als Teil der Gesellschaft diesbeziiglich
erwartet werden konnen. Die Aktion und Reaktion beider Akteursseiten auf institutioneller
Ebene bilden hierbei einen Kreislauf, der durch die bestindigen Aktivititen beider Seiten
aufrechterhalten und durch innovative Losungen beider Akteursseiten vorangetrieben wird.
Diese Dynamik von Aktion und Reaktion besitzt zum einen die bestimmte Kontinuitét, bei
der beide Seiten jeweils auf einander reagieren, so wie sie es seit der Griindung der VR China
stets getan haben. Wie sich die Dynamik wiederum vorantreiben wird ist zwar ungewiss, es

darf aber vermutet werden, dass beide Akteursseiten die Verwirklichung ihrer Interessen

%8 Vergleiche: North (1991), North (2008): http://www.youtube.com/watch?v=5Vgl9S3hpbc.
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anstreben und somit einen Weg zwischen Interessenskonflikt und -kooperation beschreiten
werden, der sich mal mehr zu Gunsten der einen und Mal mehr zu Gunsten der anderen Seite
entwickeln wird. Fiir die vorliegende Arbeit wird sich somit besonders in den spéteren Teilen
sehr viel um die Frage drehen, in wie fern solche zukiinftigen Tendenzen womdglich schon

Anzeichen in der Gegenwart aufweisen.

2.5. Verwendete Literatur und grundlegende

Unterlagen zum Forschungsstand

Eine der wesentlichen Motivation, die zu Entstehung der vorliegenden Masterarbeit
beigetragen haben, war die Tatsache, dass bis zum gegenwértigen Zeitpunkt weder innerhalb
der westlichen, noch in der chinesischen Migrationswissenschaft eine Studie existiert, die sich
explizit der NIO zur Untersuchung der internen Migration in der VR China bedient. Implizite
Herangehensweisen finden sich allerdings in sehr vielen Studien, von denen einige in den
folgenden Absitzen kurz vorgestellt werden.

Zur Beantwortung der Fragestellung bot sich ein breites Spektrum moglicher Quellen
an, auf das in dieser Arbeit zurlickgegriffen wurde: Dabei wurde unterschieden zwischen (1)
den Primédrquellen, wie etwa die bereits erwdhnten Leitdokumente und deren
Folgedokumente, die in der Zentralregierung erstellt wurden und die Entwicklung des
Umgangs mit der internen Migration seitens der Zentralregierung widerspiegeln. Diese
Primirquellen werden in den Folgekapiteln durchgehend eine entscheidende Rolle spielen,
denn sie sind die wichtigsten Zeugnisse des institutionellen Wandels, den die
Zentralregierung im Umgang mit der internen Migration eingeleitet hat. Dies erlaubt auch
weiterfithrende Analysen zu den Entwicklungsperspektiven der internen Migration sowie die
Untersuchung ihrer Rolle in der chinesischen Wirtschaft, den ihr die Zentralregierung
zugedacht hat.

Der erste Teil der Sekundirquellen, ndmlich (2) die wissenschaftliche Literatur
innerhalb der VR China, bietet grundsitzlich zwei sehr unterschiedliche Analyseanséitze:
Einerseits fillt auf, dass bei der Interpretation von Entwicklung der internen Migration auf
dem Festland ein implizites Modell der NIO hiufige Anwendung findet. Sowohl fiir die
Untersuchung der maoistischen Phase, als auch fiir jene Phase ab Transformationsbeginn von

1978/79 werden mehrmals etablierte bzw. im Wandel begriffene Institutionen in den
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Mittelpunkt der Analyse gestellt. So widmen sich beispielsweise Ma (1994) und Cai (2000) in
thren Untersuchungen dem Hukou-System bzw. dessen Transformation, Huang (2002)
dokumentiert die Entwicklungen des Arbeitsmarkts und Yang und Shi (2005) beschiftigen
sich in ihrer Studie mit der Einfilhrung neuer, marktwirtschaftlicher Institutionen.
Andererseits zeigt sich, dass der wissenschaftliche Diskurs innerhalb der VR China, dem ein
eigenes Kapitel gewidmet wurde, von einer oft stark normativen Auslegung geprigt ist: Die
meisten der fiir die vorliegenden Abhandlung benutzten Untersuchungen aus der VR China
bedienen sich eines sehr normativen Ansatzes und tendieren dabei zu Vorgaben liber ,wie
etwas sein sollte’. Dies scheint auf den ersten Blick in starkem Kontrast zur Praxis der
westlichen Wissenschaft zu stehen, die sich ja der Werturteilsfreiheit nach Max Weber
verschreibt und somit versucht zu ,beschreiben was ist’. Diese Feststellung impliziert aber
keinesfalls, dass sich die verwendeten chinesischen Untersuchungen aus dem Bereich der
Sozial- und Wirtschaftswissenschaft als in ihrer Praxis ,unwissenschaftlich’ disqualifizieren.
Dieser spezifische Kreis chinesischer Wissenschaftler bedient sich einer Methode, die als
normative Okonomik beschrieben werden kann. Auf der Grundlage empirischer
Untersuchungen konzipiert jener Teil des chinesischen Wissenschaftsdiskurses gewisse
Politikempfehlungen, die auf ethischen Grundsétzen basieren und somit gewisse Ziele fiir die
wirtschaftlichen Entwicklungen vorgegeben werden®’.

Diese Vorschlige und Vorgaben, die nun wiederum zu einer evidenz-basierenden
Politikgestaltung anregen, laufen aufgrund ihres normativen Charakters jedoch Gefahr, zu
idealistische Losungsmoglichkeiten und damit zu wenig Glaubhaftigkeit zu vermitteln. Dabei
stellt sich berechtigter Weise die Frage, warum diese Sparte, die einen wesentlichen Anteil
der wissenschaftlichen Literatur aus der VR China zu diesem Thema ausmacht, iiberhaupt
FEingang in diese Arbeit gefunden hat. Die Erkldrung liegt in der Tatsache, dass der
wissenschaftliche chinesische Diskurs einen durchaus wichtigen Beitrag zur Handhabung der
internen Migration in der VR China seitens der Regierung geleistet hat: Dies ldsst sich
einerseits auf die in wissenschaftlichen Kreisen nicht unbedeuteten Position einiger Autoren
zuriickfiihren. Beispiele dafiir sind der Okonom Han Jun®’ und die Sozialwissenschaftler

Huang Ping’' und Cai Fang®. Die Publikationen der eben genannten Wissenschaftler sind

¥ Vergleich dazu: http://www.wirtschaftslexikon24.net/d/normative-oekonomik/normative-oekonomik.htm.

30 Han Jun ist gegenwirtig Mitglied in der KPCh Fithrungsgruppe des Entwicklungs- und Forschungszentrums des
Staatsrates und Leiter der Forschungsabteilung zur ldndlichen Wirtschaft. Gleichzeitig fungiert er als wissenschaftlicher
Betreuer in der Chinese Academy of Social Sciences (CASS), Vizeprésident des wissenschaftlichen Vereins fiir landliche
Wirtschaft und Vizedirektor des Komitees fiir sozialwissenschaftliche Forschung innerhalb des Landwirtschaftsministeriums.
3! Huang Ping ist seit 2006 Generaldirektor des Instituts fiir Amerikastudien innerhalb des CASS und hatte davor den Posten
des Vizedirektors des Instituts fiir Soziologie innerhalb des CASS inne.

32 Cai Fang ist der gegenwirtige Direktor des Instituts fiir Bevolkerungsstudien innerhalb des CASS und seit 2008 Mitglied
des Komitees fiir Landwirtschaft und ldndliche Angelegenheiten innerhalb des Nationalen Volkskongresses.
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insofern von Bedeutung, da diese auf Grund ihrer Positionen und ihrem Wirken in staatlichen
Forschungseinrichtungen mit staatswissenschaftlicher Ausrichtung einen durchaus wichtigen
Beitrag fiir die Ausformulierung und Konzipierung der Leitdokumente durch die
Zentralregierung leisten: Einerseits untersuchen sie die Realitdt der internen Migration in der
chinesischen Volksrepublik und mit ihren Studien beeinflussen sie wiederum die Perzeption
der Zentralregierung. Dies zeigt sich am deutlichsten in der Person von Han Jun, der ja selbst
im Staatsrat als Okonom angestellt ist und dem somit auch ein gewisser Einfluss auf die
Wirtschaftspolitik nicht aberkannt werden kann.

Die zweite groe Quelle aus dem Bereich der Sekundirliteratur bilden die (3)
wissenschaftlichen Publikationen aus dem nicht chinesischsprachigen Ausland und aus Hong
Kong, die schwerpunktméBig aus den USA und nur zu einem geringen Maf3e auch aus Europa
stammen. Dabei ist der wissenschaftliche Hintergrund, mit dem diese westlich geprigte
Forschung an das Problem der internen Migration in der VR China herangeht, sehr vielfaltig.
Neben theoretischen Modellen aus den Bereichen der Okonomie *° , den Sozial- und
Politikwissenschaften ** und der Geographie**, widmen sich einige Studien auch dem
Schicksal der individuellen Akteure selbst®, was wiederum den theoretischen Uberlegungen
zum Humankapital innerhalb der Wirtschaft und der Einstufung von Push- und Pull- Faktoren
aus der Migrationswissenschaft auf der Mikroebene sehr entgegenkommt. Dariiber hinaus
besitzt die westliche Wissenschaft den groBlen Vorteil, dass sie das Geschehen zur internen
Migration innerhalb der VR China von einem Standpunkt betrachtet, der auBerhalb der VR
China selbst liegt, folglich die Gesamtentwicklung aus einer ganz anderen Perspektive
wahrnimmt und somit flir die in dieser Arbeit vorgenommene Sekundéranalyse eine
wichtige, perspektivische Balance schafft.

Die letzte Quelle sind jene (4) Berichte, die im Diskurs der chinesischen Medien zur
internen Migration entstanden sind. Diese diirfen trotz fehlender wissenschaftlicher
Objektivitdt nicht vernachldssigt werden: Die mediale Auseinandersetzung vermittelt einen
Standpunkt gesellschaftlicher Wahrnehmung zur Migration und erlaubt bei genauerer Studie
Einsicht in Einzelschicksale und Mikroentwicklungen, wie sie sich in den verschiedenen
Regionen der VR China abspielen. Berichte aus den o6ffentlichen Medien und dem Internet
erfiillen fiir die Studie der internen Migration in der VR China eine komplementire Funktion,
indem sie die aktuellsten Entwicklungen bei den Migrationsbewegungen und neue politische

Richtlinien protokollieren. Somit erfiillt die mediale Berichterstattung die Funktion einer

33 Vergleiche dazu: Cheng und Selden (1994), Chan (1994), Chan (2008) sowie Whalley und Zhang (2004).

34 Vergleiche: Piecke und Huang (2003), Liang und White (1996), Wong (1994) sowie Zhao und Kipnis (2000).
33 Vergleiche: Fan (2002) und Bao et al (2006).

36 Vergleiche: Pun und Li (2006).
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Sammlung von empirischen Daten iiber neue Migrationsentwicklungen, die wiederum das
Ergebnis der institutionellen Neugestaltung durch den Staat darstellen. Dieser Kreislauf von
(Re-)Aktionsabfolgen zwischen Staat und Migranten ist fiir die Untersuchung institutioneller
Mechanismen besonders wichtig, wird aber oft erst durch die Arbeit der Medien wirklich
verdeutlicht: Unabhidngig vom Thema der Migration konstatiert Pye (1978), dass die
Massenmedien fiir die Diskussion neuer politischer Richtlinien von Seiten der Politiker seit
der Mao-Ara geschickt eingesetzt wurden *” und aus Lius (2007) Analyse zur
Implementierung politischer MaBBnahmen aus den Leit- und Folgedokumenten geht hervor,
dass die Medien ein wichtiges Instrument zur Vorstellung neuer Politikmanahmen

gegeniiber der Bevélkerung darstellen’®.

3. Das theoretische Konzept

3.1. Das theoretische Konzept und der Bezug zur

Forschungsfrage

Durch die Wahl der Fragestellung und Wahl der Akteure, die in der vorliegenden
Untersuchung bestimmt wurden, bedarf es fiir eine erfolgreiche Beantwortung auch eines
theoretischen Konzepts, das die zur Untersuchung stehenden Komponenten — etwa die
Institutionen der Wirtschaft oder die Push-Pull-Faktoren fiir die Migration — erfasst, um
dadurch das dynamische Zusammenspiel der Akteure erkliren zu konnen. Die erste
Anforderung, die direkt durch die Forschungsfrage an das theoretische Modell dieser Arbeit
gestellt wird, verlangt nach folgender Kldrung: Welche institutionellen Mechanismen, die von
der Zentralregierung etabliert werden, bieten sich zur Losung der Migrationsproblematik an?
Es muss also eine entsprechende Methode entwickelt werden, die unter Einbezugnahme
gewisser Konzepte, den bisherigen Umgang mit der Migration durch die Zentralregierung
analysiert um dadurch auf alternative, neue Umgangsformen stofen zu konnen. Die
Herausforderung besteht nun zu aller erst darin die Kernelemente und -krifte zu bestimmen,
die das Szenario in der VR China bilden: Dies umfasst nun alle Akteursseiten ndmlich (1) die

Migranten sowie (2) die Zentralregierung und (3) die Lokalregierungen, aber auch die (4)

37 Pye (1978): S.222f.
38 Liu (2007): S.27ff.
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interne Migration als Form-gewordene Handlungstendenz der Migrantenarbeiter sowie die (5)
steuernden Kréfte der Institutionen, die als Struktur-gebende Elemente des chinesischen
Wirtschaftssystems die Akteure zueinander in Verbindung setzen und deren Wechselwirkung
bestimmen. Der Untersuchungsrahmen fiir diese Interaktion wird in den folgenden
Abschnitten erstellt: Mehrere Konzepte aus den folgenden Theoriemodellen werden hierbei
zusammengefithrt um die Migrationsentwicklungen in der VR China interpretieren zu
konnen. Die grundlegende These der vorliegenden Arbeit geht demnach davon aus, dass die
Migrationsentwicklung in der VR China, insbesondere seit Reform und Offnung, kein
ausschlieflich ,natiirlicher’ Prozess ist, sondern als spezifische Reaktion auf die Entwicklung
der staatlich gelenkten Wirtschaftspolitik (in Form der formell-institutionellen

Transformation und Neuanpassung) entstanden ist.

3.2. Migrationstheorien und die Push-Pull-Faktoren

Im engeren Sinne stellt Migration selbst nichts anderes als eine kollektive
Wanderbewegung individueller Akteure dar und seit dem Beginn von Studien zur diesem
Thema, die Ernest Georg Ravenstein 1885 einleitete, standen nun diese wandernden
Individuen selbst und die Frage nach deren Motivation im Fokus der Forschung. Dabei lautet
die grundlegendste Erkenntnis, die auf statistischen Beobachtungen aufbaut, dass
Bevolkerungswanderungen in und iiber die Grenzen von Staaten hinaus nicht regellos
verlaufen. Nach mehr als hundert Jahren kann die Migrationsforschung nun auf verschiedene
theoretische Konzepte zuriickgreifen, die auf jeweils unterschiedliche Weise das Phianomen
der Migration in Form eines plausiblen Theoriemodells zu erfassen versuchten. Unter diesen
Versuchen entstand jedoch laut Krohnert (2007) bis zum gegenwirtigen Zeitpunkt kein
einziges Konzept, welches, als umfassende und kohdrente Theorie, eine befriedigende
Erklarung iiber die genauen Abldufe und die konkrete Entwicklung von Migration bieten
konnte: Verschiedene mikro- und makrotheoretische Ansdtze mit jeweils divergierender
Schwerpunktsetzung wurden in vorhergegangenen Untersuchungen auf die verschiedensten
Regionen angewendet, versagten aber stets in unterschiedlicher Weise darin, eine generell
anwendbare Formel zu entwickeln: Jede spezifische Migrationstheorie konzentriert sich

jeweils nur auf bestimmte Einzelaspekte, die sich unterschiedlich stark auf verschiedene
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Migrationstrdme auswirken, aber nicht in einer allgemein Theorie fixiert werden konnen™.
Das fiihrt zu der Annahme, dass ein fiir alle Regionen einheitliches Modell kaum existieren
kann und somit jede Untersuchung ihr eigenes Modell entsprechend der Eigenheiten des zu
untersuchenden Umfelds selber entwickeln muss. Diesem Problem soll sich auch die
vorliegende Arbeit zur internen Migration in der VR China stellen und das bedeutet, dass
zuerst das ,Hauptelement’ der Migration, also die Migranten selbst ndher betrachtet werden
miissen.

Das  gegenwirtig  wohl  geldufigste Konzept zur Untersuchung von
Migrationsentwicklungen, das beispielsweise auch in einer Migrationsstudie der OECD*
Anwendung gefunden hat, ist das ,,Push-Pull-Paradigma®. In diesem Erklarungsmodell
werden bestimmte ,AbstoBungsfaktoren’ einer Herkunftsregion den ,Anziehungsfaktoren'
einer Zielregion gegeniibergestellt und die dabei aufeinander wirkenden Krifte als Ausloser
und Lenker der Migration verstanden®'. Kréhnert versteht dies als einen mikrotheoretischen
Ansatz, der nicht mehr versucht Wanderbewegungen kollektiv und nur durch grofrahmige
Bedingungen zu erklédren, sondern eben Migration im Wesentlichen auf die Entscheidungen
individueller Akteure zuriickfiihrt. Eine erste theoretische Verkniipfung dieser zwei
Antriebskrifte erreichte Lee (,Theorie der Migration' 1972), durch sein ,Push-Pull-
Paradigma', das er als Wirkkomplex von vier verschiedenen Faktoren versteht: Faktoren in
Verbindung mit dem (1) Herkunftsgebiet und dem (2) Zielgebiet, (3) intervenierende
Hindernisse und (4) individuelle Faktoren. Die ersten beiden Faktoren umfassen einerseits
Einfliisse wie Lohnniveau und Arbeitslosenquote, aber ebenso strukturelle Merkmale wie
Klima, Qualitit des Gesundheits- und Schulsystems sowie beispielsweise auch die 6ffentliche
Sicherheit. Der dritte Aspekt weist etwa auf Distanzen zwischen Herkunfts- und Zielregionen,
aber auch auf objektive Hindernisse wie Einwanderungsgesetze und undurchlédssige Grenzen
hin. Der letzte Punkt zu den individuellen Faktoren berlicksichtigt einerseits Aspekte wie
Geschlecht, Alter, Bildungsstand, Beruf  oder ethnische Herkunft, die
Wanderungsentscheidungen beeinflussen. Andererseits bezieht er sich auch auf die
individuelle Wahrnehmung struktureller Faktoren, die eben das Wanderverhalten bestimmen
konnen. Die schlussendliche Entscheidung zur Migration ergibt sich nach Lee durch die
Abwiégung von Vor- und Nachteilen zwischen Migrationsausgangs- und Migrationszielgebiet.
Damit identifiziert Lee einige wichtige Beweggriinde, die fiir Migrationsbewegungen

ausschlaggebend sind, aber es gelingt ihm nicht - wie Krohnert richtig bemerkt - eine

39 Kréhnert (2007): S.1.
0 Vergleiche dazu: OECD (2009).
1 Kréhnert (2007): S.1.
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grundlegende Formel aufzustellen, die zur Modellbildung herangezogen werden konnte**.

Der Fokus der vorliegenden Untersuchung konzentriert sich auf die Beziehung
zwischen den Migrantenarbeitern und der Zentralregierung und zieht man dazu die nun
erwahnten Push-Pull-Faktoren heran, 1dsst sich daraus ableiten, dass sowohl die individuellen
Entscheidungsstrategien der Migranten, als auch bestehende institutionelle Strukturen (die
eben in Form objektiver Hindernisse und struktureller Faktoren auftauchen) untersucht
werden miissen - Migration ergibt sich also aus dem Zusammenwirken individueller
Kapazititen und staatlich definierter Bedingungen. Viele der Push-Pull-Faktoren, wie etwa
Steuern, Lebenskosten, Lohne, soziale Freiheiten und soziale Absicherung, werden durch
formelle Institutionen bestimmt und geformt. Da nun diese Entscheidungen der staatlichen
Akteure in der VR China den wahrscheinlich wesentlichsten Einfluss auf Zu- und
Abwanderungen ausiiben — beispielsweise iiber eine unterschiedliche institutionelle
Ausgestaltung der verschiedenen Wirtschaftsregionen —, wurde den Institutionen ein eigenes

Kapitel gewidmet.

3.2.1. Push and Pull;: Woran orientiert sich die OECD?

Bevor jedoch die Institutionen mit Bezug zur internen Migration in der VR China
analysiert werden kdnnen, miissen zuerst die der Migration zu Grunde liegenden Tendenzen
identifiziert werden: Diese ergeben sich aus dem Zusammenspiel von Push-Pull-Faktoren.
Diese Tendenzen, die auf Push-Pull-Faktoren zuriickzufiihren sind, stehen in direktem Bezug
zu Uberlegungen des NIO-Konzepts. Die vorliegende Untersuchung bedient sich dabei der
Argumentation, dass diese Faktoren gewisse Antriebskréfte darstellen und eine fiir die interne
Migration motivierende Dynamik besitzen. Ob diese Krifte nun zugelassen oder im Gegenteil
verhindert werden, hingt von den Intentionen der staatlichen Akteure ab. Das Werkzeug,
dessen sich die staatlichen Akteure dafiir bedienen, sind wiederum die formellen Institutionen
der Wirtschaft, die je nach Bedarf modifiziert werden kdnnen.

Ein Beispiel zur Erfassung dieser Synergie unterschiedlicher Push-Pull-Faktoren bietet
die Studie der OECD zur internationalen Migration: Zwar operiert die Organisation fiir
wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung mit internationalen Szenarien der
Migration und gewinnt ihre Erkenntnisse aus den transnationalen Wanderungsbewegungen,

die nur geringen Bezug zum chinesischen Festland aufweisen, aber gleichzeitig bietet sie in

2 Kréhnert (2007): S.3.
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ithrer jlingsten Untersuchung von 2009 eine interessante Verbindung von Abldufen und
Mustern an, die eben auf den Push-Pull-Faktoren basieren. Der erste Schritt fiir die OECD
bestand darin, in der Migration Szenarien auszumachen, die sich auf bestimmte
Schliisselparameter zuriickfiihren lassen. Die zwei wesentlichsten Krifte, die alle
Migrationsszenarien in Mitgliedsstaaten und Nicht-Mitgliedsstaaten bestimmen und entweder
vereinzelt oder in Kombination auftreten, sind nun das Wirtschaftswachstumsniveau und das
Niveau der gesellschaftlichen Entwicklung. Als die darauf folgenden vier Schliisselparameter
identifizierte die OECD (1) soziale, O0konomische und politische Deskriptoren oder
Schlagworter [, die sehr wohl auch eine Beziehung zur institutionellen Struktur der jeweiligen
Lander aufweisen, Anm. d. Verf.], die (2+3) Push-Pull-Faktoren und die so genannten (4)
»wild cards®, welche auf Geschehnisse mit geringer Eintrittswahrscheinlichkeit, aber hohen
Auswirkungen verweisen. Darauf aufbauend konzipierten die Verfasser der OECD-Studie
neun Wandlungsmuster folgender Kernschemen: (1) Demographischer Wandel, (2) politische
Komplexitét, (3) Wandel in der wirtschaftlichen Regionalstruktur, (4) Ausweitungsabsichten
international agierender Unternehmen, (5) durch Technologie herbeigefiihrtes Wachstum und
Innovation, (6) alternde Gesellschaft, (7) Humankapitalmangel, (8) globale Expansion des
Internets und (9) umweltbezogene Risiken®’. Einige dieser Wandlungsmuster weisen eine
direkte Verbindung zu den Push-Pull-Faktoren auf, wobei die OECD diese Verbindungen fiir
das internationale Feld und die Studie von Han Jun* fiir die interne Migration in China
aufzeigen. Interessanter Weise aber sind es weniger die Push-Pull-Faktoren, als in den
Landern vorherrschende, institutionelle Bedingungen, iiber die sich die oben aufgelisteten
neun Wandlungsmuster erkldren lassen: Die Punkte (2) bis (5) und (8) bis (9) sind direkt auf
institutionelle Verdnderungen bzw. Mingel in Wirtschaft und Politik zuriickzufiihren, denn
all diese Entwicklungen konnen erst entstechen, wenn der gesetzliche Freiraum bzw.
entsprechend regelnde Mallnahmen vorhanden oder ausgeblieben sind. Unter Einbeziehung
der informellen Institutionen, die als ,unausgesprochene’ Regeln bezeichnet werden konnen,
lassen sich auch die Punkte (1) und (6) erfassen. Verdnderungen in der demographischen
Struktur eines Landes stehen etwa in direktem Bezug zum Lebensumfeld einer
gesellschaftlichen Gruppe und werden, wenn nicht von staatlicher Politik verordnet, durch
Individuen selbst getroffen®. Diese Entscheidungswege, die durch wiederholte Anwendung

als informelle Institution etabliert werden, lassen sich durchaus iiber das Modell der NIO

 OECD (2009): S.12.

“ Han (2009): S.131ff.

* Der nicht unumstrittene Politikokonom Thomas Robert Malthus behauptete in seiner Theorie zur
Bevdlkerungsentwicklung An Essay on the Principle of Population von 1798, dass die ,unteren Schichten’ sich solange
J[fortpflanzen’, bis sie sich durch das kontinuierlich sinkende, verfiighare Einkommen zu einer Anderung dieser
Verhaltensweise gezwungen sihen (Vergleiche dazu: Cypher und Dietz (2009): S.1144t.).
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erklaren. Die Autoren der OECD Studie halten jedoch an den Push-Pull-Faktoren als die
wesentlichsten Impuls-gebenden Krifte fest, und meinen deren Manifestation in folgenden
Entwicklungen zu erkennen: Hohe Nachfrage und intensiver Wettbewerb um qualifizierte und
mittelqualifizierte Arbeitskrifte, Zirkuldrmigration als starke Tendenz, und ein ungleicher
Fortschritt zwischen den Staaten (bzw. Regionen), wodurch der Abstand zwischen diesen
noch vergroBert wird und somit ein Anstieg des Migrationsvolumens nach sich zieht.
Insgesamt betrachtet kommt die OECD zu dem Schluss — ein Punkt der fiir die VR China
gleichermaflen giiltig zu sein scheint — dass bei all diesen Szenarien mit den ihnen
zugeordneten Tendenzen auch in Zukunft der Bedarf an Migranten flir die Wirtschaftsrdume
bestehen bleibt*®. Die Ubertragbarkeit der OECD Studie zur Migration auf transnationaler
Ebene, ldsst sich mit einigen Einschrinkungen auch auf die chinesische Binnenmigration
umsetzen, etwa wenn man die stark regionalisierten Unterschiede innerhalb der chinesischen
Wirtschaftstruktur betrachtet, die in &hnlicher Form auch zwischen benachbarten
Nationalstaaten auftreten. Aus politischer Perspektive gesehen, weist wiederum die
administrative GroBe der VR China eine Herausforderung fiir die Zentralregierung und die
Regierbarkeit des Landes auf. Ein Problem, das in dhnlicher Form auch die administrativen
Zentralorgane der europédischen Union konfrontiert.

Die OECD Studie bedient sich der Push-Pull-Faktoren, um die Grundmotivation hinter
der Wanderbewegung von Individuen zu ergriinden, wahrt aber dabei einen entsprechenden
Abstand zur Modellbildung: Kritisiert wird bei einer alleinigen Verwendung des Push-Pull-
Konzepts vor allem dessen Allgemeinheit in der Aussage und der Mangel tiefer gehende
Strukturen und Zusammenhédnge sowie spezifische Dynamiken nicht erfassen zu konnen.
Dass die OECD dennoch auf dieses Konzept zuriickgriff, geht auf die Absicht der Autoren
zuriick, die auf diesem Wege moglicherweise die offensichtlichen Eckpunkte fiir entstehende
Migrationsdynamiken identifizieren wollten. Aus dieser Grundlage heraus entwickelte die
Studie anhand der Héufung von markanten Faktoren einen Fokus auf den folgenden
Rahmenbereich, der die wichtigsten Beziehungskombinationen aus Push-Pull-Faktoren
widerspiegelt: Wirtschaftsform, Arbeitsmarkt, Demographie, Wohlfahrt, Ausbildung und
Erziehung, soziale Netzwerke, finanzielle Riicksendungen, Umfeld, Geopolitik und
Governance’’. Markant ist dabei die Dominanz jener Bereiche, die direkt auf die Sphire
wirtschaftlicher Aktivititen zuriickzufiihren sind, und somit kulturelle, politische und soziale
Bereiche offensichtlich fiir moderne Migrationsstrome weniger ausschlaggebend zu sein

scheinen. Ein kurzer Blick auf die Situation individueller Migranten in der VR China gibt ein

4 OECD (2009): S.13.
7 Ibidem: S.19.
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ganz dhnliches Bild wieder: Dort wird interne Migration vor allem durch wirtschaftspolitische
Push-Pull-Faktoren bestimmt. Verdeutlicht wird das beispielsweise in den Untersuchungen,
die von Pun Ngai und Li Wanwei durchgefiihrt wurden: Im Zentrum der Studie stehen junge
Migrantinnen der so genannten ,2.Generation®, die in erster Linie aus Griinden der
Einkommensaufbesserung in die Stiddte migrieren. Laut den Interviews stellten
soziokulturelle Faktoren ebenfalls einen gewissen Antrieb zu Migration (Push-Faktor) dar,
weit stirker wirkte jedoch — so geht es  zumindest aus den Interviews hervor — der Antrieb
die eigene wirtschaftliche Situation zu verbessern, weswegen wiederum besonders die
prosperierenden Kiistenregionen eine hohe Anziehungskraft auf die jungen Migrantinnen
ausiibten™®.

Die Vermutung, Migranten wiirden  wirtschaftliche Anreize bei der
Entscheidungsfindung starker gewichten, wird auch durch ein weiteres Argument der OECD
Studie bekréftigt, wobei allgemeine Unterschiede in der regionalen Entwicklung als ein
wesentlicher Push-Pull-Faktor identifiziert werden. Dabei wird besonders die Evolution der
wirtschaftlichen Entwicklung der Regionen als zentrale Determinante fiir eine
Migrationsentscheidung wahrgenommen und demnach sind es nicht nur die regionalen
Unterschiede, sondern noch mehr die daraus resultierende Ungleichheiten zwischen den
angebotenen wirtschaftlichen Moglichkeiten, die fiir die Untersuchung von Migration in
Betracht gezogen werden miissen. Gestiitzt auf die Untersuchungen von Sjaastad (1962),
betont die Studie der OECD, dass Migration zwischen einer Push- und einer Pullregion
solange anhilt, bis die wirtschaftliche Disparitit auf eine Stufe minimiert wurde, bei der sich
die Abwanderung fiir Migranten nicht mehr lohnt, also der ,Ertrag aus der Migration’ nicht
mehr ausreicht um die mit der Migration verbundenen Kosten zu decken®. Sjaastads Modell
stimmt jedoch nicht vollkommen mit den Entwicklungen in der Realitit {iberein:
Untersuchungen von Massey (1988), Williamson (1998) und Stalker (2000) verzeichnen, dass
durch die Entwicklung der weniger entwickelten Region das Migrationsvolumen zunéchst
zunimmt: Das sei auf die Tatsache zuriickzufiihren, dass die Armsten innerhalb der
Gesellschaft zwar den Wunsch, nicht aber die finanziellen Mittel zur Migration besitzen.
Nach anfinglichem Aufschwung der Region und einer Verbesserung der wirtschaftlichen
Lage erhdlt nun auch diese Gruppe der Gesellschaft Zugang zur notwendigen finanziellen
Vorraussetzung fiir die Migration, wihrend parallel dazu deren Heimatregion den Kurs

wirtschaftlicher Entwicklung fortfiihrt. Die weitere Folge dieses Aufschwungs ist nun ein

8 Vergleiche dazu: Pun und Li (2008)
4 OECD (2009): S.145.
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allmahlicher Riickgang bei den Emigranten - Das Migrationsszenario macht also eine
Entwicklung durch, wie sie eine Gaul3’schen Normalverteilung abbildet. Diese letztgenannte
Erkenntnis ist besonders fiir die Situation auf dem chinesischen Festland sehr interessant,
denn sie weist auf ein mogliches Migrationspotential hin, nach dem etwa in den armen
landlichen Regionen noch eine entsprechend grofle Bevolkerungsschicht migrieren konnte,
sobald sowohl Region, als auch Individuen selbst, einen gewissen Wohlstandsgrad erreicht
hitten. Die Grundlage dafiir miisste jedoch zuerst durch eine einleitende Migrationsbewegung
der Arbeitskrifte mit hohem Humankapital und dementsprechend hohen finanziellen
Riicksendungen in die Heimatregion geschaffen werden. Diese Uberlegung verdeutlicht, wie
viel Druck und Potential die interne Migration fiir die chinesische Wirtschaft moglicherweise
besitzt und dementsprechend fillt der Entwicklung von migrationsbezogenen Institutionen,
wie sie in den ndchsten Abschnitten vorgestellt werden wird, eine entscheidende Rolle zu.

Die Einleitung wirtschaftlicher Verdnderung und somit auch der Beginn einer freieren
Migration auf dem chinesischen Festland markierten eine Seite der wirtschaftspolitischen
Transformation von 1978/79. Die OECD nimmt in ihrer Studie auf diese Entwicklung Bezug
und stuft sie, bedauerlicherweise ohne eine schliissige Interpretation beizufiigen, als den
groBten Triebfaktor fiir die interne Migration in der VR China seit den letzten 30 Jahren ein’’.
Es wird dabei zunehmend ersichtlich, dass auch die theoretischen Modelle der OECD — die ja
nicht zuletzt ein Wirtschaftsforschungsinstitut ist — zur Untersuchung der Auswirkungen auf
Migrationsbewegungen, vor allem einen Fokus auf die wirtschaftlichen Komponenten von
Migration legen und somit die wichtigste Gemeinsamkeit all dieser Modelle deren Betonung
wirtschaftlicher Zusammenhédnge als entscheidender Motivationsgrund fiir
Migrationsbewegungen ist’>. Um diese These, die die OECD Studie implizit vermittelt, fiir
die VR China zu iiberpriifen, wurden im folgenden Abschnitt zwei Mikrountersuchungen
herangezogen, die zwar keinen vollkommenen Beweis, dafiir aber einen kurzen Einblick in
die Migrationsentscheidungen der individuellen Akteure bieten und somit auch deren
Gewichtung von verschiedenen Komponenten verdeutlicht wird. Zuvor soll aber noch auf

eine Bemerkung Krohnerts hingewiesen werden, namlich dass

,Das ,Push-Pull-Paradigma' jedoch letztlich kein eigenstdndiger theoretischer Ansatz, sondern
lediglich eine suggestive Bezeichnung [ist]. Denn trotz der plausiblen Annahme existierender Push-

und Pull-Faktoren bleibt letztlich offen, was diese Faktoren im Einzelnen sind und muss durch

0 OECD (2009): S.155.
U Ibidem: S. 28f.
52 Ibidem: S.60.
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Hypothesen eines eigentlichen Theorieansatzes gefiillt werden.*™

Diese Feststellung ist ohne Zweifel vollkommen richtig: Die Faktoren des ,Push-Pull-
Paradigmas’ konnen nur einzelne Elemente bzw. grundlegende Dynamiken fiir ein
theoretisches Modell darstellen. In der vorliegenden Arbeit geschieht das nun bei der
Untersuchung institutioneller Neuerungen fiir einen Umgang mit der internen Migration in
der VR China. Die Push-Pull-Faktoren miissen dabei zuerst identifiziert werden, denn sie
repriasentieren die treibenden Krdfte hinter der Migration. Aus der theoretischen
Forschungsperspektive der NIO sind diese Krifte als formelle und informelle Institutionen
leicht identifizierbar und in der Realitdt besitzen solche Institutionen einen wichtigen Impetus
fiir die Gesamtfunktion der chinesischen Volkswirtschaft. In der Praxis besteht also die
Herausforderung fiir die chinesische Zentralregierung darin, diese Institutionen innerhalb der
internen Migration zu erkennen und der eigenen wirtschaftlichen Vorteile entsprechend zu

kanalisieren.

3.2.2. Die Push-Pull-Faktoren: Wie sie in der VR China in

Erscheinung treten

In den vorhergehenden Abschnitten wurde bereits deutlich gemacht, dass die
Entwicklung der internen Migration aus der individuellen Perspektive der Migrantenarbeiter
durch gewisse Krifte beeinflusst wird. Die grundlegendsten dieser Kréfte werden dabei als
die Push-Pull-Faktoren bezeichnet. Wie wirken sich nun diese Faktoren auf die interne
Migration in der VR China aus? Einen grundlegenden Eindruck zur Existenz solcher Krifte
bieten zwei qualitative Studien, wie sie flir den Fall der internen Migration in der VR China
von Wu und Qi (2006) sowie Pun und Li (2008) vorgenommen wurden. Wu und Qi fiithrten
dabei eine Umfrage unter Wanderarbeitern in der Provinz Zhejiang durch und brachten dabei
in Erfahrung, dass der wesentlichste Anreiz fiir eine Migration in die Stidte in der
Aufbesserung der individuellen wirtschaftlichen Lage besteht. Erst an zweiter Stelle stand das
Bediirfnis durch Migration das eigene soziokulturelle Umfeld zu dndern. Wu und Qi
verweisen dabei auf den typischen Aspekt des Harris-Todaro-Modells, nachdem die héheren

Gehaltserwartungen  gegeniiber ~ Anstellungen im  urbanen Raum eine  der

33 Kréhnert (2007): S.1.

27



Hauptmotivationsgriinde fiir Migrationsbewegungen darstellen®*. Parallel zu diesem Pull-
Faktor besteht nach den Untersuchungen von Pun und Li offensichtlich auch ein Push-Faktor,
der landliche Arbeitskrafte aus dem ldndlichen Raum vertreibt, wie etwa die durch
Unterbeschiftigung induzierte Armut®. Diese Flucht in die Migration scheint auch durch
gewisse Idealvorstellungen angetrieben zu werden: Migrantenarbeiter erhoffen sich nach Wu
und Qi viele Vorteile durch die Migration, wie etwa bessere Entwicklungsmdglichkeiten,
einen grofleren Wissenserwerb durch neue Arbeitsbedingungen und die Mdglichkeit fiir die
eigenen Nachkommen eine gewisse finanzielle Absicherung zu schaffen™.

Dennoch muss an dieser Stelle auch erwdhnt werden, dass die interne Migration der
Migrantenarbeiter nicht notwendigerweise am Migrationszielort endet. Bezogen auf die
Situation in Peking behauptet eine Studie beispielsweise, dass nur 25% aller
Migrantenarbeiter die Absicht hatten sich in der Hauptstadt fiir immer nieder zu lassen und
nur 20% hatten vor dort iiber lingere Zeit zu verweilen’’. Der Grund dafiir liegt zum einen in
sozialen Push-Faktoren: Migrantenarbeiter leiden unter Diskriminierungen seitens der
Stadtbevolkerung und fiihlen sich mitunter auch dadurch stirker an die sozikulturellen
Bezugspunkte in ihrer Heimat gebunden®®. Aus wirtschaftlicher Sicht lassen sich ebenfalls
mehrere Push-Faktoren identifizieren, durch welche die Wanderarbeiter wiederum aus dem
Umfeld der okonomischen Aktivititen in den Stidten gedringt werden > : Harte
Arbeitsbedingungen und entsprechend hiufige Wechsel in der Anstellung®, die schlechte
Rechtslage bei Arbeitsunfillen® und Diskriminierungen bei der Entlohnung® sind einige
Aspekte, die direkt mit den Anstellungsverhéltnissen in Beziehung gesetzt werden kdnnen.
Hierbei gibt es einige Push-Faktoren, die direkt in den Verantwortungsbereich der beiden
staatlichen Akteure fallen: Dies betrifft zum Beispiel die fehlende Durchsetzung des
Arbeitsvertragsgesetzes und der mangelhaften Organisationsfreiheit fiir
Arbeitnehmergewerkschaften . Zudem haben Migrantenarbeiter keinen Zugang zu jenen
sozialen Absicherungssystemen, die beispielsweise den urbanen Arbeitskriften zugidnglich

sind, was in weiterer Folge auch ein Grund fiir die Riickmigration darstellen kann ®.

Diesbeziiglich ist festzustellen, dass vorherrschende institutionelle Strukturen durchaus die

> Wu und Qi (2006): S.1.

55 Pun und Li (2008): S.45.

> Wu und Qi (2006): S.2.

*7 Ibidem: S.1.

*% Han (2009): S.50; Wu und Qi (2006): S.4f.

 Im Sinne des Push-Pull-Konzepts kann diese spezifische Entwicklung als ein Riickgang der anfinglich dominierenden
Pull-Faktoren in die Stadt gegeniiber den anwachsenden Push-Faktoren aus den Stédten hinaus interpretiert werden.
5 pun und Li (2008): S.63.

%! Tbidem: S.98-108.

% Ibidem: S.114.

83 Han (2009): S.32.

8 Wu und Qi (2006): S.4.
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Entwicklung der Push-Pull-Krifte bestimmen und damit in weiterer Folge eine Wirkung auf
den Verlauf der internen Migration haben. Eine hierbei zentrale Komponente, die im weiteren
Verlauf der Arbeit noch mehrmals behandelt werden wird, ist das System des
Haushaltsregisters in der VR China: Dabei wird jedem chinesischen Biirger ab dem Zeitpunkt
seiner Geburt ein administrativer Eintrag in der Wohnsitzkontrolle (Hukou) zugeordnet: Mit
dem Wohnsitz als Zentrum hat sich somit der Arbeitsplatz des Hukou-Trigers in
administrativ zugeteilter Ndhe zu befinden. Trotz der Reformen des Hukou-Systems seit den
1980ern und der folgenden Hybridisierung, wirkt sich dieser rigide Kontrollmechanismus auf
die interne Migration beeintrichtigend aus und {bt als formelle Institution die
wahrscheinliche stiarkste Wirkung auf die Entwicklung der Push-Pull-Faktoren. Ein weiteres
Problem besteht darin, dass der Unterschied zwischen den jeweiligen Hukou-Typen — etwa
Urbane und Léndliche — Anlass zur Diskriminierung gibt: Denn institutionelle
Benachteiligungen im Wohnsitz vermindern auch mogliche Anspriiche auf Sozialleistungen
und Berufsfelder. Erneut trifft das besonders Wanderarbeiter, die auf ihrer Arbeitssuche aus
den ldndlichen in die urbanen Gebiete infolge der institutionellen Benachteiligung des Hukou
erst gar nicht in den Genuss der institutionell errichteten soziodkonomischen Infrastruktur
kommen®. Es ist also keineswegs verkehrt das Hukou-System seit seiner Errichtung in den
spaten 1950ern als den wichtigsten institutionellen Regulator fiir die interne Migration zu
betrachten.

Fir die individuelle Wahrnehmungs- und Entscheidungsebene bilden die
wirtschaftlichen Push- und Pull-Faktoren den womdglich stirksten Motivationsgrund fiir die
Migration ldndlicher Arbeitskrdfte. Demnach gilt es vor allem wirtschaftsgeographische
Unterschiede zu beachten: Offensichtlich gibt es Regionen in der VR China, wie etwa die
Kiistenprovinzen oder urbane Zentren, die aufgrund bestehender Pullkrifte Migration
besonders anziehen. Dem gegeniiber stehen jene wirtschaftlich weniger entwickelten
Regionen mit entsprechenden Push-Faktoren, die einen gewissen Migrationsdruck aufbauen.
Wie lassen sich diese Faktoren beeinflussen? Sind neben den wirtschaftlichen Anreizen auch
formelle Institutionen fiir die Entfaltung bzw. Unterdriickung dieser Push-Pull-Krifte
ausschlaggebend? Die niachsten Komponenten dieses theoretischen Abschnitts werden sich
auf methodischer Grundlage direkt und indirekt mit den institutionellen Mechanismen

befassen, die interne Migrationsbewegungen beeinflussen.

65 Pilz (2007): S.224.
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3.3. Migration aus der Perspektive der

developmentalistischen Okonomie

3.3.1 Das Migrationsmodell von William Arthur Lewis

Nachdem das Push-Pull-Paradigma die Migration in erster Linie aus dem Blickwinkel
der Interessen und Bedingungen individueller Akteure untersucht, widmet sich dieser
Abschnitt der makrodkonomischen Erfassung von Migration. Eines der einflussreichsten
Konzepte in diesem Bereich wurde von Sir Arthur Lewis vorgestellt, der von der Uberlegung
ausgeht, dass Nationen in einem frilhen Stadium ihrer Entwicklung iiber ein enormes
Potential ,versteckter’ Reserven verfligen, die durch eine entsprechende Einbindung in den
wirtschaftlichen Kreislauf einen wichtigen Beitrag zum Wirtschaftswachstum liefern konnen.
Dieses Potential sieht Lewis im Produktionsfaktor der landlichen Arbeitskrifte, die der Staat
aus dem primdren in den sekundiren Sektor ,hiniliberzuleiten’ hat. Lewis grundlegende
Erkenntnis lag in der Sichtweise diese Arbeitskrifte als iiberfliissig fiir die landwirtschaftliche
Produktion einzustufen. An dem Produktionsprozess selbst sind ndmlich mehr Menschen
beteiligt, als es unter den in der Regel vorherrschenden Bedingungen® fiir ein effizientes
Produktionsverfahren notwendig wére. Demnach zoge ein Transfer dieser Arbeitskrifte in die
Industrie keine Verringerung der landwirtschaftlichen Produktivitit nach sich — ein zu der
Zeit verbreitetes Lehrparadigma in der Okonomie -, im Gegenteil, Lewis nahm an, dass die
zuriickbleibenden Arbeitskrifte effizienter arbeiten und damit vielleicht sogar zu einer
Steigerung der landwirtschaftlichen Produktion fithren konnten®’: Weniger Arbeitskrifte
bearbeiten die selbe Nutzfliche zeitlich genauso lange wie zuvor, doch der von ihnen
produzierte Ertrag wird nun unter weniger Arbeitskriften aufgeteilt, was im Verlauf
fortgesetzter, an Effizienz gewinnender Produktion iiberschiissige Ertrdge einbringen kann.

Entscheidend ist jedoch die Frage, wie diese ,versteckte Reserve’ nun in die (urbane)
Industrie zu transferieren sei. Dabei spielt nach Lewis der Anreizmechanismus der Gehélter in
der Industrie fiir die Arbeiter eine entscheidende Rolle: Diese miissten nur minimal hoher als
das vorherrschende Lohnniveau in der Landwirtschaft sein, um dadurch die Migrations- und
Lebenskosten, die in der Stadt entstechen wiirden, abzudecken. Uber diese Art der

Anreizsetzung sollte es nach Lewis’ Annahme moglich sein, die liberschiissigen Arbeitskrifte

% 1 ewis verfasste diese These in den 1950ern und orientierte sich dabei an den Produktionsverhiltnissen der im Verhéltnis zu
den USA und Westeuropa weniger entwickelten Staaten.
87 Cypher und Dietz (2009): S.151ff.
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aus der Landwirtschaft allmahlich in die Industrie zu transferieren®. Dieses Modell, wenn
hier auch unvollkommen dargestellt, zeigt vor allem eines: Migration kann - oder wird
notwendiger Weise sogar - zu Beginn einer wirtschaftlichen Transformation durch Signale
,von Oben’, also von Staat oder Unternehmen, eingeleitet. Das bezieht sich auf die Setzung
von Anreizmechanismen (Institutionen), wie etwa Lohnsetzungen, die erst von den
Unternehmen oder durch institutionelle Verordnungen seitens der staatlichen Akteure
bestimmt werden. Lewis ging davon aus, dass das industrielle Lohnniveau vor der
Neuanpassung der Lohne noch nicht zu sehr vom landwirtschaftlichen Lohnniveau
divergierte ® : Demnach musste also zuerst eine institutionelle Verdnderung im
Lohnsetzungssystem erfolgen, um Push-Pull-Faktoren gewollt bzw. kiinstlich zu etablieren
und somit eine Arbeitskréftetransfer durch Migration einzuleiten.

Dieser Prozess entspricht jedoch nicht ganz den Entwicklungen, die sich in der VR
China nach Reform und Offnung vollzogen haben: Im sekundiren und tertiiren Sektor wurden
Lohne nicht extra durch institutionelle Bestimmungen gesteigert. Nach Solinger (1997) war
es vielmehr eine Dynamik in der urbanen Wirtschaftsentwicklung, etwa durch die Sondierung
neuer Segmente, die ja durch die Wirtschaftstransformation ermdglicht wurde. Demnach
drangte die stddtische Arbeiterschaft in diese neuen Segmente und die weiterhin
arbeitsintensiven Industrien (Textilien) und andere Branchen, wie Konstruktion und Transport
erkannten nun in den lindlichen Arbeitskriften, die in die Stddte migriert waren, eine neue
und vor allem billigere Arbeiterschaft’’. Die interne Migration entstand, wie noch spiter
dargestellt werden wird, durch eine Lockerung wirtschaftspolitischer und sozialpolitischer
Institutionen. Dass es die von ldandlichen Arbeitskriften getragene, interne Migration aber in
die Stidte zog, war nicht das Ergebnis einer verbesserten Lohnpolitik, wie es etwa das
Lewis’sche Modell annimmt. Viel realistischer ist die Annahme, dass bereits in den frithen
1980ern die von stidtischen Industrien gezahlten Gehélter, auch ohne Erhohung, die
landlichen Einkommen um einiges {liberstiegen haben miissen: Trotz anfanglicher Reformen
des Haushaltseigenverantwortlichkeitssystems, der damit einhergehenden Steigerung der
landlichen Einkommen und Annéherung an die Stddtischen in den frithen 1980ern (Verhéltnis
1.72 in 1985), kam es danach zu einem erneuten Auseinanderklaffen der
Einkommensverhiltnisse zwischen Stadt und Land, was in weiterer Folge besonders in den
spiten 1980ern viele Migrantenarbeiter von den lindlichen in die stidtischen Gebiete zog’'.

Lewis Modell fiir die Untersuchung der internen Migration ist demnach in seiner

58 Cypher und Dietz (2009): S.153.
% Ibidem: S.153.

7 Solinger (1997): S.102f.

! Huang und Pieke (2003): S.1-3.
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Anwendbarkeit auf China nicht vollig zu verwerfen: Uberschiissige Arbeitskrifte auf der
einen Seite und die Lohnunterschiede auf der anderen Seite spielen eine wesentliche Rolle bei

der Entstehung von Migrationsbewegungen.

3.3.2. Das Harris-Todaro-Modell: Migration vom Land in die
Stadt

Auf Lewis’ Modell aufbauend entwickelten Harris und Todaro ein spezifischeres,
mikrodokonomisches Modell, das insbesondere die Reaktion der individuellen Akteure auf die
lohnbasierenden Anreizstrukturen erkldren sollte. Eine wesentliche Erkenntnis dieser
theoretischen Erweiterung besteht in der Untersuchung der Auswirkungen zu grof3er
Lohnniveau- und damit Lebensunterschiede zwischen ldndlichen und urbanen Regionen - ein
Aspekt der fiir das Ost-West-Gefille in der VR China von grofer Bedeutung ist: Eine zu
hohe Einkommensdifferenz zwischen Stadt und Land fiihrt nach dieser Theorie zu einem
stindig zunehmenden ,Migrationstrieb’ von ldndlichen Arbeitskréften in die urbanen Gebiete,
wobei von diesen das zunehmend sinkende Arbeitsplatzangebot im formellen Sektor der
Wirtschaft nicht realisiert wird. Folglich werden die Wanderarbeiter nun auch in den Stidten
zu Ulberschiissigen Arbeitskriften und deswegen in Anstellungen des informellen Sektors
abgedringt, in denen sowohl die von den Migrantenarbeitern erbrachte Produktivitit als auch
deren Einkommen zunehmend sinken. Die Konzentration neu hinzugekommener
Arbeitskréifte in den urbanen Ballungszentren fiihrt zu einer konstant anwachsenden
Gettoisierung und der Folge, dass versteckte oder offene Arbeitslosigkeit sowie Kriminalitét
sich ausbreiten kann. Eine Riickwanderung erfolgt nicht, da jene zugewanderten Arbeitskréfte
in der Schattenwirtschaft weiterhin die Hoffnung hegen eine Anstellung innerhalb des

formellen Sektors zu erhalten’”.

72 Cypher und Dietz (2009): S.157
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3.4. Die endogenen Wachstumsmodelle und die
Einbindung iiberschissiger Arbeitskrifte in die

Wirtschaft

Betrachtet man die chinesischen Migrantenarbeiter als fiir die Landwirtschaft
iiberschiissige Arbeitskrifte, dringt sich die Frage auf, ob und wie dieser Uberschuss der
chinesischen Wirtschaft vorteilhaft zugefiihrt werden kann. Einer der ersten Schritte in der
transformationsbedingten Verdnderung der Wirtschaft kann nun — wie beispielsweise in der
VR China — iiber die Migration von Arbeitskriften geschehen. Wie bereits bei den
developmentalistischen Modellen dargestellt, zichen diese Arbeitskréfte in die Stidte, bzw.
werden in die Stidte gezogen, um ihr ungenutztes Arbeitskrafipotential gewinnbringend
anzubieten. Was bedeutet dieses Arbeitskraftpotential nun fiir die Gesamtwirtschaft, handelt
es sich bei den Migrantenarbeitern nur um eine ,billige Ressource’ oder sind sie vielmehr ein
entscheidender Triager fiir den weiteren Entwicklungsprozess der chinesischen
Volkswirtschaft? Wie kann auBBerdem vermieden werden, dass die migrierenden Arbeitskréfte
in die Schattenwirtschaft gedringt werden und dadurch das problematische Szenario der
Schattenwirtschaft durch Migration auftritt? Ein moglicher Losungsansatz liegt im Wechsel
der Sichtweise gegeniiber den grundlegenden Produktionsfaktoren, ndmlich indem man
Arbeitskrifte als fiir die Wirtschaftsentwicklung wertvolles Grundelement einstuft und
beispielsweise deren Humankapital als entscheidende Séule fiir das wirtschaftliche Wachstum
definiert. Ein Konzept, das eben diese Interpretation angewendet hat, findet sich im
Theoriegebdude der endogenen Wachstumsmodelle.

Die endogenen Wachstumsmodelle zdhlen zu einer der jiingeren Entwicklungen aus
dem Bereich der Wachstumstheorie in der Volkswirtschaftslehre und entstanden als direkte
Antwort auf die Behauptung der neoklassischen Wachstumsmodelle, genauer gesagt, auf das
von Robert Solow konzipierte Modell. Im Gegensatz zu den so genannten exogenen
Wachstumsmodellen, behaupten die endogenen Modelle nicht, dass ein fortgesetztes
langfristiges Wirtschaftswachstum allein auf der Gesamtsparquote und ihrer Proportion zum
Bevolkerungswachstum beruht: Der Standpunkt der exogenen Wachstumstheorie ist, dass
sobald eine Volkswirtschaft - etwa ein Entwicklungsland - ein gewisses Pro-Kopf-
Einkommen erreicht und nun neu getétigte Investitionen indirekt auf mehr Menschen bzw. ein

hoherer Anteil unter diesen Menschen aufgeteilt werden muss, dann kann fortgesetztes
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Wachstum nur mehr durch die exogene Zufuhr von Technologie, also durch technologische
Neuerungen, erreicht werden. Dieser exogene technische Wandel, so argumentiert Solow,
vollzieht sich auf der ,internationalen Ebene’ und geschieht sehr allgemein. Das
Problematische an dieser Theorie ist das Ausblenden spezifischer Faktoren und Beitrdge
innerhalb der einzelnen Volkswirtschaften, wodurch eben in der Realitidt unterschiedliche
technologische Errungenschaften hervorgebracht werden. Die Festlegung einer solchen
Bedingung bedeutet nun mehr, dass ein Staat ab Erreichen einer bestimmten
Entwicklungsstufe sein wirtschaftliches Wachstum nur mehr durch die Ubernahme exogen
entwickelter Technologie, wie sie von den fortschrittlichsten Staaten auf dem Weltmarkt
geschaffen wird, weiter fortfiilhren kann. Diese Annahme bestreiten nun die endogenen
Wachstumsmodelle, indem sie den internen Vorgidngen und Entwicklungen einer Wirtschaft
mehr Bedeutung zuschreiben: Die Geschwindigkeit des Wachstums und der technologische
Wandel einer spezifischen Volkswirtschaft werden von der jeweiligen Organisationsstruktur,
den vorherrschenden Institutionen in den Produktionsabldufen, der Regierungsform und
spezifischer sozioSkonomischer Faktoren bestimmt’>. Im Zentrum dieser Annahmen steht nun
die interne Dynamik des Wissens bzw. der Wissensakkumulation und dabei gilt, dass je
schneller Etwas gelernt wird, umso schneller kann darauthin Neues erlernt werden! Fiir
Warsh (2006), der Kenntnisse und Wissen als die Quelle wachsender Ertrdge ansieht und
damit groferes Wachstum von der Akkumulation groferer Wissensmengen abhéngig macht,
ist eben das der grundlegende Prozess, der sich durch die Geschichte der letzten 200 Jahre
zieht.

Laut der endogenen Wachstumsmodelle stellen zusammen mit dem Kapitalstock noch
die Rate der Humankapitalakkumulation und der anfdngliche Bestand an Humankapital einer
Wirtschaft sowie Forschung und Entwicklung von Wissen bzw. Technologie die wichtigsten
drei Faktoren dar, die entscheidend zum Wirtschaftswachstum beitragen. Um diesen Prozess
nun in die entsprechenden Bahnen lenken zu konnen, benétigt es eine entsprechende
Organisationsstruktur, die etwa durch die Neugestaltung jener Institutionen der Wirtschaft
geschaffen wird, die auf Wissensgenerierung (R&D), Erziehung und Ausbildung sowie
Weiterbildung der Arbeitskrifte ausgerichtet sind’*. Besonders der letzte Aspekt scheint fiir
die Situation der Migrantenarbeiter in der Volksrepublik entscheidend zu sein: Die Bildung
von Humankapital macht einen der Garanten fiir fortgesetztes Wirtschaftswachstum aus, doch
gemil makrodkonomischer Beobachtungen investieren private Firmen aus eigenem Antrieb

zu wenig in die Fortbildung der eigenen Arbeitskrafte und verlassen sich bei der Suche nach

73 Cypher und Dietz (2009): S.265
™ Ibidem: S.248f.
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Humankapital mehr auf die Kréifte des Marktes, anstatt auf eine kostenintensive
Eigenausbildung zu setzen””. Da nun verschiedene Unternehmen unterschiedlich spezifische
Priaferenzen haben und dabei dem Markt gegeniiber kein einheitliches ,Humankapitalmodell’
signalisieren konnen, muss der Staat an dieser Stelle intervenieren, um eine Ausbildung des
Humankapitals zu ermdglichen.”®

Aus diesem Ansatz heraus betrachtet, erscheint nun beispielsweise das
,Wachstumswunder’ der ostasiatischen Tigerstaaten in einem ganz anderen Licht: Nach
Rodrik (1994) sind etwa 90% des Wachstums in Siidkorea, Thailand, Malaysia und Taiwan
auf die auBergewoOhnlich hohen Aufnahmequoten und die soziale Gleichstellung in den
Grundschulen zuriickzufiihren. So argumentiert, gelang es diesen ostasiatischen Staaten durch
politische MaBnahmen eine der fundamentalen Bedingungen — soziale Gleichheit in der
Humankapitalbildung — fiir den spéter einsetzenden Wachstumserfolg zu gewéhrleisten. Diese
soziale Infrastruktur generierte nun weniger ein Wachstumswunder, dafiir aber eine
tragfahige Basis fiir die weitere Entwicklung von Wissen und Technologie durch die neu
herangebildeten Triger von Humankapital. Der Staat hat somit als lenkender Akteur Anreize
und Finanzierungsmechanismen durch institutionelle Neuerungen etabliert, die nun einen weit
wichtigeren Einfluss auf das Wirtschaftswachstum ausiiben sollten, als die Akkumulation und
Investition in physisches Kapital, wie das etwa in den neoklassischen Modellen als
Vorraussetzung postuliert wurde. Die Grundlagen fiir einen spezifischen Entwicklungsweg
bestimmt demnach das institutionelle Umfeld: Zwar lassen sich fiir eine erfolgreiche
Modellierung keine konkreten Entwicklungsstrategien vorausplanen, aber die wichtigsten
Bereiche, die infolge institutioneller Weichenstellung einen Erfolg ermdglichen, lassen sich
sehr wohl identifizieren: Rolle und Spielraum der Regierung, Aus- und
Fortbildungsstrukturen, 6ffentliche Finanzwirtschaft und Rechtssystem usw’’.

Bei Betrachtung der internen Migration in der VR China ldsst sich feststellen, dass die
migrierenden Arbeitskrifte eine ambivalente Rolle fiir die chinesische Wirtschaft spielen,
denn zum einen stellen sie als Arbeitskréfte die wichtigste Ressource fiir die Industrie und den
Dienstleistungssektor dar, die, wie zuvor dargestellt, durch Fort- und Weiterbildung einen
immensen Beitrag zu fortgesetztem Wachstum erbringen kann. Auf der anderen Seite bergen
migrierende Arbeitskrdfte ein Risiko fiir wirtschaftlich florierende Regionen, wenn sie dort
soziale Instabilitit verursachen und durch diverse institutionelle Barrieren und Versdumnisse

in der Humankapitalbildung zu einer Randgruppe marginalisiert werden. Die Losung dieses

7> Cypher und Dietz (2009): S.253f.
78 Ibidem. S. 255f.
7 Ibidem: S. 258-61.
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Problems ist somit Aufgabe der chinesischen Zentralregierung, wobei dessen Kernpunkte,
wie etwa die Humankapitalproblematik, die Herangehensweise, nach der zentrale und lokale
Regierungsorgane die Institutionen und die Form der Governance in der Wirtschaft

reorganisieren, beeinflusst.

3.5. Das Modell der neuen Institutionenokonomik
und dessen Bedeutung fiir die internen Migration in

der VR China

Nachdem in den vorhergehenden Abschnitten bereits die auslosenden Faktoren fiir
Migration und die Bedeutung der migrierenden Arbeitskrifte aus wirtschaftlicher Sicht
behandelt wurden, stellt sich nun die wesentliche Aufgabe, das Phidnomen selbst als Teil eines
groBBeren, gesamtheitlichen Prozesses zu definieren. Das Auftreten von Migration ist nicht nur
Ergebnis von Verdnderungen, diese ,Bewegung’ zieht auch selbst weitere Verdnderungen
nach sich. Dieser durch die interne Migration erzeugte Wandel in Gesellschaft und Wirtschaft
der VR China manifestiert sich vor allem als ein Wandel der institutionellen Struktur des
Landes.

Warum aber sollten sich gerade institutionenbezogene Theorien fiir die Untersuchung
der Migration eignen? Das ,Konzept der Institutionen’ und dabei besonders die Neue
Institutionencokonomik (NIO) kombinieren Teilbereiche aus sozialwissenschaftlichen
Disziplinen, um daraus ein Erklarungsmodell fiir wirtschaftliche Prozesse zu konstruieren.
Die Basis dabei ist der Begriff der ,Institutionen’, die als die Spielregeln der Gesellschaft oder
als die konstruierten Rahmenbedingungen, die menschliches Verhalten steuern und
bestimmen, verstanden werden konnen. Institutionen entstehen durch systemisches
Ausprobieren von Handlungen seitens der Akteure, also durch die Interaktion innerhalb einer
sozialen Gruppe, wobei sich akzeptierte Institutionen etablieren und nicht akzeptierte
verschwinden’® - Daraus ergibt sich ein Prozess des stindigen Wandelns und der Innovation.
Einer der wichtigsten Vertreter dieses Konzepts, Douglass C. North, unterstreicht die
notwendige Unterteilung zwischen formellen und informellen Institutionen, wobei die

Verfassung eines Staates, Statuten und Gesetze etwa zur ersten Gruppe gezihlt werden und

78 Mantzavinos et al. (2004): S.77
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Konventionen, sowie Moralregeln und soziale Normen zur zweiten Gruppe gerechnet werden.
Institutionen bestimmen in der NIO zwischenmenschliche Beziehungen und somit auch jene
Strukturen, die wir in Politik und Wirtschaft vorfinden. Die wesentliche Aufgabe dieser
Regeln und Normen liegt dabei in der Schaffung von Ordnung und der Reduzierung etwaiger
Unsicherheiten, die gewoOhnlich bei jeder Form des Austauschs auftreten: In der
Mikrookonomie zielen neue Institutionen beispielsweise auf eine Verringerung von
Transaktions- und Produktionskosten ab, indem gewisse Entscheidungen in der
Produktionsorganisation auf unterstiitzenden Regelmechanismen abgesichert werden. Ein
wichtiger Aspekt der im Kern dieses Konzepts steht, ist die stindige Evolution von
Institutionen, die North als eine Sequenz historischer Errungenschaften in Form von
Leistungen der Wirtschaft versteht: Institutionen bieten somit Anreizstrukturen filir die
Wirtschaft und je nach Erfolg oder Misserfolg bei der Setzung von Institutionen, wird ein
Wirtschaftsystem in Richtung Wachstum, Stagnation oder Niedergang gelenkt”. Aus dieser
Perspektive besitzt die Adaption der NIO als methodischer Unterbau fiir die vorliegende
Arbeit zur VR China einen klaren Vorteil: Im Transformationsprozess von der Planwirtschaft
zu einem zunehmend marktwirtschaftlich gepriagten Wirtschaftssystem, der seit {iber 30
Jahren anhilt, vollziehen sich starke Verdanderungen in Gesellschaft, Politik und vor allem in
der Wirtschaft. Dieser Prozess des Systemwandels manifestiert sich besonders im Wandel der
Institutionen bzw. in den ,Spielregeln’, nach denen Volkswirtschaft und Gesellschaft
funktionieren.

Die Unternehmung einer genaueren Strukturierung der Institutionen gelang
Williamson (2000) mit dem ,Vier-Stufen-Modell’: Was er als Synergie von vier Ebenen
vorstellt, unterscheidet im Detail jene Institutionen, die (1) eine Form der ,kulturellen
Einbettung’ darstellen. Diesen konnen soziokulturellen Normen, Briuche, Sitten, Traditionen
und religiose Axiome zugeordnet werden und entsprechen dem Rahmen, den North mit den
informellen Institutionen umschreibt. Williamson schliet sich in diesem Bereich Norths
Meinung an und schreibt den informellen Institutionen wesentlichen Einfluss auf alle
wirtschaftlichen =~ Aktivititen innerhalb eines mehr oder weniger abgeschlossenen
soziokulturellen Raums zu. (2) Die ndchst hohere Stufe definiert das formalisierte,
institutionelle Umfeld eines sozialen Gefiiges. Diese formalisierten Regeln (rules of the
game) stellen die oberste Stufe der direkten Wirtschaftsorganisation dar und umfassen
beispielsweise Exekutive, Legislative, Judikative sowie die biirokratischen Funktionen der

Regierung und die Regelung der Machtverteilung zwischen den verschiednen administrativen

™ North (1991): $.97.
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Ebenen. (3) Institutionen der Form von ,Governance’ (play of the game) bestimmen den
Umgang mit bzw. zwischen den an Wirtschaftsprozessen beteiligten Akteuren. Abhéngig von
der jeweiligen Form von Governance besitzen die staatlichen Akteure eine variable Rolle:
Einmal als Verteiler von Autorititsgraden zwischen den Akteuren, ein andermal als
Vermittler zwischen Interessensgruppen. Eine wesentliche Komponente ist dabei die
Governance-Form, die sich entscheidend auf die Setzung von Anreizen auswirkt. Die letzte
Stufe definiert Williamson als (4) Institutionen der Allokation von Ressourcen und
Arbeitskréften, ein Prozess der sich in stindiger Verdnderung an die Bedingungen der
{ibergeordneten drei Ebenen anpasst™ und besonders fiir mikrodkonomische Prozesse von
Bedeutung ist. Bezogen auf die Herausforderung durch die interne Migration, mit der sich die
Zentralregierung konfrontiert sieht, ist anschlieBend zu diesem Ansatz von Williamson ein
weiterfilhrendes Konzept von North interessant: Neben der stufenférmigen Typisierung oder
Einordnung von informellen und formellen Institutionen, betont North die (staatlichen)
Organisationen als die ,Akteure des Spiels’, die sowohl Regeln konzipieren und neu auslegen,
sowie flir deren Durchsetzung verantwortlich sind. Das Ergebnis des Zusammenwirkens von
Organisationen und Institutionen produziert die Offentliche Ordnung bzw. deren
Widerspiegelung in der 6ffentlichen Politik®'.

Wie entwickeln sich nun gewisse Auspridgungen einer Organisierungsstruktur in
einem Staatsgefiige? In diesem Zusammenhang betont North das Konzept der
Pfadabhingigkeit, das heifit, dass die Institutionenbildung einer spezifisch historischen
Entwicklung folgt, dass also ein institutionelles Rahmenwerk durch vorhergegangene
Entwicklungen erzeugt wird und durch dieses Gefiige folglich alle méglichen zukiinftigen
Entwicklungswege bestimmt werden. Diese geschaffene Interdependenz des jeweiligen
institutionellen Netzwerks bestimmt die politische und 6konomische Organisationsform
innerhalb eines (staatlichen) Gefliges, das nach North auf zuvor gemachten Erfahrungen
aufbaut und dabei einen stindigen Lernprozess durchliuft®. Diese Uberlegung kann auch zur
Interpretation der internen Migrationentwicklung in der VR China heran gezogen werden:
Dort leiteten die Reformen von 1978/79 eben jenen Transformationsprozess ein, der die
institutionelle Struktur der Wirtschaft vollkommen neu ausrichtete. Durch den Ubergang von
einer rein planwirtschaftlichen Ordnung zu einer Mischform von plan- und
marktwirtschaftlichen Elementen wurden gewisse Institutionen erneuert bzw. ersetzt. Die

dadurch entstandenen Freirdume ermoglichten wiederum das Aufkommen interner

8 Williamson (2000): S. 596-600.
81 North (2008): http://www.youtube.com/watch?v=5Vgl9S3hpbc
82 North (1991): S.109.
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Migrationsbewegungen. Diese Freiheit zur Migration schuf nun einerseits eine Moglichkeit
zur Verbesserung des Lebensniveaus fiir die lindlichen Arbeitskrifte, andererseits entstand
durch die Wanderbewegung eine enorme soziale, politische und wirtschaftliche
Herausforderung fiir die chinesische Zentral- und die Lokalregierungen. Angesichts der
herangezogenen Unterlagen zur diesem Thema zeigt sich sehr deutlich, dass die
Zentralregierung in Zusammenarbeit mit den lokalen Regierungsinstanzen seit Anbeginn des
Reformprozesses bis zum gegenwirtigen Zeitpunkt keine langzeitlich erfolgreiche
Losungsstrategie entwickeln konnte.

Ein Kernproblem bei der Konzipierung formeller Institutionen, mit dem nicht nur die
Fithrung in Peking konfrontiert ist, beschreibt North sehr direkt als ,,...the problem about
institutions is that we don’t know how to get them!*** Daran gekoppelt ist die Bedingung fiir
die ordentliche Funktion von Institutionen, die zur vollen Entfaltung ihres Potentials bis ins
Detail durchgesetzt werden miissen, in der Realitit aber immer nur unvollkommen
durchgesetzt werden konnen ® . Seiner Erkenntnis nach lassen sich jedoch ein paar
bestimmende Aspekte ausmachen, die fiir die Entstehung von institutionellen Gefiigen
priagend sind und mogliche Hinweise fiir eine erfolgreiche Anwendung neuer Institutionen
bergen: (1) Glaubensvorstellungen, die {liber Wahrnehmung und Reflektionen ein
Erklarmuster zum Verstindnis der Welt anbieten. (2) Die Kultur als Triger der
Glaubensvorstellungen und Institutionen, die sich in der Vergangenheit gebildet haben und
die Auswahlmoglichkeiten der Gegenwart einschrianken und bestimmen. (3) Die Zeit als
Raum, in dem sich Kultur und Glaubensvorstellungen verdndern konnen. Und die (4)
Institutionen als Interaktion-strukturierende Einheiten, die eine {ibertragene Form von
Erfahrungen darstellen und sich dynamisch zum Wandel der Glaubensvorstellungen
entwickeln. Um diesen Prozess am Laufen zu halten, stellt der zwischenmenschliche
Austausch - die Interaktion - somit den zentralen Lernprozess dar und das fiihrt North zu der
Annahme, dass die informellen Regeln oder Normen in ihrer grundlegenden Funktion und
Bedeutung die formalisierten Regeln iibertreffen®: Erstgenannte entstehen nimlich durch die
Interaktion zwischen den einzelnen Akteuren selbst, treten zuerst als ,Umgangsformen’ oder
,soziale Konventionen’ auf und vollzichen einen Wandel. Dieser Wandel bzw.
Umformungsprozess kann sich bis auf die Ebene der formellen Institutionen fortsetzen, wobei
nun die informellen Institutionen eine von staatlicher Akteursseite anerkannte, in weiterer

Folge formalisierte und schlussendlich allgemein durchgesetzte (enforced) Form annehmen.

8 North (2008): http://www.youtube.com/watch?v=5Vgl9S3hpbc
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3.6. Der nachste Schritt: Die informellen
Institutionen als wesentliche Quelle zur Losung der

internen Migration?

Das Institutionenmodell der NIO stellt in der Theorie zweifelsohne ein anleitendes
Konzept zur Analyse und Strukturierung einer Volkswirtschaft und ihrer einzelnen
untergeordneten, miteinander verbunden Prozesse dar. Um aber der internen Migration als
interventionalistisch-dirigistischer Staat, der marktwirtschaftliche und planwirtschaftlichen
Strukturen besitzt, erfolgreich zu begegnen, geniigt es nicht von oben herab Verordnungen
(formalisierte Institutionen) den individuellen Akteure auf zu oktruieren. Eine der
wesentlichen Komponenten, die fiir den Erfolg des Migrationsprozesses notwendig sind, ist
die Wahrnehmung der Dynamik der Migration. Es miissen also informelle Institutionen, die
sich unter den Migranten entwickeln und von unten nach oben wirken, von den staatlichen
Akteuren erkannt werden. Einen Zugang zu diesen informellen Institutionen bieten
beispielsweise die Push-Pull-Faktoren, iiber die jene Motive, die Menschen zur Migration
bewegen, identifiziert werden konnen. Informelle Institutionen konnen somit als eine
Zusammensetzung bzw. ein Resultat mehrerer Push-Pull-Krifte identifiziert werden. Ein noch
tiefer gehender Schritt in diese Richtung bietet die Analyse des Verhéltnisses von informellen
zu formellen Institutionen: Wie geschieht es, dass eine Handlungsnorm in einer Gemeinschaft
zu einem die Handlungen der Gemeinschaft selbst bestimmenden Gesetz wird? Mantzavinos,
North und Shariq gehen genau dieser Entwicklung auf den Grund und unterscheiden
einerseits zwischen einer externen (gemeinsam akzeptierte Verhaltensnormen) und einer
internen (gemeinsam akzeptierte mentale Modelle zur Losung wiederholt auftretender
Probleme in der zwischenmenschlichen Interaktion) Sichtweise von Institutionen.
Zweitgenannte Sichtweise hilft ndmlich Aufkommen, Entwicklung und die Auswirkungen
von Institutionen zu erkliren und damit alle mentalen Ereignisse, oder Ergebnisse
zwischenmenschlicher Interaktion, als Grundlage fiir Handlungsentscheidungen zu verstehen.
Dieser Gesamtprozess entsteht, bleibt und entwickelt sich als kollektiver Lernvorgang weiter

und produziert dadurch Institutionen, die die soziale Interaktion bestimmen *® . Der

8 Mantzavinos et al. (2004): S.77.
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Lernprozess selbst charakterisiert sich durch Imitation und Innovation, den die einzelnen
Akteure betreiben. Dadurch bilden sich in dem anfangs ,leeren Raum’ innerhalb einer jungen
Gemeinschaft, in dem diese Form der Interaktion stattfindet, allmdhlich Konventionen,
moralische Regeln und soziale Normen - also eine gewisse soziale Ordnung - heraus, die von
allen Akteuren akzeptiert wird. Mantzavinos, North und Shariq postulieren, dass in primitiven
Gesellschaften (Urgesellschaften) informelle Institutionen alleine ausreichen, um eine soziale
Ordnung zu begriinden und somit keine Durchsetzungsmechanismen durch Dritte notwendig
sind®’.

Die Stufe, ab der dritte Parteien, oder eben staatsdahnliche Organisationen, notwendig
werden, wird durch das bestdndige Wachstum von Gemeinschaften allméhlich erreicht: Der
Prozess des Aufnehmens bzw. des Lernens aus der Erfahrung wird gréfer und komplexer,
ebenso wie die Formen der zwischenmenschlichen Interaktion. Dabei werden gewdhnliche
Akteure beispielsweise mit dem Problem konfrontiert, dass sie mit ihren gewohnten
Konventionen die ,abtriinnigen’ bzw. die den Konventionen zuwiderhandelnden Akteure
nicht handhaben kdnnen. Andererseits, und das erscheint Mantzavinos, North und Shariq
noch wichtiger, wird der Lernprozess fiir Individuen in groBeren Gruppen zu einer enormen
Herausforderung, da er nur iiber ein umfeldbezogenes Feedback innerhalb kleinerer
Untergruppen durchfiihrbar ist. Um nun einen anndhernd gleichen Lernprozess — und somit
eine Grundlage fiir den Erfolg zwischenmenschlicher Interaktion — zu ermdglichen, bendtigt
es eine hohere Autoritdt, die die Durchsetzung von existierenden Institutionen gewéhrleistet.
In diesem Zusammenhang ist bzw. sind es die organisierenden Einheiten, zum Beispiel
Regierungsorgane des Staates, die in diesem Szenario eine koordinierende Funktion erfiillen
miissen™: Konkret bestehen deren Aufgaben darin, den Lernprozess zu dirigieren und die zur
Erhaltung des Lernprozesses notwendigen Institutionen zu identifizieren. Die Uberlegung von
North, Mantzavinos und Shariq kann demnach so interpretiert werden, dass (Regierungs-
)Organisationen dann entstechen, wenn eine Gemeinschaft iiber eine gewisse Grofie
hinauswéchst und somit die informellen Institutionen alleine nicht mehr die reibungsfreie
Interaktionsstruktur dieser Gesellschaft gewéhrleisten konnen und somit formalisierte
Institutionen iiber entsprechende Vollstreckungsmechanismen in der Gesellschaft
durchgesetzt werden miissen.

Im Falle der internen Migration in der VR China ist eine dhnliche Entwicklung zu
beobachten, ndmlich dass innerhalb einer Gemeinschaft eine neue heterogene oder

,abtriinnige’ Gruppe (die Migranten) entsteht, die in ihrer Zahl bestindig anwéchst und somit

87 Mantzavinos et al.: S.77f.
8 Tbidem: S.78.
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durch die vorherrschende institutionelle Struktur nicht mehr erfasst werden kann bzw. die
Migranten nicht mehr in den Regelmechanismus, der urspriinglich fiir die Wahrung der
Interaktion in der Gemeinschaft gedacht war, hineinfallen. Zwar wird durch die Organisation
(den Staat) versucht fiir diese neue, migrierende Gesellschaftsgruppe neue Institutionen fiir
deren Eingliederung zu errichten, die auf der alten Struktur aufbauen, aber gleichzeitig besteht
das Problem, dass die migrierende Gruppe aufgrund ihrer Handlungsweisen nicht effektiv
genug von dieser neuen formellen Institutionenstruktur erfasst werden kann: Denn die
innerhalb der Migrantenarbeiter herausgebildeten informellen Institutionen reprisentieren
deren eigenes Losungsmodell der Interaktion und Handlungsweise, um damit die eigenen
Interessen gegeniiber jenen des Staates durchzusetzen. Beispielsweise vollziehen sich seit
1978 bis in die Gegenwart in der VR China immer wieder neue formell-institutionelle
Anpassungen, die einerseits versuchen der Migrationsbewegungen neue Freirdume zu
gewdhren, andererseits auf ,,Auswiichse* durch die interne Migration reagieren und wiederum
gewisse Einschrankungen vornehmen. Das grundlegende Problem dabei ist nach wie vor die
Tatsache, dass diese migrierenden Gruppen selbst nie vollkommen in das soziodkonomische
Gefiige der VR China eingegliedert werden konnten und sich aufgrund eines in den
lindlichen Regionen weithin existierenden Migrationsdrucks®in verschiedene Richtungen
wiederholt neue Migrationsbewegungen Iosten, die fiir die Wirtschaft immense

. . . 90
Auswirkungen nach sich ziehen konnten ™ .

Angesichts dieser Bedingungen liegt es
offensichtlich an der leitenden Organisation (der Staat bzw. die Zentralregierung und die
lokalen Regierungsorgane) einen neuen Ansatz zu wéhlen: Anstatt nur von oben formalisierte
Regeln zur Migrationssteuerung zu erlassen, lige moglicherweise eine Alternative darin, der
Migration von unten mehr Spielraum zu lassen, somit also informelle Institutionen freier
entfalten zu lassen und die daraus entstehenden Migrationstendenzen genauer zu ergriinden,
um in weiterer Folge mit formalisierten institutionellen MaBnahmen schneller auf
Migrationsentwicklungen reagieren zu konnen. North, Mantzavinos und Shariq unterstreichen
in dieser Hinsicht ganz deutlich die Notwendigkeit, dass basierend auf empirischen Daten
eine Art institutionelle Theorie entwickelt werden muss, die die Struktur der
zwischenmenschlichen Interaktion genauer erschiefit, somit ein Verstidndnis iiber mentale
Verhaltensmodelle in die Institutionenbildung einflieft und folglich die daraus geschaffene

institutionelle Struktur mehr auf Glaubenssysteme eingeht und die daraus ,natiirlich’

entstandenen Losungswege auf wiederkehrende soziale Probleme anwendet. Das verdeutlicht

% Vergleiche dazu die vorhergehenden Kapitel des theoretischen Abschnitts.
 In der jiingeren Geschichte der VR China ist in diesem Zusammenhang vor allem der plétzliche Arbeitskriftemangel in
den siidlichen Ballungszentren von 2004 zu nennen.
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nun die Signifikanz der Beziehung zwischen formellen und informellen Institutionen: Etwa
wenn neue politische Richtlinien einen Wandel von formellen Institutionen bedeuten,
gleichzeitig aber auch einen Wandel in den informellen Institutionen nach sich ziehen.
Folglich muss zur Verbesserung der wirtschaftlichen Leistung eines Staates das gegenseitige
Wechselspiel zwischen formellen und informellen Bereichen genauer untersucht werden®'.
Der Malistab zur Messung des Erfolgs institutioneller Anpassung liegt nach North im Faktor
der sozialen Stabilitdit und um sich an neue institutionelle Regierungsformen heranzutasten,
greift der Staat auf ein systemisches Ausprobieren neuer ,Technologien der Unterdriickung’,
um zu testen welchen maximalen Grad der Kontrolle eine Gemeinschaft akzeptiert, welchen
minimalen Grad von Kontrolle eine Gemeinschaft bedarf und wie gro3 zwischen diesen
beiden Punkten der Grad der Stabilitit ist”>. Um hierbei aus der Perspektive der regierenden
Akteure eine gewisse Ubersicht zu bewahren, ist es notwendig entsprechende Kanile zum
Transfer von Information und Wissen zu etablieren — und zwar in beide Richtungen zwischen
den regierenden und den gesellschaftlichen Akteuren: Beide Seiten miissen {iber die
Handlungen bzw. Bestimmungen der jeweils anderen so gut Bescheid wissen, dass eine
entsprechende Sicherheit geschaffen wird und somit aufkommende Transaktionskosten
moglichst niedrig gehalten werden konnen®: Migranten miissten beispielsweise durch
Informationskanile des Arbeitsmarkts besser iiber die Bedingungen in ithrem Migrationsziel
informiert ~ werden  und  staatliche @ Organe  konnten  durch  verbesserte
Riickmeldungsmechanismen des Arbeitsmarktes die Entwicklungen der Migration besser
einschitzen, was schlussendlich im vor- und nachhinein die Ausgaben fiir beide Seiten
minimieren wiirde. Entstandene Institutionenstrukturen, die — wie etwa der chinesische
Arbeitsmarkt — Unzulénglichkeiten aufweisen, miissten nach Norths Ansicht iiber ihre
pfadabhéngige Entwicklung auf die hauptsdchlichen Eckpunkte untersucht werden, um nicht
nur Korrekturen vorzunehmen, sondern um dadurch auch Formen der Weiterentwicklung
ergrinden zu konnen. Wesentlich bleibt dabei jedoch die Idee, dass eine Abschétzung
zukiinftiger Reaktionen einzelner Akteure immer nur sehr ungenau bleiben wird, da der
menschliche Geist Verdnderungen auf eine neue, noch nicht erforschte Art interpretiert und
folglich neue Umgangsstrategien entwickelt’. Dementsprechend scheint auch die Losung der
Migrationsproblematik stark von dem Kreislauf abzuhingen, der sich zwischen neu

errichteten formellen Institutionen (politische Richtlinien, Gesetze) und den darauf folgenden

! Mantzavinos et al. (2004): S.79.
°2 Ibidem: S.78.
% Ibidem: S.79.
%4 Ibidem: S.80.
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informellen  Institutionen  (Handlungsreaktion  der individuellen = Akteure als

Problembewiltigungsstrategie) autbaut.

3.7. Abschlieffende Erlauterungen zur

Strukturierung

Das im methodischen Teil vorgestellte Theoriekonzept stellt eine Verbindung der
wesentlichsten Komponenten dar, die einerseits einen konzeptuellen Ansatz zur Erfassung der
internen Migration anbieten, andererseits auch jene Optionen darlegen, mit denen die
staatlichen Akteure und insbesondere die Zentralregierung den Herausforderungen durch die
interne Migration begegnen kann. Dabei stellen die Uberlegungen zu den Push-Pull-Kriften
in der VR China zuerst die wichtigsten Anreiz-bietenden Elemente vor, die Arbeitskréifte vom
Land zur Migration in urbane und wirtschaftlich florierende Gebiete bewegen. Fiigt man diese
Elemente im néchsten Schritt in ein theoretisches Konzept ein, wie etwa jene
entwicklungsokonomischen Modelle zur Migration, und verbindet diese Konzepte mit den
endogenen Wachstumstheorien, ergibt sich ein genaueres Bild zur Bedeutung der internen
Migration: Einerseits werden die bestimmenden Kréfte fiir die interne Migration in China
definiert, andererseits zeigen sich damit auch die Moglichkeiten, die sich der chinesischen
Volkswirtschaft durch die interne Migration anbieten. Mit Einbindung der NIO als dritten
Schritt wird die Rolle der beiden staatlichen Akteure — Zentralregierung und lokale
Regierungsorgane — als Mediatoren und lenkende Akteure in die Gesamtbetrachtung
eingefiigt. Fiir die vorliegende Arbeit nehmen Zentral- und Lokalregierungen die Funktion als
Form-gebende Autorititen und Entscheidungstriger fiir die Entwicklung der internen
Migration an: Leitlinie und Implementierungsvorgaben werden in der Zentrale entschieden,
die tatsdchliche Umsetzung verantworten aber die Lokalregierungen.

Der wichtigste Aspekt und somit der Kern der Untersuchung kommt der Analyse
institutioneller Verdanderungen zu, wie sie durch die Regierungsorgane bereits in der
Wirtschaft durchgefiihrt worden sind um die iiberschiissigen ldndlichen Arbeitskrifte besser
in das Gesamtwirtschaftswesen einzugliedern. Einerseits stellt sich die Frage in wie weit
Zentralregierung und lokale Organe aktiv oder reaktiv in den institutionellen Bildungsprozess
eingreifen: Reagieren die staatlichen Akteure vorwiegend auf die Migrationstendenzen mit

neuen Institutionen oder wird bereits im Vorfeld und im regional kleinen Mafistab mit neuen
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Institutionen experimentiert, um fiir antizipierte Entwicklungen besser gewappnet zu sein? In
den folgenden Kapiteln wird dieser Aspekt mehrmals beleuchtet werden, wobei sich die
deutlichsten Entwicklungen vor allem in den Bereichen des Hukou und der
Humankapitalbildung abspielen.

Andererseits geht es bei der Analyse institutioneller Strukturen auch um die Suche
nach nicht ausreichend wirksamen institutionellen Gebilden und den sich daraus ergebenden
Notwendigkeiten zur Verbesserung. Ein wichtiger Gedanke dabei ist die von North
postulierte Unvollkommenheit von Institutionen, wonach jede institutionelle Komponente
bzw. Struktur ein gewisses Ablaufdatum hat und aufgrund der bestindigen
Weiterentwicklung von Wirtschaftsystemen und 6konomischen Umgebungen auch
vorhandene Institutionen im Sinne der wirtschaftlichen Entwicklung neu angepasst werden
miissen. Ausschlaggebende Aspekte fiir eine institutionelle Verbesserungen beim Umgang
mit der internen Migration zeigt sich zum Beispiel in der Frage der Abwéigung von Kosten
und Nutzen, den die interne Migration fiir die chinesische Volkswirtschaft hervorruft: Der
Uberschuss  billiger ~ Arbeitskrifte  unterstiitzte ~ zwar  lange das  chinesische
Wirtschaftswachstum im Industrie- und Dienstleistungssektor — der Abfluss von ldndlichen
Arbeitskriften in diese Sektoren musste demnach iiber eine gewisse Zeitspanne in den
1980ern institutionell ermodglicht werden — andererseits hduften sich durch das immense
Volumen der Migranten auch die Kosten fiir die Anpassung regionaler administrativer
Apparate (Verkehr, Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung). Weit schwerwiegender ist
allerdings die Tatsache, dass mit den qualitativen Verdnderungen in den sekundéiren und
tertidren Sektoren auch das in diesen Bereichen geforderte Qualifikationsprofil zunehmend
anspruchsvoller wird. Aufgrund der schlechten Aus- und Fortbildungssituation kdnnen jene
migrierenden Arbeitskrifte die hohen Standards nicht erreichen, konkurrieren miteinander in
arbeitsintensiven und technologieextensiven Segmenten, was in weiterer Folge nicht nur der
wirtschaftlichen Lage der Migranten in Form von Unterbezahlung schadet, sondern auch dem
fortgesetzten Wirtschaftswachstum, das stark von einem entsprechenden Anwuchs des
landeseigenen Humankapitals abhéngt, eine unsichtbare Entwicklungsbarriere auferlegt. Fiir
dieses Problem bieten sich institutionelle Losungen an, die bereits in der VR China
angewendet werden, blickt man beispielsweise auf ehrgeizige Projekte im Bereich der Aus-
und Fortbildungsstruktur.

Der in den folgenden Kapiteln untersuchte Umgang institutioneller
Herangehensweisen gegeniiber der internen Migration in der VR China konzentriert sich

folglich auf (1) die Zentralregierung in Peking als Hauptakteur und institutioneller
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Jnnovateur’ [sowie die Lokalregierungen als Nebenakteure], (2) die Signale die von der
Wirtschaft ausgehen, sowie (3) die Handlungstendenzen (informellen Institutionen), die
innerhalb der Migranten(-strdme) entstehen und sich entwickeln: Gerade diese sind von
entscheidender Bedeutung fiir den zukiinftigen Umgang mit der internen Migration, da solche
Tendenzen von der formell-institutionellen Struktur des Staates nicht erfasst werden und oft
nur indirekt aus Statistiken herausgelesen werden konnen, aber trotzdem eine immense
Bedeutung fiir die chinesische Volkswirtschaft besitzen und fiir zukiinftig noch zu
formalisierende Institutionen ein ungefdhres Leitziel abgeben konnten. Demnach besteht die
Aufgabe der vorliegenden Untersuchung darin, die institutionelle Neugestaltung durch die
chinesische Zentralregierung als Vorkehrung fiir und als Reaktion auf die interne Migration
zu untersuchen und positive sowie negative Entwicklungen zu analysieren. Deswegen gilt
auch, dass jedes Kapitel eine gewisse Beweis-erbringende bzw. priifende Funktion erfiillen
muss, die sich auf die eigentliche Leitfrage bezieht: ,,Welche Moglichkeiten zur Neu- und
Umgestaltung der institutionellen Wirtschafistruktur besitzt die chinesische Zentralregierung
um mit der internen Migration umzugehen?“. Das bedeutet, dass die Strukturierung der
vorliegenden Arbeit in erster Linie darauf abzielt jene historischen Abschnitte und
wirtschaftspolitischen Bereiche zu beriicksichtigen, in denen institutionelle Entwicklungen
und Herausbildungen Einfluss auf die interne Migrationsbewegung ausgeiibt haben bzw.
weiterhin ausiiben. Dabei wird — gestiitzt auf die Interpretationen der Fachliteratur — davon
ausgegangen, dass das institutionelle Netzwerk in der VR China auf die enorme
Migrationsbewegung unzureichend abgestimmt ist. Diese Einstufung als unzureichend zu
bezeichnen erklért sich wiederum durch die Probleme, die durch die interne Migration in der
VR China generiert werden: Administrative Uberlastungen in den Migrationszielgebieten,
Mangel an qualifizierten Arbeitskréiften in der Industrie sowie die Unterentwicklung des
Humankapitals der ldndlichen Arbeitermigranten. All das wirkt sich als Einschrankung auf
die Wirtschaftsleistung der Volksrepublik aus, etwa im Bereich der produzierenden Industrie,
die sich zunehmend von einer arbeitsintensiven zu einer wissensintensiven hinentwickelt,
diesen Wandel aber ohne ausreichend qualifizierte Arbeitskriften nicht erfolgreich vollziehen
kann. Bei der Hypothese tiber mdgliche Losungsstrategien kommt, unter Beriicksichtigung
des politischen Systems der VR China, nun die Frage nach einer lenkenden bzw.
koordinierenden Autoritdt auf: Markt und Staat sind gleichermafen entscheidend, doch fiir die
Formalisierung von Institutionen ist der Markt nur ein Indikator, der Staat aber der Lenker.
Die Krifte des Marktes schaffen demnach einen prigenden Impuls fir die Bildung

informeller Institutionen und bestimmen damit Verhaltensmuster, die innerhalb der
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Gesellschaft entstehen und direkt auf die Krifte des Marktes antworten. Letztere entstehen
frither und damit schneller als die formellen Institutionen und sind demnach von staatlicher
Seite viel schwerer zu erfassen. Die entscheidende Strategie seitens der staatlichen Akteure
betrifft folglich die Bildung von Anreizen iiber formelle Institutionen: Anreize, die nicht nur
Teile der Gesellschaft bewegen, sondern auch noch fiir informelle Institutionen Form gebend
sind, gewisse Entwicklungen derselben hervorrufen und somit lenken ohne aktiv zu lenken. In
den nichsten Kapiteln soll also auch eine Analyse an diesen Anreiz-bietenden, formal

institutionalisierten Mechanismen durchgefiihrt werden.

4. Unterdruckung der Migration als Grundlage

der sozialistischen Planwirtschaft

4.1. 1949-78: Warum blieb die ungehinderte, interne

Migration aus?

Die freie Migration von Bevolkerungsschichten wird in der Migrationsforschung als
,natiirlicher’ Entwicklungsprozess eingestuft, der sich in inter- und subnationalen
Gebietskonstellationen abspielt und durch die regionalen Unterschiede, bzw. den dort
auftretenden Push-Pull-Faktoren, in Bewegung gehalten wird. Wenn es sich dabei also um
einen natiirlichen Prozess handelt, stellt sich in Bezug auf die chinesische Volksrepublik die
Frage, weshalb bereits kurz nach Staatsgriindung die interne Migration durch die Regierung
unterbunden wurde.

Die Absicht hinter dieser MaBBnahme lésst sich auf die selbst gestellte Aufgabe der
KPCh zuriickfiihren: Das deklarierte politékonomische Ziel war die Errichtung eines
planwirtschaftlichen Systems und darin hatte die gezielte Allokation von Arbeitskriften eine
wichtige Rolle zu spielen. Um nun im landwirtschaftlich gepridgten China einen raschen
wirtschaftlichen Aufschwung realisieren zu konnen, beabsichtigte die Zentralregierung einen
forcierten Industrialisierungsprozess einzuleiten. Die tragende Kraft fiir die Industrie stellten
dabei die Ertrdge aus der landwirtschaftlichen Produktion, wobei iiber die Festsetzung

strenger Produktionsvorgaben bestindig Gewinne aus der Landwirtschaft in die Industrie
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transferiert werden konnten®” . Zur Realisierung dieser Planung war folglich auch eine genaue
Allokation und Kontrolle von ldndlichen Arbeitskriften unverzichtbar und unter jenen rigiden
Kontrollrahmen konnte die interne Migration von Arbeitskréften erst gar nicht entstehen. Die
strikt an den Plan gebundene Allokation der Arbeitskréfte entsprach in der Zeit von 1952-58
nicht dem natiirlichen Gleichgewicht des Angebots und der Nachfrage derselben im
landlichen Raum: Hou (1968) betont, dass es sich hierbei nicht notwendigerweise um
iiberschiissige Arbeitskrifte handelte, aber dass diese zumindest saisonal unterbeschéftigt
waren und sich durch die mangelnde Flexibilitit des Allokationssystems somit in Zeiten der
Ernte und Aussaat wiederum ein Arbeitskriftemangel herausbilden konnte *° . Diese
Immobilitdt der Arbeitskrifte, die in einem marktwirtschaftlichen Umfeld {iber anreizgebende
Institutionen (Arbeitsmarkt, fiskalpolitische Strategien) effizienter beseitigt worden wire,
schien von den Okonomen in der Partei ignoriert worden zu sein bzw. waren diese zu sehr
dem Diktum sowjetischer Entwicklungsexperten verfallen’’. Dazu kam noch die forcierte
Allokationen ldndlicher Arbeitskriafte fiir industrielle Projekte, wobei die spezifischen
Arbeitsbedingungen in der Landwirtschaft vollkommen aufler Acht gelassen wurden:
Beispielsweise rekrutierte die chinesische Fiithrung in der Phase von 1958-60, um England in
der Eisenproduktion zu {iberholen, eine groBe Zahl Iléndlicher Arbeitskréifte fiir
planwirtschaftlich designierte Industrie- und Minenprojekte und entzog somit der
Landwirtschaft Arbeitskrifte, die etwa fiir die Ernten notwendig waren — Infolge dessen
wuchs die Anzahl der Arbeitskrifte in staatlichen Unternehmen von zuvor 5.1 Millionen in
1952 auf 23.16 in 1958 an”®. Diese Art konzertierter Logistik in der chinesischen
Planwirtschaft vor 1978 eliminierte bereits in den 1950ern die grundlegendsten Krifte des
Marktes fiir Nachfrage und Angebot von Arbeitskriften und war somit Auslser eines
ineffizienten Ungleichgewichts in der chinesischen Volkswirtschaft. Mdglicherweise lag es an
der Ausschaltung gewisser institutionelle Stiitzen, wie eben die Regulierung des
Arbeitsmarktes, und die damit einhergehende Einschrinkung freier Arbeitskraftemigration,
welche die Nachhaltigkeit der landwirtschaftliche Produktion und somit die Lebensgrundlage
der jungen Volksrepublik stark schwéchte.

%3 Naughton (2007): S.59ff.

% Hou (1968): S.377f.

°7 Ibidem: S.377.

%8 Liang und White (1996): S.380.
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4.2. Die interne Migration vor 1978: Institutionell
gelenkte Wirtschaftsplanung vor politisch-militdrischem

Hintergrund

Die forcierte Allokation von ldndlichen Arbeitskriften erfolgte nicht unmittelbar nach
der Etablierung der jungen kommunistischen Regierung - zuvor existierte ein kurzer Zeitraum
freier interner Migration und wéhrend der maoistischen Phase bis 1978 wurden zu politischen
und militdrischen Zwecken mehrmals kiinstliche Bevolkerungsbewegungen initiiert. Zum
einen umfasst das die Periode von 1950-54, wihrend der militdrisches Personal fiir die
Machtkonsolidierung kommunistischer Eliten in Shanghai und Peking gebiindelt wurde. Eine
weitere Bevolkerungsbewegung trat in den spiten 1950ern und Anfang der 1960er auf, als
militdrisches Personal in die Provinzen Xinjiang, die innere Mongolei und Heilongjiang
dirigiert wurde, um nach dem Zerwiirfnis Pekings und Moskaus einer moglichen
militdrischen Bedrohung durch den Nachbarn entgegenzuwirken. Die letzte und grofBte
politisch ~ forcierte Migration war die Auflosung und damit einhergehende
Zwangsverschickung von roten Garden und anderen in Ungnade gefallenen Personen in die
landlichen Gebiete, um auf diese Weise deren chaotischem Treiben in den Stddten Einhalt zu
gebieten ”’. MacFarquhar und Schoenhals berichten in diesem Zusammenhang von 16.5
Millionen stidtischen Jugendlichen, die zwischen 1967 und 1979 in die lindlichen Gebiete
zwangsverschickt wurden ' . Ebenso betrieb die chinesische Regierung eine Form der
internen Migrationsforderung, die sich vor allem auf die ethnopolitisch nur wenig erfasste

101

Provinz Xinjiang konzentrierte = und besonders in den 1950ern und 1960ern iiber die

Neuzuteilung von Arbeitsplitzen'®?, der Ausweitung der industriellen Konstruktion und der

Riickgewinnung von Brachland in den Westgebieten betrieben wurde'®”.

% Liang und White (1996): S. 376.

1% MacFarquhar und Schoenhals (2006): S.251.
'91] jang und White (1996): S. 376.

127 in und Day (1994): S. 159f.

193 Ma (1994): S.194.
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4.3. Freie Migrationsbewegungen und die Reaktion der

Zentralregierung

Neben der politisch und strategisch erzeugten internen Migration durch den Staat,
verzeichnen sich jedoch auch individuelle Bevolkerungsbewegungen, die darauf abzielten,
der allmdhlich zunehmenden, planwirtschaftlichen Kontrolle zu entweichen. Ma Xia unterteilt
diese Entwicklungen in der internen Migration vor 1978 in (1) die Periode der freien
Migration (1949-1958) und (2) eine Periode beschrinkter Migration (1958-1978). Diese
Entwicklungen standen selbstverstindlich im Widerspruch zur planwirtschaftlichen Strategie
und bereits wihrend dieser ersten Periode war die Zentralregierung darum bemiiht jegliche
Binnenmigration von Arbeitskréften einzuschrinken bzw. zu kontrollieren. Der effizienteste
Weg bestand darin, der jungen institutionellen Struktur auch ein neues Element
sozioOkonomischer Kontrolle hinzuzufiigen, was die Zentralregierung nun mit zwei
entscheidenden Dokumenten auch implementierte: Die provisionelle Verordnung iiber den
Umgang mit der Registrierung stddtischer Haushalte (1951) und die Errichtung des
reguldren Haushaltsregisters (1953) realisierten diese institutionelle Verdnderung und
zwangen sidmtliche Migranten am Ausgangs- und am Zielort ihrer Migration Formalitdten mit
Bezug auf Unterkunft und Anstellung auszufiillen. Trotz dieser ersten staatlichen
Einschrinkungsversuche vollzog sich die freie interne Migration weiterhin relativ
ungehindert'® - denn der Hauptbeweggrund, der jene lindlichen Arbeitskrifte zur Migration
motivierte, war die Aussicht auf Aufbesserung des Familieneinkommens durch
Nebeneinkiinfte tempordrer Anstellungen in urbanen Gebieten. Die chinesische
Zentralregierung, die zur Verstirkung der makrodkonomischen Steuerungskapazititen ihre
Kontrolle liber Arbeitskrifte, private Mérkte und Getreide auszuweiten versuchte, reagierte
ihrerseits und beorderte ab 1954 einerseits die ldndlichen Kader alle verfiigbaren und nicht
akut in der landwirtschaftlichen Produktion eingebundenen Arbeitskrifte fiir die Schaffung
von Infrastrukturkapital und dhnliche Projekte zu rekrutieren und das Innenministerium und
das Ministerium fiir Arbeit bestimmten andererseits mit der Verabschiedung der

gemeinsamen Direktive zur Kontrolle des blinden Zuflusses von Bauern in die Stidte'" i

n
weiterer Folge die endgiiltige Formalisierung dieser Institution. Dieser Schritt vermittelt einen

ungefdhren Eindruck von der rigiden Vorgangsweise, mit der die chinesische

104 Ma (1994): S.193f.
195 Cheng und Selden (1994): S. 654.
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Zentralregierung bereits bestehende Institutionen durch weiter ergidnzende institutionelle
MalBnahmen zu komplettieren beabsichtigte, um dadurch die grundlegende Funktion ihrer
planwirtschaftlichen Ordnung zu realisieren. Die Art und Weise, mit der die Zentralregierung
in dieser Situation institutionelle Maflnahmen angewendet hatte, gibt auch Aufschluss iiber
thre spezifisch chinesische Handhabung der Wirtschaftspolitik: Die zwei ersten
Verordnungen lassen sich nach Williamsons Stufenmodell als formalisierte Neuerungen fiir
das institutionellen Umfeld der Wirtschaft einordnen. Da diese Neuerungen jedoch nicht die
staatlich gewilinschte Reaktion in der Gesellschaft generierten — freie interne
Migrationsbewegungen traten ja weiterhin auf — ging die Zentralregierung einen Schritt
weiter indem sie zuerst iiber die konkrete Verdnderung auf der institutionellen Ebene der
Governance (wie also die Kader freie Arbeitskriften einzubinden hatten) und dann im
formell-institutionellen Umfeld (durch erginzende Direktiven des Arbeitsministeriums) die
Funktion der zuvor bereits formalisierten Institutionen mit dem Ziel der
Migrationsunterdriickung weiter zu komplettieren versuchte.

Diese Schritte alleine sollten jedoch nicht ausreichen um die freie Binnenmigration
einzuschrianken: Aufgrund der starken industriellen Entwicklung in den Stddten und der damit
einhergehenden sichtbaren Verbesserung der Wirtschaft kam es zu einem enormen
Arbeitskrafteansturm aus den ldndlichen Gebieten in diese urbanen Regionen. Letztere waren
jedoch aufler Stande diesen Zulauf zu absorbieren: Trotz der hohen industriellen
Entwicklungsrate, die der erste Fiinf-Jahres-Plan einleitete, fiel die Absorption /ldndlicher
Arbeitskréfte anfangs gering aus, da die neuen Industriesegmente nicht arbeitsintensiv,
sondern kapitalintensiv ausgerichtet waren'®. Bis 1956 entstand jedoch durch den immens
schnell voranschreitenden Industrialisierungsprozess in den Stidten ein hoher und von
Planern zu Beginn nicht vollsténdig berticksichtigter Bedarf an Arbeitskréften: Der staatliche
Sektor absorbierte 5 Millionen Arbeiter, von denen eine Hélfte aus den urbanen Gebieten und
die andere Haélfte aus den ldndlichen Regionen rekrutiert worden war. Aufgrund dieser
Bedingungen wurde wiederum die gesellschaftliche Mobilitit auch von Seiten der
Zentralregierung gefordert, die noch vor Beginn des Grofien Sprungs nach vorne (GSV) eine
moderatere und Okonomisch liberalere Wirtschaftspolitik anwandte und somit auch die
Migration ldndlicher Arbeitskrifte in die urbanen Gebiete zu Gunsten der industriellen

Produktion forderte '*

. Der Beginn des GSV selbst aber implizierte eine Riicknahme der
vorhergehenden Liberalisierungen in der Wirtschaft: Im 6konomischen Sinne wurde dabei

von den Akteuren in der Zentralregierung, die Mao Zedongs wirtschaftspolitischen Absichten

106 Eckstein et al. (1968): S.15.
197 Naughton (2007): S.67f.
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folgten, eine Intensivierung des Ressourcentransfers aus der Landwirtschaft in die Industrie
angestrebt. Maos Ideen waren jedoch idealistisch und visiondr und nicht kohérent geplant,
was nach Ansicht Naughtons den GSV schon im Vorhinein zum Scheitern verurteilte: Die
zuvor noch relativ groBe Bewegungsfreiheit der ldndlichen Arbeitskréfte sollte nun durch die
Kommunen einschrinkt bzw. gezielt gelenkt werden. Parallel dazu wurde die 6konomische
Kontrolle zunehmend dezentralisiert und damit mehr Bestimmungsfreiraum an die
Kommunen iibertragen'®. In dieser einleitenden Phase des GSV unternahmen Zentral- und
Lokalregierungen zusdtzliche Anstrengungen, etwa die Verteilung von Mitteilungsbldttern
und Bekanntmachungen, um die freie Migration landlicher Arbeitskrifte zu verringern. Da
Migrationstendenzen dennoch weiterhin bestehen blieben, aber das Konzept des GSV vorsah,
die Arbeitskrifte in bestimmten Produktionsaktivititen zu konzentrieren, entscheid sich die
Zentralregierung zur Setzung einer weiteren planwirtschaftlichen Institution: Sie reagierte mit
der Regulierung des Haushaltsregisters in der VR China (1958) und unterband mit dieser
Institution abschlieBend jegliche auBBerplanmifige (!) Form der internen Migration, die sich
109

zumeist aus den ldndlichen in die urbanen Gebiete richtete

des GSV, bei dem ab 1958 mehrere Millionen ldndliche Arbeitskrifte von der Landwirtschaft

. Der Grund dafiir lag im Projekt

abgezogen und zur Arbeit in ldndlichen Industrieprojekten, wie den ,,Hinterhofstahlofen®,
abdirigiert wurden. Dieser Abzug von Arbeitskriften und anderen Ressourcen aus der
Landwirtschaft hatte schwere Konsequenzen: Nahrungsmittelknappheiten traten auf und
fiihrten zu der folgenschweren Hungersnot, die etwa 30 Millionen Menschen''’ das Leben
kosten sollte'''. Dabei half das Hukou-System nicht nur zur Realisierung des GSV: Die
chinesische Fiihrung reagierte ab 1961 auf die katastrophalen Auswirkungen des GSV und
versuchte nun weitere Engpésse in den Bereichen Erndhrung und medizinischer Versorgung
in den Stddten, die durch die fiir die Industrie rekrutierten, landlichen Arbeitskrifte immens
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angewachsen waren, zu verhindern ~. Diese landwirtschaftlichen Arbeitskrifte wurden nun

zur Restabilisierung aus den urbanen Gebieten zuriick in die ldndlichen Regionen gesandt, um

13 Es ist sehr wahrscheinlich, dass

dort wieder in der Landwirtschaft eingesetzt zu werden
sich durch die Existenz des Haushaltsregisters dieser Reallokationsprozess zumindest fiir die

Administrative sehr viel kontrollierter gestalten liel3.

1% Naughton (2007): S.69f.

19" Ma (1994): S.194.

"0 Becker (1998) schitzt die Zahl der Verhungerten im Verlauf des GSV auf 30 — 40 Millionen. Vergleiche: Becker (1998):
S.262-274.

" Naughton (2007): S.70ff.

"2 Walker (1968): S.445f.

'3 Naughton (2007): S.72f.
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Die spezifische Handhabung der ldndlichen, migrationsbereiten Arbeitskriafte durch
die Zentralregierung und die lokalen Regierungsorgane macht zwei Aspekte der internen
Prozesse in der VR China ziemlich deutlich: Zum einen betrifft das die Beziehung von Natur
und Wirkweise staatlich forcierter Institutionen und zum anderen die dadurch evozierte
Reaktion der gesellschaftlichen Akteure: Zielgerichtete institutionelle Verdnderungen
geschahen oft nicht vereinzelt, sondern erfolgten schrittweise und zwar als Anpassung auf die
jeweilige gesellschaftliche Reaktion gegeniiber zuvor errichteten institutionellen
Mechanismen. Zum anderen muss sich vor Augen gefiihrt werden — und der chinesischen
Regierung wird es seit mehr als 30 Jahren sehr deutlich vor Augen gefiihrt —, dass sich bei
diesem Prozess der Unterbindung der Migration durch Institutionen die ‘natiirlichen’,
demographischen Angleichungsprozesse nicht vollziehen kénnen und es somit zur Bildung
einer kiinstlich erzeugten Aufstauung kommt. Es ist anzunehmen, dass eine ungehinderte
Binnenmigration diesen Druck abbauen kann und somit in einem marktwirtschaftlichen
Umfeld zur Bewahrung der wirtschaftlichen Balance beitragt. Wird die freie individuelle
Binnenmigration je nach zentralpolitischem Bedarf zeitweise unterdriickt und zeitweise
erzwungen, wie das im Fall der VR China zumindest 20 Jahre wiederholt geschah, generiert
das in weiterer Folge einen Mangel und zum anderen einen Uberschuss an Arbeitskriften.
Planwirtschaftliche Wirtschaftsstrukturen reagieren darauf zwar mit einer administrativ
gelenkten Allokation der Arbeitskréfte, orientierten sich dabei zumeist weniger an
gesamtwirtschaftlich nachgefragten Produktionsabldufen, sondern mehr an politisch
festgelegten Produktionsplidnen, die wiederum nicht flexibel genug auf die wirtschaftliche
Nachfrage eingestellt sind. Bei den moglichen Gefahren in einer biirokratisch gelenkten
Planwirtschaft verweist Riidiger Frank (2007) beispielsweise auf die Fehleinschitzungen in
der zentralen Koordination, Verringerung der Effizienz durch Unterdriickung privater
Initiative, zentralstaatliche Préferenz fiir quantitative Indikatoren sowie unterschiedliche
Interessen zwischen Zentral- und Lokalregierungen bezogen auf das Produktionssoll''*. Das
Versagen der Wirtschaftspolitik unter Mao Zedongs Anleitung konnte sich kaum deutlicher
als im GSV zeigen: Die planwirtschaftliche Fehlallokation der Arbeitskrifte forderte zwar
kurzzeitig das Wachstum bestimmter Produktionssegmente, wie etwa die qualitativ
geringwertige Produktion von Stahl, aber schon innerhalb von drei Jahren kollabierten
wichtige Stabilititen innerhalb der Wirtschaft und das forderte einen hohen menschlichen

- 115
Preis .

4 Frank (2007): S.116f.
"5 Vergleiche dazu: Becker (1998).
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4.4, Das institutionelle Arrangement
planwirtschaftlichen Designs: Erfolgreiche
Unterbindung der Migration

Auf welche Strukturen stiitzte sich nun die Unterbindung der Binnenmigration
landlicher Arbeitskriafte? Im vorhergehenden Abschnitt wurde bereits die institutionelle
Entwicklung zur FEinschrinkung von Bevolkerungsbewegungen vorgestellt, aber dieser
institutionelle Zweig reichte alleine nicht aus um Migrationstendenzen in der VR China
grundsitzlich der Lenkung durch die Zentralregierung unterwerfen zu konnen. Das
planwirtschaftliche Ordnungswesen in der Landwirtschaft stiitzte sich deswegen auf ein
ganzes Netz bewusst gesetzter und untereinander abgestimmter Institutionen, die darauf
abzielten, erwiinschte Kreisldufe der Produktionsfaktoren zuzulassen und unerwiinschte
Tendenzen unter den individuellen Akteuren zu unterbinden.

Cai Fang spricht in diesem Zusammenhang von einer institutionellen Trinitdt in der
Landwirtschaft, die zur Realisierung der raschen Industrialisierung landwirtschaftliche
Uberschiisse fiir die industrielle Entwicklung zur Verfiigung stellen sollte. Der dafiir notige
Durchsetzungsmechanismus entstand durch das Zusammenspiel der Institutionen: (1) Der
zentralisierte Aufkauf und Absatz landwirtschaftlicher Giiter durch den Staat Tonggou
tongxiao, (2) die Volkskommunen Renmin gongshe und (3) das Haushaltsregister Hukou.
Durch das tonggou tongxiao iiberwand die chinesische Regierung ab 1953 auftretende
Schwierigkeiten bei der Getreidebeschaffung und kontrollierte bis 1958 Produktion und
Umverteilung landwirtschaftlicher Gliter, was besonders die Lebensbedingungen in den
Stadten verbessern sollte. Um nun zu vermeiden, dass landwirtschaftliche Arbeitskrafte von
diesen verbesserten Bedingungen angezogen in die Stddte migrierten und damit die ihnen
zugedachte Rolle in der landwirtschaftliche Produktion nicht mehr erfiillen, entschied sich die
Zentralregierung zur Errichtung der Volkskommunen auf dem Land, um administrative und
wirtschaftliche Pldne durchzufiihren und damit gleichzeitig eine Kontrollfunktion {iber die
Arbeitskréfte ausiiben zu konnen. Die dritte Absicherung erfolgte durch die Formalisierung
des rigide implementierten Haushaltsregisters, das Wohn- und Arbeitsplatz jeder Person
festlegte und sich normalerweise auch auf die Nachkommen iibertrug''®. Was sich jedoch

durch die Niederlage des groflen Sprungs nach vorne fir die Handhabung von Institutionen

16 Cai (2000): S.3f.
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verdeutlichte, war die Gefahr einer institutionell generierten Kiinstlichkeit in der Wirtschaft,
also durch Zwangsmechanismen eine Produktionsform zu erschaffen, die vielleicht
kurzfristigen makrodkonomischen Planzielen dienlich ist, aber dabei unter zu hohen
Opportunititskosten die wirtschaftlichen Bediirfnisse der individuellen Tréger der Produktion
ignoriert. Diese gefdhrliche Tendenz, also den Handlungsraum privater Akteure zu stark
einzuschrinken und deren Funktion in der Produktion festzusetzen, entstand durch den
okonomischen Ehrgeiz der Zentralregierung, die bestimmte Ziele durch sehr streng
festgelegte institutionelle Strukturen erreichen wollte. In den folgenden Kapiteln sollte also
der vorsichtigen Art der Institutionenbildung und Aufldsung alter Institutionen seitens der
Zentralregierung ab 1897/79 besondere Aufmerksamkeit gewidmet werden, denn dieser
Prozess kennzeichnet die neue Umgangsweise der Zentralregierung mit der internen
Migration in der Post-Reform-Periode.

Fiir die vorliegende Untersuchung zur internen Migration und ihre Veridnderungen als
Folge institutioneller Entwicklungen in der Volksrepublik dréngt sich vor allem die Frage auf,
welche Institution selbst den grofiten Einfluss auf die Bevolkerungsbewegungen auf dem
chinesischen Festland ausiibte bzw. immer noch ausiibt. Diesbeziiglich meint die relevante
Chinaforschung vorrangig das Haushaltsregister Hukou als wichtigsten Mechanismus
ausgemacht zu haben. Je nach Interpretation wurde diese Institution 1950 bzw. 1951

117

gegriindet” " und sollte soziale Wohlfahrt, 6ffentliche Dienstleistungen und die Anstellung

18 ynd im

nahe des Wohnorts, der im Register ebenfalls festgelegt wurde, aneinander koppeln
weiteren Sinne damit gesellschaftlichen Frieden und den sozialistischen Wiederautbau des
Landes erméglichen'". Zu Beginn seiner Implementierung deckte es nur die stidtischen
Haushalte ab, wurde dann 1955 auf die ldndliche Gebiete ausgeweitet, 1958 als permanente
Institution formalisiert und bleib trotz signifikanter Modifikationen ab 1980 bis zum heutigen
Zeitpunkt in regional variierender Ausprigung bestehen'?’. Auch fiir Fan (2002) stellt der
Hukou die wesentliche Instanz in der Migrationskontrolle dar, was Fan insbesondere mit
dessen Fixierung landlicher Arbeitskréfte an der ithnen zugeteilten Arbeitsstelle und durch die
Kernfunktion, die das Familienregister fiir das Tonggou tongxiao-System erfiillte, begriindet.
Aber der womoglich wesentlichste Punkt fiir die interne Migration ist die Funktion des Hukou
im Sinne einer Kategorisierung ,landwirtschaftlicher und ,,nicht-landwirtschaftlicher*

Haushalte, wodurch der Graben zwischen urbaner und lidndlicher Bevolkerung, den die

interne Migration seit Reform und Offnung wieder zu iiberbriicken versuchte, zuerst

"7 Siehe dazu die unterschiedlichen Angaben bei Zhao (2007) sowie Chan und Li (1998?).
18 Zhao (2007): S.174.

"9 Cheng und Selden (1994): S. 662.

120 Chan und Li (1998?): S.2.
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vergrofert wurde: Arbeitskrifte hatten also nur in jenem Ort Zugang zu Wohlfahrt (nur im
stadtischen Raum), Anstellung und Unterkunft, in dem auch das Familienregister eingetragen
war'?'. Zudem spielte das Rationierungssystem innerhalb der Kommunen, Brigaden oder
Arbeitsteams eine wichtige Rolle zur Stirkung des Hukou und im weiteren Sinne auch zur
Unterbindung der Migration: Versuchte ein ldandlicher Arbeiter seine Arbeitsgruppe ohne
Erlaubnis des lokalen Kaders zu verlassen, konnte letzterer diesem die Aushdndigung von
zugeteilten Getreiderationen verweigern und dadurch wurde jeder Migrationsversuch fiir
landliche Arbeitskrifte immens kostspielig, wenn nicht sogar unmoglich — ldndliche
Migranten hatten in den Stiddten keine Moglichkeit in den Besitz der dortigen
Getreidecoupons zu gelangen und hédtten, wenn {berhaupt irgendwie moglich, ihre
notwendigen Rationen iiber den Schwarzmarkt zu hohen Preisen besorgen miissen '**.
Unterschiedliche Gebiete benutzten regional unterschiedliche Getreidecoupons Liangpiao, die
eben nur fiir Familien mit entsprechendem Hukou erhiltlich waren. Landliche Arbeitskréfte,
die migrieren wollten, wiaren demnach gezwungen gewesen solche Coupons entweder bei
ihren Vorgesetzten zu beantragen, oder diese auf dem Schwarzmarkt zu ersteigern .
Banister konzentriert sich bei ihrer Argumentation ebenfalls an diesen zwei institutionellen
Barrieren und nennt weitere administrativ-institutionelle Hindernisse, die nach ihren
Untersuchungen die freie individuelle Migration in den 1960ern und 1970ern fiir die ldndliche
Bevélkerung praktisch unméglich gemacht hatte'**.

Aus dieser Analyse geht die Bedeutung des Hukou-Systems in zweierlei Hinsicht
deutlich hervor: Zum einen war und ist es ein koordinierender Kontrollmechanismus, iiber
den die staatlichen Akteure versuchen die Allokation ldndlicher Arbeitskrifte und deren
interne Migration nach Belieben zu regulieren. Zum anderen wird aber indirekt auch das
Gegenteil bewirkt, da dieses System zwischen Land- und Stadtbevdlkerung differenziert und
diskriminiert'*’: Diese Schaffung zweier sozialer Welten innerhalb eines Staates, in denen die
Lebensbedingungen entsprechend auseinanderklafften, fiihrte zu einer Ausrichtung der Push-
Pull-Faktoren auf die Stddte und zu einem potentiellen Migrationsdruck innerhalb der
landlichen Bevolkerung. Neben weiteren institutionellen Faktoren spielte nach Reform und

Offinung nun vor allem der Hukou eine wichtige Rolle in der Entwicklung der internen

Migration ab 1978. Um die Griinde fir das Wideraufkommen der chinesischen

121 Fan (2002): S.106.

12201 (1991): S.140.

'3 Tbidem: S.30fF.

124 Banister (1997): S.73.

125 Cheng und Selden verweisen hierbei auf die ungleiche Behandlung gegeniiber stidtischen und lindlichen Bevélkerungen
bezogen auf Gesundheitsfiirsorge, Wohnungswesen und andere Bereiche der Wohlfahrt. Vergleiche dazu Cheng und Selden
(1994): S.644f.
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Binnenmigration zu verstehen, lohnt es sich in den folgenden Abschnitten zur Post-Reform-

Periode insbesondere die Modifikationen der Hukou-Institution genauer zu betrachten.

5. Reform und Offnung: Die Wiederbelebung

der internen Migration

5.1. Ein grundlegender Uberblick: Die Neuausrichtung
wirtschaftlicher Institutionen nach 1978/79 und deren

Einfluss auf die interne Migration

Nach dem Tod Mao Zedongs und der damit einhergehenden Schwichung links-
gerichteter Kréfte in der Partei, strebte die nun dominierende reformorientierte Gruppe in der
KPCh danach, eine Erneuerung der chinesischen Volkswirtschaft einzuleiten und
formalisierte diesen Prozess im Dezember 1978 auf der dritten Plenarsitzung des elften
Zentralkomitees. Die dort vorgenommene offizielle Proklamierung von Reform und Offinung
besal} einen wesentlichen, wenn auch zuerst nur indirekten Antrieb fiir die interne Migration:
Liandliche Arbeitskriafte wurden etwa zu mehr Unternehmergeist und damit auch indirekt zur

Migration aufgefordert '*°

, aber diese neue institutionelle Ausrichtung im Bereich der
Governance alleine geniigt nicht, um das immense Volumen der Binnenmigration, das bald
nach Reform und Offnung aufkam, vollkommen zu rechtfertigen: Die erste grundlegende
Entwicklung, die interne Migrationsbewegungen nach 1978/79 einleitete, war die
institutionelle Reformierung der Landwirtschaft und die daran ansetzende Umgestaltung des
institutionellen Umfelds von einer plan- zu einer zunehmenden marktwirtschaftlich gepragten
Ordnung. Dabei verdnderten sich bestimmte Elemente innerhalb des institutionellen Umfelds,
die den individuellen Akteuren mehr Freirdume gewéhren, wihrend proportional dazu die
Kontroll- und Steuerkapazititen des Zentralstaates iiber jene Akteure zuriickgingen: Sowohl

Oi (1999) als auch Naughton (2007) erkennen im frithen Reformprozess eine

Dezentralisierung der Entscheidungsautoritit, die sich von der Zentralregierung mehr zu

126 Ma (1994): S.195f.
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Gunsten der Lokalregierungen verlagerte '*’

, was wiederum darauf hinweist, dass die
staatlichen Akteure auf der lokalpolitischen Ebene bei der Handhabung der internen
Migration ab 1978/79 iiber eine nicht unwesentliche Kontrollkapazitit verfiigten. Die
entscheidenden Aufgaben fiir dieses Kapitel sind also die Identifikation und Untersuchung
jener fiir die Einleitung der internen Migration entscheidenden Institutionen, die Form der
Modifikation von bereits etablierten Institutionen und dazu vertiefend die Frage beziiglich der
Auswirkungen, die diese Institutionen auf das gesamte institutionelle Umfeld ausiibten. Einer
genauen Analyse zum sich wandelnden Charakter institutioneller Neuerungen und
Erginzungen widmet sich dann das 8. Kapitel.

Der erste entscheidende Schritt in der institutionellen Renovierung vollzog sich in der
Landwirtschaft: Mit der Einfithrung des Haushaltseigenverantwortlichkeitssystems (HES)
durch die Zentralregierung wurden den individuellen lindlichen, noch in Kollektiven
eingebundenen Haushalten grof8ere Entscheidungsfreiheiten bei der Organisation
landwirtschaftlicher Produktion gewéhrt. Vertrdge iiber die Benutzung und Vermietung der
Boden, Anbauweise und die Abgabenh6he wurden zwischen den Bauern und den lokalen
Kadern [und damit nicht mit den Instanzen der Zentralregierung] abgeschlossen'?. Diese
Vertragsformen setzten sich bis 1983 in der gesamten Volksrepublik durch und durch die
reaktivierte, marktwirtschaftliche Anreizsetzung des Preissetzungsmechanismus vollzog sich
bei der landwirtschaftlichen Produktion und Produktivititseffizienz eine enorme Steigerung,
die in weiterer Folge einen Einkommenszuwachs der landlichen Bevdlkerung nach sich
zog ¥ . In Zusammenhang mit der internen Migration ist wiederum der Aspekt der
landwirtschaftlichen Produktivitit besonders entscheidend: Unter den neuen institutionellen
Bedingungen konnten weniger Arbeitskréfte innerhalb kiirzerer Zeit mehr produzieren als das
noch unter den planwirtschaftlichen Institutionen moglich war. Daraus ergab sich, dass auch
ein gewisser Anteil der Arbeitskrifte eines Haushalts fiir die landwirtschaftliche Produktion
nun {iiberschiissig geworden war. Diese machten sich nun zur Aufbesserung der eigenen
wirtschaftlichen Lage auf die Suche nach Nebenerwerbsmoglichkeiten, die iiber die
Bestellung landwirtschaftlicher Nutzfliche hinausgingen'*® und diese Moglichkeit stellte die
Ausgangssituation flir die interne Migration bzw. die Neuallokation ldandlicher Arbeitskréfte
dar.

Bevor aber auf die genauen Migrationsentwicklungen an sich eingegangen wird, stellt

sich noch die Frage nach der Form des institutionellen Umgangs mit den Migrantenarbeitern

'27 Naughton (2007): S.90; Oi (1999): S.12.
128 Fairbank (1987): S.347.

129 Naughton (2007): S.89.

130 Ihidem: S.90.
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und die Perspektive der Zentralregierung gegeniiber der nicht-geplanten, internen Migration
als neue Dynamik in der chinesischen Volkswirtschaft. Zheng (1994) meint dabei ab den
1980ern eine grundlegende strategische Neuausrichtung der Zentralregierung zu erkennen:
Demnach setzte die Zentralregierung nicht mehr nur auf eine vollkommene Planung der
Migration, sondern mit zunehmenden Fortgang der Reformen auch auf die sich entwickelnden
Marktmechanismen. Diese Kombination zweier unterschiedlicher systemischer Elemente
sollte sich fiir das wirtschaftliche Wachstum der Volksrepublik als forderlich erweisen,
wenngleich die institutionelle Lockerung bei der Handhabung der Migration eine verringerte
zentralstaatliche Kontrolle nach sich zog"'. Um nun ein gewisses MaB an Kontrolle
beizubehalten und das Autkommen einer vollig freien Migration zu vermeiden, wurden in den
1980ern und 1990ern rigide institutionelle Barrieren geschaffen und {iber mehrere Jahre mit
teils leichten Modifikationen beibehalten: Beispiele dafiir sind das Personalausweissystem aus
den spiaten 1980ern, das den Bewegungsfreiraum ldndlicher Arbeitskriafte je nach
wirtschaftlichem Bedarf beschrianken konnte, und die bis in die 1990er beibehaltenen
Getreidecoupons, die je nach Ausstellung nur in bestimmten Regionen giiltig waren'*. Diese
Institutionen wurden konzeptuell zwar von der Zentralregierung beschlossen, deren
Durchfiihrung oblag aber den jeweiligen Lokalregierungen vor Ort, was erneut die von
Naughton (2007) angesprochene Dezentralisierungstendenz zu bekréftigen scheint. Eine
Untersuchung aus 1993 bekriftigt dariiber hinaus, dass die Land-Stadt-Migration streng
kontrolliert und entsprechende Obergrenzen fiir in die Stddte migrierende Arbeitskrifte
festgelegt wurden, wobei die Uberwachung solcher Migrationsbewegungen wiederum den

lokalen Regierungsorganen iibertragen wurde '*° .

Abgesehen von jenen ehemaligen
Rotengardisten, die noch in der Kulturrevolution in die Iléndlichen Regionen
zwangsverschickt worden waren und nun auf Arbeitssuche in die Stidte zuriickkehrten'**,
sollte Migration, besonders jene der ldndlichen Arbeitskrifte, auch in den ldndlichen Gebieten
gehalten werden: Institutionelle Bestimmungen der Jahre 1980-91 vermitteln deutlich die
Bemiithungen der Zentralregierung die tberschiissigen lidndlichen Arbeitskriafte aus den
urbanen Gebieten fern zu halten und wenn moglich liber die im Zuge der Reformen
entstandenen landlichen Unternehmen zu absorbieren'*”.

Die offensichtlich strenge Handhabung der internen Migration durch die

Zentralregierung widerspricht dennoch nicht der Tatsache, dass seit Beginn der Reformen und

B Zheng (1994): S.101.

32 Huang und Pieke (2003): S.13.
133 Yang (1993): S.798.

134 Naughton (2007): S.96.

135 Huang und Picke (2003): S.32f.
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entsprechender Lockerung mancher Institutionen die Erlaubnis zur Migration fiir die landliche
Bevoélkerung durch die Zentralregierung nie wieder zuriickgezogen wurde. Huang und Pieke
(2003) fiihren mehrere Beispiele institutioneller Bestimmungen an, nach denen die
Zentralregierung bereits Mitte der 1980er die interne Migration landlicher Arbeitskrifte in
Stidte unterstiitzte *°. Dieser zweigleisige Umgang der Zentralregierung mit der internen
Migration erkldrt sich vor allem durch die zwei folgenden Aspekte: Einerseits musste die
Zentralregierung seit Reform und Offnung bis in die Gegenwart zwischen den Sende- und
Empfangerregionen in der internen Migration vermitteln und somit zwei Gruppen mit
antagonistisch ausgelegten Interessen gleichzeitig bedienen. Andererseits sind die jeweiligen
Interessen der Ministerien in der Zentralregierung gegeniiber der internen Migration selbst
unterschiedlich ausgerichtet, was wiederum Komplikationen bei der Ausfiihrung einer
einheitlichen, auf die Migration bezogenen Agenda verursacht'>’. Ma (1994) beurteilt diese
Konstellation als charakteristisch fiir die frithe Periode der Reformen und erkennt dabei zwei,
nebeneinander koexistierende Muster, die die Entwicklung der internen Migration seit
Reformbeginn bestimmen: Staatlich organisierte und geplante Elemente verbinden sich mit
den nicht geplanten und spontanen Strategien der individuellen Akteure und fithren dabei zur
Entstehung zweier grundlegender institutioneller Formen '**, nimlich dem gemeinsamen
Wirken von institutionell geschaffenen Anreizmechanismen und institutionellen Barrieren:
Der chinesische Staat wandte also in dieser frithen Phase nach den Reformen eine Form
praktischen Ausprobierens und Experimentierens zweier Strategien gegeniiber der internen
Migration an, bei dem zum einen Freiheiten gegeben und andererseits diese Freiheiten
wiederum genau definiert und eingegrenzt wurden. Das oberste Prinzip, das sich aus dieser
Ausrichtung ableiten ldsst, scheint die wirtschaftliche Entwicklung unter Beibehaltung
allgemeiner soziookonomischer Stabilitdt gewesen zu sein. Die von Huang und Pieke (2003)
ibernommene Auflistung *° verdeutlicht, dass die Zentralregierung seit Anbeginn des
Reformprozesses bis zumindest 2000 in der Migrationspolitik einen Zickzack-Kurs gefahren
ist: Diese Form eines systematischen Ausprobierens unterschiedlicher institutioneller
MaBnahmen spiegelt offensichtlich die Schwierigkeiten wieder, die die Einbindung der
internen Migration in die chinesische Volkswirtschaft mit sich brachte. Solche
Schwierigkeiten = manifestierten  sich  beispielsweise in  dem  schwerwiegenden

makrodkonomischen Ungleichgewicht der Jahre 1979-1981'%, das sich in der VR China

%6 Huang und Pieke (2003): S.32.

57 Ibidem: S.7.

138 Ma (1994): S.195f.

1% Siehe dazu: Anhang im Appendix.
140 Naughton (2007): S.96.
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durch die Umstellung von der rein planwirtschaftlichen zu einer vermehrt
marktwirtschaftlichen Wirtschaftsstruktur herausbildete und wobei unter anderem durch
schnell angewachsene Investitionen eine mogliche Inflationsgefahr der Zentralregierung
deutlich vor Augen gefiihrt wurde'*'. Diesen Herausforderungen begegnete die Regierung mit
strengen institutionellen Bestimmungen, wobei unter anderem eine zu hohe Investitionsrate in
die Industrie durch eine zentralstaatlich angeordnete Neuausrichtung zu beheben versucht
wurde: Die anfingliche kapitalintensive ,,Big-Push“-Strategie wurde durch eine stirkere
Ausrichtung auf die Schaffung arbeitsintensiver Segmente verdrangt. Dies diente neben der
Bekdmpfung zu  hoher Investitionen auch der FEinbindung des  hohen

142 "Ob dabei konzentriert eine Politik

Arbeitskrifteliberschusses aus den ldndlichen Regionen
zur Schaffung von Arbeitsplitzen verfolgt wurde, kann nicht eindeutig bewiesen werden. Fakt
ist jedoch, dass Deng Xiaoping wihrend seiner zweiten, wirtschaftlich bedeutenden Rundreise
in den Siidregionen im Maérz und April 1992 mehrmals die Wichtigkeit der bis dato
vollzogenen Entwicklungen betonte und den Enthusiasmus privater und staatlicher
Unternehmer lobend erwéhnte. Deng regte dabei vor allem die Fortfilhrung industrieller,
infrastruktureller und weiterer wirtschaftlicher Projekte an, die auch indirekt fiir

Migrantenarbeiter neue Arbeitsplitze bereitstellten '* .

Diese letztgenannte Entwicklung
veranschaulicht etwa eine  Untersuchung der  Chinesischen  Akademie  der
Sozialwissenschaften aus 1992: Aus einer spezifischen Befragung, die in 50 Ddérfern und
Gemeinden die Beschéftigungssituation von Wanderarbeitern zu sondieren versuchte, ging
hervor, dass zwischen 50% bis 60% der Migrantenarbeiter in den Bereichen Dienstleistungen,
Konstruktion, Handel, Transport, Verkauf, Haushaltshilfe und der verarbeitenden Industrie
tatig waren'*. Dengs Aufruf zu einer groBeren unternehmerischen Aktivitit — staatlich oder
privat — hatte mit hoher Wahrscheinlichkeit eine direkte positive Auswirkung auf eben jene
Bereiche. Ein weiteres Argument, das fiir die Strategie der Arbeitsplatzschaffung spricht, ist,
dass die Zentralregierung in den frithen 1980ern in ihrer Wirtschaftsstrategie fiir die Industrie
den Bereich der arbeitsintensiven Segmente neben den Kapitalintensiven forcierte — ein
wesentlicher Grund fiir diese Entwicklung entsprang dem Bediirfnis Arbeitsplétze fiir vormals

zwangsverschickte, und nun mit ldndlichen Arbeitskriften gemeinsam in die Stidte

zuriickkehrende Jugendliche zu schaffen '** . Kapitalintensive Unternehmungen sollten

41 Bao (2009): S.971f.

142 Naughton (2007): S.96.

'3 Huang (2002): http://www.curb.com.cn/pageshow.asp?id_forum=002427.
144 Ma (1997): S.65.

145 Naughton (2007): S.96.
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dagegen vorrangig iiber ADI bzw. Jointventures finanziert werden'*®. Nachdem nun Deng 10
Jahre spéter wihrend seiner Siidreise 1992 die Fortsetzung von Projekten in der Industrie und
Infrastruktur guthie und die ndtigen Kapitalstrome aus dem Ausland nach China nicht
abrissen, kann angenommen werden, dass in weiterer Folge dadurch auch die Migration
landlicher Arbeitskrafte und damit deren Reallokation in nicht-landwirtschaftliche Sektoren
bis zu einem gewissen Grad vorangetrieben wurde: Huang und Zhan (2005) bestétigen in
dieser Hinsicht zumindest, dass in direkter Folge auf Dengs Ankiindigungen von 1992 die

interne Migrationsbewegung immens an Volumen zugenommen hatte'*’.

5.2. Die Entwicklung eines neuen institutionellen
Umfelds - Konkrete institutionelle Verdnderungen in
der landlichen  Wirtschaft und Beginn der

Migrationsbewegungen

Aufbauend auf der Argumentationsgrundlage, dass die Zentralregierung in der ersten
Phase der Reformen eine ambivalente Handhabung der internen Migration angewendet hatte
und trotz rigider, migrationseingrenzender Institutionen die Wanderbewegung léndlicher
Arbeitskréfte nie vollkommen untersagte und sogar gelegentlich forderte, stellt sich nun die
Frage, wie sich die konkreten Institutionen herausbildeten, die iiber Entstehung und
Fortentwicklung der internen Migration bestimmten. Wie viel Impetus setzte die
Zentralregierung und wie viel die Lokalregierungen hinter Errichtung und Durchsetzung
migrationsbezogener Institutionen?

Es wurde bereits erwidhnt, dass die Zentralregierung ihr wirtschaftliches
Reformprogramm in den ldndlichen Gegenden, genauer gesagt, in der Landwirtschaft mit der
Implementierung des Haushaltseigenverantwortlichkeitssystems HES einleitete. Durch
groBere Freiheiten bei der Wahl des Anbaus neben dem in den spidten 1970ern noch
vorgeschriebenen Anbau von Getreide und der Méglichkeit produzierte Uberschiisse auf den

Mirkten frei verkaufen zu konnen, konnte die ldndliche Produktion und die Effizienz der

146 Bao (2009): S.102, 108f.
47 Huang und Zhan (2005): S.3.

62



einzelnen Arbeitskrifte gesteigert werden'*®. Die immense Steigerung der Produktivitit durch
das HES stellte die grundlegende Antriebskraft zur Migration fiir Teile der léndlichen
Bevolkerung dar, da sie nun iiberschiissige, fiir eine effiziente Anbauform nicht mehr
bendtigte Arbeitkrifte darstellten'®. Eine zusitzliche Institution, die sich auf jegliche Form
der Migration, die nun auftauchte, unterstiitzend auswirkte, waren die niedrigen Steuern, bzw.
Abgabeverpflichtungen, die die einzelnen Haushalte an den Staat abzutreten hatten. Dies
bewirkte bis zur Mitte der 1980er nicht nur, dass die landwirtschaftliche Produktion anstieg,
sondern flihrte auch zu einer allmdhlichen Akkumulation von Sparkapital in den léndlichen
Haushalten ™ , was nun aus Sicht der Migrationsforschung eine entscheidende
Grundvoraussetzung flir die Entstehung von Migrationsprozessen darstellt: Generell
gesprochen wird die Wanderbewegung von Arbeitskriften zwar durch héhere Léhne im
Migrationsziel ausgelost, aber um die individuelle Migration iiberhaupt durchfiihren zu
konnen, braucht es zuerst ein Startkapital zur Deckung der im Migrationsprozess
entstehenden Kosten'>'.

Die ersten Verdnderungen zu Beginn der Reformen vollzogen sich in den ldndlichen
Gebieten, genauer gesagt in der Landwirtschaft durch die Auflosung der Kommunen und der
Einfiihrung des HES. Die Migration lidndlicher Arbeitskréifte entwickelte sich bis Mitte der
1980er dabei hauptsichlich auf subregionaler Ebene'>* und spielte sich zuerst in Form einer
lindlichen Reallokation der lidndlichen Arbeitskréfte ab: Jener zahlenmiBig allmidhlich
anwachsende Teil landlicher Arbeitskréfte, der sich schon wihrend des bis 1984 durchgehend
vollzogenen Anstiegs bei Effizienz und Produktionsmenge in der Landwirtschaft
herauszubilden begann, wechselte in dieser Zeit in die nicht landwirtschaftlichen
Wirtschaftssegmente hiniiber. Dabei waren die wesentlichsten und néchstliegendsten Ziele
dieses Arbeitskriftetransfers die ldndlichen Unternehmen xiangzhen gqiye, die durch den
Arbeitskriftezufluss enorme Gewinne generieren konnten — Beide Faktoren kombiniert mit
dem Zuwachs lidndlicher Einkommen und der daraus resultierenden Unterstiitzung der
Landbevolkerung fiir die Reform bestérkten auch die reformorientierten Kréfte in der Zentral-
und den Regionalregierungen zur Fortfiilhrung der Reform-Unternehmung an sich ' .
Offensichtlich war es dieser sich schnell vollziehende Arbeitskriftetransfer in der ldndlichen
Wirtschaft, der den Erfolg der Reformen zu bestétigen schein: In der Periode von 1981-88

waren 15.6% der arbeitsfiahigen Landbevdlkerung von der Landwirtschaft in die Industrie-

18 Fairbank (1987): S.347f.

14 Yang und Shi (2005): S.2.

150 Wu Xuefan (2009): S.182.

151 OECD (2009):S.155. Vergleiche dazu: Sjaastad (1962) Massey (1988), Williamson (1998) und Stalker (2000).
152 Chan (2008): S.7.

13 Naughton (2007): S.90.
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und Dienstleistungssektoren hiniibergewechselt und damit waren 1988 bereits 21.5% der
landlichen Arbeitskrifte nicht mehr in der Landwirtschaft titig'™*.

Der Transfer bzw. die Wanderung der nun ,frei gewordenen’, Arbeitskréfte
konzentrierte sich zu Anfangs dennoch auch auf Bereiche innerhalb der Landwirtschaft, die —
wie die Tierhaltung und das Forstwesen — hohere Einkommen als die Anbauwirtschaft
ermoglichten. Erst im nédchsten Schritt und dafiir umso stirker ging der Arbeitskréftetransfer
auch auf die landliche Industrie, wie eben die landlichen Unternehmen, iiber. Zu Beginn
dieses Prozess und wihrend der ersten Hélfte der 1980er hindurch blieb deren interne
Migration jedoch groBtenteils auf die lidndlichen Gebiete begrenzt und die Land-Stadt-
Migration verbuchte zu dieser Zeit noch kein bemerkenswert grofles Volumen, was nach
Huang und Pieke besonders auf die strengen institutionellen MaBBnahmen der Zentralregierung
zuriickzufiihren ist'>.

Neben dieser Form der institutionellen Eingrenzung durch Zentral- und
Lokalregierungen ist es jedoch vor allem ein Aspekt, der fiir die interne Migration
bestimmend ist: Das ldndliche Einkommen. Die Push-Pull-Dynamik des Einkommens war
und ist bis zum gegenwiértigen Zeitpunkt der entscheidende Faktor, der die interne Migration
landlicher Arbeitskriafte antreibt. Dieser Aspekt konnte moglicherweise auch der
entscheidende Faktor sein, der die Wirtschaftsreformen in der chinesischen Volksrepublik so
erfolgreich gestaltet hat: Die interne Migration reprisentiert sich nun durch die
tiberschiissigen ldndlichen Arbeitskréfte, die der Staat im Transformationsprozess vom Plan
zum Markt und unter Anwendung neuer Institutionen fiir seine Unternechmungen gut zu
nutzen wusste. Dass aber liberhaupt ein ,,arbeitswilliges und arbeitsbereites* Potential durch
die interne Migration gegeben war, geht zum einen auf den Anreiz héherer Lohne durch
nicht-landwirtschaftliche Aktivititen, wie auch auf Schwichen in der formalen
Institutionenstruktur zuriick: Absolute Kontrolle und Uberwachung der Handlungen
individueller Arbeitskrifte durch die lokalen Regierungsorgane war bereits vor den Reformen
nicht moglich. Oi beschreibt in diesem Zusammenhang diverse Formen, wie léndliche
Arbeitskréfte sich aus den Verpflichtungen des Kollektivs 16sen konnten, um nebenbei die
eigene Einkommenslage zu verbessern' ™.

Dass es aber ab der Mitte der 1980er zu einer Ausweitung der Migrationsdistanzen
kam — wobei der im regional kleinen Rahmen ablaufende Arbeitskriftetransfer allméhlich in

eine weiter ausgedehnte Land-Land und Land-Stadt-Migration {iberging —, geht auf zwei

154 Yan (1990): S.529.
'35 Huang und Pieke (2003): S.32.
16 0i (1991): S.139.
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Aspekte zuriick: Chan (2008) verzeichnet hierbei zum einen den geringen Bildungsgrad der
meisten Arbeitskriifte, die den so genannten Uberschuss in den lindlichen Regionen
ausmachten: Nur ein kleiner Teil dieser Gruppe verfiigte liber spezifische Qualifikationen
(Héndler, Handwerker ect.), mit denen sie auch in den lédndlichen Regionen ihren Unterhalt
bestreiten konnten'®’. Sicherlich entstanden iiber den natiirlichen Prozess von Nachfrage und
Angebot innerhalb der landlichen Gemeinschaften individuelle Spezialisierungen aus eigenem
Antrieb heraus, aber angesichts des hohen Arbeitskrifteliberschusses von 33% in den
lindlichen Regionen, der sich bereits zu Beginn der 1980er herauskristallisiert hatte >,
existierte ein Arbeitskrifteiiberangebot, das nun zuerst in den umliegenden Gebieten und
danach in zunehmend ausweitendem Rahmen nach Anstellungen suchte. Dies flihrt zum
zweiten Punkt, den regionalen Unterschieden in den erhéltlichen Einkommen: Die zu Beginn
der Reformen riickldufige Tendenz in der Einkommensdifferenz zwischen Stadt und Land
bremste in dieser Periode groBere Migrationsbewegungen landlicher Arbeitskrifte — Lin et al.
(2004) verzeichnen in diesem Zusammenhang eine niedrige Reaktionsensibilitdt landlicher
Arbeitskrifte bezogen auf die urbanen Gehilter gemessen an deren Migrationsvolumen
wihrend der ersten Hilfte der 1980er ' . Jedoch entwickelte sich dieses
Einkommensverhéltnis nach 1985 wieder in die entgegen gesetzte Richtung (das Land-Stadt-
Einkommensverhéltnis von 2.36 in 1978 sank bis 1985 auf 1.72, stieg aber in den darauf
folgenden Jahren erneut an und erreichte 1989 bereits ein Verhiltnis von 2.10'*") und
zusammen mit den besseren Einkommensmoglichkeiten waren es die institutionalisierten
Vorziige in den Stddte bei den Bereichen Bildung, soziale Absicherung und Wohlfahrt sowie
medizinischer Versorgung, die einen immensen Anreiz fiir die Land-Stadt-Migration
schufen'®'. Dennoch muss hierbei erwihnt werden, dass der Trend der Land-Stadt-Migration
ab der Mitte der 1980er sich keineswegs bis in die Gegenwart fortsetzte: Zum einen bemiihten
sich die urbanen Behorden darum Migrantenarbeiter von solchen auBerordentlichen

Zuwendungen, die den Stidtern vorbehalten waren, auszugrenzen '* .

Zu stindigen
Verlagerungen des Migrantenvolumens zwischen dem stidtischen und ldndlichem Raum ab
Mitte der 1980er bis Mitte der 1990er fiihrten nach Chan (2008) vor allem wirtschaftliche
Faktoren: Fiskalische Restriktionen auf der Ausgabenseite zwischen 1989-91, der Erfolg der

landlichen Unternehmen bis 1998, protektionistische Maflnahmen lokaler Kader gegeniiber

157 Chan (2008): S.7.

'8 Huang und Pieke (2003): S.19.
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migrierenden Arbeitskriften aus anderen Regionen ect.'®. Die Land-Stadt-Migration setzte
sich erst ab dem Ende der 1990er als die dominante Tendenz unter den Wanderarbeitern
durch — Ausschlaggebend war nach Lin et al. (2004) vor allem der starke
Einkommensunterschied zwischen den urbanen und den ldndlichen Gebieten, auf den die
Migrantenarbeiter nun deutlich stirker reagierten als noch zu Beginn der 1980er'®*.

Welche Entwicklungen prigten nun die internen Migrationsbewegungen und
inwiefern reagieren darauf die Zentral- und die Lokalregierungen mit einer Neuformalisierung
von Institutionen? Wie bereits erwihnt, vollzogen sich die frithen Migrationsbewegungen in
erster Linie innerhalb regional begrenzter Kreise, die sich die Migration noch innerhalb der
landlichen Gebiete beschrinkt hielt. Um dieses Phdnomen erklidren zu konnen, gilt es neben
den verbesserten Einkommen in der landwirtschaftlichen Produktion noch einige weitere
institutionelle Aspekte zu beriicksichtigen. Ein relativ schwer erfassbarer Aspekt stellt dabei

das Phanomen des Litu bu lixiang'®

dar: Yan (1990) versteht dieses spezielle Muster der
regional begrenzten Migration implizit als informelle Institution, die keine Verdnderung des
landlichen Hukou nach sich zieht und bei der sich ein Arbeitskréiftetransfer aus dem
landwirtschaftlichen in die ldndlichen, nicht-landwirtschaftlichen Sektoren vollzieht. Nach
den Beobachtungen jener Studie wurde die Bewegung selbst in erster Linie durch die Push-
Pull-Krifte der spiaten 1980er und beginnenden 1990er gendhrt: In der Landwirtschaft
dominierten in erster Linie die negativen Anreize (kleine bebaubare Parzellen, harte Arbeit,
geringes Einkommen), wohingegen die ldndliche Industrie mit hoheren Einkommen und
somit besseren Arbeitsmoglichkeiten die landlichen Arbeitskrifte anlockte. Fiir Yan stellt
somit die Litu bu lixiang-Tendenz die groflite Form des intersektoralen Arbeitskréftetransfers
zwischen 1978/79 und 1990 dar '®®. Rolleau-Berger und Lu (2005) kniipfen an diese
Argumentation an und ordnen dieses Phdnomen als von den ldndlichen Arbeitskréften selbst
entwickelte informelle Institution ein, die wiederum als Reaktion auf das Arbeitsplatzangebot
der landlichen Unternehmen entstand.'®” Folgt man dieser Sichtweise, dann entstand also ab
Beginn der Reformen ein bis in die 1990er andauerndes Migrationsmuster bzw. eine
informelle Institution der Wanderarbeiter, die infolge gewisser Push-Pull-Krifte und
Bedingungen der formellen Institutionenstruktur generiert wurde und sich offensichtlich fiir
die lindlichen Arbeitskriafte als effizientester Losungsweg behaupten konnte. Dem

widersprechen einige Studien, deren Argument genau auf den Beweis des Gegenteils abzielt:

163 Chan (2008): S.7ff.
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Litu bu lixiang sei eine von der Zentralregierung verordnete Strategie gewesen. Shi (2007)
interpretiert dies als institutionelle Komponente einer kostengiinstigen
Industrialisierungsstrategie, welche die Zentralregierung in erster Linie anvisiert hétte. Seiner
Argumentation nach waren die Produktionskosten auf dem Land geringer als in der Stadt, da
dort Grund und Boden sowie die Reservationslohne um einiges niedriger angesetzt werden
konnten und die tiberschiissigen Arbeitskréfte auf direktem Wege und praktisch vor Ort in die
Produktion transferiert werden konnten'®®. Auch Wong und Huen (1998) identifizieren Litu
bu lixiang als formelle Institution, die Teil einer ,,Small Town Strategy* war und wodurch
ein neuer Akzent in der [zentralen] Staatspolitik gegeniiber der internen Migration gesetzt
wurde: Gesellschaftliche Bewegungen sollten in den jeweiligen, regional begrenzten Rahmen

gehalten werden'®’

. Ebenso meint auch Cai das Konzept Litu bu lixiang den zentralstaatlich
institutionalisierten, gegeniiber der internen Migration angewandten Maflnahmen zuordnen zu
konnen, wodurch in erster Linie der Fluss ldndlicher Arbeitskrifte in die Stadte unterbunden
und in den lindlichen Regionen gehalten werden sollte'”’. Diese Sichtweise setzt wiederum
an die von der Zentralregierung vorgegebene Linie an, die in den Leitdokumenten der
Zeitraume 1979-83 und 1989-93 wie folgt festgelegt wurde: Die interne Migration im
kleinrahmigen MafBstab war erlaubt, gleichzeitig verlangte die Zentralregierung eine regionale
Einddmmung von Migrationsbewegungen. Mit Ausnahme der Phase von 1984-88 lag einer
der wesentlichen Schwerpunkte in der strengen Kontrolle von Stadt-Land-Migration, die
wiederholt durch eine Umleitung der lédndlichen Arbeitskréfte in die landlichen Unternehmen

. 171
zu unterbinden versucht wurde. '’

Was jetzt nun die Formel Litu bu lixiang betrifft, konnte im
Prozess der vorliegenden Studie kein ausreichend eindeutiger Hinweis gefunden werden, der
die Annahme, dass es sich dabei um eine zentralstaatliche Politik handle, verifiziert oder
entkréftigt. Auf jeden Fall scheint es so, als ob dieses Migrationsmuster der von Naughton
(2007) konstatierten Dezentralisierungstendenz folgte, die sich wirtschaftlich seit Reform und
Offnung vollzog'™. Somit ist es vorstellbar, dass die Zentralregierung in diesem Sinne den
Lokalregierungen mehr Verantwortung zuschob und von ihr verlangte, dass die jeweiligen
Migrationsbewegungen nun deren Problem seien und sie diese in ihrem eigenen, regional

begrenzten Rahmen zu bewiltigen hitten. Andererseits konnte das Litu bu lixiang-Phdnomen

durchaus auch als informelle Institution der Migrantenarbeiter gesehen werden, die auf die

18 Shi (2007):http://www.lunwentianxia.com/product.free.8348884.1/

' Wong und Huen (1998): S.975.

170 Cai (2000): S.4f.

! Huang und Pieke (2003): S.32ff; Vergleiche dazu Anhang 1 der vorliegenden Arbeit fiir die Zeitriume 1979-1983 und
1989-1993.

12 Naughton (2007): S.90.
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neu formalisierten Regeln in der wirtschaftlichen Struktur reagierten und darauthin ihren
eigenen Losungsweg in Form dieser informellen Institution durchzusetzen versuchten.

Die Institution Litu bu lixiang ist direkt mit einer anderen institutionellen Entwicklung
verbunden, die sich im Bereich der ldndlichen Industrialisierung abspielte: Der Zuwachs
landlicher Unternehmen (LU) xiangzhen giye bzw. vor 1984 shedui giye und deren tragende
Rolle bei der Lenkung der internen Migration: Als Ergebnis der institutionellen Neuerungen
in der wirtschaftlichen Struktur Chinas gelang es diesen zumeist in Kollektivbesitz stehenden
aber marktwirtschaftlich gefiihrten Unternehmen, die durch die Instanzen der
Zentralregierung (ab 1984 ' | aber mit periodisch variierender Bewertung) und der
Lokalregierungen '™ gefordert wurden, mit Beginn ihres Entstehens groBe Mengen an
lindlichen Arbeitskriften'”, bzw. den GroBteil dieser aus dem regionalen Umfeld zu
absorbieren '’ . Das generierte wiederum einen nicht unwesentlichen Beitrag fiir die
wirtschaftliche Entwicklung Chinas: Bis Anfang der 1990er verzeichneten die vor allem in

177

Ostchina situierten Betriebe ' enorme Gewinne durch die exportorientierte Produktion, die

178 .
. FEine der

25% des chinesischen Gesamtexportvolumens von 1992 ausmachte
wesentlichsten Funktionen der landlichen Unternehmen bestand jedoch in der Unterbindung
eines moglichen Migrationszuflusses in die Stidte '”, wodurch sie institutionell als
MaBnahme zur Verringerung der Urbanisationsrate eingesetzt wurden'*’. Zur Festigung ihrer
fiir die Migrationspolitik als auch fiir die Wirtschaft institutionalisierten Funktion
unterstiitzten sowohl die Zentralregierung iiber eine spezielle Kreditvergabepolitik, mit der

die Zentralbank beauftragt wurde '’

, als auch die Lokalregierungen durch entsprechende
Fonds'** die lindlichen Unternehmen finanziell.

Kombiniert mit der Institution Litu bu lixiang diente diese Strategie neben der
Forderung des Wirtschaftswachstums in erster Linie der Migrationseinddmmung, die auf
diese Weise auch einige Jahre aufrecht erhalten werden konnte und erst mit der schnellen
Abnahme der Absorptionskapazititen der ldndlichen Unternechmen ab 1983/4 unterbrochen

wurde: Die Unternehmen selbst wiesen zwar von 1979 bis 1990 immense Wachstumsraten in

Produktion und Beschiftigungsquote mit jahrlich 28.2% bzw. 11.1% auf'®’, aber gleichzeitig

' Hauff (1999): S.84.

174 Wong (2003): S.212, Klotzbiicher (1999): S.65.
'3 Yang und Shi (2005): S.2f.

176 Cai (2000): S.4f.

177 Huang und Pieke (2003): S.4.
178 Bao et al. (2006): S.310.

17 Zhao (2007): S.174.

180 Wong (2003): S.203.

81 Hauff (1999): S.106.

'8 Tbidem: S.88.

183 Wong (2003): S.204.
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erlebten landwirtschaftliche Erzeugnisse einen preislichen Abfall, was in weiterer Folge den
landlichen Arbeitskréfteliberschuss weiter verstirkte. Da dieser Arbeitskréfteiiberschuss auch
von den zunehmenden Absorptionskapazititen der LU nicht aufgefangen werden konnte, kam
es ab 1984 zu einem fortgesetzt zunehmenden Migrationsandrang auf die Stddte, dem nun
auch die chinesische [Zentral]Regierung [temporir] nachgab'®. In Anbetracht der Tatsache,
dass die LU Mitte der 1980er eine immens wichtige Rolle in der ldndlichen Wirtschaft
spielten'®, drangt sich die Frage auf, warum sich dennoch ein starker Migrationsandrang von
den léndlichen auf die urbanen Gebiete herausbildete. Aus statistischer Sicht ldsst sich diese
Entwicklung folgender Maflen erkldren: Bereits 1985 standen die LU fiir 35.27% der
gesamtwirtschaftlichen Beschéftigung. Bis 1990 nahm dieser Anteil (nur) noch um 3.4% zu —
eine marginale Entwicklung angesichts des 13.7%-igen Zuwachses innerhalb der sechs Jahre
von 1979-85'%° Eine weitere mogliche Erklirung konnte die Einfiihrung des ,,geteilten
Eigentlimerschaftssystems* Anfang bis Mitte der 1980er innerhalb der LU gewesen sein: In
einem Versuch die Ersparnisse der Haushalte in den Produktionsprozess mit einflieBen zu
lassen, versuchten beispielsweise Unternehmen in Jiangsu neue Angestellte zur Investition
ihres eigenen Kapitals in das Unternehmen zu bewegen'®’. Wirkte sich diese MaBnahme
abschreckend bzw. als negativer Anreiz mit zu hohem Eigenrisiko auf die léndlichen
Arbeitskrafte aus? Der sich moglicherweise daraus ergebende Migrationsandrang auf die
Stddte wiirde sich jedoch nur erkldren lassen, wenn diese MaBnahme in allen Provinzen
gleichermaflen durchgesetzt worden wére. Zu guter letzt erwdhnt Wong (2003) noch die
Tatsache, dass die landlichen Unternehmen bei der Absorption iiberschiissiger lédndlicher
Arbeitskrifte in den &drmeren Regionen nicht so erfolgreich waren wie die jene der
wohlhabenden Regionen — erneut waren es die Gehilter, die nicht entsprechend anwuchsen'™
und somit die LU der d&rmeren Regionen moglicher Weise auf Dauer wenig attraktiv fiir die
landlichen Arbeitskréfte wirken lieen.

Da nun auch nicht mehr die zuvor bestehenden Institution ,,Litu bu lixiang* sowie

89 «

wLixiang bu jincheng ' die gewlinschte Wirkung verbuchen konnten und die

Zentralregierung im nichsten Schritt eine Periode der freiern Migration eingeleitet hatte'*,
sah sich dieselbige auch gezwungen bei der wichtigsten migrationsbezogenen Institution

Lockerungen vorzunehmen: Aus der Sicht des Staates war ab Mitte der 1980er eine Reform

184 Roulleau-Berger und Shi (2005): http://chinaperspectives.revues.org/document456.html

185 Wong (2003): S.203-6.

"% Tbidem: S.205.

"7 Ibidem: S.210.

' Ibidem: S.213.

189 7Zu deutsch: “Die Dérfer verlassen, ohne in die Stidte zu gehen” (Ubersetzung nach: Wong und Huen (1998): S.975.)
' Huang und Pieke (2003): S.32.
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des Familienregisters Hukou unumginglich, weil das Umdirigieren arbeitssuchender
Migranten in die ldndlichen Unternehmen nicht mehr ausreichte, um das {iiberschiissige
Arbeitskréftekontingent vollkommen aufzufangen. Aus Sicht der Migranten herrschte
wiederum ein Bediirfnis bzw. Interesse mehr iiber die Welt aulerhalb der Landwirtschaft zu
erfahren bzw. die eigene wirtschaftliche Situation durch Migration in die Stiddte zu
verbessern'”'. Betrachtet man diese Situation aus der Perspektive der NIO, verdeutlicht sich
das Gewicht der informellen Institutionen: Es scheint nicht nur unmdglich die von
informellen Institutionen bestimmten Interaktionswege der einzelnen Akteure iiber formelle
Regeln zu unterbinden. Im Gegenteil scheint es so, als ob informelle Institutionen in der
Migration einen entsprechenden Druck auf das formalisierte institutionelle Umfeld autbauen
konnen und somit zu einer Beugung desselben fithren: Wong und Huen berichten, dass die
Zentralregierung in den Jahren 1983 und 1984 den Hukou landlicher Arbeitskrifte
schrittweise lockerte'*?, wobei aber die dadurch frei gewordenen Migrationsstrdme durch ein
Zugangsquotensystem in den Stidten wieder eingeddmmt werden konnten'®. Der erste
Schritt bei der Lockerung des Hukou bestand darin, ldndlich registrierten Personen zum
Zweck kooperativer Unternehmungen den Aufenthalt in Marktgemeinden ohne Verénderung
des Registers zu ermoglichen. Bereits im Jahr darauf durften diese Migranten bereits ihr
Familienregister in die Marktgemeinden umschreiben, solange sie selbst im Stande waren fiir
Unterkunft, Anstellung und Erndhrung zu sorgen'®. Diese neue Zusatzbestimmung im
Hukou, nach der sich jeder Haushalt nun selbst mit Getreide zu versorgen hitte (Zili kouliang
hukou), geniigte jedoch nicht um ldndliche Arbeitskrifte aus den grofen urbanen
Ballungszentren fern zu halten. Daher ging die Zentralregierung 1985 dazu iiber ein
Registrierungssystem fiir ,,tempordre Anwohner” in den Stidten zu etablieren, das von
landlichen Arbeitskriaften den Erwerb eines tempordren Aufenthaltserlaubnisscheins
(Zanzhuzheng) fir das Verweilen vor Ort sowie eine Erlaubnis flir das Fernbleiben vom
eingetragenen Wohnort (Jizhuzheng) verlangte.'”” Die grundlegende institutionelle Strategie
dahinter blieb jedoch dieselbe: Die Zentralregierung ermdglichte zwar das Autkommen der
internen Migration, gleichzeitig versuchte sie aber auch den migrierenden Akteuren selber
den Prozess so schwierig wie moglich zu machen. So zielten zum Beispiel diese drei
Erweiterungsformen des Hukou darauf ab, Migranten von den fiir lokale Arbeitskréfte

giiltigen  Beglinstigungen  auszuschlieBen: Sei das in der Wohnungs- wund

! Wong und Huen (1998): S.975.

192 Ibidem: S.975.

193 Chan (2008): S.7

1% Wong und Huen (1998): S.975f.

195 Wong (1994): S.346, Wong und Huen (1998): S.976.
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Arbeitsstellenvergabe oder bei anfallenden sozialen Dienstleistungen. Es entwickelte sich
daraus sogar ein schnell in alle Regionen verbreitetes Muster informeller Handlungsweisen
von Seiten der lokalen (sic!) Beamtenschaft, die nun dazu iiberging fiir eine Uménderung des
Hukou landlicher Arbeitskriafte hohe Bestechungssummen von den Antragstellenden zu
verlangen'®.

Trotz der vielen direkten und indirekten Hindernisse durch formelle und informelle
Institutionen seitens der staatlichen Akteure, nahm das Volumen der internen Migration in der
chinesischen Volksrepublik bestindig zu: Einerseits meinten ldndliche Arbeitskrifte darin
eine Moglichkeit zur Verbesserung der eigene wirtschaftlichen Situation gefunden zu haben
und andererseits schien die Migrationsbewegung selbst indirekt von der chinesischen
Zentralregierung gebilligt zu werden. Dengs Siidrundreise von 1992 bekriftigte die positive
Haltung der chinesischen Zentralregierung gegeniiber der internen Migration, denn auf Dengs
direktem Aufruf nach mehr Enthusiasmus seitens der privaten Unternehmer und nach mehr
wirtschaftlichen Projekten folgten fortgesetzte Verdnderungen in der institutionellen Struktur
und damit auch eine freiere Mobilitdt der Arbeitskrifte: Neben den ab 1985 eingefiihrten
Identitétskarten, was eine Verminderung biirokratischer Hiirden und somit eine Erleichterung
des Migrationsprozesses bedeutete '°’ | erfolgte 1993 die Aufhebung des
Getreidecouponsystems Liangpiaozhi, was vor allem einen Anstieg arbeitsuchender
Migranten aus den Provinzen Zhejiang, Anhui, Sichuan, Hunan und Henan nach sich zog'*®.
Auch hierbei vollzogen sich die Verdnderung schrittweise, denn noch vor dem kompletten
Einzug der Coupons und ihrer institutionellen Funktion dnderte die Zentralregierung 1983 den
Zuteilungsmechanismus: Die Rationskarten wurden nun nicht mehr zuerst den lokalen Kader
zur weiteren Umverteilung iibergeben, sondern direkt der lidndlichen Bevolkerung

zugeteilt'”

, was letzteren einen groBeren Freiraum bei der Eigenversorgung iibertrug. Die
komplette Abschaffung war nun mehr nur eine Frage der Zeit, da sich diese Institution kaum
mit den neuen Gegebenheit von Reform und Offnung vereinbaren lieB. Beispielsweise erlebte
1983 die Sonderwirtschaftszone Shenzhen einen enormen Anstieg an zumigrierenden
Arbeitern, die auf die lokalwirtschaftliche Nachfrage reagierten. Deren Coupons konnten
jedoch  nicht gegen lokale Produkte eingetauscht werden und verteuerte
Schwarzmarktangebote stellten die einzige Gliterbeschaffungsquelle fiir Arbeiter von

AuBlerhalb dar. Da die Shenzhener Lokalregierung einen Abfall in der Arbeitsproduktivitét
der Migrantenarbeiter beflirchtete, beschloss das Stadtkomitee 1984 die Coupons aufzuheben

1% Wong und Huen (1998): S.977.

7 Wong (1994): S. 342f.

' Huang (2002): http://www.curb.com.cn/pageshow.asp?id_forum=002427.
1% 01 (1986): S.239.
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und parallel dazu mehr auf den regulidren Preismechanismus des Geldes zu setzen. Medial
kommuniziert und ohne gesellschaftlichen Probleme zu verursachen wurde das neue System
allmihlich auch in anderen Gebieten der VR China abgeschafft und schlussendlich 1993 vom

Staatsrat formell fiir aufgehoben erklart**

. Diese Entwicklung zog auch eine Ausweitung des
moglichen Migrationsrahmens nach sich, da Arbeitskrifte ohne Lebensmittelcoupons nicht
mehr durch die regional begrenzte Einlosbarkeit derselben eingeschrinkt wurden und sie in
ihrer Bewegungsfreiheit durch den Personalausweis an zusétzlicher Flexibilitdt gewonnen

hatten>"!

. Aus der Perspektive der NIO gilt besonders dieses System der Personalausweise als
eine bedeutende institutionelle Veranderung, da durch dessen Einfiihrung eine enorme
Verringerung der Transaktionskosten innerhalb des biirokratischen Apparats erreicht werden
konnte: Dieser Ersatz mehrerer untergeordneter Institutionen, wie etwa den verschiedenen
Aufenthaltsbewilligungen, durch eine vereinheitlichende und tibergreifende Form, gestaltete
die Migrationsabldufe flir die Individuen selbst flexibler und fiir den biirokratischen Apparat
uibersichtlicher, kontrollierbarer und damit zielfilhrender: Die Identitdtskarten vermerkten
ndmlich auch die Qualifikationen einer bestimmten Arbeitskraft, was sich in gewisser Weise
diskriminierend auf weniger qualifizierte Individuen auswirken konnte, sich andererseits aber
durch die Ubersicht iiber das vorhandene Humankapitalangebot und die Moglichkeit der
Lenkung durch Anreizmechanismen flir die Wirtschaftsentwicklung offensichtlich rentierte.
Mogliche AusmalBle solcher Diskriminierung finden sich bei den Untersuchungen von Wong
(1994) zur Anstellungssituation in Kanton: Zwischen 1982-86 wurden Betriebe durch die
lokalen Behorden dazu verpflichtet lokale Arbeitskrifte gegeniiber den Hinzumigrierten
bevorzugt einzustellen, was wohl dazu diente die soziale Stabilitit in der Region zu

202 Ahnliche Strategien verfolgten auch manche Lokalregierungen, die je nach Region

wahren
so genannte ,,blau(gestempelte) Karten* Lan(yin)ka und ,,griine Karten* Liika vergaben. Diese
Mischform von permanentem und zeitlich befristetem Hukou war bei der Beantragung in
erster Line kostspielig, aber fiir die jeweiligen Regierungen erfiillte sie den Zeck damit genau
das regional bendtigte Qualifikationsprofil herauszufiltern und tiiber diese Form der
Humankapitalakkumulation das lokale Wirtschaftswachstum immens zu stimulieren®”’.

Die Zentralisierungstendenz bei der Auslegung und Durchsetzung von Institutionen
wirkte sich auch auf das Familienregister Hukou aus, das spétestens ab Mitte der 1990er eine

hybride Form mit regionalen Unterschieden angenommen hatte. Die Griinde dafiir lagen zum

einen in den regional unterschiedlichen Entwicklungen und den dementsprechend

290 Xinhuanet.com (2008): http://news.xinhuanet.com/theory/2008-10/15/content_10193301.htm.
21 Bag et al. (2006): S.309, Huang und Pieke (2003): S.13.

22 Wong (1994): S. 346.

203 Fan (2002): S.108, Wong und Huen (1998): S.978-89.
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unterschiedlichen Kapazititen der West- und Ostprovinzen bezogen auf Wirtschaft und
Umgang mit der Migration. Dazu kam der weiter fortbestehende Druck, den der unauthérlich
anwachsende  Arbeitskriftetiberschuss aus der Landwirtschaft auf die lokalen
Administrationen ausiibte. Jegliche Anzeichen, die auf neue Migrationsbewegungen
hinwiesen, wurden von den lokalen Regierungen sofort registriert, die dafiir zu sorgen hatten,
dass jede groBere Form von Land-Stadtmigration bereits an ihrem Ausgangsort unterbunden
wird. Entsprechender Druck kam auch aus der Zentralregierung, die in der Phase von 1989-91
von den lokalen Regierungen verlangte, dass die Migration in kleinere Stidte und
Marktgemeinden begrenzt wird, dagegen Migrationsbewegungen von der Stadt ins Land

gefordert werden sollten *** .

Wiederholte Neuauslegungen des Hukou durchzogen die
Dekaden der 1980er und 1990er”®, und die jiingsten Reformbestrebungen in den vergangenen
zehn Jahren verdeutlichen den Zickzackkurs der Zentralregierung gegeniiber der internen
Migration: Zwar setzt sie auch bei der Handhabung der Hukou-Institutionen seit Reform und
Offnung auf zunehmend laxere Formen, weigert sich offensichtlich dennoch bis jetzt diese
Institution selbst vollkommen abzuschaffen. Fakt ist, dass spétestens durch die Einfiihrung
des HES und die Lockerung der Auflagen fiir den Familienregistereintrag die Push-Pull-
Faktoren eine immense Kraft entfalten konnten, die selbst die Zentralregierung und die
lokalen Regierungsorgane nur schwerlich mit neu formalisierten Institutionen einzuddmmen
vermochte. Diese Tatsachen konnten wiederum dazu gefiihrt haben, dass ab Mitte 2000 die
Zentralregierung bei ihrem Umgang mit der Migration eine erneute Neuausrichtung
institutionalisierte: Fiir die Periode 2000 — 2003 konstatieren Huang und Pieke, dass die
Zentralregierung sich nun fiir die Férderung der internen Migration aussprach und damit auch
entsprechende migrationshemmende Institutionen wie eben das Hukou-System  weiter
lockerte.

Eine weitere wesentliche Verdnderung im institutionellen Umfeld der VR China, die
den Prozess der chinesischen Reformen vor allem in der Anfangsphase entscheidend
unterstiitzte, war die Errichtung der Sonderwirtschaftszonen SWZ ab 1980 und die
okonomische Offnung von 14 Stidten, darunter Peking, Schanghai und Tianjin, gegeniiber
dem Ausland. Die fiir wirtschaftliche Unternehmungen Sonderkonditionen anbietenden SWZ
umschlossen zu Anfangs nur drei urbane Gebiete in der Provinz Guangdong (Zhuhai,
Shenzhen und Shantou) und eins in der Provinz Fujian (Xiamen), aber iiber diese

umfangreiche Offnung durch SWZ und jene designierten Stiidte nach AuBen wurden Wege

2% Hyang und Pieke (2003): S.34.
295 Wong und Huen (1998); Chan (2008).
2% Huang und Pieke (2003): S.36ff.
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und Moglichkeiten fiir ausldndische Kapitalstrome und Technologietransfers nach China
geschaffen, die die wesentliche Grundlage fiir ausldndisch-chinesische Jointventures auf dem
Festland legten. Ausldndische Kapitalstrome von 200 Milliarden US Dollar in der Zeit von
1978-95%"" und die sich verindernde Wirtschaftsstruktur in den SWZ iibten eine starke
Anziehungskraft auf die migrierenden Arbeitskrifte der niheren Umgebung aus®”® und gemiB
der Untersuchungen von Yang und Shi konnten offensichtlich die ab den 1980ern in und um
die SWZ etablierten Jointventures eine nicht unwesentliche Anzahl an Migrantenarbeitern®”’
absorbieren, obwohl im Zuge der Reformen Rationalisierungen durchgefiihrt wurden und
somit ab den spéten 1980ern lokale Arbeitskréfte auf der Suche nach Arbeitspldtzen nun auch
mit den von aufen kommenden Migrantenarbeitern konkurrierten®'’.

Gerade am Beispiel der SWZ und der 14 wirtschaftlich nach auflen gedffneten Stédte
zeigt sich sehr deutlich, dass bei der Abwigung und Analyse von Push-Pull-Faktoren der
Aspekt makrookonomischer Kapitallenkung nicht ignoriert werden darf: Die regionale
Akkumulation von Kapital und Investitionen in wirtschaftliche Projekte iibten eine nicht
unwesentliche Anziehungskraft auf die migrierenden Arbeitskrifte aus. Aus Sicht der NIO
bietet dieses Beispiel wiederum eine interessante Einsicht in die Folgekonsequenzen
institutioneller Verdnderungen und somit den Kreislauf der Institutionenbildung an sich: Der
wirtschaftliche Offnungsprozess nach auBen und die dadurch verinderten institutionellen
Anpassungen in der heimischen Wirtschaft wirkten sich auch auf die interne Migration aus: In
dieser Phase der Transformation entstand ein wachsender Bedarf an Arbeitskréften in den
SWZ und den wirtschaftlich bedeutenden Stddten, was sich besonders am Beispiel der Stadt
Shenzhen in den 1980ern und zu Beginn der 1990er veranschaulichen ldsst*''. Durch diese
institutionellen Verdnderungen wurden Signalwirkungen geschaffen, die wiederum immense
Migrantenstrome in diese Gebiete, hier im Spezifischen Shenzhen, lenkten. Diese
Entwicklung ist ein Beispiel dafiir, dass Verdnderungen in der formell-institutionellen
Struktur der politischen Okonomie auch direkte Verinderungen in den informellen
Institutionen (unter den Migranten) auszuldsen scheinen.

Die in diesem Abschnitt vorgestellten institutionellen Wandlungsprozesse dienten
dazu den ungefihren Ablauf der frithen Phase der chinesischen Wirtschaftsreformen und
deren Auswirkungen auf die interne Migration zu skizzieren. Dieser Prozess und die damit

einhergehende institutionelle Umgestaltung war nach dieser ersten Phase der Reformen bis

207 Ma (1997): S.60.

298 Scharping und Schulze (1997): S.177.

29 Yang und Shi (2005): S.3

219 Ma (1997): S.63.
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1993%'% jedoch noch weit von ihrer Komplettierung entfernt. Um ein genaueres Bild iiber die
Fortsetzung des institutionellen Wandels und dessen Auswirkungen auf die interne Migration
zu gewinnen, untersucht das ndchsten Kapitel zunédchst die wichtigsten Faktoren, die die
interne Migration weiterhin in Bewegung halten, worauf dann im Folgekapitel die offizielle
Position der Zentralregierung zur internen Migration und die Entwicklung der Handhabung
der chinesischen Migrationsbewegung seit 1978 bis in die Gegenwart analysiert wird. Ein
wichtiger Punkt liegt dabei in der entscheidenden Rolle der Zentralregierung beim Umgang
mit der internen Migration: Trotz der zuvor erwdhnten wirtschaftspolitischen
Dezentralisierung, die seit der Kulturrevolution und insbesondere nach Reform und Offnung
in der VR China einsetzte und somit dem zweiten staatlichen Akteur — den Lokalregierungen
— auch bei der internen Migration eine groBere Entscheidungskapazitit zukommen lieB3, spielt
die Zentralregierung bei der Konzeptualisierung und der Formulierung bzw. Umgestaltung
von Institutionen die wichtigste Rolle. Deswegen ist es entsprechend wichtig, nach der
Einfiihrung in die institutionellen Entwicklungen in den bisherigen und dem néchsten Kapitel,
diesen Beweis der dominierenden Rolle der Zentralregierung beim institutionellen Wandel in
der internen Migration — was soweit noch weitgehend ausblieb — in einem chronologisch

21
13

riickblickenden Kapitel”~ zu erbringen.

6. Welche Komponenten treiben  die
Entwicklung der internen Migration in China

weiter voran?

6.1. Einleitung

Nachdem die ersten zwei Abschnitte eine Ubersicht des Zusammenspiels von interner
Migration und institutionellen Verdnderungen in der Wirtschaft dargelegt haben, widmet sich
der vorliegende Abschnitt der Frage, welche Umsténde die interne Migration in der VR China
weiterhin aufrechterhalten. Eine wesentliche Bedeutung kommt dabei dem institutionellen

Umfeld in der chinesischen Wirtschaft zu, wie es durch die Zentralregierung festgelegt wird.

212 Vergleiche dazu die Unterteilung bei Naughton (2007): S.91.
213 Sjehe dazu: Kapitel 8.
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In diesem Sinne gilt es zu evaluieren, ob nach der frilhen Reformperiode die
Weiterentwicklung institutioneller Strukturen durch die herausgebildete Pfadabhingigkeit zu
stagnieren begann und wie die Zentralregierung den Druck durch das stindig wachsende
Migrationsvolumen mit der Innovation institutioneller Strukturen begegnete.

Die auslosende Entwicklung fiir die interne Migrationsbewegung war der
Reformprozess ab 1978/79 und die damit verbundene Auflosung bzw. Entschirfung und
Neugestaltung der rigiden Institutionen des planwirtschaftlichen Erbes. In Folge dieser neuen
Wirtschaftsordnung, die groBeren Freiraum fiir marktwirtschaftliche Prozesse bot, kam es
zum Einsetzen von Push-Pull-Faktoren, die ,jiiber die unsichtbare Hand des
Marktmechanismus die sichtbaren FiiBe der Migranten in Bewegung setzten®'*. Wie konnte
diese Migrationsbewegung jedoch so schnell in immer weniger kontrollierbare Bahnen
geraten? Diese Frage beantworten Huang und Pieke damit, dass sich die Regierung in Peking
nach Etablierung des HES in der Landwirtschaft mehr auf die Stidte, als auf die ldndlichen
Gebiete konzentrierte, wobei die Zentralregierung von der Annahme ausgegangen war, dass
nach dem neuen institutionellen Richtungswechsel in der Regierungsfithrung unter Deng,
nach der nun ,einige zuerst reich werden sollten”, sich der Wohlstand alsbald auch nach

. . 21
unten ausbreiten wiirde?"

. Was die Regierung anfangs noch als ,.einige” zu quantifizieren
glaubte, stellte sich in der Realitdt schon bald als ,,sehr viele* heraus: Unter jenen einigen, die
zuerst reich werden wollten, waren auch die Migrantenarbeiter, die diesem Aufruf eben iiber
den Weg der Migration zu folgen versuchten und damit eine informelle Institution etablierten,
die sich als Reaktion auf die wirtschaftspolitischen Neuerungen bzw. auf die Lockerung der
formalen Institutionenstruktur durch die Zentralregierung ergab. Interessant ist dabei, dass die
Migration einzelner Akteure weniger der Logik einer Kosten-Nutzen-Analyse folgte, sondern
eher als Reaktion auf die plotzlich einsetzenden Freiheiten durch die wirtschaftlichen
Reformen geschah?'®. Auf dies deutet auch eine Studie von Cai Fang (2000) hin, wonach das
Migrationsmodell von Harris und Todaro als alleiniges Erkldrungsmodell fiir die chinesischen
Migrationsbewegung nicht ausreicht: Es ignoriert spezifische institutionelle Bedingungen,
wie sie etwa in der Volksrepublik China vorherrschen und suggeriert dariiber hinaus, dass
sich der Grofteil der Migrationsstrome aus den &rmsten Regionen mit dem niedrigsten
Einkommensniveau in die reichsten Gebiete bewegt. Laut offiziellen Statistiken von 1999
richteten sich 81.5% der gesamten internen Migration in der VR China auf die wohlhabenden

Ostregionen und davon stammten wiederum 48.9% aus Zentralchina und nur 25.9% aus

214 Cai (2000): S.17.
215 Huang und Pieke (2003): S.3.
218 jang und White (1996): S.375.
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Westchina®!'’. 2003 stieg die Zahl der sich nach Osten bewegenden, zentralchinesischen
internen Migration an und machte damit 59% der gesamtchinesischen Migration aus. Dieser
Umstand verlangt nun laut Cai nach der Konzipierung eines flir China unabhéngigen Modells,
das mehr auf die Wahrnehmung vorhandener Mingel im urspriinglichen Umfeld der
Migranten beruhen sollte?'®.

Aus der Perspektive des Push-Pull-Paradigmas betrachtet betont das Harris-Todaro-
Modell mehr die Pull-Faktoren, wohingegen Cai Fangs Vorschlag sich mehr auf die
Einbindung der Push-Faktoren konzentriert. Aber die wichtigste regulierende Verbindung fiir
diese zwei Krifte bleibt dennoch das institutionelle Umfeld: Die drei ldndlichen Probleme
Sannong wenti, welche die Probleme der lindliche Bevolkerung, der Landwirtschaft und der
lindlichen Gebiete umfassen, fiihren Pieke und Huang nicht zuletzt auf die konstante
Uberschussproduktion von Getreide zu nicht wettbewerbsfihigen Preisen auf dem Weltmarkt
seit Beginn der Reformen zuriick. Bedingt durch den sich langsam ausbreitenden
Marktmechanismus gingen die prozentuellen Einkiinfte der Bauern zuriick, wohingegen deren
Lebensumkosten aber stiegen. Dieser Push-Faktor wurde durch eine weit verbreitete
Governance-Strategie der ldndlichen Regierungen (sic) noch bestirkt, denn diese ermunterten
Familien einige ihrer Angehdrigen zur Migration zu bewegen und durch Einkiinfte in nicht-
landwirtschaftlichen Segmenten zum eigenen Einkommen (sowie auch zum Einkommen der
Region) beizutragen®'’. Diese Entwicklung machte temporir den Anschein das Problem zu
vieler Arbeitskrifte in Proportion zum bebaubaren Boden 16sen zu kénnen®*® und in den
Kopfen der neuen Migranten schien sich die Migration als informeller Losungsweg aus der
Armut zu etablieren: Fiir die Bauern standen dabei vor allem die groBten Stiddte in dem Ruf
die hochsten Gehilter auszubezahlen®'. Mit dem Verfall lindlicher Kreisgemeinden, in
denen die Wirtschaftsreformen nach Huang und Pieke noch in 2003 nicht angekommen waren
oder keine Wirkung gezeigt hatten, schien die Migration die einzige Moglichkeit zur

22 Der nun fiir die

Aufbesserung des individuellen Lebensstandards darzustellen
migrierenden Arbeitskrifte deutliche Einkommensunterschied trigt sicherlich seinen Anteil
zum Entstehen der internen Migration bei >, aber erst die wirtschaftspolitischen
Veranderungen sowie die wiederholt adjustierte, institutionelle Struktur [und die damit

geschaffenen Freirdume fiir individuelle Losungsmoglichkeiten] erlaubten das Aufkommen

217 Huang und Pieke (2003): S.29.

218 Cai und Du (2003): S.1ff.

' Huang und Pieke (2003): S.12.

20 7hang Qingquan (2008): S.70, Huang und Pieke (2003): S.14.
211§ (2008): S.168.

222 Hyang und Pieke (2003): S.13.

223 Zhang Hongyu (2008): S.182.
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der internen Migration und bahnte Wege fiir die Migranten”**. Nach der anfinglichen
Reformphase der regional begrenzten Land-Land-Migration erhielt zu Beginn der 1990er die
Migration von den lindlichen Gebieten in die Stidte einen enormen Zuwachs ** :
Verzeichnete die VR China Mitte der 1980er noch zwei Millionen Wanderarbeiter in den
Stddten, wuchs Mitte der 1990er die Zahl bereits auf 70 Millionen an und erreichte um 2002
trotz der hohen Arbeitslosigkeit durch die Rationalisierungsmafnahmen bei den staatlichen
Unternehmen den Stand von 94 Millionen**. Dieses schnell wachsende Volumen der Land-

Stadt-Migration wurde jedoch nicht von der Zentralegierung unterbunden: Wo noch in den

1990ern kiinstliche Barrieren errichtet wurden und nicht selten die Stadtregierungen

227 228
h

Migrantenarbeiter gezielt strafrechtlic als auch auf dem Arbeitsmarkt™" diskriminierten,
um sie somit aus den Stidten fern zu halten®”, machte sich die Zentralregierung in Peking ab
2000 daran, viele der so genannten ,unverniinftigen Zugangsbarrieren zu den Stddten
aufzuheben und damit forderte sie eine freiere Zirkulation dieser Arbeitssuchenden und sowie
den Anstieg im Migrationsvolumen selbst*". Fiir die Stabilitit der urbanen Wirtschaft hatte
dies sehr wohl Implikationen: Durch den  migrationsbedingt anhaltenden
Arbeitskriftezuwachs in den Stidten motiviert, gingen die Betriebe dazu {iber dem
Arbeitskrifteiiberschuss mit sinkenden Lhnen zu begegnen®', was in weiterer Folge zu einer
grofleren Konkurrenz unter den Arbeitnehmern fiihrte. Andererseits, so liest es sich zumindest
aus den damaligen Leitdokumenten heraus, beabsichtige die Zentralregierung im Juli 2000
iiber diese institutionelle Neuausrichtung den Abstand zwischen den urbanen und den
landlichen Gebieten zu vermindern und versuchte dabei die Moglichkeiten fiir die Anstellung
landlicher Arbeitskrifte auszuweiten”: Moglicherweise sollte durch die freiere Migration in
die Stidte deren wirtschaftliche Aktivititen und damit die urbane Produktivitidt forciert
werden. Die Geldriicksendungen durch die Migrantenarbeiter, die bereits in den 1990ern von
der Zentralregierung als bedeutender Beitrag zur Ankurbelung der regionalen Entwicklung
eingestuft wurden®’, kénnten dabei einen zusitzlichen Weg zur wirtschaftlichen Angleichung

zwischen den urbanen und den lidndlichen Regionen eréffnet haben. Offensichtlich waren es

224 Huang und Zhan (2005): S.3.
25 Huang und Pieke (2003): S.4,
2 Ibidem: S.6.
227 7hao und Kipnis (2000): S.103.
228 Wang und Cai (2007): S. 32.
® Huang und Pieke (2003) berichten in diesem Zusammenhang, dass die Diskriminierung der Migranten sowohl in
informeller auch in formeller Weise von urbanen Behorden zwar angewendet wurde, die Wanderarbeiter aus 6konomischer
Motivation dieser Handhabung getrotzt haben. Dieser Entwicklung wird seit 2000 seitens der Zentralregierung stark entgegen
gesteuert. Vergleiche: Huang und Pieke (2003): S1.2.
20 Han (2009): S.91.
! Ibidem: S.92.
22 Siche Anhang 1: Huang und Picke (2003): S.36.
3 Zhang Qingquan (2008): S.177.
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zu Beginn also doch die Institutionen ,von oben’, die den bestimmenden Einfluss auf die
Migration ausiibten und es schien sich nach dem Zick-Zackkurs der frithen Reformphase in
den 1980ern und 1990ern somit eine langsame Forderung der internen Migration durch die

Zentralregierung abzuzeichnen.

6.2. Die Hukou-Institution

Die Hukou-Institution war bereits wihrend der frithen Reformenperiode Ziel von
Umgestaltungsversuchen, die sich mal zum Vorteil und mal zum Nachteil der Migranten
auswirkten. Nach der anfanglichen Lockerung und Modifikation des Hukou wihrend der
1980er>** hielt die Nachfrage lindlicher Arbeitskrifte bezogen auf einen vollwertigen®”,
urbanen Hukou dennoch weiter an. Dieser Anfrage folgende informelle Gebiihren seitens der
lokalen Regierungen sowie verschiedene weitere Hukou-Typen, die lokal variierten, dienten
weniger der Regulierung der internen Migration, als der Bereicherung lokaler
Administrationen und der selektiven Absorption von Humankapital*®. Indirekt duBert sich
die Zentralregierung zu solchen diskriminierenden Mallnahmen lokaler Behdrden erst im
Dokument Nr.1 von 2004 mit der Vorgabe, dass die Rechtslage und die Bedingungen der
Migrantenarbeiter in den Stddten verbessert werden miissen, da diese ja einen wichtigen
wirtschaftlichen Beitrag fiir Staat und Gesellschaft erbracht haben®’. Die Tatsache, dass
bereits in den 1990ern Reformen bei der Hukou-Institution selbst durchgefiihrt wurden, deutet
jedoch darauf hin, dass die Zentralregierung schon vor 2004 den Migrationsfluss in die Stidte
unter gewissen Auflagen zu erleichtern beabsichtigte: Ab 1995 hatten ldndliche Arbeitskréfte,
die in den Stidten eine Anstellung gefunden hatten, die Moglichkeit um einen temporéren
Hukou anzusuchen, dessen Verlingerung jihrlich beantragt werden musste”*. Doch diese
Direktive ,von oben’ wurde von den unteren Verwaltungsebenen nicht selten missachtet: Cai
(2000) berichtet von diversen Mafnahmen auf der Verwaltungsebene der Stidte, die neben
gezielten Diskriminierungen auch die Hukou-Rechte der Migranten iibergingen®’. Dennoch
setzte die Zentralregierung ihren Kurs fort: 1997 sollte der Kauf bzw. Besitz einer Immobilie
fir den Erhalt eines lokalen Hukou geniigen ***, wenngleich dies auch einen schier

unmdglichen Kostenaufwand von den Migrantenarbeitern abverlangte. Die Bestimmung

24 Vergleiche dazu: S.71 der vorliegenden Arbeit.

33 Die Typen des Zili kouliang, Zanzhuzheng Jizhuzheng wurden der Gattung nach zwar als Hukou eingestuft, unterscheiden
sich jedoch in ihrem Wert von einem fixen Hukou was wiederum zu Diskriminierungen seitens der Behdrden und der
Arbeitnehmer fiihrte. Vergleiche dazu: Wong und Huen (1998): S.977.

2% Wong und Huen (1998): S.977f.

27 Staatsrat der VR China (2004): Dokument Nr.1, Paragraph 4, Punkt 10.

28 Wang und Cai (2007): S.19.

239 Cai (2000): S.13.

240 Wang und Cai (2007): S.19.
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wurde 1998 erneut erweitert, wodurch nun jeder antragstellende Wanderarbeiter einen
Haushaltsregistereintrag erhalten konnte, wenn er die Notwendigkeit seines ldngerfristigen
Aufenthalts, eine gesicherte Wohnunterkunft und Anstellung im lokalen urbanen Raum
nachweisen konnte. Auf diesen Priamissen aufbauend durften nach erfolgtem Eintrag in das
Register auch die nichsten familidren Angehérigen in den Haushalt aufgenommen werden®*',
wobei jedoch deren Rechte — etwa im Bereich der Ausbildung — keineswegs unterstiitzt
wurden: Lokale Diskriminierungen reichen von hoheren  Schulgebiihren fiir

Migrantennachkommen ***

, bis hin zur Ausgrenzung der Migrantenkinder in eigene,
selbstfinanzierte (1) Schulen®”. Eingleisige, institutionelle Verbesserungen — wie etwa beim
Hukou — reichten jedoch nicht aus, um Wanderarbeiter als neue soziodkonomische Schichte
in das Umfeld der Stiddte zu integrieren. Der konzeptionelle Fehler lag und liegt hierbei
entweder an der mangelnden Durchsetzung der unteren Ebenen oder bzw. und an der
unzureichenden Implementierung von Folgeinstitutionen, die fiir einen Erfolg der
Veranderungen des Hukou-Systems eingefiihrt werden miissten.

Einer der letzten Hukou-Reformversuche begann 2001, wobei neben der Vertiefung
der Bestimmungen aus 1997 und 1998 nun die mittelgroen Stiddte und Provinzhauptstddte
dazu tbergingen, die Obergrenze zugelassener Landarbeiter abzuschaffen und Metropolen
wie Peking und Shanghai die Eintrittsbedingungen fiir Migranten lockerten®**. Oberflidchlich
scheint dies erneut eine wesentliche Verbesserung zu sein, es ldsst sich jedoch vermuten, dass
in der Praxis die Folgekonsequenzen — beispielsweise Diskriminierungen in der
Wohnungsvergabe — nicht ausreichend institutionell abgesichert werden.

Die allmdhlichen Lockerungen, die am Hukou vorgenommen wurden, schwichten
zwar die Institution als Kontrollmechanismus fiir die interne Migration selbst, fiihrten aber
durch die Reallokation der ldndlichen Arbeitskrifte zu einem kontinuierlichen

Produktivititswachstum der chinesischen Wirtschaft >* .

Die wirtschaftlich positiven
Auswirkungen, die durch die (erstmalige!) offizielle Aufwertung der Migrantenarbeiter als
wirtschaftlich bedeutende Komponente im Dokument Nr.1 von 2004 und durch den Abbau
rigider Zugangsbeschrinkungen in den urbanen Gebieten erzeugt wurden, stellten
moglicherweise auch den Antrieb fiir die Hukou-Reformen von 2008 dar. Hierbei war es das
Ministerium fiir 6ffentliche Sicherheit, das nun erneut die regionalen Regierungen bei der

Implementierung von Hukou-bezogenen Verordnungen zu Experimenten ermutigte:

2! Wang und Cai (2007): S.19.
242 Chan (2008): S.23.

2% Huang und Pieke (2003): S.4.
24 Bao et al. (2006): S.309.

245 Zhao (2007): S.175.
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Eintrittsbedingungen sollten nun entsprechend lokaler Notwendigkeit getroffen werden, was
wiederum mit einer weiteren Pluralisierung des Hukou-Systems gleichbedeutend ist**®. Dieser
Schritt kennzeichnet die Bereitschaft zu einer flexibleren Handhabung dieser Institution in der
Zentralregierung. Dies weist vielleicht auch auf eine Strategie hin, nach der lokale Organe die
Initiative ergreifen sollten, um auf lokaler Ebene eine jeweils individuelle, innovative Lésung
fiir ein nationales Problem zu finden — Dies kennzeichnet die Erwartungshaltung der Zentrale
gegeniiber den lokalen Regierungen, welche unter anderem auch im Dokument Nr. 1 von

d ?*" . Schlussendlich kénnte davon wiederum die

2004 mehrmals hervorgehoben wir
Zentralregierung profitieren: Die Hybridisierung des Hukou selbst schwicht zwar die
Kapazititen der politischen Zentrale, andererseits kann sie erwarten, dass die lokalen
Regierungsorgane nach den jeweiligen wirtschaftlichen Bediirfnissen individuelle Losungen
hervorbringen. Dass regionale Losungsstrategien auch im nationalen Rahmen erfolgreich
angewendet werden konnen, bewies sich bereits am Beispiel der Stadt Shenzhen, die 1983 als
erste das Getreidecouponsystem aufhob und damit in weiterer Folge die allgemeine
Abschaffung der Institution bewirkte®*®.

Ob dem Hukou als Migrationskontrollinstrument dieselbe Entwicklung widerfahren
wird, ist eine umstrittene Frage in der China-bezogenen Wissenschaft: Trotz der seit 2005
wiederholt auftauchenden Berichte iiber die Abschaffung des Hukou betont Chan (2008) die
systemische Bedeutung dieser institutionellen Funktion fiir die Migrationskontrolle und ihrer
,strukturierenden” Wirkung als Barriere zwischen urbaner und lédndlicher Bevdlkerung,
weswegen Chan eine baldige Aufhebung anzweifelt>®. Kuijs (2009) vermutet wiederum im
Sinne der fortgesetzten Urbanisierung einen anhaltenden Liberalisierungsprozess der Hukou-
Institution®’. Einen besonders vielseitigen Standpunkt prisentieren Liu et al. (2003): Zum
einen wird davon ausgegangen, dass die VR China unter den Bedingungen des WTO-
Mitgliedschaft und dem damit einhergehenden Druck [auf die chinesische
Wettbewerbsfahigkeit und somit auf effizienter funktionierende Arbeitsmarkte, Anmerk. d.
Verfassers] den Hukou abschaffen werden wird®'. Gleichzeitig verweist der Text auf die

Rolle der Zentralregierung bei der Reformierung des Hukou und betont, dass diese bei der

Frage der sozialen Stabilitit in groBen Stddten sehr empfindlich agiert und deshalb bei der

2611 (2008): S.170.

247 Staatsrat der VR China (2004): Dokument Nr.1, Paragraph 2, Punkt 4 und 6, sowie Paragraph 7, Punkt 17 und 19.

8 Institutionelle Experimente auf regionaler Ebene mit nachfolgender, erfolgsbedingter nationaler Adaption stellen ein
wesentliches Charakteristikum des chinesischen Entwicklungsweges dar. Fiir eingehende Veranschaulichungen aus der
Reformperiode vergleiche Bao, Pu (2009): Prisoner of the State — The Secret Journal of Chinese Premier Zhao Ziyang,
Pocket Books, London.

24 Chan (2008): S.22.

230 Kuijs (2009): S.5.

B! Liy et al. (2003): S.15
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Lockerung des Systems in solchen Gebieten sehr vorsichtig vorgehen wiirde . Diese

Einschitzung flihrt die Autoren zu dem Schluss, dass der Hukou in der nahen Zukunft wohl

kaum aufhebbar ist?>

. Huang und Zhan (2005) fiihren einen ganz wesentlichen Punkt in
dieses Diskussion ein, wenn sie die Rolle des Hukou als soziale Absicherung fiir landliche
Arbeitskrifte hervorheben: ,,...with a rural Hukou rural labourers can legally have a piece of
arable land, which is a source of their livelihood and able to reduce their risks in the urban
labour market. It is also a sort of safety net for rural residents by protecting them from being
landless, jobless and homeless®* . Angesichts der nicht enden werdenden Land-Stadt-
Migration sehen Huang und Zhan nun die zwei Modglichkeiten darin, dass das
Haushaltsregister entweder komplett abgeschafft und allen Biirgern die gleichen
Aufenthaltsrechte zuzustehen, oder die Angleichung der Hukou-Typen graduell fortzufiihren

255 Letzteres vermutet auch Han

um dadurch systemische Komplikationen abzuschwichen
(2009), der als Mitarbeiter des chinesischen Staatsrats angibt, die jiingsten Reformen des
Haushaltsregisters wiirden darauf abzielen den lédndlichen Hukou in der Zukunft aufzuheben
und das Hukou-System landesweit zu vereinheitlichen um somit eine Gleichstellung der
Hukou-Tréger zu erwirken®.

Welcher staatliche Akteur iibernimmt die wichtigste Rolle fiir die Reformierung des
Hukou-Systems? Fiir Han (2009) sind es sowohl die lokalen Regierungen als auch die
Zentrale, die fiir den Erfolg des Projekts verantwortlich sind: An Erstgenannten liegt es
innovativ zu sein und Experimente entsprechend der eigenen Kapazititen zuzulassen. Die
Zentralregierung sei wiederum fiir die Gesamtplanung zustindig. Diese miisste aber auch in
Zusammenarbeit mit lokalen Administrationen, wie etwa den Stddten, entscheiden bis zu
welchem Grad das lokale Hukou-System gelockert werden kann®’. Huang und Zhan (2005)
sehen in der Frage der fortgesetzten Hukou-Reformen die Zentralregierung ebenfalls als den
wichtigsten Akteur und bauen ihre Argumentation dabei auf der neuen Herangehensweise
gegeniiber der internen Migration seit 2000, die von der Zentrale eingeleitet wurde, und der

258
f

Hukou-Reformen von 2001 au . Ahnlich argumentieren Liu et al. (2003) fiir die

Zentralregierung als den Initiator weiterer Hukou-Reformen, obgleich sich jener Text

B2 jy et al. (2003): S.21.

233 Ibidem: S.31.

2% Huang und Zhan (2005): S.16.
233 Tbidem: S.16.

256 Han (2009): S.58.

27 Tbidem: S.58.

8 Huang und Zhan (2005): S.8.
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wesentlich  skeptischer  gegeniiber der sozialen  Stabilitdit  wihrend  dieses
Transformationsprozesses duBert”’.

Gemél den Malstiben wirtschaftlicher Effizienz miissten Entscheidungen bei der
Hukou-Vergabe bzw. der Reform des Systems auf der Mikro- bzw. lokalen Ebene getroffen
werden: Lokale Regierungen besitzen einen besseren Uberblick iiber die
Arbeitskrédftenachfrage in der eigenen Regionen verglichen mit den Problemen der
asymmetrischen Information innerhalb der Zentralregierung. Die Regionen um Kanton hitten
iber eine autonomere Handhabung des Hukou-Systems beispielsweise die Moglichkeit den
zuletzt erneut auftretenden Arbeitskriftemangel in der Region”® effizienter zu bewiltigen. Da
jedoch noch die Zentralregierung eine nicht unwesentliche Entscheidungskraft in dieser Sache

besitzt>®!

scheint es wahrscheinlicher, dass sich lokale Losungsmethoden — dhnlich wie zu
Beginn der Reformen das HES — als erfolgreich erweisen und mit jeweiliger Anpassung an

lokale Bedingungen national umgesetzt werden.

6.3. Die landlichen Unternechmen

Die LU, welche als Auffangbecken fiir die landlichen Arbeitskréfte stets eine wichtige
Rolle spielten, verbuchten trotz weiterer Zunahme in der produktiven Effizienz in den
1980ern zwischenzeitig einen marginal sinkenden Zuwachs des Absorptionspotentials von
Arbeitskriften®®® und nach einem erneuten Anstieg bis Mitte der 1990er kam es (durch die
Asienkrise) zu einem Riickgang der Beschiftigungskapazititen, was unter anderem auch auf
das Wachstumsmodell der LU zuriickgefiihrt werden kann: Cai Fang (2000) verweist in
diesem Zusammenhang auf die Tatsache, dass die zunehmende Konkurrenz zwischen den
zahlenmifig anwachsenden lidndlichen Unternehmen auch eine Qualitétssteigerung in der
Produktion verlangte. Die Leitung der Unternehmen setzte dabei besonders in der Periode
1989-1998 mehrheitlich auf kapitalintensivere und nicht auf arbeitsintensivere
Produktionsprozesse, wodurch folglich das Arbeitsplatzangebot nicht so stark wie die
betriebsnotwendigen Anlagen wuchsen. Dementsprechend stieg die Zahl der von LU

Beschiftigten in der Zeit von 1990 bis 1995 zwar noch von 92.65 Millionen auf 128.62

2 Liu et al. (2003): S.21.

20 Vergleiche: http://www.chinadaily.com.cn/china/2009-08/25/content 8612599.htm. Andererseits verweisen mehrere
Feldstudien, die vom Staatsrat in 2009 unter heimkehrenden Wanderarbeitern durchgefiihrt wurden, darauf, dass der Wille zu
Migration weiterhin stark anhdlt, selbst die Zielbranchen (Elektronik, weiter verarbeitende Industrie und Konstruktion) als
auch die urspriinglichen Hauptmigrationsziele insbesondere die urbanen Gebiete stark bevorzugt werden [Han (2009): S.320-
324].

26! Vergleiche Han (2009): S.57f., Huang und Zhan (2005): S.8.

262 Roulleau-Berger et Shi (2005): http://chinaperspectives.revues.org/document456.html.
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Millionen, ging aber 1998 allméhlich auf 125.37 zuriick und machte zumindest bis 2000 keine
nennenswerten Verdnderungen durch®®. Ein wesentlicher Faktor, der diese Entwicklung
beeinflusste, war die zunehmende Rolle des Marktmechanismus und dessen Auswirkung flir
die wirtschaftlichen Aktivititen in der VR China. Dies verlangte nach einer Anpassung
seitens der ldndlichen Unternehmen an die neuen Bedingungen, und dabei verweist Liu
Rongrong (1999) auf die Notwendigkeit wachsender GroBenkostenersparnisse: Um
langfristig erfolgreich produzieren zu kdnnen, mussten sich viele der relativ kleinformatigen
LU zusammenschlieBen bzw. privatisieren, um mit relativ niedrigem Aufwand und geringen

Produktionskosten weiterhin Gewinne erzielen zu kdnnen®®*

. Huang und Picke sehen zum
Beispiel in den Entlassungen nach der Privatisierung solcher Unternehmen und anderen
RestrukturierungsmaBBnahmen in den 1990ern einen der wesentlichen Griinde fiir deren
abnehmendes Absorptionspotential *>. Mit der Aufforderung zur Privatisierung der LU
seitens der Zentralregierung in den 1990ern wurde deren urspriinglich sozialer Auftrag von
1984 zur Absorption des lindlichen Arbeitskrifteiiberschusses*®® verworfen und insbesondere
ab dem Zentraldokument Nr.2 von 1992 setzten die Lokalregierungen MaBstébe fiir die
Bewertung der LU nun an deren wirtschaftlicher Leistung und Effizienz an®®’. Aus diesem
Grund und auch wegen der Aufgabe des Kollektiveigentums ist anzunehmen, dass nun soziale
Problemstellungen, wie etwa der Umgang mit iiberschiissigen Arbeitskréften, auBBerhalb des
Interessensbereichs der lokalen Regierungen gefallen sind*®®.

Parallel zu den Restrukturierungsmafnahmen durchgefiihrte Lockerungen der Hukou-
Institution fiihrten dazu, dass die vorher regional begrenzte, interne Migration distanziell
groflere Kreise zog. Spidtestens nach Dengs Siidrundreise von 1992 hatte sich auch die
Zentralregierung dazu durchgerungen, den LU eine wichtige Rolle als Bindeglied zwischen
Landwirtschaft und Industrie zukommen zu lassen: Nach dieser positiven Aufwertung folgte
1996 eine formell-institutionelle Verankerung der LU in der chinesischen Volkswirtschaft,
indem die Zentralregierung die LU erstmals per Gesetz unter staatlichen Schutz stellte und
deren politische Rechte und Pflichten festlegte®®. Diese unterstiitzenden MaBnahmen fiihrten
moglicherweise auch dazu, dass sich in den letzten Jahren bereits Anzeichen eines

Wideraufschwungs bei den landlichen Unternehmen deutlich bemerkbar machen. Jiingere

Untersuchungen, die auf Daten des Staatsrats von 2006 aufbauen, belegen dass in diesem Jahr

263 Cai (2000): S.5.

241 ju (1999): S.45.

2 Huang und Pieke (2003): S.12.

266 Hauff (1999): S.84ff.

267 Whiting (1996): S.75.

268 Dijese Information verdanke ich den Anmerkungen von Frau Professor Weigelin-Schwiedrzik.
269 Hauff (1999): S.83f.
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die LU 65% aller Migranten auf der Landkreisebene absorbiert haben und der Staatsrat selbst
von der Annahme ausgeht, dass ldndliche Betriebe zwischen 2006 und 2016 jdhrlich um die
drei Millionen migrierender Arbeitskrifte zusitzlich einstellen konnen werden®”’. Diese
jingeren Entwicklungen gehen auf die Direktiven der gegenwirtigen Administration unter Hu
Jintao und Wen Jiabao zuriick. Der Auftrag fiir die LU bestand dabei in der Notwendigkeit in
einer marktwirtschaftlich effizienten Weise zu produzieren, dabei die Einbindung léndlicher
Arbeitskrifte zu gewdhrleisten und damit die Entwicklung der ldndlichen Wirtschaft

>l Die PrivatisierungsmaBnahmen unter der vorhergehenden Administration

voranzutreiben
von Jiang Zemin und Zhu Rongji wihrend der 1990er hatten nach Weigelin-Schwiedrzik
keine soziale, aber dafiir eine politische Komponente: Das Streben der VR China nach
Anerkennung als voll entwickelte Marktwirtschaft seitens der EU verlangte den Anteil der
Privatunternehmen im Land zu erhdhen und dementsprechend hatte die Zentralregierung gute
Beweggrunde die Privatisierung der LU voranzutreiben®’”. Diese Umgestaltung der LU setzte
ab Mitte der 1990er ein und konnte sich insbesondere nach dem ideologischen Durchbruch
auf dem 15. Parteikongress in 1997, auf dem private Unternehmen als wichtige Komponenten
der Wirtschaft deklariert wurden, durchsetzen?”.

Was wiederum die gegenwirtige Entwicklung der LU betrifft, scheint der Kurs der
Administration unter Hu und Wen entsprechend erfolgreich zu sein: Eine relativ junge
chinesische Studie verzeichnet ndmlich, dass die xiangzhen giye in 2006 einen historischen

274 Problematisch wird dieses

Hochststand von 147 Million Beschéftigten erreicht hatten
Statement allerdings durch das Fehlen jeglicher Erkldrungen beziiglich Erfassung und
Berechnung dieser Daten und Zahlen, aber grundsitzlich scheint sich diese Aussage mit
anderen Anzeichen, die auf einen erncuten Auftrieb der LU hinweisen, zu decken: Das betriftt
beispielsweise die Regionen Zentral-, West- und Nordostchinas, in denen sich riickkehrende
Migrantenarbeiter in unternehmerischen Aktivititen in Form von lédndlichen Unternehmen
engagieren und dabei durch regionale Neuerungen der wirtschaftspolitischen Institutionen,
wie etwa steuerliche Beglinstigungen und Subventionen, durch die jeweiligen

275

Lokalregierungen unterstiitzt werden”"”. Der Beschluss dazu kommt wiederum direkt aus der

Zentralregierung, die sich zuletzt in threm Leitdokument von 2008 direkt fiir die Forderung

landlicher, von riickkehrenden Migrantenarbeitern betriebenen Unternehmen ausspricht?’®.

21 7hang Qingquan (2008): S.82.

7! Staatsrat der VR China (2004): Dokument Nr.1, Paragraph 3, Punkt 7 und 9.

22 Diese Information verdanke ich den Anmerkungen von Frau Professor Weigelin-Schwiedrzik.
23 Liang (2004): S.52.

274 Han (2009): S.73f.

°” Ibidem: S. 61f.

276 Staatsrat der VR China (2008): Dokument Nr.1, Paragraph 4, Punkt 3.
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Dieser letztgenannte Aspekt ldsst vermuten, dass innerhalb der Zentralregierung
moglicherweise ein erneutes Interesse fiir die Funktion der landlichen Unternehmen entsteht,
sei das aus Griinden wirtschaftlichen Fortschritts oder zur Regulierung der internen

Migration.

6.4. Das Auftreten von Riickmigration und der
Mingonghuang

Die interne Migration in der VR China ist spétestens seit 2003 kein so einseitig
ausgerichteter Prozess mehr, wie das in den Jahren zuvor noch der Fall war: Migrationstrome
richten sich nun nicht mehr hauptséchlich auf den Osten des Landes, sondern entwickeln eine
Form, die mehr einer Pendelbewegung dhnelt: Denn nach der Siidreise Deng Xiaopings in
1992 und der dadurch angespornten ,,Migrantenarbeiterflut™ Mingongchao, kam es schlieflich
in den Jahren 2003/4 nach einer langen Phase des Arbeitskrifteiiberschusses in den
Migrationszielorten zu einer entgegen gesetzten, riicklaufigen Bewegung, die sich in diesen
Gebieten als ,,Migrantenarbeitermangel Mingonghuang manifestierte’”’. Zum einen spielen
hierbei institutionelle Grundlagen eine Rolle. China besitzt kein System allgemeiner sozialer
Absicherung und Wohlfahrt, um aber ein gewisses MaBl an sozialer Stabilitit zu
gewdhrleisten, sehen Huang und Zhan (2005) die Zentralregierung darum bemiiht moglichst
viele Arbeitspldtze — wenn auch nur zeitlich Begrenzte bzw. Saisonale — bereit zu stellen, die
wiederum besonders den Wanderarbeitern in Anspruch genommen werden. Die daraus
entstehende Arbeitskriftemobilitét bis hin zur Pendelbewegung, so argumentieren Huang und
Zhan weiter, geht darauf zurilick, dass Wanderarbeiter ihren 14ndlichen Hukou behalten um im
Ersatz fiir die nicht existenten sozialen Absicherungssysteme ihr gesetzliches Recht auf eine
Parzelle bebaubaren Landes als Tréger eines landlichen Hukou wahrnehmen zu kénnen?”®.

Zum anderen wurde dieser Trend auch durch institutionelle Neuerungen beeinflusst:
Eine erste Analyse zu den Hintergriinden dieser Pendelbewegung erklérte, dass die durch
Zentralregierung ab 2004 aufgehobene Besteuerung der Landwirtschaft sowie andere
begiinstigende MaBnahmen im primiren Sektor diesen Prozess eingeleitet hatten®””. Das
darauf folgende Gegenargument konterte jedoch damit, dass Steuerbegiinstigungen und die

damit verbundene Anhebung der Getreidepreise sicherlich eine gewisse Wirkung gehabt

217 Zhang Qingquan (2008): S.44.
"8 Huang und Zhan (2005): S.15f.
2 Liu (2006): http://www.snzg.cn/article/show.php?itemid-3502/page-1.html.
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hitten, aber der daraus erhaltene private Profit kaum den durch die Migration erhaltenen
Gewinn ersetzen konnte. Viel eher konnte der Grund fiir das Ausbleiben der Arbeitskrifte in
den betroffenen Regionen mit dem dort niedrig festgesetzten Gehaltsniveau fiir
Migrantenarbeiter erklirt werden®’. Bei eingehender Betrachtung stellt sich das Problem
jedoch noch etwas umfassender und komplizierter dar: Die Vergabe niedriger Gehalter ist nur
ein Teil des Ganzen, denn diese Festsetzung eines niedrigen Lohnniveaus niitzt vor allem den
industriellen Branchen, die sich auf die arbeits- und kapitalintensive Produktion konzentrieren
und versuchen mit moglichst niedrigem technologischen Einsatz und billigen Arbeitskréften
eine hohe Gewinnspanne zu erzielen indem sie trotz der Festsetzung dieser
Produktionsentwicklungsstufe eine [tempordre] Nachfrage auf dem Weltmarkt bedienen
konnen. Abgesehen von der innovativen und folglich auch produktiven Stagnation dieser
Unternehmen in der Zukunft, halten niedrige Gehilter in weiterer Konsequenz auch das
Humankapital der Migrantenarbeiter niedrig: Diese erhalten weder Aus- bzw. Fortbildung an
threm Arbeitsplatz, noch genug Geld um sich selber bzw. ihren Kindern eine zusétzliche
Ausbildung ermoglichen zu kénnen. Dadurch bleiben sie als auch die Unternehmen in einem
negativen Kreislauf gefangen, der sowohl die Weiterentwicklung des Humankapitals der
Migrantenarbeiter als auch die Produktionsentwicklungskapazititen dieser Unternehmen
niedrig hilt, also insgesamt fiir die gesamtwirtschaftliche Entwicklung Chinas ein immenses

Hindernis errichtet 28! .

Dementsprechend bezeichnet die Mingonghuang weniger ein
wirkliches Fehlen von Arbeitskréften selber, als einen Mangel an ausreichend qualifizierten
Personen in den Ostgebieten®*?. Dieses Problem hat sich mittlerweile ein wenig gelegt, bleibt
aber regional latent vorhanden und es gibt Anzeichen, die auf eine Verlagerung der
arbeitsintensiven und technologieextensiven Betriebe in die zentral und westlich gelegenen
Provinzen hinweisen, was wiederum Riickschliisse auf ein erneutes Aufkommen einer

283

Mingonghuang im Osten, insbesondere in der Umgebung von Kanton, erlaubt ™. Im

chinesischen Staatsrat stuft man diesen Arbeitskriftemangel — trotz riickldufiger

Entwicklungen ***

- als langfristig und als Indikator fiir das Ende des unbegrenzten
Arbeitskréfteangebots ein und betont, dass die fiir die Wirtschaft positive Wirkung interner

Migration nur durch neue Anreizmechanismen, wie etwa gesetzlich festgelegte

20 Ceng (2005): S22.

281 Liu (2006): http://www.snzg.cn/article/show.php?itemid-3502/page-1.html.
282 7hang Qingquan (2008): S.110f.

28 Tbidem: S.115.

2 Vergleiche dazu: Han (2009): S.320-324.
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wieder angeregt werden kann™".

6.5. Das Fortbestehen regionaler Ungleichheiten

Dass die interne Migration in der VR China nicht so schnell zuriickgehen wird, liegt
vor allem an den wirtschaftsinstitutionell geschaffenen regionalen Ungleichheiten, die sich
wihrend der maoistischen Phase auf die Unterteilung zwischen Stadt und Land (durch den
unterschiedlichen Hukou), nach Reform und Offnung aber auch auf die unterschiedliche
wirtschaftliche Forderung der Regionen zuriickfilhren ldsst. Fiir die jlingere
Entwicklungstendenz, die nach Reform und Offnung eingesetzt hat, gilt, dass sich die
wesentliche Forderung der wirtschaftlichen Entwicklung vor allem auf die Ostgebiete entlang
der Kiiste und im Besonderen auf die Sonderwirtschaftszonen konzentrierte, was wiederum
den Grofteil der ldndlichen Arbeitskréfte in die urbanen Gebiete dieser Regionen migrieren
lieB**®. Dieser Pull-Faktor entfaltete eine ungeahnte Anziehungskraft und fiihrte zu einer
Tendenz, die als ,blinde Migration* mangmu gianyi bzw. mangliu bezeichnet wurde. Aus
Sicht der NIO lisst sich diese Entwicklung jedoch sehr schnell als informelle Institution
identifizieren, denn offensichtlich ist die Reaktion der Migrantenarbeiter, die diesem Pull-
Faktor der prosperierenden Regionen nachgeben, ein informeller Lésungsweg zu einem
konkreten Problem: Lindliche Arbeitskrdfte nehmen die Armut in ihrer Heimat als Problem
wahr und versuchen die eigene Lebenssituation {iber den Losungsweg der Migration in die
Ostregionen zu verbessern. Darauf reagierte wiederum die Zentralregierung mit
verschiedenen Programmen seit 1994 und vor allem iiber die Governance-Institution von
2000 Xibu da kaifa, ein impliziter Aufruf zu verstirkten Migrationsbewegungen in den
Westen, hoffte sie die blinde Migration in die Ostregionen abschwichen zu konnen. Diese
Verdnderung im Bereich der Governance sollte durch verschiedene Anreizmechanismen wie
Investitions- und Arbeitsprogramme die interne Migration stirker in die Westprovinzen wie
Xinjiang, Qinghai, Yunnan und Ningxia leiten, was zumindest laut zwei Studien einen
positiven Migrationszufluss fiir diese Regionen generieren konnte™’. Interessant ist dabei,
dass vor allem bei der interprovinziellen Migration eine Bewegungstendenz vorherrscht, die

sich weniger auf die Provinzhauptstidte, als auf die Kreisstddte und die kleineren Stédte

285 Han (2009): S.24 — 27.
286 Bao et al. (2006): S.310ff.
27 Bao et al. (2006): S.311, Huang und Pieke (2003): S.12.
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konzentriert>®®.

Beachtet man diese Entwicklungen vor dem Hintergrund der gegebenen regionalen
Disparitét, wird schnell deutlich, wie wichtig die interne Migration fiir die Bildung einer
Balance in der Wirtschaftsgeographie des Landes ist und dass folglich die interne Migration
eine tragende Rolle in diesem Prozess iibernehmen wird. Die Politik des Xibu da kaifa zeigt
dabei die, in diesem Zusammenhang wesentliche, Wirkung von Anreizmechanismen fiir die
interne Migration: Untersuchungen einer Studie unter der Leitung von Huang Ping (2005)
haben ergeben, dass besonders die Moglichkeit in den Genuss von Wohlfahrtsunterstiitzung,
hochwertigen Dienstleitungen und besserer Infrastruktur zu kommen, eine starke
Anziehungskraft auf Migranten ausiibt*’. Diese Erkenntnis konnte, sobald sie von Zentral-
und Lokalregierungen perzipiert wird, einen wichtigen Schritt zum Erfolg im Umgang mit der
internen Migration darstellen. Zum einen ziehen Institutionen, die auf die Verbesserung der
wirtschaftlichen Infrastruktur und im Allgemeinen auf die Schaffung von social overhead
capital abzielen, Migranten an, die von der lokalen Wirtschaft als Arbeitskrdfte benotigt
werden. Zum anderen werden somit die Grundlagen fiir die Bildung von Humankapital
geschaffen, welches nach den endogenen Wachstumstheorien die Primisse fiir die
Weiterentwicklung einer Wirtschaft darstellt. Fakt dabei ist, dass die Grundlagensetzung fiir
die wirtschaftlich effiziente Entwicklung von Humankapital in einer Gesellschaft — iiber die
Anwendung entsprechender Institutionen und Bildung von Humankapital-generierenden
Einrichtungen wie Schulen, Krankenhduser und dem Transportwesen — die Aufgabe des
Staates ist, da der Markt in solchen Dingen versagt, solange kein direkter, bzw. sofortiger
Gewinn erzeugt werden kann>*’. Bei dieser Sichtweise wird die interne Migration zum
Spielball zwischen Markt und Staat: Sie gehorcht den Signalen, die der Markt aussendet, lasst
sich aber auch durch staatlich gesetzte Anreize in ihrer Bewegung beeinflussen. Fiir die
Uberwindung regionaler Disparititen in der VR China wird die interne Migration auch
weiterhin eine entscheidende Transformationskraft besitzen — beispielsweise durch den
Transfer von Arbeitskriften oder durch die Einnahmen der Migrantenarbeiter, die in Form
von Geldriicksendungen in deren Heimatgebiete einen wichtigen Anteil im innerchinesischen

Kapitaltransfer ausmachen®”’

. Wie und ob diese Dynamik nun genutzt werden kann, hangt
sehr stark von der institutionellen Handhabung mit der internen Migration ab, die in erster
Instanz von der Zentralregierung konzipiert und in zweiter Instanz von den lokalen

Regierungen relativ frei umgesetzt wird. Um wiederum eine Beziehung zwischen den

288 Bao et al. (2006): S.312.

% Huang und Zhan (2005): S.3.

20 Cypher und Dietz (2009): S.143f.

#1 Siche dazu: Kapitel 11 der vorliegenden Arbeit.
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staatlichen und gesellschaftlichen Akteuren zu schaffen, in der ein gewisser Grad an
Zusammenarbeit und Vertrauen (social capita129 %) erreicht ist und somit oben beschriebene
Anreize eine Wirkung entfalten kénnen, sind institutionelle Anderungen unumginglich: Das
Aufgeben alter Absicherungsstrukturen (Hukou, Recht auf Grund und Boden) und die
Einfilhrung neuer dynamischer Mechanismen (Privatisierung, Eigentumsrechte, soziale
Absicherung) haben sich vielen Fillen staatlicher Transformation bewihrt*”. Ob sich
dhnliche Entwicklungen in den Transformationsweg Chinas einspeisen lassen, hangt
moglicherweise stark von der Ubertragung wirtschaftlicher Veréinderungen auf das politische
System ab, wobei jegliche Lockerungen im wirtschaftlichen Bereich entsprechende

Herausforderungen fiir den Politischen bedeuten.

6.6. Soziale Netzwerke als strukturelle Stiitze der

internen Migration

Die interne Migration in der VR China ist gegenwartig keineswegs so ,blind’, wie sie
oft von Seiten der Regierung dargestellt wird, denn das wiirde bedeuten, dass jegliche
Bewegungen und Verdnderungen in der internen Migration schlichtweg impulsive Reaktionen
von Teilen der Gesellschaft auf Anreizmechanismen sind und damit wiederum auf das nicht
ausreichend entwickelte, formell-institutionelle Netzwerk zuriickzufithren sind. Einen
gewissen Teil der Migrationsbewegungen als ,,blind*“ (mangliu) zu bezeichnen, kdme also
dem impliziten Eingestdndnis gleich, dass die staatlichen Koordinierungsmechanismen nicht
ausreichend entwickelt sind und somit die interne Migration von Seiten des Staates nicht
effizient gelenkt wird.

Die spezielle Entwicklung der internen Migration in der VR China wurde neben der
institutionellen Regulierung durch Zentral- und Lokalregierungen aber auch noch von
informellen Mechanismen geprigt, wozu etwa die sozialen Netzwerke unter den Migranten zu
zdhlen sind. Die Bedeutung dieser Netzwerke wuchs parallel zu dem langsamen Abstieg der
Absorptionskapazititen der Wirtschaftsbranchen in den Ostlichen Provinzen. Fir die
Migrantenarbeiter wurde es dadurch zunehmend schwieriger Anstellungen zu finden und
unter dem Druck des grofen Volumens potentieller Migranten in den ldndlichen Regionen,

formierte sich ein alternativer Losungsweg fiir dieses Problem. In der VR China gibt es

2 Diese Interpretation des social capital geht auf Rodrik (2007) zuriick.
23 Vergleiche dazu: Rodrik (2007): S.99-184.
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keinen einheitlichen Arbeitsmarkt und folglich besteht ein wesentliches Problem
arbeitssuchender Migranten in der Bewidltigung der Informationsknappheit zur
Arbeitsangebotssituation. Der Losungsweg, der sich dabei etabliert hat, ist die Kultivierung
und Nutzung sozialer Netzwerke, die sich aus Familienmitgliedern, Verwandten und
Bekannten aus derselben Region zusammensetzen. Allgemein ldsst sich sagen, dass jene
Migranten der élteren Generation innerhalb eines Netzwerks verhiltnismiBig frither auf
Arbeitsuche gegangen sind und dementsprechend den jiingeren Generationen einen besseren
Uberblick und somit wertvolle Informationen iiber die konkrete Situation auf dem

294 Die konkrete Funktion der sozialen Netzwerke shehui

Arbeitsmarkt bereitstellen kdnnen
wangluo besteht nun darin, Informationen iiber das Arbeitsangebot und Erfahrungen bei der
Arbeitssuche bereit zu stellen, um somit die mit der Migration verbundenen Risiken und die
beim Migrationsprozess aufkommenden Eigenkosten der individuellen Migrantenarbeiter zu
verringern. In diesem Fall stellen also die Netzwerke eine Art Ersatz fiir einen in weiten
Teilen Chinas noch nicht entwickelten Arbeitsmarkt dar, indem sie im Endeffekt
Arbeitssuchende mit den Arbeitnehmern zusammenbringen®”. Eingehende Untersuchungen
zur Qualitdt der informellen sozialen Netzwerke haben ergeben, dass das Einkommen der
Arbeit-suchenden Mitglieder umso hoher ausfillt, je weit reichender diese individuellen

Netzwerke aufgebaut sind**®

. Der Punkt liegt dabei in der Logik, dass ein groeres Netz mehr
Arbeitsangebote erfasst und somit dem Anfragenden mehr Auswahlmdglichkeiten bietet.
Soziale Netzwerke, die somit einen Ubergang vom nicht-formalisierten zum formalisierten
Stadium eines nationalen integrierten Arbeitsmarktsystems bieten, stellen eine wesentliche
Briicke fiir die informelle Koordination der internen Migration dar und halten diese strukturell
iiber weite Distanzen aufrecht. Durch die Diversifizierung der Wirtschaft, dem zunehmenden
Bedarf an speziell geschulten Arbeitskriften sowie die regionale Auslagerung der
arbeitsintensiven und damit von Migrantenarbeitern oft bevorzugten Industrien verliert dieser
informelle Informationskanal allméhlich an migrationslenkendem Potential®’’. Gegenwirtig
stellen diese informellen Netzwerke dennoch eine wichtige Ergdnzung zu den staatlichen
Koordinationsprogrammen fiir die interne Migration dar und das weist vor allem auf ein
wirtschaftsinstitutionelles Problem in der VR China hin: Die Existenz dieses informellen
Mechanismus ldsst sich direkt durch das Fehlen eines einheitlichen Arbeitsmarktes und nicht

existenter Informationsmechanismen zu Angebot und Nachfrage von Arbeitskraft erkldren:

Die Dichotomie im Arbeitsmarktes bedeutet, dass Wanderarbeiter im regionalen Wettbewerb

24 Bai, Nansheng (2008): S.178.
2931 4, Shuzhuo et al (2008): S.173.
2 Tbidem: S.169-186.

7 Bai, Nansheng (2008): S.175-8.
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mit lokalen Arbeitskrdften oft geringer eingestuft werden und dadurch deren
Verhandlungsmacht wesentlich schwicher ist. Die Mingel im
Arbeitsmarktinformationsservice fiihren wiederum dazu, dass Angebot und Nachfrage des
Produktionsfaktors Arbeitskraft nicht effizient genug zusammengefiihrt werden kénnen™®,
wodurch sich die interne Migration wiederum mehr an wenig verldsslichen Signalen der
Wirtschaftsentwicklung orientiert — etwa der Boom der Kiistenregionen — und nur geringfiigig
von staatlichen Mechanismen beeinflusst wird. Unter diesen Bedingungen helfen die sozialen
Netzwerke den Migrantenarbeitern bei der Uberbriickung von Informationsliicken und
erleichtern den Migrationsprozess. Dennoch ist es fraglich, ob solche Netzwerke auf Dauer
funktionieren [etwa aus Griinden zunchmend uniibersichtlicher Informationsstrome zu
Angebot und Nachfrage, eign. Anm. d. Verf.] und einen erfolgreichen Arbeitskréftetransfer
gewdhrleisten konnen 299 bzw. ausbleibende Reformen staatlicher Institutionen (Hukou!)

langfristig tiberbriicken konnen.

7. Institutionen als die treibenden Krifte in der

internen Migration?

7.1. Einleitung

Aussagen iiber die zukiinftigen Entwicklungswege der internen Migration auf dem
chinesischen Festland sind auf jeden Fall mit groBter Vorsicht zu behandeln, denn aufgrund
der verschiedenen Einflussfaktoren — das betrifft Bereiche wie den institutionellen Wandel als
auch die gesamtwirtschaftliche Entwicklung der VR China — konnen etwaige Prognosen nur

ein ungefdhres Bild zum zukiinftigen Migrationsprozess abgeben.

7.2. Daten und Fakten zur Grofe der potentiellen

Migrationsschichte

2% 7hang Hongyu (2008): S.78.
9 Li, Shuzhuo et al. (2008): S.221.
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Der grundlegende Schritt zur Bemessung von Volumen und Entwicklung der
Migration besteht in der Quantifizierung des potentiell migrierenden Bevdlkerungsanteils in
der VR China. Untersuchungen aus den Jahren 2005 und 2006, die sich staatlicher Statistiken
bedienten, beziffern die iiberschiissigen lindlichen Arbeitskrifte mit 150 ** bis 180
Millionen®”'. Eine weit jiingere Studie (2009) von Han Jun, einem Wirtschaftswissenschaftler
und Mitarbeiter des Staatsrates, verweist jedoch darauf, dass entgegen allgemeiner Annahmen
die Anzahl der {iberschiissigen Arbeitskrifte in den letzten Jahren bereits stark
zuriickgegangen ist. Nun beziffert er zunédchst die Anzahl der in der Landwirtschaft titigen
Bevolkerung mit 485 Millionen, was jene Teile der Landbevolkerung ausschlie3t, die in den
sekunddren und tertidren Wirtschaftssegmenten der ldndlichen Regionen tdtig sind. Von
diesen 485 rechnet Han weniger als 100 Millionen den iiberschiissigen Arbeitskriften zu. Um
nun eine genauere Zahl zu erhalten, hat Han Jun in seiner Untersuchung drei Szenarien
erstellt, in denen zwischen drei Gruppen, ndmlich den landwirtschaftlich tétigen, den bereits
migrierten und den iibrigen iiberschiissigen Arbeitskriaften unterschieden wird. Obwohl jedes
Szenario selbst mit leicht variierenden Zahlen — Han fiihrt das auf unterschiedliche statistische
Ergebnisse zuriick — arbeitet, ergibt die Summe der drei Gruppen immer 485 Millionen und
korrespondiert somit mit seinen zuvor angegebenen Daten. Han kommt im Zuge dieser
Berechnungen zu dem Schluss, dass die Anzahl der potentiell noch in die Migration
eintretenden Arbeitskrifte definitiv unter 100 Millionen und ungefdhr zwischen 62.8 und 24.8

Millionen liegt**

. Die gewisse Diskrepanz bei den Ergebnissen zur genauen Zahl der
iberschiissigen landlichen Arbeitskrifte, wie sie bei den Untersuchungen aus 2005/6 zu jener
aus 2009 deutlich aufscheint, geht auch auf die Miteinbezugnahme des
Migrantenarbeitermangels Mingonghuang zuriick: Laut Han sind die bereits migrierten
Arbeitskrifte nicht mehr zu den Uberschiissigen hinzu zurechnen, bilden aber dennoch im
Falle der Arbeitslosigkeit eine potentiell ,iiberschiissige’ Gruppe. Andererseits kennzeichnet
diese Entwicklung aber auch das Erreichen eines Wendepunkts, bei dem ndmlich das
grenzenlose Arbeitskrifteangebot vom Land, wie es noch das Lewis’sche Modell annimmt,
bereits langsam geringer wird und sich damit auch die chinesische Wirtschaftsstruktur von der
traditionellen Zweiteilung von Land und Stadt eryuan jingji langsam zu einer neuen

Vereinheitlichung hinentwickelt*®.

3% Huang und Zhan (2005): S.3

301 www.xinhuanet.com (4.2.2006) http://www.snzg.cn/article/show.php?itemid-3502/page-1.html, Liu, (2006);
392 Han (2009): S.22f.

3% Ibidem: S.69f.
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7.3. Institutionen als lenkend-leitende Kraft fiir die

interne Migration

Den oben diskutierten Anzeichen nach zu urteilen, erreicht die interne Migration
allmihlich eine neue Phase, bei der offensichtlich Bevolkerungsbewegungen weniger durch
»passive® Institutionen (Aufhebung von Migrationsbarrieren wie dem Hukou) zu Stande
kommen, sondern erst durch ,aktive*, Anreiz-setzende Institutionen (bessere
Lohnbedingungen) initiiert werden miissen. In diesem Zusammenhang argumentiert Han
beispielsweise, dass die Weiterentwicklung der internen Migrationsbewegung in erster Linie
von den weiteren gesamtwirtschaftlichen Entwicklungen in der VR China abhéngen wird:
Dabei spielen die Punkte Verstiddterung, Industrialisierung, Herausbildung des
Dienstleistungswesens sowie Wirtschaftswachstum eine entscheidende Rolle®”.

Kombiniert man nun die Perspektive, die sich durch die NIO anbietet, mit der Empirie
zum bisherigen Verlauf der internen Migration in China, ldsst sich die vorsichtige Prognose
erstellen, dass die interne Migration in der VR China weitergehen wird und auch weitergehen
muss. Zum einen erklirt sich das durch den fortgesetzten Wandel der Institutionen der
Wirtschaft: Das betrifft Verdnderungen in Bezug auf das Wesen des Hukou, die regionale
Wirtschaftspolitik sowie die sektorielle Zusammensetzung der Gesamtwirtschaft. Starke
Verdnderungen auf der Ebene des institutionellen Umfelds (Hukou **® und HES) der
Wirtschaft bildeten bereits zu Beginn der Reformen die wesentliche Dynamik fiir die interne
Migration. Folglich dréngt sich die Frage auf, wie sich weitere institutionelle Neuerungen,
etwa die einheitliche Einfiihrung eines sozialen Absicherungssystems in der VR China, auf
die interne Migration auswirken werden. Kdme es zu einer neuen Migrationswelle oder im
Gegenteil zur Verringerung der internen Migration? Abgesehen von mdglichen
institutionellen Verdnderungen in der Zukunft deutet Han Juns Analyse an, dass die interne
Migration zumindest solange weitergehen muss, bis der Migrationsdruck durch den
Arbeitskrifteliberschuss in den ldndlichen Gebieten abgebaut ist und eine Balance in der
Allokation der Produktionsfaktoren — hierbei vor allem die Arbeitskraft — erreicht ist.

Wie zuvor bereits dargestellt, ergibt sich durch diesen nicht abgebauten Uberschuss
eine stark wirkende Push-Kraft, welche die Arbeitskrifte iiber die von formellen und

informellen Institutionen geebneten Bahnen aus der Landwirtschaft dringen wird. In diesem

394 Han (2009): S.27ff.
395 Dazu kann auch der Hukou gezihlt werden, wenn er als Kernpunkt fiir die freie Entwicklung/Kreislauf der
Produktionsfaktoren gesehen wird.
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Zusammenhang sind besonders die institutionellen Liicken und die zunehmend darauf
aufbauende Etablierung informeller Institutionen mit Bezug zu den Migrantenarbeitern von
Interesse: Eine vom chinesischen Staatsrat herangezogene Studie aus 2006 hat ergeben, dass
die jingeren Generationen der Migrantenarbeiter sich zur Arbeitssuche groftenteils
informeller Wege bedient. In der Konstruktions- und Dienstleistungsbranche, die neben
anderen als Hauptsegmente fiir Migrantenarbeiter bezeichnet werden, wurden beispielsweise
70% der Anstellungen fiir Migrantenarbeiter {liber soziale Netzwerke vermittelt. Die Nutzung
der formellen Wege, etwa iiber Regierungsorganisationen und Jobagenturen, nimmt dem
gegeniiber nur langsam zu. Dazu kommt, dass Migrantenarbeiter mit niedrigem Humankapital
bzw. geringem technischen Konnen sich auf dem zersplitterten Arbeitsmarkt in einer
verhdltnismaBig schwachen Verhandlungsposition befinden, darauthin keine Arbeitsvertrige
erhalten oder diese grundsitzlich gar nicht erst fordern — nur etwa 52% der jlingeren
Generation der Migrantenarbeiter verfligen 1tiber einen giltigen Arbeitsvertrag.
Dementsprechend werden wiederum von Seiten der Arbeitgeber die Lohne gedriickt und in
tiber 25% der Fille auch die Auszahlung derselben hinausgezdgert bzw. zuriickgehalten, von
der Vergabe einer seit dem Arbeitsgesetz von 1995 eigentlich verpflichtenden
Arbeitsunfallversicherung ganz zu schweigen™*’.

Kulminiert betrachtet mindern diese Faktoren, die nur einen kleinen Ausschnitt der
wirtschaftlichen Situation der Migrantenarbeiter darstellen, den eigentlichen Vorteil, den die
interne Migration fiir die chinesische Wirtschaft generiert: Die Schaffung einer Balance in der
Wirtschaftsgeographie des Landes. Durch die FEinpferchung der Migrantenarbeiter in
informelle, beziehungsweise kaum regulierte Bereiche bietet sich zwar iiber das grof3e
Angebot billiger und gefiigiger Arbeitskrifte ein Vorteil fiir die Industrie — den diese auch seit
1978/79 ausgereizt hat — aber ldngerfristig betrachtet gerdt die Wirtschaftsentwicklung und
Spezialisierung der Wirtschaftsbranchen in eine Sackgasse. Billige Arbeitskréfte, deren
Einkommen unzureichend anwichst, werden iiber Generationen billige Arbeitskrifte bleiben,
insofern als dass sie nicht in der Lage sind ihr eigenes Humankapital durch (zumeist
eigenfinanzierte) Aus- oder Fortbildung zu erhéhen. Dies ldsst sich wiederum auf die
niedrigen Lohne und die schlechte wirtschaftliche Absicherung der Migrantenarbeiter
zuriickfithren: Geldriicksendungen in die Heimat nehmen ab, wenn die Umkosten im Arbeits-
und tempordren Lebensumfeld der Migrantenarbeiter steigen, was wiederum in den

Heimatprovinzen fiir Kapitalknappheit sorgt und damit, so Cai Fang, in einer verringerten

3% Han (2009): S.104-107.
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Migrationskapazitit resultiert®®’. Nach Huang und Picke muss sich dieses Negativszenario
jedoch nicht zwangsweise verwirklichen: Angesichts der Knappheit von landwirtschaftlich
nutzbarer Flache und der zentralstaatlich festgelegten Agenda zur Urbanisierung — 50% der
Gesamtbevolkerung im stiddtischen Raum mit 2030 — scheint die Strategie eines grof3
angelegten Arbeitskriftetransfers vom Land in die Stadt durchaus im Sinne der
[Zentral[Regierung zu sein®®.

Angesichts des bisherigen Verlaufs der internen Migration in der VR China seit 1978,
der immens vom institutionellen Wandel in der Wirtschaft bestimmt wurde, hdngt mit grofer
Wabhrscheinlichkeit auch die weitere Entwicklung von der Wirtschaftsstrategie der
Zentralregierung, der Umsetzung durch die lokalen Regierungen und der im weiteren Verlauf
folgenden Verdnderungen in der institutionellen Struktur ab. Betrachtet man das jiingste
Leitdokument, so sind es nach wie vor die Faktoren des wirtschaftlichen Wachstums und der
sozioOkonomischen Stabilitdt mit besonderem Bezug auf die 1dndliche Wirtschaft, welche die
Zentralregierung in den Kern ihres Aufgabenbereichs stellt’”. Das Thema Migration wird
darin zwar nicht explizit genannt, dafiir werden aber die Migrantenarbeiter, deren Bedeutung
fiir die Wirtschaft und einige fiir diese soziale Schichte noch zu verbessernde Institutionen

wiederholt hervorgehoben®'”

. Dass die chinesischen Leit- und Folgedokumente bereits seit 30
Jahren ununterbrochen nach einer erfolgreichen institutionellen Bewiltigungsstrategie fiir die
interne Migration suchen *'' | verdeutlicht die Schwierigkeit dieser Aufgabe fiir die
Zentralregierung. Um nun ,,Stabilitdt” und ,,Wachstum* garantieren zu konnen, gestaltet sich
die Wahl der ,richtigen’ Institutionen als sensible Angelegenheit: Wie verfahrt beispielsweise
die Zentralregierung mit der Institution des Hukou, die ja wihrend der jiingsten
Wirtschaftskrise einen Grofteil der Wanderarbeiter weiterhin an deren Heimat band? Eine
Auflésung dieses Migrationskontrollmechanismus vor der Krise hétte womdglich durch die
plotzlich ungebunden gewordenen Arbeitskréifte zu sozialen Schwierigkeiten gefiihrt. Wie
sich der weitere Umgang mit der internen Migration und die diesbeziigliche Schaffung neuer
Institutionen gestalten wird, hédngt in erster Linie von der offiziellen Beurteilung der
Migration ab, insbesondere wenn es darum geht, ob die interne Migration einen wesentlichen

und unersetzbaren Beitrag fiir die wirtschaftliche Entwicklung der chinesischen

Volksrepublik leistet. Um dieses Verhéltnis genauer zu erkldren, wird sich das néchste

397 Cai und Du (2003): S.6.

3% Huang und Pieke (2003): S.23.

3% Staatsrat der VR China (2010): Punkt 1-26.
319 Ibidem: Punkt 13, 14, 23, 25.

3 Vergleiche dazu das Folgekapitel.
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Kapitel der institutionellen Handhabung der internen Migration durch die Zentralregierung

und der Verdnderung dieses Umgangs widmen.

8. Die Leitdokumente der Zentralregierung: Die
institutionalisierte Einbindung der internen

Migration in die chinesische Wirtschaft

8.1. Einleitung

Die ersten Kapitel dieser Arbeit widmeten sich der geschichtlichen Entwicklung der
internen Migration in der VR China und sollten damit die Entwicklungsreaktionen der
Migrationsbewegung auf institutionelle Maflnahmen in der Wirtschaftspolitik verdeutlichen
sowie Anzeichen fiir diese Dynamik in der Zukunft untersuchen. Um nun aber den Wandel
des institutionellen Charakters bzw. der Haltung der Zentralregierung gegeniiber der internen
Migration zu analysieren, befasst sich das vorliegende Kapitel mit den wesentlichsten
offiziellen Dokumenten, die von der Zentralregierung seit Reform und Offiung zur
Handhabung der internen Migration herausgegeben wurden. Auf diese Weise soll festgestellt
werden, wie die Zentralregierung die Bedeutung der Wanderarbeiter fiir die Wirtschaft im
Verlauf der Reformen eingestuft hat und ob sich in diesem Prozess eine positive Bewertung
der internen Migration als wichtiger Bestandteil des Wirtschaftswachstums durchgesetzt hat.
Erneut steht dabei die Untersuchung der Institutionen bzw. Verdnderung der institutionellen
Struktur im Vordergrund und um diesen von der Zentralregierung angeleiteten Prozess
rekonstruieren zu konnen, orientieren sich die folgenden zwei Abschnitte in erster Linie an
den Leit- und Folgedokumenten: Das jeweilige Leitdokument oder auch ,,Dokument Nr.1*
yihao wenjian wird jeweils zu Jahresbeginn von der Zentralregierung verodffentlicht und durch
weitere Folgedokumente ergéinzt.

Die Unterteilung dieses Kapitels geschieht nach folgendem Schema: Nach einer
Erklarung zur Funktion der Leitdokumente befasst sich der erste Abschnitt mit der Periode
von 1978 bis 2002. In dieser Phase durchlief die offizielle Regierungslinie unter den

Administrationen von Deng Xiaoping und Jiang Zemin mehrere Kurswechsel im Umgang mit
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der Migration. Diese Entwicklung ist insofern interessant, da die Zentralregierung in dieser
Phase ein systematisches Ausprobieren anwandte, um die interne Migration {ber
unterschiedliche Strategien in das Gesamtsystem einzubinden. Der zweite Abschnitt beginnt
mit dem Wechsel der Administrationen am 16. Parteitag der KPCh: Durch die Vorarbeit der
beiden vorhergehenden Administrationen konnte die Zentralregierung zu diesem Zeitpunkt
bereits eine eindeutige Strategie zum Umgang mit der internen Migration entwickeln. Die
wesentlichen Ergebnisse dieser Phase sind das eindeutige Bekenntnis gegeniiber der internen
Migration als wichtiger Beitrag zum Wirtschaftswachstum und die zentralpolitische

Bemiihung diese Dynamik in die Gesamtwirtschaft einzubinden.

8.2. Institutionelle Funktion, Charakter und Bewertung

der Aussagekraft der offiziellen Dokumente

Ein wesentlicher Schritt zur Erfassung institutioneller MaBnahmen besteht darin,
zwischen den Formen der Institutionen zu unterscheiden: North befasst sich beispielsweise
intensiv mit der Differenzierung formeller und informeller Institutionen, wihrend Williamson
zur Unterscheidung der Institutionen ein 4-Stufen-Modell konzipierte. Wie werden jedoch
Institutionen errichtet und durchgesetzt? Ein bereits im methodischen Kapitel vorgestellter
Ansatz von Mantzavinos, North und Shariq versucht die ,natiirliche’ Entwicklung von
informellen zu formellen Institutionen zu erkldren: Informelle Institutionen werden demnach
als durch die Interaktion zwischen den Akteuren geschaffene Losungswege beschrieben, die
wiederum zur Losung von wiederkehrenden Problemen in solchen gesellschaftlichen
Interaktionen dienen. Die formalisierte Form derselben entsteht im Grunde nur durch die
Ubernahme bereits etablierter, informeller Regeln seitens einer lenkenden Organisation: Die
Aufgabe dieser Organisation besteht nun darin eine gewisse regulative Struktur flir die
Gesellschaft zu etablieren, wobei die Durchsetzung dieser Regeln der staatliche Akteur bzw.
die staatliche Organisation selbst iibernimmt.

Was nun die Leit- und Folgedokumente betrifft, die von der Zentralregierung
verdffentlicht werden, so sind sie selbst als institutionelle Bestimmungen auszulegen: Ihre
Funktion besteht nun darin, die Etablierung neuer Regeln und Umgangsformen anzuregen
und alte Institutionen zu bestirken. Was im Allgemeinen jedoch weniger erklart ist, betrifft

die konkrete Form der Durchsetzung sowie die Konsolidierung der Institutionen selbst. Mit
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diesem Problem befasst sich eine chinesische Studie, die ebenfalls Bezug auf die Rolle der
Leitdokumente fiir die interne Migration nimmt: Die womdglich wichtigste Feststellung dabei
lautet, dass das Dokument selbst mit seiner Veroffentlichung einen Kreislauf der Anpassung
und Ergénzung durchlduft. Dieser Prozess setzt sich iiber fiinf aufeinander folgende Stufen
fort, in denen auf Basis des Ausgangsdokuments weitere Dokumente zur jeweiligen
politischen Programmatik erstellt werden. Hierbei wird zwischen (1) den urspriinglichen
Textversionen Zhengce yuan wenben, (2) den Textversionen zur Durchfiihrung, (3) den
propagierenden Textversionen Zhengce xuanchuan wenben, (4) den Analysetexten zur
politischen Programmatik Zhengce fenxi wenben und (5) den Lektliretexten Zhengce yuedu
wenben unterschieden *'? . In der Praxis beginnt der Kreislauf bei urspriinglichen
Textversionen zu einem Thema, was beispielsweise ein Leitdokument oder so genanntes
»Dokument Nr.l “ sein kann. Dessen wesentliche Bedeutung liegt zumeist darin, eine
allgemein umzusetzende Neuregelung bekannt zu geben, die flir die regionalen Regierungen
einen verbindlichen Charakter besitzt. Diese erstellen dann im Prozess der Durchfiihrung ihre
jeweiligen Textversionen mit den konkreten institutionellen Neuerungen, die in der
entsprechenden Region einzufiihren sind, beispielsweise die Ausgabe von Identitétskarten
oder die Implementierung neuer Steuergesetze. Zusitzlich zu diesen ersten beiden Versionen,
betreiben die verschiedenen Regierungsorgane Werbung fiir das speziell behandelte politische
Programm bzw. die institutionellen Neuerungen, indem propagierende Textversionen die
Gesellschaft iiber die neuen MaBnahmen aufkldren sollen. Parallel zu diesem Prozess
entstehen parteiintern Analyse- und Lektiiretexte, wobei sich erstere mit der Wirkung und
Entfaltung der ersten drei Textsorten befasst und letztere die Reaktionen in der Bevolkerung

. 313
und den Medien zu erfassen versuchen™ -.

8.3. Die in den Dokumenten vorgegebenen Leitlinien
zwischen 1978-2002/3 — Phasenweise Veranderung bei

der offiziellen Handhabung der internen Migration

8.3.1. Einleitung

312 1 ju (2007): S.27F.
313 Thidem: S.28f.
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Um nun die Verdnderung der Haltung der Zentralregierung zur internen Migration und
damit den Wechsel in der Handhabung derselben seit 1978 dokumentieren zu konnen,
konzentriert sich dieser Abschnitt auf den Wandel der gegeniiber den Migrantenarbeitern
angewendeten Institutionen. Dieser Wandlungsprozess lédsst sich wiederum deutlich aus den
Leitdokumenten der Zentralregierung herauslesen. Eine wesentliche Uberlegung, die dabei zu
beachten ist, findet sich in der von Douglass C. North beschriebenen Pfadabhingigkeit, die
die Herausbildung institutioneller Strukturen in einem bestimmten System beschreibt: Nach
North entsteht durch die Etablierung von Institutionen ein spezifischer Entwicklungsweg, der
wiederum die Grundlage des institutionellen Rahmens eines Systems schafft. Somit erhélt
jede Gemeinschaft ihre eigene Ausprigung, in der sie sich zu jeder anderen unterscheidet. Der
eingeschlagene, institutionelle Entwicklungspfad kennzeichnet jedoch nicht nur den
Charakter der Gesellschaft bzw. des Systems, er bestimmt zu einem gewissen Grad auch die
Herausbildung der nachfolgenden Institutionen. Dies gilt auch flir die institutionelle
Anndherung an die interne Migration in der VR China, wobei die Zentralregierung zu
Anfangs eindeutig die Methode des trial-and-error anwandte, um die mit den Reformen
einsetzende Dynamik der ldndlichen Arbeitskréfte in die chinesische Wirtschaft einzubinden.
Kern der folgenden Abschnitte ist demnach die Erfassung des Einstellungswandels der
Zentralregierung gegeniiber den Wanderarbeitern und ihrer Evaluierung der internen
Migration fiir die chinesische Wirtschaft.

Fir die Untersuchung der institutionellen Verdnderungen mit Bezug zur internen
Migration in der VR China zwischen 1978 und 2002/3, kann die vorliegende Arbeit auf zuvor
gegangene Untersuchungen >'* zu diesem Zeitraum zuriickgreifen und wird diese zu
Vergleichszwecken als hauptsdchliche Quellen heranziehen. Der wesentliche Vorteil dieser
Methode liegt in der Ubereinstimmung der Studien in Bezug auf die Einteilung der Phasen
des politischen Umgangs mit der Migration durch die Zentralregierung (vornehmlich durch
den Staatsrat), sowie die unterschiedlich ausfiihrliche und damit gegenseitig ergénzende
Auflistung von Kernpunkten in den Leitdokumenten. Der folgende Abschnitt wird eine
Phaseneinteilung iibernehmen, die von Huang und Pieke (2003), Wang und Cai (2007) sowie
Cheng (2007) angewendet wurde. Dabei muss jedoch auch auf einige Nachteile hingewiesen
werden: Trotz des grofBen Umfangs der aufgefiihrten und untersuchten Leitdokumente, erhebt
keine der drei Studien einen Anspruch auf Vollstdndigkeit, auch wenn durch die oft dhnliche
Anzahl der Auflistungen darauf geschlossen werden kann, dass zumindest die bedeutendsten

Dokumente mit Bezug auf die interne Migration miteinbezogen wurden. Dabei besitzen die

314 Huang und Pieke (2003): S. 32-37; Wang und Cai (2007): S.17-21); Cheng, Xinzheng (2007): S. 82-93.
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einzelnen Phasen eine gewisse Anzahl an Dokumenten, die alle eine bestimmte
Schwerpunktsetzung aufweisen. Auf diese Vorgabe baut wiederum der vorliegende Abschnitt
auf, indem iiber eine feinere Beurteilung der einzelnen Kernpunkte versucht wird, die
offizielle Strategie zur Bewéltigung der internen Migration in den einzelnen Abschnitten zu
bewerten. Uber die jeweiligen institutionellen Bestimmungen in den Dokumenten konnte sich
durch diese Auswertungsmethode ein neues Bild fiir die Beurteilung der Migrationspolitik
zwischen 1978 bis 2002/3 ergeben.

Worin liegen die Vorteile der unten eingefithrten Analysemethode? Zum einen
gewdhrleistet die Zusammenfiihrung dreier Studien ein verldssliches Fundament fiir die
Auswertung der zentralen Migrationspolitik. Das hierbei angewandete Beurteilungsraster
bringt einen weiteren Vorteil, denn daraus wird eine genauere Analyse des
Strategieentscheidungsprozesses ermdglicht: Die in Perioden unterteilte, als linearer Prozess
dargestellte Entwicklung der Migrationspolitik®" erhilt durch die vorliegende Auswertung
einen etwas differenzierteren Charakter: Es wird nicht nur deutlich, dass sich die
Zentralregierung schon sehr viel frither als zumeist vermutet einer Lockerung in der
Migrationspolitik zugewandt hat und {iber das Ausprobieren neuer PolitikmaBnahmen (#rial-
and-error) eine gewisse Flexibilitdt bei der Handhabung der internen Migration bewiesen hat.
Noch entscheidender ist moglicherweise der ambivalente Charakter der politischen
MalBnahmen, die mal Migration zulassen [+], mal unterdriicken [-]. Es kann zwar nicht
einwandfrei bewiesen werden und dennoch ist es sehr wahrscheinlich, dass diese
institutionelle Bildung das Resultat eines Aktion-Reaktion-Mechanismus zwischen zwei
Kriften gewesen ist: Der internen Migration auf der einen Seite und der Zentralregierung am
oberen Ende der anderen Seite. Dies wird in der Konklusion des Kapitels noch einmal
aufgegriffen werden.

Fiir die Erstellung des analytischen Rasters zur Auswertung der offiziellen Strategie
besteht der erste Schritt darin, zwischen den zwei grundlegenden institutionellen
Wirkrichtungen, die auf die interne Migration abzielen, zu unterscheiden: Dabei erfolgt zuerst
eine grobe Unterteilung in migrationsfordernde bzw. -ausweitende und migrationsabstoende
bzw. -einschrinkende Institutionen, die symbolisch mit [+] und [-] gekennzeichnet werden.
Um eine feinere Differenzierung zu ermoglichen, werden diese zwei Grundeigenschaften
verfeinert und somit entstehen [++], [+], [+-], [-], [--], wodurch der Charakter der
institutionellen Empfehlungen noch genauer abgebildet werden kann. Doppelsymbolische

Kennzeichen verweisen auf besonders migrationsfordernde [++] oder besonders

313 Fiir eine Einstufung der Prozessabschnitte vergleiche: Huang und Pieke (2003): S. 32-37;
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migrationsunterdriickende [--] MaBnahmen sowie auf die ,Mischform’ [+-], bei der
Institutionen verzeichnet werden, die sowohl Anreize zur Migration darstellen, gleichzeitig
aber auch die Migrationsbewegung kanalisieren. Dies weist auf jene gezielten Mafinahmen
hin, die Migration mit gewissen Einschrinkungen oder unter gewissen Auflagen
vorschreiben. Die jeweiligen Leitdokumente und deren konkrete Programme aus der Periode
1980-2003 wurden dem Appendix beigefiigt: Es handelt sich dabei um die wichtigste Vorlage
fiir diesen Abschnitt, die von Huang und Pieke (2003) angefertigt wurde und einen GroBteil
der migrationsbezogenen Leit- und Nebendokumente enthilt.

Bei der Gewichtung der einzelnen politischen MaBBnahmen wird in der vorliegenden
Bewertung eine Differenzierung des Charakters nach direktem und weniger direktem
Migrationsbezug vorgenommen: [++] und [--] bewertete MaBnahmen hatten stets einen
direkten und aktiven Handlungsbezug zur internen Migration und besaflen eine immense
Auswirkung auf ihren Verlauf. Die mit [+], [-] und [+-] bewerteten MaBBnahmen beeinflussten
ebenfalls die Migrationsbewegungen, wobei sich diese PolitikmaBBnahmen weniger intensiv
bzw. weniger direkt auf die interne Migration auswirkten. Ein veranschaulichendes Beispiel
ist etwa der erste Punkt aus dem Dokument 1985,, der mit [+] bewertet wurde und nach dem
,Bauern in die Stidte gelassen werden sollen, wenn dies aus wirtschaftlichen Beweggriinden

« 316

geschieht . Dieser Beschluss begiinstigt zwar die interne Migration, beinhaltet aber

verglichen zu einem [++] Punkt von 1988, nach dem ,ldndliche Arbeiter zur Migration zu

mobilisieren**!’

sind, weit weniger migrationsforderndes Potential.

In den folgenden Absdtzen werden nun Raster aufgestellt, wobei eine Jahreszahl pro
Dokument die Zeilen kennzeichnet — mehre Dokumente desselben Jahres erhalten eine
numerische Unterscheidung. Die Autorennamen der Untersuchung sind in der Spaltenleiste
verzeichnet und die jeweils zugeordneten Symbole bewerten die dem Dokument enthaltenen

Kernpunkte nach ihrem Charakter®'®

. Ausgelassene Dokumente werden in der Autorenspalte
mit X, von den Autoren Behandelte mit V markiert. Durch Verwendung dieser
iiberschaubaren Auflistung sollen die jeweilige strategische Ausrichtung der verschiedenen
politischen Phasen verdeutlicht werden, um damit eine detaillierte Ubersicht zur Entwicklung

der Migrationspolitik zu ermdglichen.

316 Huang und Pieke (2003): S.32.

*'7 Ibidem: S.32.

318 Im Wesentlichen konzentriert sich die vorlegende Untersuchung der Dokumente an Kernpunkten der Auflistung, die
bereits von Huang und Pieke (2003): S.32-37 erstellt und in dieser Arbeit dem Appendix beigefiigt wurde.
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8.3.2. 1979-1983: Unterbindung der internen Migration

Huang und Pieke Cheng (2007) Wang und Cai Institutioneller
(2003) (2007) Charakter
1980 \/ \ X [+] [-] [--]
1981, \ X X [+-1[-] [-]
1981, v V X [-1[--11[-]
1983 X \ X [+-]

In der ersten Phase, die Huang und Pieke als Periode der Migrationsunterbindung,
Cheng aber nur als Phase kontrollierter interner Migration bezeichnet, lassen sich nach den
Quellen vier Dokumente als wesentlich identifizieren: Bei den ersten zwei handelt es sich um
Leitlinien zur Entwicklung der Arbeitsmoglichkeiten in Gemeinden und Stédten, das dritte
Dokument behandelt die Begrenzung des Migrationsvolumens ldndlicher Arbeitskréften in
die Stddte und das vierte Papier, ein Leitdokument, betont die Notwendigkeit der Férderung
des ldndlichen Handels zur Steigerung des Arbeitsangebots und damit der regionalen
Absorption landlicher Arbeitskréfte.

Insgesamt weist diese erste Periode institutioneller Arrangements deutlich auf den
Versuch der Zentralregierung hin, die interne Migration so weit wie moglich in Grenzen zu
halten bzw. zu unterbinden: Beispielsweise sollten 1980 Migrantenarbeiter aus den Stddten
wieder in die Dorfer zurlickgeschickt werden und 1981, diese vor der Riicksendung sogar aus
ithren Anstellungen in der Stadt gekiindigt werden. Jegliches Auftreten von
Arbeitskraftemigration sollte iiber die institutionelle Forderung landlicher Unternehmen

(1980 und 1981,) absorbiert werden.

8.3.3. 1984 -1988: Billigung der internen Migration

Huang und Pieke Cheng (2007) Wang und Cai Institutioneller
(2003) (2007) Charakter
1984, V V X [+]
1984, v \/ X [+] [+] [+] [+]
1985, v v X [+] [+]

103



1985, X X \ [+]
1986 \ X [+]
19838 v v X [+] [++] [++] [++]

Mit Blick auf die Bewertung scheint sich in dieser zweiten Phase ein grundlegender
Strategiewechsel vollzogen zu haben, wobei die Zentralregierung offensichtlich die
Unmoglichkeit der Unterbindung von Migration erkannt hatte. Die Dokumente 1984;, 1985,
und 1986 betonen die Notwendigkeit institutioneller Lockerungen zu Gunsten der Migration,
insofern als dass ldndliche Arbeitskréfte nun unter geringeren Auflagen migrieren durften um
sich wirtschaftlich zu betétigen. Einen Schwerpunkt in dieser Phase findet sich in den
Dokumenten von 1984, und 1988, in denen lokale Regierungsorgane zur Unterstiitzung und
Hilfestellung fiir die Migrantenarbeiter aufgefordert werden. Dennoch zeigt sich
beispielsweise in der Aussendung von 1985,, dass die Zentralregierung durch die Einfiihrung
eines tempordren Aufenthaltszertifikats Zanzhuzheng eine vollkommen freie und

ungebundene Land-Stadt-Migration weiterhin einzuschrénken versuchte.

8.3.4 1989-1991: Restriktion der blinden Migration

Huang und Pieke Cheng (2007) Wang und Cai Institutioneller
(2003) (2007) Charakter

1989, v v X [-]

1989, \ \ X [-]

1990 v v v 1] [+ [-]
1991, v X X [+-] [+-]
1991, v X X [-] [+]
19915 X V X [+]

Spatestens ab der dritten Phase, deren Schwerpunkt auf die Einschrankung der blinden
Migrationsbewegung gesetzt wurde, zeigten sich die Schwierigkeiten, die sich der
chinesischen Regierung bei der Konzipierung einer langfristigen Strategie fiir den Umgang
mit der internen Migration darboten. Die Zick-Zack-Entwicklung der ersten drei Phasen, in
der sich regulierende Barrieren mit institutionalisierten Anreizmechanismen abgewechselt

haben, weist deutlich auf den schwierigen Umstand hin, einen ineinander greifenden
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institutionellen Rahmen zu entwickeln, um die soziale Dynamik freier Arbeitskrifte in die
Wirtschaft einzubinden. Alle Dokumente bis auf 19913, das die Verbesserung der rechtlichen
Anstellungssituation der Migrantenarbeiter fordert, konzentrieren sich auf die Einschrankung
der blinden Migration von Arbeitssuchenden: 1989, und 1989, werden die lokalen
Regierungen zu migrationsunterdriickenden MaBnahmen aufgefordert und nur Teile von
1990, 1991,, 1991,, versuchen neben weiteren Verboten der Migrationsbewegung iiber
Informationskandle und unter Anleitung der lokalen Regierungen eine gewisse
Zielorientierung zu vermitteln. Laut Wang und Cai ging dadurch 1988/89 das Volumen der
Land-Stadt Migration in die Stidte um 33% kurz zuriick, wuchs aber gleich darauf in den
zwei Folgejahren wieder immens an’'’. Das eigentliche Problem, dem die chinesische
Regierung beispielsweise durch die Forderung der Anstellung lidndlicher Arbeitskréfte
entgegen zu wirken versuchte®®’, war das Fehlen einiger grundlegender Institutionen bzw.
eines effektiven Mechanismus zur Allokation der Arbeitskrifte: Solche sehr flexiblen
Strukturen, wie beispielsweise das Arbeitsmarktsystem, unterliegen dem stindigen Wandel
des Verhiltnisses von Angebot und Nachfrage und eine arbeitsmarktihnliche Institution hitte
zu Beginn der 1990er dem anwachsenden Angebot an landlichen Arbeitskriften womdoglich
geholfen einen besser orientierten Prozess der Migration zu entwickeln. Durch den Mangel an
solchen Institutionen fiel diese Aufgabe zuriick an den Staat, der sich folglich gezwungen sah,

mit einer Vielzahl iiberbriickender Institutionen auf das Problem zu reagieren.

8.3.5. 1992-1999: Regulation der internen Migration

Huang und Pieke Cheng (2007) Wang und Cai Institutioneller
(2003) (2007) Charakter

1993, \ \ X [+]
1993, V \ X [+]
1993, v v X ] [+ [+] [+] [+]
1994, \ V v [+] [++] [+]
1994, \ X X [+-] [+-]
1995 \ \ \ [+ [+] [+] [+]
1996, X V v [+-]

319 Wang und Cai (2007): S.18.
320 Thidem: S.18.
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1996,
1997,
1997,
1998,
1998,
1998;
19984
1999

[+]

(] [+] [+]
[+]
[+-1[*]
[+]

[+-1 [+ [-] [+]
[+-]

[-]

Mo 2 M2 2 2
2 A A A 2 2 2 2
HA A 2 K2 2 2

Diese Phase der Migrationsregulation demonstriert eine allméhlich positiv werdende
Sichtweise der Zentralregierung gegeniiber der internen Migration: Die Direktiven der Jahre
1993, bis 1994, dokumentieren die zentralstaatliche Beflirwortung und Forderung von
Migration, wobei vor allem versucht wurde, das Problem der Arbeitskréfteallokation durch
die Etablierung eines Arbeitsmarktes in den Dokumenten 19933 und 1994, als wichtige
Aufgabe hervorzuheben. Die weiteren Programmschwerpunkte zielten ebenfalls auf die
Begiinstigung der internen Migration ab, was sich vor allem in den angestrebten
institutionellen Verdnderungen der Jahre 1995, und 1997, widerspiegelt. Und trotzdem
charakterisiert sich diese Periode auch durch ihre recht haufig vorkommenden institutionellen
,Mischformen’ [+-], wodurch Migration zwar zugelassen wird, gleichzeitig aber durch die
Zentralregierung versucht wird Auflagen vorzugeben und damit Bevolkerungsbewegungen im
Volumen und in der Distanz einzuschrinken. Beispiele dafiir sind beispielsweise die
Einfiihrung 1994, ! und Verbreitung des Personalausweises und anderer

Arbeitsbescheinigungen 1996, und 199623 2

, sowie die Bestimmungen von 1998, 19983 und
1998, léndliche Arbeitskréifte weiterhin vor Ort in nicht-landwirtschaftlichen Segmenten
unterzubringen, in besonderen Féllen zuriick zu schicken und deren Bewegungen genau zu

uberwachen.

8.3.6. 2000 — 2003: Forderung der internen Migration

Huang und Pieke =~ Cheng (2007) Wang und Cai Institutioneller Charakter
(2003) (2007)

32! Huang und Pieke (2003): S.34.
322 Wang und Cai (2007): S. 18f. und Cheng (2007): S.87.
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20000
2000,
2000,
2001,
2001,
20013
20014
2002,
2002,
20023
2003,
2003,

[F1 H [+ ]
[++]
[+]
[+] [++] [*]
[+] [+][+]
[+-1 [F] [H] [+ 1]
[++]
[+]
[+]
[+]
[+]1[+]
[+ [F] [ [ [ ]
[+1 [+] [+] [+]
[+-1[+]

2 2 g2 RS2 2 2 2 2 2
2 22 H 2 2 g A2 A2 2
2 A A R 2 2 A A A A A

20035 N, X

s

Spdtestens ab 2003, zeichnete sich ab, dass die Zentralregierung ihren Kurs
vollkommen auf die Forderung der internen Migration ausgelegt hatte. Starke Signale zur
Verbesserung der institutionellen Situation zu Gunsten der Migrantenarbeiter dominieren
bereits die vorangegangenen Berichte von 2000y,2001;,20013und 20014. Die Schwerpunkte
lagen dabei in der Aufthebung jeglicher, als unverniinftig eingestufter Migrationsrestriktionen
vom Land in die Stadt sowie in der wirtschaftlichen Aneinanderfiihrung von Land- und
Stadtgebieten. Dieser Kurs begiinstigte auch die interne Migration, insofern als die
Dokumente die Abschaffung isolierender Barrieren vorschrieben, die jeweiligen
Regierungsorgane dazu aufforderten, Migrantenarbeitern bei Ausbildung und sozialer
Absicherung entgegenzukommen, den Transfer iiberschiissiger landlicher Arbeitskrifte in
nicht-landwirtschaftliche Segmente voranzutreiben und jegliche Form informeller
Zusatzgebiihren und die Riicksendung von arbeitssuchenden Migranten zu verbieten.

Bei eingehender Betrachtung der offiziellen Strategie zur Bewiltigung der internen
Migration wird deutlich, dass die Zentralregierung auf ihren anfanglichen Zick-Zack-Kurs
wihrend der ersten 18 Jahre nach Reform und Offnung, einen acht Jahre dauernden Prozess
der institutionellen Adaption und Migrationsregulation folgen liel, und danach zu dem
Entschluss gekommen war die interne Migration weiter zu fordern und institutionelle
Barrieren allméhlich abzubauen. Einerseits konnte diese Entwicklung als ungleiches

Kriftespiel bezeichnet werden, insofern als dass die regulativen Kapazititen des politischen
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Systems der KPCh nicht ausreichend war, um die infolge von Reform und Offnung entfesselte
soziale Dynamik wieder einzuschrdnken und somit die Zentralregierung zum Nachgeben
gezwungen wurde. Eingehender betrachtet weist diese Hypothese jedoch auch Schwéchen
auf: Bereits wihrend Phase 3 und 4 gab es sehr wohl einschrinkende Maflnahmen, die darauf
abzielten die interne Migrationsbewegung wieder zuriick zu dringen - Die Annahme eines
linear fortschreitenden Einlenkens der Zentralregierung gegeniiber der internen Migration
lasst sich dadurch in Frage stellen und an dieser Stelle lohnt es sich erneut auf die zu Beginn
des Kapitels aufgestellte Uberlegung einzugehen: Spielt sich hierbei ein Aktion-Reaktion-
Mechanismus bzw. -Kreislauf zwischen zwei Kriften ab und in wie weit gestaltete sich die
Entwicklung der internen Migration seit Reform und Offnung als ein Top-down- bzw. ein
Bottom-up-Prozess? Basierend auf der Konzeption von Rodrik (2007) beruht der Top-down-
Prozess auf der Expertise der Technokraten bzw. der Regierung, wohingegen der Buttom-up-
Prozess auf Mechanismen lokaler Informationsgewinnung und —verarbeitung aufbaut. Beide
Prozesse setzen die Schaffung von Institutionen in Bewegung und prigen sie entsprechend’”.
Umgesetzt auf den gesellschaftlichen Akteur der vorliegenden Arbeit wiirde der Bottom-up-
Prozess bedeuten, dass die Wanderarbeiter durch das ihnen zugédnglich gemachte Wissen nach
Handlungswegen suchen, die ihnen dabei helfen die eigenen Interessen zu realisieren. Was
spricht nun fiir die Interpretation des internen Migrationsprozess als von oben nach unten
eingeleitet? Geht man davon aus, dass das wesentliche Interesse der Zentralregierung darin
bestand, die Wirtschaftsleistung des Landes zu steigern, dann kann argumentiert werden, dass
die institutionellen Neuerungen in der Migrationspolitik nach dem Muster eines systemischen
Ausprobierens (,, Zwei Schritte nach vorne, einer zuriick! ‘) erfolgte und iiber die Jahre somit
ein Losungsweg erarbeitet wurde, der dem Interesse der Zentralregierung dienlich war. Was
spricht andererseits fiir einen Wandel, der von unten nach oben eingeleitet wurde? Die
Verdnderungen bei den institutionellen Strukturen in den lidndlichen Regionen ab 1978/9
(Hukou, HES, Getreidecoupons) hoben jene Barrieren auf, die die ldndliche Bevolkerung von
der Ausweitung ihrer 6konomischen Aktivitdten hinderten. Auf Seiten der gesellschaftlichen
Akteure traten nun wirtschaftliche Interessen stirker in den Vordergrund und stellten die
wesentliche Grundlage fiir die Migration dar. Mit dem sich daraus entwickelnden
Migrationsdruck wurde die institutionelle Struktur der Wirtschaft konfrontiert und ihrerseits
zu Innovationen gezwungen. Keine der beiden Dynamiken reicht an sich aus, um die
Entwicklung der internen Migration zu erkldren bzw. geben sie alleine keinen Aufschluss

dariiber welche Akteursgruppe die interne Migration eingeleitet hat: Zwar hat die

323 Rodrik (2007): S.166.
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Zentralregierung ab 1978/79 entsprechende Barrieren aufgehoben und damit quasi die
Migrationsbewegung ,legalisiert’. Andererseits existierten bereits vor 1978/79 Krifte
innerhalb der lédndlichen Bevolkerung, die die Moglichkeit zur Migration einforderten bzw.

der Migration aktiv nachgingen’**

. Grundsitzlich zeigt sich nun, dass in diesem Prozess zwei
Akteure bzw. Interessensgruppen aufeinander trafen und somit eine Dynamik zwischen
diesen zwei Kriften generiert wurde. Das stindig aufeinander folgende Abwechseln von
Aktion und Reaktion in der Dynamik beginnt auf formell-institutioneller Ebene mit den
Reformen in der Landwirtschaft — die ja eigentlich als lokales Experiment ihren Anfang
hatten — und setzt sich bis in die Gegenwart fort. Das zuvor eingefiihrte Bewertungsmodell zu
den formellen Institutionen zeigt wiederum, dass sich diese Dynamik keineswegs in eine
lineare Richtung entwickelte — denn es gab Fortschritte [+] und Riickschritte [-] bezogen auf
den Freiheitsgrad der Migration — und dass sich daher beide Kréifte (fop-down und buttom-up)
aufeinander eingespielt hatten. Die Zentralregierung auf der einen Seite gibt sicherlich den
Ton an, indem sie formelle Institutionen vorlegt. Die Wanderarbeiter auf der anderen Seite
sind jedoch insofern entscheidend, als dass sie durch ihre informellen Handlungswege die
vorher gesetzten Institutionen befolgen oder diesen zu wider laufen und sie somit effizient
oder weniger effizient funktionieren lassen. Den nun mehr als 30 Jahre andauernden Prozess
eindeutig einer Seite zuzuordnen, ist somit nicht moglich. Viel eher konnte man behaupten,
dass der Erfolg des Top-down-Prozesses stets dann gegeben war, wenn die formellen
Institutionen die Bewegungen der internen Migration anleiten konnten, wohingegen der
Misserfolg dieses Top-down-Prozesses durch die mehrheitliche Uberwindungen seitens der
Wanderarbeiterentscheidungen gekennzeichnet war. Eine konkrete Beurteilung der Richtung
des Prozesses selbst — also von oben nach unten oder von unten nach oben — findet sich
bedauerlicherweise weder bei Wang und Cai, Cheng oder Huang und Pieke.

Wie sehr zeigten sich die Interessen der Zentralregierung gemaf ihres institutionellen
Umgangs mit der internen Migration? Sollte die interne Migration explizit zur Ankurbelung
des Wirtschaftswachstums genutzt werden? Wen Jiabao bekannte sich vor kurzem erneut in
einem Offentlichen Statement zu dem wichtigen Beitrag, den die Migrantenarbeiter fiir Chinas

3 aber ein erneuter Blick auf den Charakter der

Wirtschaftsaufschwung geleistet haben **
institutionellen Schwerpunkte in den Dokumenten von 1980 bis Anfang 2003 zeigt, dass die
KPCh bereits seit Beginn der Reformen die interne Migration in starkem Zusammenhang mit
der wirtschaftlichen Entwicklung des Landes sah, diese implizit vielleicht schon damals als

wichtigen Triger wirtschaftlichen Wachstums erkannte: Das oben abgebildete Rastermodell

324 Vergleiche dazu: Wong (2003), Oi (1999).
325 Wen, Jiabao (2009): http://blog.cctv.com/html/76/495576-271088-page-10.html.
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umfasst insgesamt 113 Programmpunkte, die in den jeweiligen Dokumenten und Berichten
enthalten sind und von Huang und Pieke (2003), Cheng (2007) sowie Wang und Cai (2007)
als mal mehr, mal weniger bestimmend fiir die Entwicklung der internen Migration eingestuft
wurden. Von diesen 113 Programmpunkten beziehen sich 63 direkt auf wirtschaftliche
Aspekte, die in Zusammenhang mit dem Produktionsfaktor Arbeitskraft der
Migrantenarbeiter stehen. Davon sind wiederum 40 Punkte als eindeutig die interne Migration
fordernde, 13 als regulierende und nur 10 als einschrinkende bzw. unterdriickende
institutionelle MaBnahmen einzustufen. Implizit wiirde dies also bedeuten, dass die
Zentralregierung die interne Migration als Beitrag zur wirtschaftlichen Entwicklung des

Landes anerkannte und die Mobilisierung der landlichen Arbeitskrifte zumeist forderte.

8.4. Die offizielle Haltung der Zentralregierung zur
internen Migration ab 2002/3: Migrationsbezogener

Institutionenwandel im Sinne der Wirtschaftsforderung?

8.4.1. Einleitung

Spatestens Seit Beginn des 21. Jahrhunderts und insbesondere ab dem 16. Parteitag
der KPCH, als der Agendenschwerpunkt der neuen Administration auf die drei 14ndlichen
Probleme Sannong wenti gesetzt wurde, entwickelte sich die interne Migration zu einem
zunehmend wichtigen Faktor in der chinesischen Wirtschaft: Bereits in der 5. Phase (2000-
2003) des Umgangs mit der internen Migration schien sich in der Zentralregierung vor allem
eine Ansicht durchgesetzt zu haben, nidmlich dass Migrationsbewegungen lédndlicher
Arbeitskréifte gefordert werden miissen. Nachdem der vorhergehende Abschnitt diese
Strategie der Zentralregierung bereits deutlich herausarbeiten konnte, soll in den folgenden
Absitzen untersucht werden, in wie weit die interne Migration iiberhaupt von der
Zentralregierung als relevant fiir die Wirtschaft gesehen wird und ob unter der neuen
Administration Programme zur Forderung des wirtschaftlichen Potentials der internen
Migration etabliert wurden.

Zur Losung dieser Frage, wird erneut auf die Leit- und Folgedokumente der
Zentralregierung zurlickgegriffen, diesmal aber auf die Periode von 2002 — 2009. Das hierbei

angewandte politische Konzept lisst sich folgender Mafen erkldren: Mit dem 16. Parteitag
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vollzog sich zwar ein nomineller Wechsel in der Regierungsspitze, jedoch setzte die neue
Administration unter Hu Jintao und Wen Jiabao die grundlegende Linie ihrer Vorgénger in
vielen Bereichen fort. Insbesondere die Frage der internen Migration hatte ab der neuen
Administration einen noch hoheren Stellenwert’*. Fakt bleibt jedoch, dass die Grundlagen
der neuen Linie auf die Erfahrungen und Entwicklungen der vorhergegangenen
Regierungsspitzen zuriickgehen. Das letzte Jahr der vorhergehende Administration in dieses
Kapitel mit einzubeziehen, geht auf die Annahme =zuriick, dass die scheidende
Regierungsfiihrung ihre wichtigsten Standpunkte und institutionellen Vorgaben zur internen
Migration noch einmal in den Abschlussdokumenten postuliert hatte. Die weiteren Abschnitte
des Kapitels widmen sich den Formen des wirtschaftsinstitutionellen Umgangs, welche die
Zentralregierung in den letzten Jahren implementierte. Erneut geht es dabei um die Frage, ob
und wie die interne Migration bzw. die Wanderarbeiter in die chinesische Volkswirtschaft

integriert werden.

8.4.2 Entwicklung von 2002-2009

2002

Der erste indirekte Hinweis zur bedeutenden Rolle, welche die Zentralregierung den
Migrantenarbeitern in der Wirtschaft zudachte, findet sich im Dokument Nr.2, das zu Beginn
des Jahres 2002 herausgegeben wurde: Darin wird neben der Anordnung, die Migration
landlicher Arbeitskrifte in die Stddte zu erleichtern, betont, dass Migrantenarbeiter als
,Mitglieder der Arbeiterklasse® einzustufen sind, die einen entscheidenden [wirtschaftlichen]
Beitrag zur stidtischen Entwicklung seit den 1980ern geleistet haben®”’. Ein weiteres Indiz
offizieller Aufwertung der internen Migration wurde implizit auf dem 16. Parteitag im
Arbeitsbericht des aus dem Amt scheidenden Jiang Zemin zum Ausdruck gebracht: Die
Losung der drei landlichen Probleme soll demnach {iber die einheitlich geplante Entwicklung
von Stadt und Land erreicht werden, wobei an jener Leitlinie festzuhalten ist, nach der die
Industrie die Landwirtschaft und die Stidte die lindlichen Gebiete zu unterstiitzen hitten>*,
Einerseits forderte dieser letzte Punkt eine ausgewogene Entwicklung der
Wirtschaftsgeographie — Gewinne sollten nicht mehr bloB aus der Landwirtschaft abgeschopft

und in die Industrie gepumpt werden. Viel mehr sollte nun die Landwirtschaft iiber

326 Chan (2008): S.21.
327 Huang und Zhan (2005): S.9.
328 Sohu.com (2010): http:/news.Sohu.com/20100201/n269965536.shtml.
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Anreizmechanismen in der Produktion, etwa hdohere Preise fiir landwirtschaftliche Produkte,
stairker gefordert werden. Andererseits stand dieser Aufruf zur Verbindung von Stadt und
Land auch im Kontext zu den drei lindlichen Problemen und bezog sich mitunter auf die
Wanderarbeiter: Jiangs Forderung konnte beispielsweise so interpretiert werden, dass das
Zusammenwachsen von Stadt und Land bzw. das Zusammenwirken von Industrie und
Landwirtschaft nicht durch den Staat alleine, sondern nur mit Hilfe der Gesellschaft,
insbesondere der ldndlichen Arbeitskrifte, bewerkstelligt werden kann. Auch fiir Chen
Xiwen, Vizevorstand der leitenden Gruppe in der Zentralregierung zur Arbeit in ldndlichen
Gebieten, spielen die ldndlichen Arbeitskrifte die entscheidende Rolle bei der
wirtschaftlichen Verbindung von urbanen und lindlichen Regionen”.

Die Schwerpunktsetzung auf die drei lindlichen Probleme, die bereits das Dokument
Nr.1 von 2002 dominierten, implizierte vor allem die Notwendigkeit zur Modernisierung der
Landwirtschaft an sich, was laut Zhang Qingquan im starken Gegensatz zur Ausrichtung der
Leitdokumente aus den 1980er (1982-86) steht, die sich inhaltlich ebenfalls um die
Landwirtschaft drehte: Dabei wurde jedoch der Landwirtschaft die wirtschaftspolitisch
traditionelle Aufgabe zugeteilt durch Produktionsiiberschiisse die Grundlagen fiir die

330 Durch den Rollentausch,

wirtschaftliche Entwicklung der urbanen Gebiete zu liefern (sic!)
den die Dokumente der Zentralregierung ab 2002 einleiteten, lag es nun an Industrie und
Stddten Landwirtschaft und léndliche Regionen in der Entwicklung nach zuziehen (fanbu).
Den lidndlichen Regionen sollte ,,mehr gegeben, weniger genommen und diese damit
vitalisiert werden* (duoyu, shaoqu, fanghuo). Im weiteren Sinne zielte diese Strategie auch
darauf ab, die bauerlichen Einkommen zu erh6hen - ein Punkt, den der chinesische Staatsrat

331 Neben dieser offensichtlichen

in den Folgejahren nach 2002 wiederholt hervorheben sollte
Grundlagenschaffung fiir die interne Migration — héhere Einkommen steigern das individuelle
Migrationspotential — betonte der Staatsrat im selben Jahr die Notwendigkeit, jene auf
Arbeitssuche in die Stidte kommenden Migranten zu unterstiitzen: Hierbei wurde neben
verbesserten Bedingungen bei den fiir Migranten angebotenen Dienstleistungen vor allem die
Stirkung rechtlicher Institutionen zu Gunsten der Migrantenarbeiter gefordert’: ,Ein fairer
Umgang der Arbeitgeber mit den Wanderarbeitern und die Wahrung ihrer Rechte im
Arbeitsverhiltnis’ lautete die wiederholte Forderung im Dokument Nr. 2 desselben Jahres,

obgleich hierbei die bereits erwdhnte Neueinstufung der landlichen Arbeitskrdfte hinzukam:

Migrantenarbeiter wurden nun betont den ,Mitgliedern der arbeitenden Klasse*

329 Sohu.com (2010): http:/news.sohu.com/20100201/1269965536.shtml.
330 Zhang Qingquan (2008): S.165.; Wu, Xuefan (2009): S. 213.

331 Zhang Qingquan (2008): S.165f.

332 Han (2009): S.102.
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hinzugerechnet und sollten durch ihren entscheidenden Beitrag zur stidtischen Entwicklung
seit den frithen 1980ern sie in keiner Weise nachteilig behandelt werden®. Ab diesem
Zeitpunkt wurde der internen Migration nun auch institutionell eine wichtigere Rolle in der

Wirtschaft zugesprochen.

2003

Entwicklungen an der landwirtschaftlichen Basis bildeten auch den Schwerpunkt in
Dokument Nr.1 von 2003: Dabei zielte die Zentralregierung vor allem auf die Reform des
landlichen Steuer- und Abgabesystems ab und bestimmte eine Authebung von Steuerabgaben
auf ldndliche Produkte innerhalb der néchsten fiinf Jahre durchzusetzen. Erneut sollte dabei
die Steigerung des Einkommens fiir die ldndliche Bevolkerung und die Aufhebung der
wirtschaftlichen Disparitdt zwischen dem landlichen und dem urbanen Raum vorangetrieben

4
werden™

. Daraus konnte sich eigentlich ableiten lassen, dass die Zentralregierung iiber die
Forderung der landlichen Entwicklung implizit auch das Volumen der internen Migration zu
reduzieren beabsichtigte: Es konnte dabei argumentiert werden, dass eine Verbesserung der
lokalen Wirtschaftslage in den ldndlichen Regionen die Dynamik jenes Teils der internen
Migration, der wirtschaftlichen Anreizen folgte und nach Han Jun den Grofteil der internen

Migration in der VR China stellt**®

, moglicherweise umlenken und in weiterer Folge die
Migration in dstlichen Ballungszentren vermindern konnte.

In direktem Bezug zur Handhabung der Migrantenarbeiter in den Stédten, machte sich
spatestens 2003 noch eine weitere Neuerung bemerkbar, die sich auch auf die Bildung der
Institutionen auswirkte, und das war die Verwendung einer neuen Tonart in Zusammenhang
mit den Wanderarbeitern: Wéhrend in den vorhergehenden Dokumenten noch oft die Phrasen
»streng regeln® yange guanli und ,,streng kontrollieren* yange kongzhi Verwendung fanden,
wurden nun vermehrt auf unterstiitzende Formen wie etwa ,,Dienstleistungen anbieten* tigong

fuwu gesetzt>*°

. Das Dokument Nr.1 von 2003 war insgesamt von einen positiven Ton
gegeniiber der internen Migration geprdgt und konzentrierte sich auf wirtschaftlich
begiinstigende Institutionen fiir die Wanderarbeiter: Wesentliche Forderungen betrafen erneut
die Authebung ungerechter Restriktionen bezogen auf arbeitssuchende Migranten, die
Verpflichtung zu Arbeitsvertragen und piinktlicher Lohnauszahlung sowie die Verbesserung

337

der Arbeitsbedingungen fiir landliche Arbeitskrifte™ . Eine neue Komponente in der Agenda

333 Zhan (2005): S.25.

3% Wu (2009): S. 213ff.

335 Han(2009): S.70ff.

336 1.1 (2008): S.169.

337 Yang und Shi (2005): S. 235.; Han (2009): S.94.
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ab 2003 war der Fokus auf die Verbesserung der Aus- und Fortbildungssituation der
landlichen Arbeitskréfte: Entsprechende Programme sollten vor allem kostenfrei von den
lokalen Regierungen zur Verfligung gestellt und auf mehrere Generationen gleichmiBig
abgestimmt werden®*®. Ein Folgedokument im gleichen Jahr schloss an dieser Linie an, wobei
die Ministerien fiir Landwirtschaft, Arbeit und soziale Absicherung, Erziehung, Wissenschatft,
Aufbau und fiir Finanzwesen das ,,Wanderarbeiterausbildungsprogramm 2003-2010“
beschlossen (2003-2010 Nian quanguo nongmingong peixun guihua). Die grundlegende
Forderung bestand darin, dass jede Region ihre Investitionen fiir Ausbildung und Vermittlung
technischen Wissens an die Migrantenarbeiter zu erhdhen und parallel dazu Reformen zur
Lockerung des Hukou, der Institutionen bezogen auf die Arbeitssituation und -anstellung
sowie bei der sozialen Absicherung der Migranten vorzunehmen habe. Der Gedanke dahinter
war laut Yang und Shi (2005) die Vor- und Wegbereitung fiir die individuelle Migration in
die Stadte™”.

Interessant ist die seit 2003 neue Komponente in der Migrationspolitik, wobei nicht
mehr nur das wirtschaftliche Umfeld alleine, sondern nun auch die Qualifikation der
wirtschaftlichen Akteure, also der Migranten, gefordert werden sollte. Die Fortsetzung dieser
Strategie, die sich von 2004 bis 2009 bestindig durch die einzelnen Leitdokumente

durchzieht**

, ist ein deutlicher Beweis dafiir, dass die Regierung einerseits die Wichtigkeit
ausgebildeter, qualifizierter Arbeitskréfte fiir die wirtschaftliche Entwicklung wahrgenommen
hatte und andererseits indirekt den Empfehlungen der endogenen Wachstumsmodelle folgte,
nach denen Wissen in Form von Humankapital einen wichtigen Beitrag und sogar eine

341

Grundlage fiir wirtschaftliches Wachstum darstellt™ . Diesen Aspekt hatten ja bereits die

ostasiatischen ,Tigerstaaten’ ab den 1960ern intensiv ausgenutzt.

2004

Dass im Leitdokument von 2004 erneut von den ,Migrantenarbeitern als
entscheidende Komponente der industriellen Arbeitskrifte* die Rede war, und betont wurde,
dass diese den ,,Wohlstand der Stidte ermoglicht haben und fiir das Steueraufkommen einen

nicht unwesentlichen Beitrag leisten® **

, beweist endgiiltig die Bedeutung der internen
Migration, welche ihr die Zentralregierung fiir die chinesische Volkswirtschaft beimisst.

Neben den Forderungsmafinahmen fiir die Landwirtschaft, die bereits in den vorhergehenden

338 Zhan (2005): S.25f.

339 Yang und Shi (2005): S. 235.

340 Vergleiche dazu: Staatsrat der VR China (2004) — (2009): Dokumente Nr.1.
3! Blanchard und Illing (2009): S.356.

342 Wang und Cai (2007): S.21.
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Leitdokumenten betont wurde, kam nun ein weiteres Konzept, wonach fiir die ldndliche

33 Das betraf vor

Bevolkerung neue Einkommensmoglichkeiten geschaffen werden sollten
allem die Forderung von Produktionsformen, die von den Migrantenarbeitern ,,eigenstindig
entwickelt“ wurden, wie etwa die fachlich kooperierenden Verbidnde in den léndlichen
Gebiete nongcun zhuanye hezuo zuzhi. Die lokalen Regierungen wiederum sollten verpflichtet
werden, diese Form der Unternehmen mit begiinstigenden MaBnahmen im Bereich der
Gesetzgebung, Finanzierung, informativen Unterweisung, Kreditbeantragung und der

technischen sowie fortbildenden Unterstiitzung zu fordern ***

. Ein Folgedokument vom
14.7.2004 (guanyu jinyibu zuohao nongcun shangpin liutong de gongzuo yijian) betonte
sogar, dass die Forderung dieser informell entstandenen, fachlich kooperierenden Verbande
vorangetrieben und das Bewusstsein dafiir unter der Bevdlkerung verbreitet werden sollte.
Die lokalen Regierungen hétten bestmdglich dafiir zu sorgen, dass kleine Wirtschaftsverbénde
gegriindet werden, um die Produktionsverkniipfungen zwischen den Unternechmen zu

stirken **° .

Konzeptuell entsprach dies eigentlich ganz der Idee Hirschman’scher
Produktionsverflechtungen zwischen vor- und nachgelagerten Industrien.

Interessant ist in diesem Zusammenhang vor allem das Auftauchen einer neuen Form
von Produktionssegmenten (den fachlich kooperierenden Verbidnden) innerhalb der
Landwirtschaft, die sich ohne wirklichen staatlichen Input gebildet haben. Dieser informelle
Losungsweg  stellte eine bedeutende Bewegung innerhalb der chinesischen
Wirtschaftsentwicklung dar, denn bereits die Tatsache, dass es zu solchen Strukturen kommt,
weist auf den zunehmenden Freiraum an Moglichkeiten durch die institutionelle Lockerung in
der chinesischen Volkswirtschaft, und noch wichtiger, auf die Wahrnehmung dieses
Freiraums durch die individuellen Akteure hin. Wie es genau es zur Entstehung solcher

Formen kommt, wird unter anderem Thema des Kapitels zu den Ldsungswegen der

informellen Institutionen sein.

2005

Die neuen, fiir die interne Migration relevanten Entwicklungen in 2005 waren minimal.
Représentativ dafiir sei an dieser Stelle nur auf das Dokument Nr.1 desselben Jahres
verwiesen, in dem weiterhin die Erhohung der landwirtschaftlichen Gesamtproduktivitit

durch Senkung der landwirtschaftlichen Steuern als notwendige Maflnahmen betont wurde.

33 Wu (2009): S. 215f.
3 Ding (2005): S.48.
345 Thidem: S.48.
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Daneben wurde ebenso wie in den Jahren davor die Verbesserung der Aus- und

Fortbildungsprogramme fiir landliche Arbeitskrifte gefordert>*.

2006

Verglichen mit dem Vorgidngerdokument aus 2005 wies auch das Leitdokument des
Jahres 2006 nur wenig Verdnderungen im Umgang mit den Migrantenarbeitern auf: Der
Schwerpunkt wurde erneut auf die Losung der drei ldndlichen Probleme gelegt, nur die
Paragraphen 12, 18 und 19 beziehen sich direkt auf die Wanderarbeiter: Erstgenannter
forderte die Errichtung eines Informationsnetzes, das Migrantenarbeiter kostenlos mit
Informationen zu ihrer rechtlichen Stellung in der Gesellschaft und zur mdglichen
Arbeitssituation versorgt. Die Paragraphen 18 und 19 beziehen sich wiederum auf die
Verbesserung des Aus- und Fortbildungsangebots fiir die ldndlichen Arbeitskriafte und
potentiellen Migranten. Ein weit wesentlicheres Schriftstiick desselben Jahres hat Zhang
Qingquan ausfindig gemacht: Es handelt sich dabei um einen Bericht des Staatsrates zur
Losung des Wanderarbeiterproblems (Guowyuan guanyu jiejue nongmingong wenti de
ruogan Yyijian), der einige interessante Aspekte umfasst. Das Dokument selbst umfasst 40
Paragraphen zur Verbesserung bzw. Losung der Migrantenarbeiterproblematik, wovon sich
28 konkret auf wirtschaftliche Aspekte in Zusammenhang mit der internen Migration
beziehen. Neben bereits frither erwdhnten Problemkomplexen, die die Bereiche der
Ausbildung und Fortbildungssysteme in den Paragraphen 11 bis 15, die Arbeits- und
Entlohnungsbedingungen in Paragraph 3, die Errichtung sozialer Absicherungsnetze in
Paragraph 6 und den Aufbau und Entwicklung der wirtschaftlichen Infrastruktur und
arbeitsintensiver Unternehmen mit hohem Absorptionspotential in den Paragraphen 31 bis 34
umfassen, wurden auch einige neue Konzepte zur institutionellen Innovation prisentiert. Ein
entscheidender Punkt findet sich bereits im ersten Paragraph, in dem auf die enorme Zahl an
Migrantenarbeitern in machen Branchen wie der Konstruktion und den Dienstleistungen
hingewiesen und jene daraus resultierende hohe Konkurrenz unter den Wanderarbeitern selbst
angesprochen wird. Um den entscheidenden Beitrag der Migranten anderweitig nutzen zu
konnen, empfahl das Dokument erneut auf einen informellen Losungsweg zuriickzugreifen,
der Ahnlichkeiten zu einem Modell aus 2004 aufweist: Dies betraf die neuen Unternehmer,
nidmlich die in die Heimatregion zuriickkehrenden Migrantenarbeiter, die laut dem Staatsrat in
mehreren Féllen dazu tendieren eigene Unternehmen zu griinden (fanxiang chuangye

nongmingong). Dabei stiitzen sich die neuen Unternehmer auf jenes Kapital und Wissen, das

346 Wu (2009): S. 216f.
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sie wihrend der Dauer ihrer Migration akkumuliert haben. Diese Tendenz sei laut Staatsrat im
Sinne des wirtschaftlichen Wachstums zu unterstiitzen und zu fordern.

Daneben ist auch die Aufforderung des Staatsrates an die Migrantenarbeiter
interessant, bei der zur eigenstindigen Forderung ihres Humankapitals aufgerufen wurde
(Paragraph 37). Der Staatsrat begriindete diesen Aufruf mit der begilinstigenden Auswirkung
dieser MaBnahme auf die Produktionsqualitit, die Wettbewerbsfahigkeit und den
Modernititsgrad fiir die chinesische Wirtschaft. Zusétzlich dazu sollten Migrantenarbeiter
auch motiviert werden an autonomen Gemeinschaften (zizhi shequ) teilzunehmen (Paragraph
38). Dies sollte in erster Linie darauf abzielen, unterschiedliche Generationen miteinander in
Kontakt zu bringen und somit die jiingeren Generationen von der Erfahrung der Alteren

37 Interessant ist dabei, dass alle drei Paragraphen Losungswege

lernen zu lassen
vorschlagen, die entweder von Modellen informeller Institutionen iibernommen wurden, bzw.
zur Entstehung informeller Losungswege anregen. Darauf aufbauend lieBe sich wiederum
argumentieren, dass die Zentralregierung scheinbar ab 2006 zunehmend zu der Einsicht
gelangt ist, dass traditionelle Losungsformen bei der Institutionenbildung, ndmlich ,von oben
nach unten’ nicht funktionieren bzw. mehr auf das Innovationspotential der individuellen

Akteure in der chinesischen Gesellschaft zur Schaffung informeller Losungswege zu

vertrauen begann.

2007

Ahnlich wie bereits in 2005 lassen sich in den Dokumenten von 2007 keine explizit
neuen institutionellen Neuerungen bezogen auf die Migrationspolitik ausmachen. Die
Leitlinie des Dokument Nr.1 war weiterhin der Losung der drei ldndlichen Probleme
gewidmet und betonte dementsprechend die Notwendigkeit zur Modernisierung der
Landwirtschaft, wobei das wesentliche Aufgabenziel in der allgemeinen Steigerung der
biuerlichen Einkommen bestand. Neben den weiterhin forcierten Aus- und
Fortbildungsprogrammen fiir die lindlichen Arbeiter und der versuchten Foérderung von
fachlich kooperierenden Verbénden, findet sich auch ein Vorschlag zu einer institutionellen
Neuerung: Das betrifft die Schaffung von Anreizmechanismen, wie Steuerbegiinstigungen
und besseren Konditionen bei der Kreditvergabe, die ldndliche Arbeitskrifte dazu bewegen
sollen, mehr Kraft und Kapital in die Landwirtschaft und in die ldndlichen Unternehmen zu
investieren *** . Dies konnte auf eine alternative Strategie seitens der Zentralregierung

schlieBen lassen, denn iiber eine solche institutionelle Briickenarbeit konnte durchaus

347 Zhang Qingquan (2008): S.233-246
348 Staatsrat der VR China (2007): Punkt1, Paragraph 4.
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gewihrleistet werden, dass sich weniger der Staat, sondern mehr die Bevdlkerung selbst fiir
die Entwicklung eines lokalen Wirtschaftsraums einsetzt. Die Maflnahme konnte weiterhin
auch als Indiz dafiir gesehen werden, dass sich die chinesische Zentralregierung zumindest in
der Frage der lindlichen Wirtschaft und damit auch indirekt bei der Handhabung der internen
Migration, moglicherweise zunehmend auf marktwirtschaftliche und weniger auf
zentralstaatlich-geplante Elemente verldsst, wodurch offensichtlich im Sinne der

Dezentralisierung die Losung gewisser Probleme an die privaten Akteure dirigiert wird.

2008

Die interne Migration wird im Leitdokument aus 2008 nur geringfiigig behandelt. Die
Themen der Ausbildungsforderung fiir Migrantenarbeiter, Schaffung einer sozialen Sicherheit
fiir dieselben und die Forderung von Wanderarbeitern bzw. lédndlichen Arbeitskréften, die
eine Unternehmensgriindung anstreben, wurden bereits in den Dokumenten der
vorhergehenden Jahre mehrmals zur Sprache gebracht. In einem Nachfolgedokument bzw.
Arbeitsbericht der Zentralregierung vom Mérz 2008 (Zhengfu gongzuo baogao) wurde erneut
die Bedeutung der Migrantenarbeiter fiir die Wirtschaft betont, wobei in diesem
Zusammenhang ausdriicklich die Forderung nach einem verbesserten institutionellen Schutz
von Rechten und Interessen dieser Gruppe vorgebracht wurde®®. Interessanter gestaltete sich
noch ein Informationsbulletin, den der Staatsrat zur Verbesserung der Arbeitssituation fiir
Migrantenarbeiter im Dezember 2008 herausgebracht hatte (Guowuyuan bangongting guanyu
gieshi zuohao danggqian nongmingong gongzuo tongzhi)*>’: Einfithrend wurde dabei auf die
Tatsache aufmerksam gemacht, dass die neuere [informelle] Tendenz der Kreismigration
enorme Auswirkungen auf die lidndlichen und stidtischen Wirtschaftsdume ausiibe. Den
vorrangigen institutionellen Schwerpunkt, den der Staatsrat in diesem Dokument festlegte und
auf dieses Phidnomen angewendet sehen wollte, betraf nicht etwaige Institutionen zur
Kontrolle oder Lenkung dieser Entwicklung, sondern viel mehr die konkrete Bereitstellung
von Know-how fiir die riickkehrenden Migranten, das sie befdhigen sollte ,,Unternehmen
selbststindig zu griinden zizhu chuangye” und technisch zu leiten. Die entsprechenden
MalBnahmen sollten von den lokalen Regierungen selbst unternommen werden, wobei sie
auch die Migranten mit begiinstigenden Finanzinstitutionen bei dieser Entwicklung zu
unterstiitzen hétten. Dariiber hinaus sollte auch die Kreismigration selbst gefordert werden,
indem in den Sende- und Empfiangerregionen Absicherungsnetze fiir die Migranten

implementiert werden sollten, bei denen sich die jeweiligen Regionen untereinander zu

** Han (2009): S.102.
330 Staatsrat der VR China (2008b): http://www.lm.gov.cn/gb/employment/2008-12/22/content_269667.htm.
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koordinieren und ein entsprechendes Finanzierungsschema zu entwickeln hitten>'. Der
Schwerpunkt, der mit diesem Schritt neu in der internen Migrationskoordination eingefiigt
wurde, lag in der Schaffung einer Zusammenarbeit zwischen Zentrale und den Regionen mit
dem Ziel die Migrationsbewegungen effizienter erfassen zu konnen. Der Aufbau von
Informationsnetzwerken, zu dem auch in den vorhergehenden Dokumenten bereits mehrmals
aufgeordert worden war, wurde spétestens ab 2007/8 zu einem der neuen wichtigen
Eckpunkte in der Migrationspolitik. Ein wichtiger Aspekt in diesem Zusammenhang war die
Forderung des Staatsrats nach einem verpflichtenden Riickmeldesystem, bei dem die lokalen
Regierungen dem Staatsrat selbst iiber Entwicklungen in der internen Migration Bericht
erstatten miissen”, was durchaus als neuer Schritt zur Schaffung eines Mechanismus der

Informationsumverteilung eingestuft werden kann.

2009

Das Jahr 2009 stand ganz im Zeichen der sich ausbreitenden Wirtschaftskrise und
diese Entwicklung wirkte sich auch auf die wirtschaftlichen Maflnahmen aus, die das
Dokument Nr.1 fiir den Umgang mit der Krise festlegte: Mit dem Riickgang der Nachfrage
fiir chinesische Exporte entschied sich der Staatsrat in seinem Leitdokument zur Férderung
des Binnenkonsums aufzurufen und behauptete, dass das grofBite, noch unausgeschopfte
Potential in den ldndlichen Gebieten zu finden sei (,,kuoda guonei xuqiu, zui da gianli zai

44)353

nongcun . Neben diversen Forderungen institutioneller Verbesserungen in der ldndlichen

Wirtschaftsstruktur wurde erneut die Forderung fachlich kooperierender Verbdnde zur

fortgesetzten Absorption landlicher Arbeitskrifte festgelegt’™

, sowie die Verbesserungen der
Ausbildungsmoglichkeiten fiir ldndliche Arbeitskréfte und die Unterstiitzung heimkehrender
Migranten zur Griindung von Unternehmen als Aufgaben an die lokalen Regierungen

dirigiert®>.

8.4.3 Die institutionelle Handhabung der internen

Migration in den Leitdokumenten 2002-2009

331 Staatsrat der VR China (2008b): Paragraph 1-6.

352 Ibidem: Paragraph 6.

353 Staatsrat der VR China (2009): Einleitender Absatz.
354 Ibidem: Paragraph 21.

3% Ibidem: Paragraph 24.
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Aus der Untersuchung der Leitdokumente von 2002 bis 2009 wird deutlich, dass die
interne Migration von Seiten der Zentralregierung bereits als entscheidender Bestandteil der
chinesischen Wirtschaft gehandhabt wird. Neben der wichtigen Aufwertung der
Wanderarbeiter zu ,,Angehorigen der Arbeiterklasse® im Dokument Nr.2 aus 2002 war es vor
allem Jiang Zemins Bericht auf dem 16. Parteitag der KPCh, der die neue
wirtschaftspolitische Ausrichtung der Zentralregierung vorgab: Die Neuregelung des
Verhiéltnisses von Landwirtschaft und Industrie sowie von ldndlichen Gebieten und Stidten
fiihrte dazu, dass ab diesem Zeitpunkt die ldndlichen Gebiete und die Landwirtschaft nun im
Fokus der Forderungen standen. Diese Neuausrichtung wirtschaftlicher Forderung betraf aber
auch die ldndlichen Arbeitskriafte, denn die Forderung ladndlicher Regionen bedeutete
ebenfalls die Schaffung von Arbeitsplédtzen in diesen Gebieten, um somit das oft postulierte
Ziel einer Einkommenssteigerung unter der ldndlichen Bevolkerung realisieren zu konnen.
Die Dynamik der interne Migration, die von den Wanderarbeitern getragen wird, hat ihren
Ursprung in den ldndlichen Gebieten und es scheint so, als ob der Staat durch die
wirtschaftliche Forderung dieser Gebiete mit unter auch versuchte den Druck abzubauen, der
von der internen Migration ausgelibt wurde: Durch das Forcieren der wirtschaftlichen
Entwicklung gewisser Regionen und dem infolge dessen angehobenen Lebensniveau kann
jener Motivation entgegen gewirkt werden, die ldndliche Arbeitskrifte zur Migration

antreibt >>°

. Parallel dazu bemiihte sich die Zentralregierung in ihren Leitdokumenten die
Notwendigkeit zur Unterstiitzung der heimkehrenden Migranten zu betonen: Den Anzeichnen
nach zu urteilen, setzte die Zentralregierung offensichtlich zunehmend auf das
unternehmerische Potential dieser Individuen und den moglichen Nutzen, den die ldndlichen
Unternehmen des Typs huixiang chuangye™’ fiir die Absorbierung von Arbeitskriften im
landlichen Raum und fiir die damit einhergehende Reduzierung der Migration besitzen
konnten.

Was die konkreten Vorschlidge bzw. Forderungen zu institutionellen Verbesserungen
von der Zentralregierung betrifft, muss darauf verwiesen werden, dass es sich hierbei um
Konzepte auf dem Papier handelt, die eben in den jeweiligen Dokumenten vorgeschlagen
werden, aber noch nicht notwendiger Weise mit der Form ihrer tatséchlichen
Implementierung iibereinstimmen. Bereits zu Anfang dieses Kapitels wurden die
verschiedenen Dokumenttypen vorgestellt und demnach wiirden die jeweiligen Leit- und
Folgedokumente in die Sparte der urspriinglichen Dokumente- bzw. Textversionen fallen.

Konkrete Umsetzungsblaupausen zu diesen institutionellen Vorschldgen tauchen dabei kaum

3% OECD (2009): S.11.
337 Wortlich: “Zuriick aufs Land kommen und ein Unternehmen griinden”.
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auf, denn selbst die vorgeschlagenen Institutionen zur Finanzierung bzw. fliir anzuwendende
Steuersitze, werden nicht genauer beschrieben — es wird beispielsweise nicht prizisiert, wie
hoch Steuersitze fiir von Migrantenarbeitern gegriindete Unternehmen anzusetzen sind und
welche Variationen fiir welche Finanzierungspldne angewendet werden sollen. Dies wird in
erster Linie den lokalen Organen {iberlassen, die sich nach den Gegebenheiten vor Ort richten.

Nun stellt sich zusammenfassend auch die Frage, welche institutionellen Konzepte
sich zwischen 2002 bis 2009 fiir die interne Migration herausgebildet haben: In den
vorhergehenden Absdtzen wurden einige institutionelle Schwerpunktsetzungen vorgestellt,
wobei fiir die Zentralregierung im Zusammenhang mit der internen Migration vor allem der
Bezug zur wirtschaftlichen Gesamtentwicklung entscheidend zu sein schien. Die
Herausbildung verschiedener Unternehmenstypen durch die Migrantenarbeiter und ldndlichen
Arbeitskréfte spielten dabei eine offensichtlich wichtige Rolle, ebenso wie auch die
Verbesserung der rechtlichen Stellung, der Interessen und der sozialen Absicherung von
Migrantenarbeiter im Zentrum der Bemiihungen standen. Was jedoch die langfristige Losung
der Migrationsproblematik an sich betrifft, konnte die Forderung von Ausbildungsstrukturen
fiir Migrantenarbeiter und ldndliche Arbeitskréifte den wichtigsten Punkt darstellen: In erster
Linie ldsst sich das mit dem Konzept der endogenen Wachstumsmodelle erklédren, die neben
Forschung und Entwicklung die Steigerung von Humankapital als die Grundlage fiir
fortgesetztes Wirtschaftswachstum einstufen. Es mag sehr wohl mdglich sein, dass die
chinesische Zentralregierung diese Form des Mangels unter den migrierenden Arbeitskraften
bereits 2003 erkannt hatte und daher {ber ein Folgedokument von 2003 das
Weiterausbildungsprogramm fiir lédndliche Arbeitskrifte 2003-2010 zu implementieren
beabsichtigte. Ein wesentliches Problem besteht in diesem Zusammenhang darin, dass China
zwar iber eine grole Anzahl an Arbeitskréften verfiligt, diese aber mit einem zu niedrigen
Bildungsniveau ausgestattet sind und somit fiir die Wirtschaft des Landes langfristig nur
einen geringen Nutzen erbringen konnen. Bereits in den vorhergehenden Kapiteln wurde
dargestellt, dass die chinesische Industrie zwischen 1978 und 2003 zwar von dem grof3en
Angebot an billigen Arbeitskriaften immens profitieren konnte, sich mittelfristig auch noch
Gewinne errechnen kann, aber langfristig der Industrie- und Dienstleistungssektor qualitativ
weiterentwickelt werden miissen, um mit dem stindig voranschreitenden Wettbewerb auf
dem Weltmarkt mithalten zu konnen. Dazu ist es einerseits notwendig, dass neue
technologische Entwicklungen in die Produktionsweise selbst einflieen, noch grundlegender
ist aber das Vorhandensein eines Grundstocks qualifizierter Arbeiter, die mit neuen

Technologien umgehen konnen, also eben {iber einen gewissen Grad an Humankapital
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verfiigen. Dementsprechend wiirde das auch eine Verbesserung der Ausbildung und in
weiterer Folge des Einkommens von migrierenden, landlichen Arbeitskréften verlangen: Eine
Anhebung der Produktionsqualitit verlangt neben einem entsprechenden Humankapitalniveau
der Arbeitnehmer auch nach Anreizbildungen durch entsprechend hohe Effizienzlohne
Das moglicherweise grundlegendste Problem in diesem Zusammenhang betrifft jedoch die
Frage wie die Fortbildung von Arbeitskréiften koordiniert werden soll, also welchen Signalen
dieser Prozess zu folgen hat. Migrierende, ldndliche Arbeitskrifte werden wirtschaftlich
gesehen weiterhin fiir bestimmte Sektoren gebraucht, die nach wenig Humankapital, aber
einen hohen Aufwand an Arbeitskraft verlangen. Auf der anderen Seite entstehen in der
Volksrepublik neue Branchen bzw. entwickeln sich solche, bis noch vor kurzem wenig
geforderte Segmente wie etwa der Dienstleistungssektor qualitativ weiter — Auch das verlangt
nach einem ganz bestimmten Arbeitnehmerprofil. Angesichts des gegenwirtigen
Transformationsprozesses vom Plan zum Markt stellt sich hierbei erneut die Frage welcher
Mechanismus die koordinierende Aufgabe iibernimmt. Bedingt durch die Grée des Landes
ist auch der Arbeitsmarkt der VR China immens grol und somit mit dem Problem
ungleichméBiger Informationsaufbereitung und -verteilung konfrontiert. Dies beeintréchtigt
nicht nur den Prozess der Arbeitskrifteallokation, sondern auch die Signalwirkung des
Mechanismus beziiglich Nachfrage und Angebot. Wer {ibernimmt dabei die Vermittlung
zwischen der Nachfrage seitens der Wirtschaft und dem Angebot aus der Gesellschaft und
lasst sich diese Entwicklung im Vorhinein abschdtzen? Sollte die Aufgabe zumindest
konzeptionell an die Zentralregierung zuriickfallen, bleibt dieser angesichts des schnellen
wirtschaftlichen Wandels wenig iibrig als die Ausbildung der noch am wenigsten geforderten
Gruppe innerhalb der Gesellschaft weiter voran zu treiben - Im Verlauf dieses langsamen
Vorantastens konnte es moglicher Weise leichter gelingen, die Absorptionskapazitit der
chinesischen Wirtschaft und der einzelnen Sektoren bezogen auf die ldndlichen Arbeitskrifte
abzuschitzen und dabei gleichzeitig nachfolgende Ausbildungsstrukturen fiir Wanderarbeiter
zu konzipieren.

Verdnderungen im Bereich der Aus- und Weiterbildung von Migrantenarbeitern
stellen aber nur einen Schritt der Integration effizienter Arbeitskréifte in die Gesamtwirtschaft
dar: Daneben sind es bereits von der Zentralregierung unternommene Anstrengungen auf
institutioneller Ebene wie die Forderung der Interessen und Rechte der Migrantenarbeiter
sowie die Stirkung ihrer soziale Absicherung. Das kann durchaus als offizielles Signal der

Zentralregierung gegeniiber den Wanderarbeitern gewertet werden, um zu zeigen, dass der

358 Blanchard und Illing (2009): S.192fF.
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Staat sie nun als ,vollwertige’ Akteure im Wirtschaftssystem anerkannt hat und ihr Beitrag
zum Wirtschaftswachstum unentbehrlich ist.

Die sich daraus abzuleitenden Fragen fiir die folgenden Kapitel widmen sich demnach
der Art und Weise, mit der die Zentralregierung ihre institutionellen Konzepte umsetzt, der
Funktion, die die interne Migration fiir die Wirtschaft tatsdchlich erfiillt und dem Potential
informeller Institutionen in der internen Migration, das die Zentralregierung zur Schaffung

neuer Institutionen mit einbeziehen kann.

9. Die Umsetzung institutioneller Konzepte aus

den offiziellen Dokumenten

9.1. Einleitung

Seit Beginn der Reformen in der chinesischen Volksrepublik hat sich ein intensiver
Wandel in der institutionellen Struktur der Wirtschaft vollzogen und in den vorhergehenden
Kapiteln und Abschnitten wurden die wichtigsten Auswirkungen dieses Wandels auf die
interne Migration behandelt. Was demnach noch fehlt, ist die Evaluierung der konkreten
institutionellen Umsetzungen, die in den zentralstaatlich publizierten Dokumenten
konzeptualisiert wurden. Im vorliegenden Abschnitt sollen nun die bisher vorgenommenen
Umsetzungen migrationsbezogener Institutionen genauer untersucht werden, wobei in einigen
Bereichen definitive Fortschritte erzielt wurden, in anderen jedoch noch verschiedene Méngel
vorherrschen.

Die dezidierte institutionelle Forderung der internen Migration durch die
Zentralregierung wurde hochstwahrscheinlich iiber die offizielle Wertschitzung der
Migrantenarbeiter und ihrem wichtigen Beitrag zur wirtschaftlichen Entwicklung des Landes
eingeleitet. Asciutti (2006) stellt diesbeziiglich fest, dass ab diesem Zeitpunkt vermehrt
institutionelle Neuerungen eingeleitet wurden, die auf die Verbesserung der
soziodkonomischen Position und der rechtlichen Lage migrierender Arbeitskrifte
abzielten>’. Es ist anzunchmen, dass diese kleineren Entwicklungen im Rahmen einer

groBeren Bewegung zur Verdnderung der institutionellen Ausrichtung in der

339 Asciutti (2006): S.3.
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Wirtschaftsstruktur geschahen, denn nach Zhao (2007) vollzog sich unter der Administration
von Hu lJintao und Wen Jiabao ein deutlicher Wandel in der Schwerpunktsetzung des
chinesischen Entwicklungswegs: Das neue Ziel bestand nun darin eine mehr ausbalancierte
Entwicklung einzuleiten, bei der die Bediirfnisse der Bevolkerung stirker miteinbezogen
werden sollten. Dementsprechend begann die Zentralregierung bei der Konzipierung der
nationalen Entwicklungsstrategie auch neue Richtlinien fiir lokale Praktiken festzulegen, um
eben neben dem Wachstum des Bruttosozialprodukts auch die soziale Komponente mehr in

den Mittelpunkt zu bringen *® .

Die erste formelle Ankiindigung des ,neuen
Entwicklungsparadigmas® wurde durch die Absichtserklarung von 2003 markiert, durch
welche ,,ausgeglichenes Wachstum® und ,,nachhaltige Entwicklung® als neue Leitbegrifte
eingefiihrt wurden. Der inhaltliche Schwerpunkt wurde dabei auf die Zusammenfiihrung von
Stadt und Land sowie West- und Ostregionen gesetzt’®'. Eine wesentliche Stiitze fiir diese
Entwicklung konnte dabei die interne Migration darstellen: Migrierende Arbeitskrifte
reprisentierten mit Beginn der Politik von Reform und Offnung den ersten Schritt dieser
Zusammenfithrung von urbanen und lédndlichen Regionen und bis heute ist es auf diese
gesellschaftliche Gruppe zurlickzufiihren, dass einerseits Arbeitskrifte und andererseits
Kapital, aber auch Know-how, Humankapital und Informationen zwischen den beiden
Regionen ausgetauscht wurden®?. Folglich ldsst sich argumentieren, dass die Wanderarbeiter
ein grundlegendes Bindeglied zwischen Stadt und Land bzw. Ost und West darstellen, auf das
die Zentralregierung mit ihrem Projekt des ,,neuen Entwicklungsparadigmas® zuriickgreifen
miissen wird. Aus diesem Blickwinkel betrachtet, erscheint auch eine weitere Mafinahme aus
2005 vollkommen logisch: Die Zentralregierung betonte die Wichtigkeit der Errichtung einer
harmonischen Gesellschaft, in der soziale Gerechtigkeit und die Miteinbeziehung von
Randgruppen eine wichtige Rolle spielen’®. Diese MaBnahe betrifft wirtschaftlich gesehen
wiederum vor allem die Migrantenarbeiter, die weiterhin zwar eine Randgruppe in der
Gesellschaft darstellen, gleichzeitig aber fiir die Wirtschaft unverzichtbar sind. Die von
offizieller Seite den Wanderarbeitern zugeschriebene Bedeutung spiegelt sich in einigen
institutionellen Verbesserungen fiir die interne Migration wieder *** : Das betrifft
beispielsweise die Authebung von Zwangsriickschickungsmallnahmen gegeniiber den
landlichen Arbeitskrédften, die forcierte Auszahlung von 98.4% der gegeniiber den

Migrantenarbeitern zurlickgehaltenen Gehilter in 2004, die Einfiihrung rechtlicher und

360 Zhao (2007): S.177f.
361 Zhan (2005): S.28.
362 Han (2009): S.15ft.
363 Zhan (2005): S.28.
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sozialer Absicherungsmechanismen auf der lokalen Ebene fiir Migrantenarbeiter als Reaktion
auf Bestimmungen der Zentralregierung und die immensen Verbesserungen bei Angebot und
Durchfiihrung der Ausbildungsprogramme fiir Migrantenarbeiter **> . In den folgenden
Absidtzen wird nun ein Einblick in die wichtigsten institutionellen Verbesserungen gegeben,

die innerhalb der letzten Jahre von wissenschaftlicher Seite dokumentiert wurden.

9.1.1 Die Etablierung von Aus- und Fortbildungsprogrammen

Eine der wichtigsten MalBnahmen, die auf die Stirkung der Situation léndlicher
Arbeitskrifte und somit auch auf Migrantenarbeiter abzielt, waren Beschluss und Etablierung
von Aus- und Fortbildungsprogrammen. Der wesentliche Hintergrund fiir diese Entscheidung
war die im ,,neuen Entwicklungsparadigma“ festgelegte Richtlinie zur Reduzierung sozialer
Ungleichheiten. Neben diversen finanziellen Institutionen wie begiinstigende Steuer- und
Investitionsprogramme in den ldndlichen Regionen ist hier vor allem das
Entwicklungsprogramm fiir die Westgebiete Xibu da kaifa von 1999/2000 zu erwihnen, das
unter anderem auch eine Verbesserung der Grundausbildungssituation in den westlichen
Regionen erreichte *°°. Dieser wichtige Schritt hatte eine enorme Auswirkung auf die
migrierenden Arbeitskréifte, da Ausbildungsverbesserungen dieser Art eine Steigerung des
individuellen Humankapitals nach sich ziehen. Eine Folgemaflnahme stammt aus einem
Leitdokument von 2001, in dem der Staatsrat lokale Regierungen dazu aufforderte, Kindern
von Migrantenarbeitern eine neun-jéhrige Pflichtschulbildung zu ermdglichen. Der
vorliegenden Untersuchung lagen keine Unterlagen zur Effizienz der landesweiten
Umsetzung vor, aber eine regionale Untersuchung aus 2001 ergab, dass in Peking, eines der
Hauptmigrationsziele, bereits 62% der damals 370 000 Kinder von Migrantenarbeitern bereits
in offentlichen Schulen und 25% in inoffiziellen, Schul-dhnlichen Strukturen untergebracht
waren. Dennoch gab es laut Chan (2008) zumindest bis 2006 nur wenige Stidte, in denen
diese Institution entsprechend der Vorgaben umgesetzt wurde®®”.

Ein jiingeres und besonders intensiv propagiertes Programm in diese Richtung stellt
das 2003 initialisierte nationale Ausbildungsprogramm fiir lindliche Migrantenarbeiter dar,
das bis 2010 abgeschlossen werden soll. Das Hauptziel bestand in der Ausbildung von

mindestens 60 Millionen Migrantenarbeitern, die durch das Programm ein entsprechendes

365 Asciutti (2006): S.5.
366 Chan (2008): S.21.
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Qualifikationsniveau fiir Anforderungen in nicht-landwirtschaftlichen Anstellungen erhalten
sollten. Das Fortbildungsprogramm konzentrierte sich inhaltlich neben der Vermittlung von
spezifischen beruflichen Fihigkeiten auch auf die Gebiete wie Recht und Gesundheit. Was
nun den langfristigen Anstellungserfolg ldndlicher Arbeitskrifte im Rahmen des Projekts
betrifft, schrieb eine Studie aus 2007 dem Programm gute Erfolgschancen zu, ohne jedoch
genauere Ergebnisse anzugeben®.

Grundsitzlich scheint die Zentralregierung dem Aspekt der Ausbildung von
Migrantenarbeitern eine nicht unwesentliche Bedeutung beizumessen, was sich in der
Implementierung von Folgeprojekten widerspiegelt: Das bekannteste dabei ist das
LwSonnenscheinprojekt® von 2004 (Nongcun laodongli zhuanyi peixun yangguang gongcheng),
das sich vor allem auf die Ausbildung von Migrantenarbeitern in den &drmsten Regionen
konzentrierte, sowie bindende institutionelle MalBnahmen zur Bereitstellung einer
grundlegenden Schuldbildung fiir Kinder von Migrantenarbeitern in den GroBstidten

ctablierte®®

. Das ,Sonnenscheinprojekt’ ist bis zum gegenwairtigen Zeitpunkt weiterhin aktiv
und laut offiziellen Daten von 2007 erhielten von 8.8 Millionen fortgebildeten ldndlichen

Arbeitskriften 7.6 Millionen Anstellungen in nicht landwirtschaftliche Sektoren®”".

9.1.2. Verbesserung der sozialen und wirtschaftlichen

Absicherung der Migrantenarbeiter

Ein weiteres Biindel an MalBnahmen zur soziodkonomischen Integration der
Wanderarbeiter waren die Bemithungen der Zentralregierung die soziale und wirtschaftliche
Absicherung der Migrantenarbeiter weiter voranzutreiben. Dass die Zentralregierung in
diesem Bereich bestimmte Institutionen einfiihrte, ist wahrscheinlich nicht nur auf Bedenken
beziiglich der sozialen Stabilitit des Landes zuriick zu fiihren — Auch aus wirtschaftlicher
Sicht konnen solche MaBnahmen durchaus einige Vorteile nach sich ziehen: Ein
funktionierendes soziales Absicherungsnetz konnte beispielsweise die Konsumbereitschaft
der Migrantenarbeiter erhéhen und damit in weiterer Folge die Wirtschaft des Staates
befordern. Es ist ndmlich anzunehmen, dass Wanderarbeiter ohne soziale Absicherungen

einen GroBteil ihres Einkommens fiir potentiell auftretende Krankheitsfille einsparen und

368 Wang und Cai (2007): S.23f.
369 Zhan (2005): S.26.
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somit ithre Reale Kaufkraft stark reduziert ist. Mit einer zusétzlichen Starkung der Rechte von
Migrantenarbeitern, etwa bei Lohnauszahlungen, wiirde sich moglicherweise ein wesentlicher
psychologischer Effekt einstellen: Eine dementsprechend verbesserte institutionelle Struktur
konnte die interne Migration reibungsloser gestalten, die gesteigerte Sicherheit bei den
Lohnauszahlungen wiirde die Fluktuationsrate bei den berufswechselnden Migranten
reduzieren und insgesamt hdtte das auf den Verstddterungsprozess und die gesamte
Wirtschaftstransformation einen positiven Impetus. Vorausgesetzt, dass diese hypothetischen
Entwicklungen eintreten, wére es somit moglich auch die fortgesetzte Aufwertung des
gesellschaftlichen Status von Migrantenarbeitern voranzutreiben und ihrer Rolle als
entscheidende Trager der wirtschaftlichen Entwicklung Chinas eine stirkere, allgemeine
Anerkennung zukommen zu lassen.

Einer der ersten Indikatoren dafiir, dass die Zentralregierung einen &hnlichen
Entwicklungsweg einzuleiten versuchte, war die ab 2000 angelaufene Einfiihrung von
regional begrenzt, wirkenden sozialen Absicherungssystemen in Kanton, Peking, Schanghai
und Xiamen, die von den Migrantenarbeitern beansprucht werden konnten. Gegen Ende 2005
hatten bereits 14 von 100 Millionen Migrantenarbeiter aus diesen Regionen eine solche
Absicherung erhalten und 2006 waren es bereits ein Drittel aller lédndlichen
Arbeitermigranten, welche die eine oder andere Form sozialer Absicherung nutzten. Trotz
dieser positiven Entwicklungen liegen die Absicherungsangebote flir Migrantenarbeiter
qualitativ weit unter denen, die Arbeiter mit einem urbanen Familienregistereintrag

beanspruchen koénnen®”!

. Zu den konkreten MafBlnahmen und Projekten zur Realisierung einer
gerechteren Behandlung der Migrantenarbeiter und einem verbessertem Angebot an
Dienstleistungen, die in den Leitdokumenten seit 2003 gefordert werden, féllt auch die
Regelung einer verpflichtenden Lohnauszahlung gegeniiber den Migrantenarbeitern, sowie
die ab 2004 allmdhlich gegeniiber Betrieben und Unternehmen institutionalisierte
Arbeitsunfallversicherung, die fiir angestellte Migrantenarbeiter zu einzurichten sind*’*.
Tatsdchlich verhélt es sich jedoch so, dass die Erfiillung dieser Pflicht von Seiten der
Unternehmen oft ziemlich lax gehandhabt wird: So dokumentieren beispielsweise
Erfahrungsberichte aus dem traditionellen Migrationsziel Kanton und Umgebung, dass solche
Arbeitsunfallversicherungssysteme flir Migrantenarbeiter in privaten Unternechmen kaum

existieren’””. Dabei stellt sich in diesem Zusammenhang auch die Frage, ob Wanderarbeiter

Angebote der Eigenabsicherung grundsétzlich annehmen wiirden. Huang und Pieke (2003)

37! Chan (2008): S.23.
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gehen implizit auf dieses Problem ein und ihrer Meinung nach verlassen sich Wanderarbeiter
in den meisten Fillen auf den ihnen rechtlich zustehenden Besitz an Land zur sozialen
Eigenabsicherung: Die migrierenden Arbeitskrifte, so die Autoren, reagierten auf den Zwang
das Land abzugeben und dafiir eine andere Option zu wihlen zumeist negativ indem sie diese

Hiirde zu iibergehen versuchten — etwa durch (informelle) Verpachtung ihres Bodens®”*.

9.1.3. Flexibilisierung bei der Vergabe des Hukou gegeniiber

Migranten

Die ,sinnvolle’ Weiterntwicklung des Familienregisters stellt sich fiir die
Zentralregierung wahrscheinlich als die komplexeste institutionelle Aufgabe in
Zusammenhang mit der internen Migration dar. Bereits die vorhergehenden Kapitel
verweisen darauf, dass eine gewisse Bewegung in diesem Prozess unverkennbar ist — Dies
zeigt sich vor allem in der hohen Frequenz von Abidnderungen des Hukou-Systems. Die
wichtigste, jliingste Entwicklung neben der bereits erwidhnten Reform von 2008, bei der das
Ministerium flir 6ffentliche Sicherheit jeder Region gestattet hatte bei der Implementierung
der Bestimmungen zur Hukou-Vergabe zu experimentieren”””, war die Ende Januar 2006
herausgegebene Direktive an die lokalen Regierungen zuziehenden Arbeitskriften einen
einfacheren Erhalt eines Familienregisters in Stddten und Kleinstddten zu ermdglichen. Fiir
die Rekrutierung von Staatsbediensteten wurde die Bestimmung zum Besitz eines
spezifischen Hukou abgeschafft, was rein theoretisch auch Migrantenarbeitern eine
Anstellung als Staatsdiener ermdglichen wiirde *’° . Insgesamt scheinen die jiingsten
Verdnderungen der Institution nicht auf die Auflosung derselben abzuzielen, vielmehr dhneln
sie einem Experiment, das lokalen Regierungen eine flexiblere Handhabung ermdglichen soll.
In der Gegenwart hat der Hukou bereits einen GroBteil seiner urspriinglichen Funktionen
verloren: Die Aufrechterhaltung von Privilegien der stidtischen Bevolkerung gegentiiber der
Landlichen, sowie die fixe Allokation landlicher Arbeitskrifte auf dem Land um damit die
Produktion der Landwirtschaft und in weiterer Folge Investitionen fiir die Industrie
abzusichern, sind aufgegebene Konzepte der Vergangenheit. Warum wagt es die
Zentralregierung dennoch nicht das Hukou-System selbst abzuschaffen? Han (2009) fiihrt in

diesem Zusammenhang an, dass im Sinne der rechtlichen und 6konomischen Gleichstellung

3™ Huang und Pieke (2003): S.5.
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der Wanderarbeiter die Einflihrung eines national einheitlichen Hukou-Systems eine
unumgingliche Notwendigkeit darstellt. Gleichzeitig erwéhnt er jedoch auch die Moglichkeit,
dass eine zu direkte Umstellung des Systems die Gefahr der soziodkonomischen
Destabilisierung nach sich ziehen konnte: Wie wiirden groBe Stiddte mit einem plotzlich
anwachsenden Arbeitskriafteangebot umgehen? Konnten gentigend Arbeitsplitze bereitgestellt
werden und parallel dazu auch das soziale Absicherungsnetz auf die neu hinzukommenden
Migrantenarbeiter ausgeweitet werden®’’? Diesbeziiglich darf auch nicht vergessen werden,
dass der Hukou immer noch als Mechanismus zur sozialen Absicherung der lédndlichen
Bevolkerung dient — Migrantenarbeitern vom Land steht durch den Hukou ein Recht auf eine

bebaubare Fliche zu>"®

und stellt sozusagen das absichernde ,Grundkapital’ fiir deren
Migrationsaktivititen dar. Diesen Mechanismus aufzuheben wiirde bedeuten, dass ein Ersatz
fiir die landliche Bevolkerung eingerichtet werden miisste. Ansétze in eine dhnliche Richtung
gibt es etwa bei der Gesundheitsvorsorge, wie dies Klotzbiicher et al. (2010) dokumentiert
haben”.

Die Bedingungen zum Erhalt eines Hukou wurden mit dem Fortschreiten der
Reformen schrittweise reduziert, wobei heutzutage die regional unterschiedliche Gestaltung
der Institution eines ihrer wesentlichsten Charakteristika darstellt: Beispielsweise wird der
Bevolkerungszuzug in mittelgroBe Stidten und Provinzhauptstidte gestattet, solange
Migrantenarbeiter Anstellung und Unterkunft nachweisen konnen. In Metropolen wie Peking
oder Schanghai, wurde der Erhalt eines lokalen Hukou fiir Wanderarbeiter in den letzten
Jahren zwar erleichtert, aber auch das folgt einem eigenen Prinzip (,,Die Tiir 6ffnen und den
Preis steigern®), bei dem ein stark selektiver Prozess den Zugang in die Stiddte weiterhin

reguliert **

. Angesichts der unterschiedlichen Umsetzungsformen dieses institutionellen
Mechanismus lohnt es sich erneut die eigentliche Wirkung und Bedeutung dieser Institution
zu vergegenwirtigen: Bezogen auf die interne Migration bietet sich der Zentralregierung
durch den Hukou ein Hebelmechanismus an, mit dem je nach wirtschaftspolitischer
Notwendigkeit Migrationsbewegungen landlicher Arbeitskrifte konzeptuell gelenkt werden
konnen, wobei die praktische Umsetzung Aufgabe der lokalen Regierungen bleibt. Ein
typisches  Beispiel zeigt sich etwa anhand des administrativ  gelenkten
Urbanisierungsprozesses, bei dem jene kleinen Stddte mit niedrigen Hukou-spezifischen

Barrieren und demnach geringen Eintrittsbedingungen relativ schnell zum Ziel von

Wanderarbeitern werden. Diese Form der Kanalisierung wiirde auf der anderen Seite auch
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von grofleren Stadten entsprechende MafBnahmen verlangen: Um deren hohes Pull-Potential
fiir die Wanderarbeiter zu verringern, wére es notwendig in diesen Stidten die Hukou-
relevanten Eintrittsbedingungen entsprechend anzuheben. Solchermallen flexibel modifizierte
oder neu konzipierte Institutionen konnten einen idealen Ersatz fiir die schwindenden
institutionellen Instrumente der planwirtschaftlichen Vergangenheit anbieten, derer sich die
Zentralregierung vor 1978/79 noch bediente. Ein mdglicher Vorteil bestiinde darin, dass das
rigide, kaum flexible planwirtschaftliche Institutionengeriist — im konkreten Fall durch den
Hukou verkorpert — durch ein stark marktwirtschaftliches, sehr flexibles System ersetzt
werden konnte, in dem jedoch einige wenige Kerninstitutionen je nach Bedarf direkt durch
die staatlichen Akteure beeinflussbar bleiben. Diese Form der administrativen Lenkung wiirde
verglichen zu planwirtschaftlichen Mechanismen zwar nicht ganz so genaue Vorausgaben
setzen konnen und damit die Kontrolle fiir die Administrationen erleichtern, dafiir bietet es
aber den individuellen Akteuren mehr Freiheiten, was wiederum deren wirtschaftliches
Schaffens- und Selbstverwirklichungspotential steigert. So gesehen ist es nur allzu
wahrscheinlich, dass die Zentralregierung die Institution des Hukou nicht verwerfen, sondern

sie den Umsténden entsprechend anpassen wird.

9.1.4. Arbeitsmarkt

Der letzte wichtige Bereich, in dem institutionelle Neuerungen die wirtschaftlichen
Bedingungen der migrierenden Arbeitskrifte allmdhlich verbessert haben, betrifft das
Arbeitsmarktsystem. Zwar ist in der VR China noch keine einheitliche Struktur geschaffen,
die Angebot und Nachfrage des Produktionsfaktors Arbeitskraft iiber offizielle, aber nicht
notwendigerweise staatliche Kandle national und diskriminierungsfrei signalisieren kann, aber
etwa seit Beginn des 21. Jahrhunderts scheint es der Zentralregierung allmdhlich zu gelingen,
den Arbeits- und Stellenmarkt institutionell fiir die Migranten zu lockern und

diskriminierende Regelungen aufzuheben™®'

. Ein entscheidender Schritt in diese Richtung war
die Billigung und Implementierung eines Gesetzes in 2007 durch den nationalen
Volkskongress, das mehr absichernde Mechanismen fiir die Migrantenarbeiter
(Gewerkschaftsunionen, Gleichberechtigung, termingerechte Auszahlung der Lohne und
Arbeitsanstellungen auf Vertragsbasis) etablierte und damit die Normalisierung der
Arbeitsverhiltnisse auf dem chinesischen Arbeitsmarkt zu Gunsten der Migrantenarbeiter

weiter verbessern konnte. Obwohl diese Erfolge verbucht werden konnten, besteht laut Chan

3¥! Huang und Pieke (2003): S.i.
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(2008) ein wesentliches Problem darin, dass zwar die Zentralregierung auf die
Gleichberechtigung der Migrantenarbeiter auf dem Arbeitsmarkt abzielt, manche lokalen
Regierungen jedoch die jeweiligen regionalen Arbeitsmarktsegmente in erster Linie mit
Eintrittsbarrieren versehen und nur den Bestqualifizierten Zugang zu lokalen Arbeitsstellen
gewidhren. Hierbei sind es jedoch vor allem private Arbeitgeber, die von einem
unvollkommen institutionalisierten Arbeitsmarkt profitieren und Migrantenarbeiter als
vergleichsweise kostengiinstige Arbeitskrdfte zu beliebig niedrigen Konditionen anstellen
kénnen*? | in vielen Fillen aber nicht einmal entsprechend entlohnen®®. Was lange als
komparativer Kostenvorteil die chinesische Wirtschaft charakterisierte, war der giinstige
Produktionsfaktor der Arbeitskraft verkorpert durch Arbeiter mit offiziellem Status und
insbesondere durch die Migrantenarbeiter. Wie zuvor bereits festgestellt wurde, braucht
jedoch die Weiterentwicklung der chinesischen Industrie nicht mehr nur jenes Kontingent
billiger und ungelernter Arbeitskréfte, sondern zunehmend qualifizierte Arbeitnehmer, um ein
qualitativ hoheres Produktionsniveau zu erreichen. Laut Mo (2008) wiirde die Einrichtung
eines funktionierenden Arbeitsmarktes mit einheitlichen Standards und einer verbesserten
Rechtsgrundlage einen enormen Beitrag zur sozialen Stabilitdt leisten: Durch gerechtere
Einkommensstandards fiir Wanderarbeiter konnte der Staat Protestaktionen zuvor kommen
und iiber hohere private Einkommen einen weitern Gewinn durch mehr Steuereinnahmen
generieren. Um die offiziell angestrebte Vervollkommnung des Arbeitsmarktes weiter
voranzutreiben, besteht die wichtigste noch zu nehmende Hiirde fiir die Zentralregierung in
der Etablierung einer funktionierenden Zusammenarbeit mit den lokalen Regierungen®®*. Wie
ein solches Verhiltnis einer funktionierenden Zusammenarbeit zwischen den staatlichen
Akteuren zentraler und lokaler Ebene aussehen kann, verdeutlicht die Studie von Klotzbiicher
et al. (2010) zum neuen kooperativen Gesundheitswesen in den ldndlichen Regionen, wobei
insbesondere der Finanzierungsmechanismus ein {ibertragbares Modell fiir Innovationen in
anderen Bereichen darstellen konnte®”.

Ein grundlegendes Problem besteht jedoch darin, dass die Status-bezogene
Aufwertung von Wanderarbeitern innerhalb der urbanen Arbeitsmirkte eine ganz neue
Situation in der gesellschaftlichen Ordnung hervorrufen kann, etwa eine Intensivierung des
Konkurrenzverhaltens zwischen den Arbeitnehmern selbst. Eine mdgliche Herangehensweise,

die ja bereits seitens der staatlichen Akteure praktiziert wird, besteht darin existierende

382 Chan (2008): S.24.
3% Pun und Li (2008).

38 Mo (2008) : http://www.ccrs.org.cn/show 2460.aspx.
385 Vergleiche Klotzbiicher et al. (2010): S.42f.
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Barrieren langsam abzubauen, wodurch sozialen Konflikten ein wenig an Intensitét
genommen wird. Dadurch alleine wird das soziale Konfliktpotential jedoch nicht beseitigt
und um die Systemtransformation im Arbeitsmarkt weiterzufiithren, bedarf es nach Rodrik
(2007) entsprechende Institutionen zur Behebung von (sozialen) Konflikten: Er betont dabei
die Notwendigkeit Konzepte wie die Rechtsstaatlichkeit, partizipatorische Mechanismen

® um dadurch Unsicherheiten in der

sowie soziale Absicherungssysteme zu stirken °
Gesellschaft zu vermeiden, die wiederum der 6konomischen Produktivitidt und der sozialen
Kooperation schaden konnten®’. Das Problem fiir das System der VR China besteht darin,
dass diese Empfehlungen in demokratischen Systemen mit einer existenten Gewaltentrennung
verhéltnismiaBig leicht umsetzbar sind. In der Volksrepublik wiirden solche 6konomischen
Verbesserungen jedoch auch immense Verdnderungen in der Institutionenstruktur der Politik
verlangen, was wiederum das Machtmonopol der KPCh herausfordern und zumindest
schwichen wiirde. Die vollkommene Einbindung der Wanderarbeiter in die Gesellschaft

erhélt somit eine sehr schwerwiegende politische Komponente und es wird somit fraglich, ob

dieser Prozess unter den gegenwirtigen politischen Bedingungen iiberhaupt vollkommen

durchfiihrbar ist.

9.2. Probleme ber der Umsetzung formell
institutionalisierter MaBlnahmen zum Umgang mit der

Migration

9.2.1. Einleitung

Dieser Abschnitt widmet sich den Problemen, die bei der Umsetzung
migrationsbezogener Institutionen zu Tage treten. Der wesentliche Fokus richtet sich erneut
auf jene Aspekte, die in direktem Zusammenhang mit der wirtschaftlichen Komponente der
internen Migration stehen, dennoch sei an dieser Stelle auch auf die betridchtliche Anzahl an
Problemen verwiesen, die zu den sozialen bzw. gesellschaftlichen Bereich zu zdhlen sind,
aber in der vorliegenden Arbeit nur peripher behandelt werden. Das eigentliche Problem der
nicht einheitlichen Umsetzung der in offiziellen Dokumenten konzipierten Institutionen geht

zum einen auf die regional unterschiedliche, wirtschaftsgeographische Entwicklung der VR

386 Rodrik (2007): S.94.
337 Ibidem: S.161.
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China zuriick. Zum anderen sind es die unterschiedlichen Interessen der jeweiligen
politischen Instanzen, die den Implementierungsprozess komplizieren: Neben der
Zentralregierung, die als oberste Instanz institutionelle Neuerungen konzipiert und verordnet,
spielen auch die nachgeordneten administrativen Ebenen eine gewisse Rolle: Thre
wirtschaftlichen und damit auch migrationsbezogenen Interessen weichen nicht selten von
jenen der Zentralregierung ab. Bereits in den vorhergehenden Kapiteln wurde mehrmals
darauf hingewiesen, dass lokale Regierungsorgane politische Beschliisse aus der Zentrale oft
verzerrt implementieren bzw. liber weite Perioden ignorieren oder umgehen. Zur besseren
Darstellung der Problematik wird der vorliegende Abschnitt zuerst einige der spezifischen
Problemkomplexe bei der Umsetzung der offiziellen Richtlinien vorstellen, um dann im
nichsten Schritt die schwierige Relation, die in den meisten Fillen das Auftauchen
spezifischer Problemkomplexe mitverursacht, zwischen Zentrale und Regionen sowie den

Regionen unter untereinander zu behandeln.

9.2.2. Kennzeichen des Scheiterns der offiziellen Linie: Das
ungeniigend entwickelte Netz sozialer und wirtschaftlicher

Absicherung fiir Migrantenarbeiter

Das vorhergehende Unterkapitel diskutierte bereits einige erfolgreich implementierte
MaBnahmen, die von Seiten der Zentralregierung initiiert wurden. Kritisch betrachtet zeigen
sich bei der Umsetzung jedoch auch noch schwerwiegende Méngel, die vor allem die soziale
und wirtschaftliche Absicherung der Migrantenarbeiter betreffen und eine positive
Weiterentwicklung der internen Migration stark beeintrdachtigen konnen: Fiir die
wirtschaftliche Entwicklung der VR China erbrachte die interne Migration einen
entscheidenden Beitrag und dementsprechend verschrieb sich die offizielle Haltung der
Zentralregierung wiahrend der letzten Dekade der Begiinstigung und Stirkung dieser
gesellschaftlichen Bewegung. Dies ist wiederum Zeugnis fiir die nachhaltige Rolle, welche
die Zentralregierung der internen Migration bzw. den Migrantenarbeitern auf wirtschaftlicher
Ebene zugedacht hat.

Jegliche Mingel und unregulierten Liicken in der sozialen und wirtschaftlichen
Absicherung dieser Arbeitskrifte haben einen direkten Einfluss auf deren Einkommen, und

das konnte langfristig gesehen zu einem Hemmnis fiir den begiinstigenden Effekt der internen
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Migration auf die Wirtschaft fiihren®®. Diese Mingel innerhalb der soziodkonomischen
Sicherheitsstruktur manifestieren sich beispielsweise in der ungerechten Behandlung der
Migrantenarbeiter auf dem Arbeitsmarkt. Ein typisches und hédufig genanntes Phdnomen sind
die diskriminierenden Beschrinkungen innerhalb gewisser Branchen der Industrie, wobei
einige Betriebe dazu {iibergegangen sind zahlenmiBige Einstellungsbegrenzungen fiir

Migrantenarbeiter festzulegen®®’

- eine Mallnahme die nicht selten auf regionale politische
Direktiven zuriickzufiihren ist. Dass es iiberhaupt zu solchen informellen Regulierungen
kommen kann, geht wiederum auf die schwache rechtliche Lage der Migrantenarbeiter zurick,
denen die Arbeitgeber oft keine vertragliche Arbeits- und Sozialabsicherung zugestehen®".
Zudem ist deren durchschnittliches Einkommensniveau weiterhin niedriger als das der

ansdssigen, nicht migrierenden Arbeitskrifte **'

Trotz der problemspezifischen
institutionellen Gegenmafnahmen, die seit 2000 wiederholt in den Leitdokumenten der
Zentralregierung verordnet wurden, bleiben diese nachteiligen Bedingungen weiter vorhanden,
was in weiterer Folge einen bremsenden Effekt auf die Entwicklung des Einkommensniveaus
der Migrantenarbeiter ausiibt und durch die somit reduzierten finanziellen
Geldriicksendungen auch die Wohlstandsentwicklung der d&rmeren Regionen beeintrichtigt.
Die Ursachen fiir diese Entwicklung gehen einerseits auf die Interessensdiskrepanzen
zwischen den regionalen Regierungen zuriick, als auch auf die mangelhafte Durchsetzung der
Zentral- und Regionalregierungen zur Errichtung eines sozialen Absicherungssystems, das die
wirtschaftliche Situation der Migrantenarbeiter verbessern wiirde. Dieses spezifische Defizit
ist jedoch teilweise auch von den Migrantenarbeiter selbst zu verantworten: Huang (2008b)
argumentiert, dass Migrantenarbeiter aullerhalb ihrer Heimatregion oft nicht gewillt sind
sozialen Absicherungssystemen beizutreten, da sie darin keinen praktischen Nutzen erkennen

wiirden >*2 .

Diese Interpretation darf in Frage gestellt werden, denn ebenso konnte
argumentiert werden, dass Migrantenarbeiter den funktionellen Nutzen zwar erkennen, aber
zu wenig Vertrauen in die Effizienz bzw. in die ehrliche Verwaltung ihrer Beitrdge besitzen —
ein Problem, das auch eine Studie zum neuen lédndlichen Gesundheitssystem in der VR China

identifiziert hat*”*

. Andererseits werden Migrantenarbeiter in weiten Teilen der Volksrepublik
immer noch ihrem Status nach von den stddtischen Arbeitern differenziert und haben

demnach nur selten Anspruch auf Subventionen und soziale Absicherungen. Dies kann in

388 Vergleiche dazu die Untersuchungen von Cyper und Dietz (2009): S.59ff. aus denen hervorgeht, dass zu hohe
Einkommensungleichheiten der Bevolkerung negative Auswirkungen fiir das Wirtschaftswachstum nach sich ziehen.
3% Yang und Xie (2007): http://www.jjxj.com.cn/articles/12668.html.

390 Liu (2008): S.71.

391 Zhan (2005): S.28.

392 Huang (2008b): S.32.

3% Klotzbiicher et al. (2010).
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weiterer Folge dazu fiihren, dass ldndliche Arbeitskrifte nach einer kurzen Phase der
Migration wieder in ihre Heimat zuriickkehren®** und somit mégliche 6konomische Vorteile,
welche die interne Migration fiir die Individuen als auch den Staat besitzt, nicht mehr
realisiert werden konnen. Das liegt zum einen darin, dass die so ausgegrenzten
Migrantenarbeiter eine soziookonomische Randgruppe bleiben, nicht vollstindig in die
Wirtschaftsaktivititen integriert werden und somit wiederum Nachteile fiir die
Wirtschaftentwicklung selbst entstehen: Jene Segmente, die traditionell Wanderarbeiter
beschiftigen und dementsprechend unsichere Arbeitsverhdltnisse anbieten, weisen hohe
Fluktuationsraten auf > . Folglich ist anzunchmen, dass die Effizienz der
Humankapitalakkumulation (training on the job) von landlichen Arbeitskriften sehr gering ist.
Ein anderes Problem ist die dadurch geschaffene Forderung der Schattenwirtschaft: In diesen
informellen Segmenten sind die Eintrittsbedingungen relativ niedrig und durch das
Nichtvorhandensein von Absicherungssystemen im formellen Sektor ist der Anreiz gegeniiber
des Eintritts in den informellen Sektor fiir Wanderarbeiter relativ hoch: Das Fehlen sozialer
Sicherheiten bei einer Anstellung im formellen Sektor konnte durchaus durch die
Landverfligungsrechte in den Heimatregionen, die den Wanderarbeitern durch das Halten
eines ldndlichen Hukou zustehen, wettgemacht werden. Dementsprechend niedrige
Sicherheiten verringern in den Augen der Migrantenarbeiter wiederum die Unterscheide
zwischen dem formellen und dem informellen Sektor.

Neben diesen direkten wirtschaftlichen Verlusten — Arbeitskrifte, die im informellen
Sektor angestellt sind, tragen nicht zum Steuereinkommen bei — existieren auch negative
Externalititen, die durch die Ausgrenzung migrierender Arbeitskrifte von sozialen
Absicherungssystemen generiert werden: Huang und Pieke (2003) sprechen in diesem
Zusammenhang von Gettoisierungen der Migrantenarbeiter in den Stiddten, was in weiterer

Folge zum Anstieg der Kriminalitit und der sozialen Instabilitit fithrt*®

. Die folgende
Reaktion der jeweiligen Lokalregierungen besteht in der Erhéhung der 6ffentlichen Ausgaben
fiir offentliche Ordnung und Sicherheit: Wong (1994) konstatiert diesbeziiglich, dass die
Losung von Problemen zur Aufrechterhaltung der offentlichen Sicherheit die finanziellen
Ressourcen der jeweiligen Regierungen immens beeintrdchtigen und durch grundsitzlich
bestehende finanzielle Méngel administrative und polizeiliche Einheiten nicht ausreichend fiir

den Umgang mit den Migranten geriistet sind®”’. Dies bestitigt andererseits wiederum, dass

funktionierende soziale Absicherungssysteme fiir Migrantenarbeiter durchaus zur

39 Wu und Qi (2006): S.4.

3% Vergleiche dazu Pun und Li (2008), deren Fallstudien dieses Phinomen zu bestitigen scheinen.
3% Huang und Picke (2003): S.4f.

397 Wong (1994): S. 350.
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Stabilisierung der lokalen Wirtschaftsriume beitragen konnen.

Die fehlenden MaBBnahmen sozialer Absicherung bezogen auf die Migrantenarbeiter,
lassen sich unter anderem auch auf den institutionellen Charakter des Familienregisters
Hukou zuriickfiihren: Die Funktion des Registers zielt vor allem darauf ab den
Bewegungsfreiraum der Migrantenarbeiter einzuschrdnken. Folglich konnen soziale
Absicherungssysteme wie etwa der Arbeiterschutz nur lokal begrenzt beansprucht werden, da
sie eben an das Familienregister gekoppelt sind**®. So gesehen bringt das Hukou-System die
Zentralregierung in  ein  gewisses  Dilemma:  Einerseits  fungiert es  als
migrationskontrollierendes Element, dass, wie Chan (2008) entsprechend bemerkt, der
zentralen und den lokalen Regierungen die wesentlichste Kapazitit zur Regulierung der

Migration bewahrt**

. Andererseits wirkt es aber auch als Barriere, die eine Implementierung
einer fortschrittlichen Institution zur effizienteren Integration der internen Migration in die

Gesamtwirtschaft der VR China behindert.

9.2.3. Wirtschaftlich bedingte Einschrankungen be1 der

Umsetzung der offiziellen Migrationspolitik

Zu den institutionellen Schwéchen im Bereich der sozialen Absicherung kommen
auch Beschrinkungen, die auf die wirtschaftliche Struktur bzw. gewisse Mingel darin
zuriickzufithren sind. Wesentliche Probleme entstehen insbesondere infolge der sich
wandelnden wirtschaftlichen Bedingungen: Durch den Transformationsprozess der
chinesischen Wirtschaft waren es nun die marktwirtschaftlichen Signale von Angebot und
Nachfrage, die Anreize zur internen Migration generierten, wohingegen die Kapazitit der
Einflussnahme durch den Staat kontinuierlich abnahm. Die Aufgabe fiir die staatlichen
Akteure, insbesondere die Zentralregierung, bestand nun vornehmlich darin die
entsprechenden makrodkonomischen Steuerungselemente zu entwickeln, um die interne
Migration in die Wirtschaftsaktivititen integrieren zu konnen. Eines der wesentlichsten
Probleme besteht dabei in der Errichtung eines funktionierenden Mechanismus zur
Autfbereitung und Verbreitung von Informationen, was wiederum nur iiber einen

funktionierenden Arbeitsmarkt gut funktionieren wiirde **. Dieser Mangel innerhalb der

398 Zhao (2007): S.176.
3%9 Chan (2008): S.22.
% Huang (2007): S.79.
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Informationsinfrastruktur stellt eine der grofften Hindernisse zur Koordination der
Migrantenarbeiter dar, denn obwohl es spezifische Einrichtungen gibt, die offensichtlich als
Ersatz zum Arbeitsmarkt Wanderarbeiter mit Informationen zu Stellenangeboten versorgen,
scheinen diese Organisationen nicht zielgerichtet genug auf die Bediirfnisse der
Migrantenarbeiter einzugehen, bzw. die Beziehung von Nachfrage und Angebot nicht
erfolgreich koordinieren zu kénnen*"

Auf der anderen Seit leidet die chinesische Wirtschaft unter dem Problem, dass das
Gesamtangebot an Arbeitskraften mit geringem Humankapital im Verhiltnis zum
entsprechenden Arbeitsplatzangebot zu hoch ist und zudem viele dieser Arbeitskréfte nicht
iiber die notige Ausbildung und Qualifikationen besitzen, die fiir den industriellen
Weiterentwicklungsprozess von einer arbeitsintensiven zu einer technologieintensiven

402 Entsprechende ~ Aus- und

Produktionsweise  bendtigt  werden  wiirden
Fortbildungsprogramme, die zwar einigen Erfolg erzielen konnten, scheinen in den meisten
Féllen den Wanderarbeitern nicht die fiir héhere Anstellungen notwendigen Kenntnisse
vermitteln zu konnen bzw. im Falle einer qualifizierten Fortbildung zu hohe Gebiihren zu
verlangen. Die Migrantenarbeiter befinden sich somit in einem Rahmen beschrinkter
Moglichkeiten innerhalb des dkonomischen Systems, in dem sie ihr volles wirtschaftliches

Potential nicht entfalten kénnen*®?

. Angesichts dieses sehr beengten Freiraums der moglichen
individuellen Entfaltung dréngt sich die Frage auf, an welchem Punkt die Zentralregierung
ansetzen miisste, um diesen Entwicklungsrahmen weiter auszudehnen. Die Losung fiir dieses
Problem liegt womdglich im Aufbau der ‘richtigen’ Institutionen und das konnte
beispielsweise ein verbessertes Angebot an Fort- und Ausbildungsprogrammen implizieren:
Wie bereits in den vorhergehenden Kapiteln erwéhnt, hatte sich ja die Zentralregierung
bereits mehrmals um solche Programme bemiiht und somit gezeigt, dass die
Migrantenarbeiterproblematik bis zu einem gewissen Grad bereits mit Maingeln im
Ausbildungswesen assoziiert wurde. Institutionell designierte Investitionen in wirtschaftliche
Sektoren schaffen dabei vielleicht kurzfristige Verbesserungen, aber um langfristig eine
Aufwertung der chinesischen Volkswirtschaft und eine Verbesserung der wirtschaftlichen

Situation der Migrantenarbeiter zu erreichen, scheint eine verbesserte Forderung von

Humankapital unausweichlich.

1 Mo (2008) : http://www.ccrs.org.cn/show_2460.aspx.

92 Hyang und Zhan (2005): S.14; Zhou (2007) http://www.southen.com/nflr/jeck/1/200702070234. htm.
43 Mo (2008): http://www.ccrs.org.cn/show_2460.aspx

137


http://www.ccrs.org.cn/show_2460.aspx�
http://www.southcn.com/nflr/jcck/1/200702070234.htm�
http://www.ccrs.org.cn/show_2460.aspx�

9.2.4. Interessensdichotomie von Zentrale und Regionen: Das

Problem mangelnder Zusammenarbeit

Ein wesentliches Problem, das die effizientere Koordination der internen Migration
durch Implementierung neuer Institutionen iiber die Zentralregierung behindert, ist die
Interessensheterogenitit der administrativen Ebenen in der VR China. Fiir die erste
Analyseebene wird an dieser Stelle die Beziehung zwischen der Zentralregierung und den
Lokalregierunen herangezogen, wobei es evident ist, dass beide Seiten unterschiedliche
wirtschaftliche und politische Ziele verfolgen, somit auch zur Handhabung der internen
Migration unterschiedliche Ansichten und somit unterschiedliche Richtlinien vertreten. Das
Auftauchen dieses Interessenkonflikts beginnt nach Huang und Pieke (2003) ab dem Moment,
mit dem die interne Migration nicht mehr nur regional begrenzt ist, sondern sich zu einer
landesweiten Bewegung mit den Ostlichen Regionen und urbanen Gebiete als Hauptziel
ausdehnt. Die phasenweise Forderung dieser Entwicklung durch die Zentralregierung Mitte
und Ende der 1980er sollte den Arbeitskréfteiiberschuss aus den lédndlichen Regionen
abtragen, um die durch die interne Migration gebotenen, wirtschaftlichen
Entwicklungsmoglichkeiten zu maximieren. Dem gegeniiber positionierten sich nicht selten
stadtische und lokale Regierungen, die entsprechend der eigenen politischen und
O0konomischen Interessen versuchten den Zuzug ldndlicher Arbeiter zu beschrianken und damit
teilweise auch gegen die Direktiven der Zentralregierung arbeiteten**.

Zur Uberwindung der kooperationsbezogenen Schwierigkeiten verweisen Huang und
Pieke (2003) auf die entscheidende Rolle der Zentralregierung: Nach Meinung der Autoren
misste die Zentralregierung dabei als vermittelnde Instanz fungieren, also zwischen den
Interessen der Regionen, die Migrantenarbeiter entsenden und jenen, die Migrantenarbeiter
aufnehmen, moderieren. Der erschwerende Faktor bei dieser Aufgabe ist die Tatsache, dass
die Zentralregierung in dieser Angelegenheit selbst gespalten ist. So hat etwa das Ministerium
fiir offentliche Sicherheit, das mit der Aufgabe der Regulierung und Kontrolle der
Migrationsstrome betraut ist, ganz andere Vorstellungen zur idealen Entwicklung der internen
Migration verglichen zum Ministerium fiir Arbeit und soziale Sicherheit oder dem
Landwirtschaftsministerium **>. Das wesentliche Hindernis besteht also in der Aufteilung

dieses Ressorts auf die verschiedenen Ministerien**® und somit in dem Ausbleiben einer

%4 Huang und Pieke (2003): S.4.
495 Tbidem: S.4.
406 Ihidem: S.18

138



einzelnen, mit der internen Migration betrauten Autoritéit, die sich spezifisch der Losung
dieses Problems widmet. Auch eine jlingere Studie aus 2009, deren Verfasser selbst im
chinesischen Staatsrat angestellt ist, verweist auf das Problem einer fehlenden
koordinierenden Autoritit, erwdhnt aber nicht, ob und welche Entwicklungen in diese
Richtung seitens der Zentralregierung unternommen wurden*”’. Es stellt sich dabei die Frage,
wie sinnvoll ein eventueller Schritt seitens der Zentralregierung zur Griindung oder
Zuteilungen eines solchen Ressorts innerhalb des ministeriellen Apparates wire. Ein Vorteil
konnte dabei in der Schaffung einer Instanz liegen, die zumindest ihrer Autoritdt nach in der
Lage wire die interne Migration regional zu koordinieren und somit zu einer
Effizienzsteigerung bei deren Handhabung beizutragen. Andererseits wiirde eine solche
Verdnderung neben dem verbundenen Kostenaufwand innerbiirokratische Spannungen
erzeugen, die durch den gefiihlten Autoritétsverlust verursacht werden wiirden.

Eine Studie der UNESCO zur internen Migration in der VR China meint belegen zu
konnen, dass eine erfolgreiche Migrationspolitik ohne ein entsprechendes administratives
Organ nicht moglich ist. Ein wesentlicher Mangel besteht demnach darin, dass es ohne
spezifische Abteilung innerhalb der Zentralregierung immens schwierig ist die
Zusammenarbeit mit lokalen Organen, die fiir die interne Migration in ihrem Bereich
zustdndig sind, zu fordern. Die wesentliche Aufgabe, die laut diesem Konzept einer solchen
Abteilung zukommen wiirde, wire die direkte Zusammenarbeit mit lokalen Regierungen bzw.
Organen zu Umsetzung von Institutionen und Bestimmungen, die in der Zentrale beschlossen
werden*”®. Eine Frage dabei bleibt jedoch und zwar ob die Zentralregierung iiberhaupt gewillt
ist soviel Autoritit einzubiissen, indem sie mit den regionalen Regierungen -eine
Zusammenarbeit eingeht und somit in den Zwang zu verhandeln gerit. Andererseits konnte
durch diese Bereitschaft die Etablierung eines Feedbackmechanismus zum verbesserten
Informationsaustausch erleichtert werden. Das wiirde in weiterer Folge die Bildung neuer
Institutionen begiinstigen, was somit eine effizientere Reaktionsfahigkeit gegeniiber neuen
Entwicklungen in der internen Migration bedeuten konnte. Huang und Pieke (2003) haben
threr Studie zur Migration in der VR China einen sehr wertvollen Appendix Beitrag

erstellt*”’

, in dem bereits jene Organe bzw. staatliche Einrichtungen erfasst wurden, die sich
innerhalb der Zentralregierung sowie in den Regierungen der Sende- und Empfangerregionen
mit der internen Migration befassen. Innerhalb der Zentralregierung alleine sind das bereits

neun Organe die mit jeweils verschiedenen Aufgabenbereichen mit Bezug zur internen

47 Han (2009).
498 Zhan (2005): S.11f.
% Huang und Pieke (2003): S.38f.
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Migration betraut sind und mit den jeweiligen Abteilungen der regionalen Regierungen in
Kontakt stehen. Huang und Pieke skizzieren damit zwar die ungefdahre Interaktionsstruktur
zwischen Zentrale und den Regionen®'’, erkliren aber die konkreten Ablaufe nicht genauer.
Dennoch ldsst sich aus dieser Perspektive zumindest eine Tatsache vermuten: Eine effiziente
Politik und Institutionensetzung zur Handhabung der internen Migration wird sich bei einer
derartigen Struktur, in der die Zentrale und die Regionen nicht iiber fest definierte
Interaktionskandle zusammenarbeiten, zwingender MafBlen duflerst kompliziert und ineffektiv
gestalten — Das wesentliche Problem sind in erster Instanz die unterschiedlichen Interessen
zwischen der Zentralregierung und den lokalen Regierungen und in zweiter Instanz die

Interessensdiskrepanzen zwischen Migrationsentsende- und ~Empféngerregionen®'".

9.2.5. Senderegionen vs. Empfangerregionen: Konkurrenten

ohne Zusammenarbeit?

Die zweite Analyseebene, die in diesem Zusammenhang eingefithrt werden muss,
untersucht die Beziehung zwischen den regionalen Regierungen selbst, wobei zwischen den
Senderegionen und den Empfangerregionen unterscheiden wird, die gegensitzliche Interessen
zur Entwicklung der internen Migration vertreten. Zur erstgenannten Gruppe sind die Gebiete
der zentral- und westchinesischen Provinzen zu zédhlen, die wirtschaftlich weniger weit
entwickelt sind und sich in erster Linie durch ihren Arbeitskréfteliberschuss charakterisieren.
Deren wesentlicher Interessensstandpunkt bezogen auf die interne Migration ist die
Vorbereitung und Entsendung von Migrantenarbeitern, deren Geldriicksendungen im Falle
einer Anstellung flir die lokalen Regierungen wirtschaftlich entscheidende Einnahmen
generieren*'?. In diesen Arbeitskrifte entsendenden Gebieten sind es in erster Linie die
leitenden Dienststellen fiir Arbeit und soziale Absicherung, Landwirtschaft, Gffentliche
Sicherheit, die Frauenverbinde und die regionale Vertretung der kommunistischen
Jugendliga, die fiir migrationswillige Arbeitskréfte zustdndig sind. Um nun jene Arbeitskrifte
auf die Migration vorzubereiten, konzentrieren sich diese Organe nach Huang und Pieke
(2003) auf die Etablierung von Fortbildungsprogrammen und andere unterstiitzende

MaBnahmen, wie die Vergabe von Personalausweisen und Durchfiihrungen von

419 Siche Appendix: Anhang 1.
411 X1 (2008): S.148ff.
12 Ibidem: S.148f.
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Orientierungsveranstaltungen, die Migranten {iber die auswirtigen Anstellungsbedingungen
informieren sollen*'?.

Zu den Empfiangerregionen auf der anderen Seite sind zumindest alle Metropolen,
Grofstadte, Provinzhauptstidte sowie die Ostlichen Kiistenregionen zu zéhlen. Ihr
wesentliches Charakteristikum ist der vergleichsweise hohe Grad wirtschaftlicher
Entwicklung, der als Pull-Faktor eine starke Anziehungskraft auf die ldndlichen Arbeitskrifte
der armeren Regionen ausiibt. Die lokalen Organe in diesen Gebieten, wie beispielsweise die
Dienststellen fiir Arbeit und soziale Absicherung, fiir Offentliche Sicherheit und die
StraBenverwaltungsbiiros sind hauptsichlich fiir die Kontrolle und Uberwachung des lokalen
Arbeitsmarktes, fir die Umsetzung zentral erlassener Institutionen gegeniiber den
Migrantenarbeitern auf lokaler Ebene, fiir Schutz und Ausbildung von Migrantenarbeitern,
Eintrdge in das Familienregister und jegliche weitere Umsetzung von Institutionen mit Bezug
zu Wanderarbeitern verantwortlich *'*. Das wesentliche wirtschaftliche Interesse dieser
Regionen an den Migrantenarbeitern besteht in der Deckung des Eigenbedarfs an
Arbeitkriften. Nun wird dieser Punkt im Normalfall sehr schnell erreicht, etwa wenn es sich
um die Versorgung der arbeitsintensiven Industrien dreht. Insgesamt aber — das wurde am
Beispiel der Mingonghuang dargestellt — verursacht die wirtschaftliche Weiterentwicklung
dieser Regionen eine ganz neue Form der Nachfrage, die ndmlich nach Arbeitskriften mit
hoherem Humankapital verlangt und sich somit die lidndlichen Migrantenarbeiter ohne
Ausbildung als wirtschaftliche bzw. soziale Belastung fiir die lokalen Regierungen der
Senderegionen auswirken.

Ein erster Schritt zur Uberbriickung der beiden Interessensseiten bestiinde in der
Schaffung neuer Ausbildungseinrichtungen und -programme, die Migrantenarbeitern die
notwendige Bildung vermitteln und sowohl von Sende-, als auch Empfangerregionen
betrieben werden. Was die Realisierung solcher Programme jedoch vorrangig authilt, ist die
grole Summe oOffentlicher Gelder, die dafiir aufgewendet werden miissten. Den regionalen
Regierungen steht jedoch nur ein begrenzter Etat zur Verfligung, der sich aus einem Teil der
regionalen Steuereinnahmen und den zentralen Zuwendungen zusammensetzt und der nach
der Deckung anderer Ausgaben oft nicht ausreicht, um fiir die enorme Zahl an
Migrantenarbeitern ein Mindestmall an Gesundheitsvorsorge, Ausbildung und offentlicher
Sicherheit bereit zu stellen *'> . Dies zieht beispielsweise bei der Umsetzung von

bildungsspezifischen Institutionen, die innerhalb der Zentralregierung beschlossen werden,

1 Huang und Pieke (2003): S.38f.
1% Tbidem: S.39.
15 Ibidem: S.13f., Xu (2008): S.151f.
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immense Verzogerungen nach sich. Betrachtet man das Problem unter dem Aspekt der
Finanzierungsschwierigkeiten, verwundert es wenig, dass wirtschaftlich und damit finanziell
schwache Senderegionen ihre iberschiissigen Arbeitskrifte mit Hoffnung auf
wirtschaftlichem Profit in die Migration entsenden wollen und die wohlhabenden, aber in
ihren finanziellen Kapazititen begrenzten Empfangerregionen eine Zumigration vermeiden
wollen, solange daraus kein Kapital geschlagen werden kann. Cai (2000) definiert diese
asymmetrische Ausrichtung als eines der groBen Probleme in der Migrationspolitik *'¢,
moglicherweise auch weil in Folge dessen eine der Migration zu wider laufende Ausrichtung
der institutionellen Regionalstrukturen geschaffen wird.

Bei eingehender Betrachtung handelt es sich hierbei wohl auch um ein
Kommunikationsproblem: Empfanger- und Senderegionen betreiben Ausbildungsprogramme
und Einrichtungen zur Koordination von Wanderarbeitern, die mitunter entsprechende
Dienstleistungen anbieten, was aber fehlt ist eine stabile Verbindung zwischen den Ausgangs-
und den Zielorten selbst*'’. Es mangelt praktisch an einem Netzwerk, das den Austausch von
Strategien und Absichten zwischen den zwei Regionentypen ermdglicht. Die Idee selbst ist
jedenfalls nicht neu, denn bereits seit 1996 gibt es Entwicklungen, die in diese Richtung
gehen: Grimm (2005) berichtet in diesem Zusammenhang von einer Kooperationsgruppe zur
Koordinierung der Zusammenarbeit zwischen Kiisten- und Binnenprovinzen. Diese
Organisationseinheit, die librigens dem Staatsrat unterstellt wurde, initiierte ein Projekt, das
Stddte und Regionen aus den Ostlichen Provinzen zu Partnerschaften mit Stidten und
Regionen in den wirtschaftlich weniger entwickelten Regionen bewegen sollte. Inhaltlich
zielte diese Form der Zusammenarbeit neben dem Wissens- und Technologietransfer, dem
Ausbau der Informationswege auch auf eine verstirkte Zusammenarbeit bei der Koordination
der Migrantenarbeiter ab*'®. Die Existenz eines solchen Programms beweist eigentlich bereits,
dass sich die Zentralregierung schon seit einigen Jahren des Problems der mangelnden
Zusammenarbeit bewusst ist, bzw. dieses zu 16sen versuchte. Der wesentliche Problempunkt
besteht nun darin zu ermitteln, ob die Koordination der internen Migration in den Regionen
zuerst iliber institutionelle Bestimmungen aus der Zentrale angeleitet werden muss, bevor die
jeweiligen Regionen selber die Koordinationsleitung {iibernehmen, oder ob sich die
Zentralregierung aus diesem Prozess raushalten sollte und die komplette Organisation den

Regionen selbst liberlassen werden muss.

416 Cai (2000): S.17.
71 ju (2008): S.71.
418 Grimm (2005): S40f.
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Fakt ist jedoch, dass sowohl Sende- als auch Empfangerregionen nicht auf die interne
Migration verzichten kénnen. Erstgenannte brauchen sie fiir die Entwicklung der eigenen
Wirtschaft — in Form von Kapital- und Wissenstransfer, den die riickkehrenden
Migrantenarbeiter fordern — und letztgenannte benétigen die fiir die Aufrechterhaltung der
industriellen Produktion nétigen Arbeitskréifte. Diesen beiden Aspekten kommt nun eine sehr
grole Bedeutung zu, denn einerseits reprasentieren sie den potentiellen Gewinn, den die
interne Migration fiir die wirtschaftliche Entwicklung in der VR China mit sich bringen kann,
andererseits stellen sie die Vorraussetzung dar, unter welchen Sende- und Empféngerregionen
erst bereit wéren eine gemeinsam koordinierte Migrationspolitik zu betreiben. Das
wesentliche Hindernis dabei bleibt jedoch, dass der ,Produktionsfaktor Arbeitskraft’, wie er
von den 180 Millionen Migrantenarbeitern vertreten wird, zu groflen Teilen nicht den
Anforderungen des Wirtschaftssystems entspricht: Das Problem ist das oft zu niedrige
Humankapital der  Wanderarbeiter und der Mangel an  entsprechenden
Fortbildungsméoglichkeiten. Da nun Sende- und Empfingerregionen jeweils verschiedene
Positionen zur internen Migration annehmen, liegt es offensichtlich doch an der
Zentralregierung iiber die Etablierung bildungsbezogener Institutionen einen neuen Impetus
in den internen Migrationsprozess zu bringen: So wie sich das Problem nédmlich darstellt,
wiirde die interne Migrationsbewegung durch mehr Migranten mit besseren Qualifikationen
und einem hoheren Grad an Humankapital mit weniger Problemen konfrontiert sein. Konkrete
Entwicklungen, die eine solche Uberlegung unterstiitzen, sind die Mingonghuang und die
Transformation der chinesischen Industrie. Beide Beispiele stehen in direkten Bezug zur
internen Migration der lidndlichen Arbeitskrdfte und fiir deren Bewdéltigung wiirde die
Anhebung des Humankapitals der ldndlichen Arbeitskrifte eine groBe Erleichterung
darstellen, wobei die Einleitung dieses Prozesses jeweils von einer entsprechend
ausgerichteten,  institutionellen  Struktur  abhingig wére: Das  betrife etwa
Finanzierungsmechanismen, Anreizstrukturen fiir die Fortbildung und die Errichtung von
Informationsnetzwerken.

Nachdem nun bereits die Herangehensweise der Zentralregierung gegeniiber diesem
Problem untersucht wurde, versuchen die weitern Kapitel nun Losungsvorschldge innerhalb
der Migrationswissenschaft zur Lage der VR China zu beleuchten, das weitere Potential der
internen Migration fiir die Wirtschaft mit dem Schwerpunkt des Humankapitals sowie die

sich langsam herausbildenden informellen Losungswege zu evaluieren.
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10. Diskussion der Losungsvorschlage: Der
wissenschaftliche Diskurs zur Migration in der
VR China und resultierende Ideen

institutioneller Verbesserung
10.1. Einleitung

Die vorhergehenden Kapitel widmeten sich vorrangig der Entwicklung von
Institutionen mit Bezug zur Migration, der Konzipierung neuer institutioneller Ausrichtungen
und dem Prozess der Umsetzung derselben durch die Zentralregierung und die lokalen
Regierungen. Der Migrationsprozess und die darauf reagierenden institutionellen
Anpassungen setzen sich kontinuierlich fort, denn jeglicher struktureller Wandel erzeugt
Unvollstidndigkeiten, auf die Verdnderungen in der Migrationsbewegung und darauf
wiederum neue Institutionen folgen. Wie kénnen nun diese Unvollkommenheiten in der
institutionellen Wirtschaftsstruktur identifiziert werden und in welchen Bereichen treten
tiberhaupt Mingel auf? Fiir die Losung dieser Frage bietet der wissenschaftliche Diskurs zur
internen Migration, wie er momentan in der Volksrepublik gefiihrt wird, einen wesentlichen
Beitrag. Zu beobachten ist dabei die gidngige Praxis unter den chinesischen
MigrationswissenschaftlerInnen, bei der Probleme mit Migrationsbezug zuerst als solche
identifiziert und in weiterer Folge entsprechende Politikempfehlungen basierend auf den
jeweiligen Untersuchungen abgegeben werden. Fiir die Entwicklung der institutionellen
Handhabung der internen Migration erfiillt dieser Diskurs eine wichtige Funktion, denn er

. . . . . 419
wirkt sich einerseits direkt

und indirekt auf die Migrationspolitik aus, als er andererseits
auch FEinsicht in die institutionell vernachldssigten Bereiche erlaubt, was vor allem fiir die
nachfolgenden Kapitel eine gewisse Grundlage darstellt: Welche Segmente innerhalb der
chinesischen Wirtschaft, die von der internen Migration betroffen sind, werden noch zu wenig
beachtet und in welchen Bereichen existieren migrationsbezogene Tendenzen, die von den

formellen Institutionen nicht erfasst werden?

419 Siche dazu: Abschnitt 8.2. Analysetexte zur politischen Programmatik zhengce fenxi wenben und die Lektiiretexte zhengce
yuedu wenben sind von Experten erstelle Dokumente, die iiber wissenschaftliche Analysen Reaktionen innerhalb der
Gesellschaft auf politische MaBnahmen untersuchen.
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Durch diese Aufgabenstellung liegt der Fokus erneut auf den wirtschaftlichen
Institutionen, die die Migrantenarbeiter direkt betreffen, so zum Beispiel auch die Institution
des Hukou und die sozialen Absicherungssysteme. Beide Bereiche haben einen direkten
Einfluss auf die Entwicklung der chinesischen Wirtschaft, als auch auf die individuelle
wirtschaftliche Lage der Migranten selbst: Ein funktionierendes soziales Absicherungsnetz
kann beispielsweise die Kapitalakkumulation fiir die Notfallsvorsorge unter
Migrantenarbeitern verringern und somit deren Konsum steigern, was wiederum den
staatlichen Einnahmen zu Gute kommt.

Ein wesentlicher Aspekt, der fiir die Analyse des chinesischen Diskurses wichtig ist,
betrifft den deutlich normativen Charakter, der alle wissenschaftlichen Untersuchungen zur
internen Migration aus der VR China durchzieht und durch die Verwendung von
Politikempfehlungen gekennzeichnet ist. In diesem Zusammenhang sei auf die Normative
Okonomik**® verwiesen, die diese Eigenheit des chinesischen Wissenschaftsdiskurses sehr
gut erfasst: Im Diskurs dominieren wertende Urteile, die zu Politikempfehlungen fiihren und
sich darauf konzentrieren den Soll-Zustand zu beschreiben bzw. in Verbindung mit
empirischen Untersuchungen anzustrebende Ziele fiir die Wirtschaftspolitik présentieren. Bei
dieser Vorgangsweise bauen die Forschenden auf den Fakten des Ist-Zustands auf um dann
iiber entsprechende Empfehlungen einen Entwicklungsweg in Richtung Soll-Zustand

421
vorzulegen " .

In dem vorliegenden Kapitel sollen nun die innovativsten und die
grundlegendsten Vorschldge aus dem Diskurs der letzten 15 Jahre auf deren Schwachpunkte
und Durchfiihrbarkeit untersucht werden. Letzteres fithrt nun auch zu der Frage, wer denn die
Aufgaben der institutionellen Komplettierung, die von Seiten der Wissenschaft vorgeschlagen
werden, durchzufiihren hat: Welche institutionellen Verdnderungen muss nun die
Zentralregierung und welche die Regionalregierungen vornehmen? Wird diese Frage der
Verteilung iiberhaupt aus den Vorschldgen ersichtlich? In den folgenden Absdtzen werden
nun die wichtigsten Bereiche institutioneller Neuerungen, wie sie zumindest in der

chinesischen Wissenschaft und daneben auch in der chinabezogenen, westlichen Wissenschaft

untersucht werden, diskutiert.

10.2. Urbanisierung

420 http://www.wirtschaftslexikon24.net/d/normative-oekonomik/normative-oekonomik.htm.
“2! Fiir eine genauere Ausfiihrung zu Bedeutung normativer Ansétze in der chinesischen Migrationswissenschaft vergleiche
S.17f der vorliegenden Arbeit.

145


http://www.wirtschaftslexikon24.net/d/normative-oekonomik/normative-oekonomik.htm�

Ein hdufig verwendetes wirtschaftliches Argument, das den Verstddterungsprozess
und damit auch die interne Migration befiirwortet, verweist auf die hohe Intensitit
Okonomischer Aktivititen in Ballungsraumen und dies wird im chinesischen Diskurs oft als
wichtige Komponente fiir die Fortfiihrung der wirtschaftlichen Transformation eingestuft*?%.
In diesem Zusammenhang spielen wiederum die Migrantenarbeiter eine wesentliche Rolle,
insbesondere wenn man sich vergegenwartigt, dass die Land-Stadt Migration einen grof3en
Anteil innerhalb der internen Migration in der chinesischen Volksrepublik ausmacht. Die
Urbanisierung wird dabei auch als Losung fiir die drei ldndlichen Probleme in
Zusammenhang gebracht, wobei einerseits die Uberleitung iiberschiissiger Arbeitskrifte von
den ldndlichen Bereichen in die stddtischen Gebiete empfohlen wird, bzw. ldndlicher
Lebensraum in Stidtischen umgewandelt wird — Dieser Prozess ist in der VR China bereits
zu einem hohen Mafle passiert, was zur entsprechenden Senkung des Anteils der ldndlichen
Bevolkerung unter der Gesamtbevdlkerung fiihrte. Die Urbanisierung wird somit als eine der
effektivsten Losungen zur Verringerung des lidndlichen Arbeitskrifteiiberschusses

423
angesehen

. Die Kehrseite tritt wiederum dann ein, wenn das Potential zur Absorption
{iberschritten wird und auch in den Stidten ein Uberschuss zu negativen Folgen fiihrt, wie
dies bereits im Modell von Harris und Todaro durch das Phidnomen der Slumbildung
angedeutet wird. Eine weit positivere Sichtweise fiir die Losung der Absorption lédndlicher
Arbeitskréfte durch den Urbanisierungsprozess prisentiert Ceng Yinchu (2005): Er orientiert
sich dabei an den Entwicklungswegen, die von westlichen Industriestaaten eingeschlagen
wurden und bezieht sich damit auf die im Zuge der wirtschaftlichen Entwicklung vollzogene
Herausbildung des Dienstleistungssegments in den urbanen Gebieten. Seiner Meinung nach
ist das Wachstum des Dienstleistungssektors die logische Folgeentwicklung auf das
vorhergehende Aufbliihen der arbeitsintensiv produzierenden Industrie und der
Konstruktionsbranche, denn in urbanen Gebieten mit einer somit hohen Bevolkerungsdichte
entstiinde eine entsprechende Nachfrage nach Dienstleistungen, die wiederum durch den
Zufluss landlicher Arbeitskrifte abgedeckt werden konnte***.

Ein Aspekt, der in diesem Konzept jedoch ausgelassen wurde, betrifft die
Qualifikation der anzubietenden Dienstleistungen und geht damit auch auf das Humankapital
der Migrantenarbeiter zuriick. Im Urbanisierungskonzept von Huang Chenxi (2007) nimmt

die Komponente der Ausbildung von Arbeitskréften eine vorrangige Stellung ein, wovon

nicht nur das Dienstleistungssegment, sondern auch die technologisch intensiver

4221 ju (2008): S.71.
2 Huang und Pieke (2003): S.18.
424 Ceng (2005): S.23 und S.26.
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produzierende Industrie profitieren wiirde. Dennoch wiirde diese Steigerung von
Humankapital einen langfristigen Prozess nach sich ziehen, der Investitionen, zeitweise
Produktivitdtsverringerungen und, bezogen auf die Erwartungshaltung gegeniiber positiven
Ergebnissen, Geduld verlangen wiirde*”. Fiir beide Beispiele ist nun die Durchsetzung der
Institutionen {iber die jeweiligen Verwaltungseinheiten ein wesentliches Problem, denn bei
der Forderung des Dienstleistungssegments und der Ausbildung von Arbeitskriften, ist ein
Konflikt zwischen den Interessen der Zentralregierung und den jeweils verantwortlichen
Lokalregierungen relativ wahrscheinlich. Der zentrale Konfliktpunkt konnte dabei in der
Frage der Finanzierung liegen: Welche administrative Instanz iibernimmt wie viel
Verantwortung und ist iiberhaupt eine makrookonomische Erkenntnis in der Zentrale, namlich
Bildungsangebote und Dienstleistungen zu fordern, ein Interesse, das auch die
Lokalregierungen uneingeschréinkt teilen? Eine mogliche Antwort darauf wire eine weitere
Hypothese, wonach lokalen Regierungen das Streben nach kurzfristigen, schnellen Gewinnen
zugeschrieben wird. Die Annahme wiirde demnach lauten, dass sie diese Ziele den
langfristigen Absichten der Zentralregierung auf wirtschaftliche Stabilitit und
Weiterentwicklung vorziehen und dementsprechend auch Geldmittel der Zentrale mit
geringerer Wahrscheinlichkeit in langfristige Humankapitalaufbauprojekte, als in kurzfristig
gewinnbringende Unternehmungen investieren wiirden. Kuijs (2010) vermerkt diesbeziiglich,
dass Lokalregierungen seit 2008 ihre Ausgaben in infrastrukturelle Projekte erhoht haben,
gleichzeitig aber auch mehr in die Bereiche Ausbildung, soziale Absicherung und
Gesundheitswesen investieren miissen, dem womdglich aber nicht nachkommen kénnen*°.
Grundsétzlich ist es jedoch auch keineswegs so sicher, dass die
Verstddterungsstrategie wirklich die Losung fiir die Absorption migrierender Arbeitskréfte
darstellt. Wu Xuefan (2009) betont dabei, dass die Urbanisierung unter bestimmten
Bedingungen vollzogen werden muss, also dass das Stiadtewachstum durch Zuwanderung
unter gewissen Regeln erfolgen muss*’. Dies weist ganz deutlich auf die traditionellen
Probleme der NIO fiir die Institutionenbildung hin, nimlich dass in einer gréBer werdenden
sozialen Gruppe entsprechend neue Losungswege fiir die Interaktion zwischen den Akteuren
geschaffen werden muss, um die gesellschaftliche Ordnung der Gruppe aufrechtzuerhalten.
Im chinesischen Migrationsdiskurs zur Urbanisierung stellt das eigentlich keine neue Idee dar,
denn bereits seit 1994 gibt es innerhalb der wissenschaftlichen Kreise Positionen, die

tiberhaupt eine zu starke Verstidterung der bereits grol gewachsenen Stidte ablehnen und

2 Huang (2007): S.81.

426 Kuijs (2010): http://blogs.worldbank.org/eastasiapacific/china-s-local-government-debt-what-is-the-problem#comment-
5280.

7 Wu (2009): S.230.
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dafiir optieren, die interne Migrationsbewegung durch neue Industrieprojekte in kleine und
mittelgroBe Stidte zu lenken**®. Diese Uberlegung wurde in den letzten Jahren erneut
aufgegriffen und am rigorosen Charakter der neuen Version zeigt sich, dass das Problem der
Uberurbanisierung bereits nach einer dringlichen Losung verlangt: Einerseits miisste das
Bevolkerungsfassungsvermogen der Stddte evaluiert und Obergrenzen festgesetzt werden,
wobei im Falle der Uberschreitung der Bevolkerungszuzug strikt untersagt werden miisste.
Zur besseren Kontrolle dieser Entwicklung schligt das Konzept weiter vor ehemalige
Institutionen wie etwa ein System zur Bevolkerungseintrittsbewilligung Renkou zhunru zhidu
wieder einzufithren **’. Dieser Vorschlag zur Integration der internen Migration in den
Urbanisierungsprozess bedient sich einiger sehr rigider Institutionenkonzepte zur
Kanalisierung und Lenkung der internen Migration in die Stidte. Das wesentliche Problem
dabei konnte die zu hohe Komplexitit fiir die Durchsetzung solcher MaBinahmen sein - Die
chinesischen Erfahrungen aus den friihen Perioden staatlicher Lenkung in den 1980ern und
1990ern, in denen Migration abwechselnd zugelassen und dann wiederum eingeschrankt
wurde, geben bereits ein deutliches Zeugnis fiir die Schwierigkeit dieser Unternehmung:
Spatestens mit den abnehmenden Absorptionskapazititen der LU Ende der 1980er wurden die
Stddte zum hauptsdchlichen Migrationsziel der Wanderarbeiter. Die jeweiligen lokalen
Regierungen versuchten dabei mit unterschiedlichen Strategien (etwa mit bestimmten
Strategien bei der Hukou-Vergabe) die Migration zu kanalisieren, bzw. Qualitdt und Quantitét
der Zumigrierenden zu kontrollieren*’. Diese Kontrollen diskriminierten Wanderarbeiter auf
dem Arbeitsmarkt des formellen Sektors und zwangen sie in die informellen Segmente der

431

urbanen Wirtschaft **', die ja ebenfalls eine hohe Arbeitskriftenachfrage verzeichneten®?,

schwer regulierbar sind und insbesondere dann wachsen, wenn exzessive Regulation und

administrative Kontrolle in der Wirtschaft iiberhand nimmt***

. Es kann angenommen werden,
dass die Zentralregierung mit der langsamen  Aufhebung der strengen
Zugangsbeschrinkungen in den Stidten und der versuchten Integration der Wanderarbeiter
einer solchen Entwicklung vorbeugen wollte.

Dennoch ist es so, dass eine fortgesetzte und uneingeschrinkte Verstddterung durch
den Zufluss von Wanderarbeitern schwerwiegende Probleme fiir die groen Stiddte mit hoher

Bevolkerungsdichte nach sich ziehen kann: Das Wachstum von Vorstadtregionen wiirde

428 Ma (1994): S.213.

2 Huang (2007): S.79.

430 Vergleiche dazu: Fan (2002): S.108, Wong und Huen (1998): S.978-89.

! Wang und Cai (2007): S.32.

#2 Bine Vermutung zur GréBe des informellen Sektors in den urbanen Gebieten findet sich bei Bass (2004): S.58. Demnach
umfasst der informelle Sektor 45% der Arbeitspldtze in den Stédten.

3 Lin (2007): S.28.
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durch neu zuziehende Arbeitskrifte angeheizt werden, was wiederum zur Gettoisierung
fiihren konnte und diese Art des Verstddterungsprozess unsicher und wenig nachhaltig
gestalten wiirde. Eine Studie geht ebenfalls von dieser Annahme aus und beflirwortet
dementsprechend eine Alternative zur Urbanisierung als einzigen Weg um ldndliche
Arbeitskrifte aus der Migration zu absorbieren: Die wesentliche Forderung richtet sich dabei
auf eine verstirke Wirtschaftsforderung der landlichen Gebiete — ein Entwicklungsprogramm,
das bereits in den Leitdokumenten von 2004/5 durch die Zentralregierung befiirwortet wurde.
Diese Herangehensweise entspricht auch dem zentralregierungsinternen Konsens, nach dem
weniger das Wachstum des BNP, sondern mehr eine wirtschaftlich ausgeglichene
Entwicklung anvisiert werden soll***. Fiir die grundlegende institutionelle Ausrichtung seitens
der Zentralregierung drangt sich somit die Frage auf, ob sich die Wirtschaftspolitik nun eher
auf die Entwicklung der ldndlichen Regionen oder auf den Ausbau der urbanen Gebiete
konzentrieren muss. Mit Riickblick auf die jlingste politische Leitlinie, wie sie in den
Leitdokumenten ab 2003 mit der Reform des landwirtschaftlichen Steuersystems eingeleitet
wurde und sich somit der Forderung der landlichen Gebiete verschrieben hat, scheint deutlich
zu werden, dass die Zentralregierung zwar keine Barrieren flir die Migrationsbewegungen in
die Stadt zu schaffen versuchte, dafiir aber deren Pull-Dynamik fiir die Migration zu
reduzieren zu schien. Da dieser Urbanisierungsprozess jedoch bereits in Gang gesetzt ist und
sich weiter fortsetzen wird, muss fiir eine stabile Entwicklung nach Wu (2009) auch die
Reform des Hukou-Systems fiir die Wanderarbeiter weiter vorangetrieben werden: Die
Urbanisierung hat ihren einschlieBenden Charakter zu bewahren, um die soziale Stabilitdt
nicht zu gefihrden*. Demnach ist es wiederum nétig eine Synchronisierung zwischen den
einzelnen institutionellen Reformprozessen herzustellen, damit die jeweiligen Institutionen

flieBend ineinander {ibergreifen und sich gegenseitig stabilisieren.

10.3. Die Hukou-Institution

Bei der Koordinierung und Lenkung der internen Migration iibt wahrscheinlich die
Institution des Hukou die stirkste Kontrollfunktion aus. Wie bereits mehrmals erwdhnt
durchlauft der Hukou einen Prozess der Hybridisierung und ldsst demnach eine freiere

Entwicklung der Migration zu. In den meisten Stidten der Ostprovinzen ist die Institution

% Huang und Zhan (2005): S.14.
5 Wu (2009): S.227.
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jedoch immer noch darauf ausgerichtet den dauerhaften Zuzug von Wanderarbeitern

436
abzuwenden

. Das Familienregister ist somit der letzte Grenzstein, der die Zentralregierung
vor eine der schwierigsten Entscheidungen in der Frage der internen Migration stellt: Wie viel
Freiheit bzw. wie viel Regulation ,braucht’ die interne Migration? Fiir Ma (1994) haben beide
Wege ihre Tiicken: Ein iibermiBiger Grad an Freiheit kénnte zur Uberlastung der Stidte
fiihren, wéahrend zu viel Regulation das wirtschaftliche Wachstum des Landes behindern

wiirde*’

. Interessanter Weise gibt es im gegenwdrtigen Diskurs nicht wenige Stimmen, die
eine Authebung des Hukou fiir unmoglich halten bzw. davon abraten. Einerseits sei die
chinesische Gesellschaft laut Chan und Li (1998?) durch den spezifischen Entwicklungsweg
des Landes noch zu sehr in landwirtschaftliche und nicht-landwirtschaftliche Sektoren
unterteilt, wodurch eine Authebung des Hukou fiir den Staat unmdglich wird, da dies die
Aufgabe seiner wichtigste administrativen Kapazititen in diesem Bereich bedeuten wiirde.
Die Studie verweist jedoch auch darauf, dass das Hukou-System nur in einer abgeschlossenen
Planwirtschaft effektiv funktionieren kann und somit bei der fortgesetzten Transformation in
Richtung Marktwirtschaft innerhalb der institutionellen Struktur Konflikte verursachen

konnte, was dessen Aufhebung unumginglich macht**®

. In diesem Sinne meinen Huang und
Pieke (2003), dass der Hukou nicht abgeschafft werden sollte, aber institutionell so zu
reformieren sei, dass Migrantenarbeiter, wenn sie ein im ldndlichen Raum eingetragenes
Familienregister vorweisen, dennoch gewisse Rechte im Migrationszielort zugestanden
bekommen sollten. Der Schwerpunkt sollte dabei so ausgelegt sein, dass der Hukou fiir seinen
Besitzer mehr Vorteile fiir ein Leben auf dem Land als fiir eines in der Stadt bieten sollte, um
damit einen gewissen negativen Anreiz gegen die Landflucht zu generieren®”. Bei diesem
Vorschlag muss jedoch wiederum bedacht werden, dass die Zentralregierung und die
Lokalregierung diesbeziiglich unterschiedliche Interessen vertreten: Migrantenarbeitern mehr
Rechte durch Erleichterung bei der Vergabe des Hukou zu gewidhren, entspricht durchaus den
Interessen der Zentralregierung, insbesondere da sie die Wanderarbeiter bereits in den
zentralstaatlichen Dokumenten vermehrt als wesentliche Mitgestalter der wirtschaftlichen
Entwicklung bezeichnet und seit dem mehr Rechte fiir Migrantenarbeiter etabliert hat ***. Fiir
die lokalen Regierungen, insbesondere in den Empfingerregionen, gestaltet sich ein solcher
Prozess jedoch kostspielig, denn es ldge bzw. liegt in erster Linie an ihnen, entsprechende

Institutionen zur rechtlichen Absicherung der Migrantenarbeiter durchzusetzen, was den

436 pyn und Li (2008): S.244.

7 Ma (1994): S.212.

438 Chan und Li (1998?): S.27.

¥ Huang und Pieke (2003): S.24.

#0 Staatsrat der VR China (2004): Dokument Nr.1.
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1 und worin diese

Druck auf die finanzielle Lage der lokalen Regierungen erhoht
moglicherweise nur geringen Eigennutzen erkennen wiirden. Ahnlich wie Huang und Pieke
(2003) sieht das Chan (2008), die darauf hinweist, dass jegliche Verdnderungen, die am
Hukou-System durchgefiihrt wurden, die Institution in ihren Grundfesten nie erschiittert
haben und weiterhin ein wichtiges Element der [wirtschaftlichen, eigene Anmerkung]
Ausgrenzung von Migrantenarbeitern darstellt. Dazu kommt, dass alle weiteren, von der
Zentralregierung gedufBlerten, guten Absichten nur mit sehr geringer Wahrscheinlichkeit durch
die lokalen Organe in der von der Zentralregierung gewiinschten Weise durchgefiihrt
werden**?,

Angesichts der Unmoglichkeit der Aufhebung und den Schwierigkeiten einer
einheitlichen Umsetzung des Hukou-Systems, dominieren in wissenschaftlichen Kreisen
Vorschldge zu schrittweise vollzogenen Verdnderungen der Institution, wie sie bereits in der
Vergangenheit unternommen wurden. Eine entsprechende MafBnahme wird in einem
Vorschlag eines wissenschaftlichen Mitarbeiters des chinesischen Staatsrates vorgelegt und
dabei geht es um die Gewdhrung eines Hukous fiir jene Migrantenarbeiter, die bereits in den
Stddten eine feste Anstellung besitzen. Ziel dieser MalBnahme ist die Forderung des
Integrationsprozesses landlicher Arbeiter*”, was beispielsweise den Vorteil mit sich bringen
konnte, dass Migrantenarbeiter weniger den informellen Sektor der Wirtschaft bedienen und
damit zur Steigerung des BNP beitragen wiirden. Eine andere Untersuchung, die sich mit dem
Verhiltnis von Einkommen relativ zur regionalen Begrenzung durch den Hukou befasst,
betont, dass zumindest eine Lockerung der Zulassung von Familienregistereintrigen fiir

44 und das wiirde iiber die

Wanderarbeiter eine Steigerung ihrer Einkommen zur Folge hétte
darauthin erhohte Konsumbereitschaft in Form der Mehrwertsteuer auch die staatlichen
Einnahmen vergroBern. Eine weitere Moglichkeit durch Verdnderungen im Hukou das
Volumen der internen Migration zu verringern, besteht in der Forderung der ldndlichen
Wohlfahrtssysteme: Yang (1993) geht davon aus, dass die Verringerung der Unterschiede
zwischen lindlichen und urbanen Gesundheitsvorsorgesystemen, die an den jeweiligen Hukou
gekoppelt sind, bei den Migrantenarbeitern zu einer Verringerung der Migrationsinitiative
fiihren wiirde*”. Dieses Konzept besitzt enorme Vorteile, wobei jedoch in der praktischen

Umsetzung darauf geachtet werden muss, dass die Zusammenarbeit zwischen Zentrale und

lokalen Regierungen gewihrleistet bleibt: Hier stellt erneut das Finanzierungsschema lokaler

1 Kuijs (2010): http://blogs.worldbank.org/eastasiapacific/china-s-local-government-debt-what-is-the-problem#comment-
5280.

442 Chan (2008): S.24.

443 Han (2009): S.80.

44 Whalley und Zhang (2004): S.18.

3 Yang (1993): S.815.
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Wohlfahrtssysteme eine wichtige Komponente dar, wobei besonders die finanzielle
Beitragsleistungen der jeweiligen Akteure eine wichtige Rolle fiir die Funktionalitit dieses
Mechanismus spielen. Die Studie von Klotzbiicher et al. (2010) hat sich intensiv mit dem
neuen medizinischen Versorgungsprogramm in ldndlichen Gebieten beschiftigt. Wesentliche
Faktoren fiir den Erfolg sind demnach die Partizipation der gesellschaftlichen Akteure, deren
Einbindung auf freiwilliger Basis und die Bemessung der gesellschaftlichen Zustimmung
(responsiveness); die Einbindung der lokalen Administrationen und deren Mitfinanzierung
durch Anreize seitens der Zentralregierung; gradueller Riickzug der Zentralregierung aus
lokalen Angelegenheiten unter Vorraussetzung grundlegender Rahmenbedingungen™**®;
Ahnlich verhilt es sich auch mit dem System des Hukou: Umgang und Reform dieser
Institution hdngen von den Interessen der staatlichen Akteure ab, die wiederum in manchen
Féllen unterschiedliche Standpunkte zu Abschaffung bzw. Aufrechterhaltung des Systems
vertreten™’. Erfolgreiche Reformen der Hukou-Institution werden erst dann erreicht werden
konnen, wenn diesen unterschiedlichen Interessen Rechnung getragen wird. Das bedeutet,
dass die initiierende Behorde in der Zentralregierung, die beispielsweise durch den Staatsrat
oder das Ministerium fiir Offentliche Sicherheit reprisentiert wird, nicht nur darauf zu achten
hat, was an Neuerungen umsetzbar ist, sondern auch wie die Institution in der Praxis und
durch die Einwirkungen der Interessensgruppen durchgesetzt werden kann. Das fiihrt
wiederum zu der Notwendigkeit die Zusammenarbeit mit den Lokalregierungen zu verbessern
und indem die Zentralregierung den lokalen Behorden entgegenkommt, steigt die
Wabhrscheinlichkeit der Akzeptanz durch die lokalen Regierungsorgane, sowie die Chancen,
dass eine institutionelle Erneuerung des Hukou realisiert werden kann. Eine Moglichkeit zur
Zusammenarbeit, wie sie bei Klotzbiicher et al. (2010) prasentiert wird, ist die Vorgabe von
Rahmenbedingungen fiir die Implementierung und die finanziellen Mitwirkung seitens der
Zentrale zu sein, wodurch den lokalen Vertretungen der Regierung Anreize und eine gewisse

Autonomie zur Umgestaltung des Hukou-Systems gegeben wiren.

10.4. Wohlfahrt und soziale Absicherung

Eine der grundlegenden Annahmen iiber das Entstehen von Migrationsbewegungen

behauptet, dass Menschen durch das Bediirfnis, die eigene wirtschaftliche Situation zu

46 Fiir eine Studie, die sich mit der Zusammenarbeit zwischen Zentral- und Lokalregierung im Bereich der Finanzierung
beschiftigt, vergleiche: Klotzbiicher et al.(2010).
7 Tan (2008): S.195.
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verbessern, zur Migration angetriecben werden**®

. Um diesem Bediirfnis entgegenzukommen
(und damit moglicherweise auch Migrationsbewegungen reduzieren zu konnen), erfiillen
Okonomische Wohlfahrt und soziale Absicherung einen wesentlichen Beitrag und es
verwundert wenig, dass diese Aspekte aus der Wohlfahrtsokonomik und damit Teilbereich
der normativen Okonomik™’ auch eine wichtige Seite des wissenschaftlichen Diskurses zur
Migration in der VR China représentieren.

Institutionelle Reformen des sozialen Absicherungssystems in der VR China sind
institutionell gesehen kompliziert: Sie wiirden nicht nur Reformen des daran gekoppelten
Hukou-Systems implizieren, sondern auch die Problematik der Finanzierung aufwerfen: Wie
ist der Aufbau und die Entwicklung solcher Mechanismen zu finanzieren? Dass soziale
Absicherungssysteme Kontroversen iiber die Form der Finanzierung nach sich ziehen,
verdeutlicht die jiingste Debatte zur Gesundheitsreform in den USA. In der VR China hat die
Zentralregierung zwar mit dem Arbeitsgesetz von 1995 die Einfithrung sozialer
Absicherungsmechanismen fiir landliche Arbeitskréfte verordnet und dies im Dokument Nr.5

von 2008 erneut bekriftigt*™

, aber das grundsétzliche Hindernis liegt bei der Finanzierung
eines abdeckenden Schemas fiir urbane und landliche Regionen gleichermaflen. Laut Zhang
(2003) betrugen sich die budgetiren Ausgaben fiir die Sozialfiirsorge seitens der
Zentralregierung 98,2 Milliarden RMB, was dem Fiinffachen des Aufwands von 1998

entspricht *!

. Die Transferleistungen an die unteren administrativen Ebenen nahmen also
ebenfalls zu und trotzdem geniigte dies nicht um die Sozialpolitik der Zentrale nachhaltig
durchzusetzen: Gleichzeitige Umstrukturierungen im Sozialflirsorgesystem verbrauchen
mehr, als in der Zentrale urspriinglich vorgesehen sind und somit liegt es an den
Provinzregierungen den Ausgleich iiber zusitzliche Einnahmen auf der Ebene von Stadt,
Bezirk und Kreis wiedereinzunehmen. In letzter Konsequenz leidet darunter die Bevolkerung
der 6konomisch schwéchsten Provinzen, die entweder kaum eine oder gar keine Moglichkeit
besitzt eine soziale Absicherung in Anspruch zu nehmen.*2.

Der lidndliche Raum liegt bei den sozialen Absicherungsmechanismen hinter dem
Urbanen weit zuriick™*: Die ersten Versuche eine Altersversicherung einzufiihren, begannen

in den 1990ern, wobei diese in erster Linie durch Einzahlungen der ldndlichen Bevolkerung

selbst finanzieren sollte. Weitere Sozialleistungen stellten die so genannten ,,5 Garantien* fiir

4“8 OECD (2009): S.19fT.

49 http://wirtschaftslexikon.gabler.de/Definition/wohlfahrtsoekonomik.html.

430 Han (2009): S.106f.

1 Zhang (2003): S.994f.

2 Tbidem: S.995.

43 Dass sich hier jedoch in den letzten Jahren einiges getan hat, zeigt die Studie von Klotzbiicher et al. (2010) zum neuen
landlichen Gesundheitssystem.
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Nahrung, Brennstoff, Kleidung, Wohnung und Beerdigungskosten dar, wobei die Konrad-
Adenauer-Stiftung in ihrer Studie von 2004 angibt, dass diese Mechanismen insgesamt nur
etwa 56.825 der 800 Millionen Menschen in den ldndlichen Gebieten der VR China
erreichten **. Die Situation der Wanderarbeiter ist insofern kompliziert, da ihre soziale
Absicherung wiederum an den Hukou gebunden ist. Deren Migration in die Stddte zieht keine
automatische soziodkonomische Integration nach sich und obwohl sie von den lokalen
Regierungen wirtschaftlich gebraucht werden, sind diese zumeist nicht bereit 6ffentliche
Dienstleistungen und Giiter fiir die Migrantenarbeiter bereitstellen. Alpermann (2003) erklart
dies dadurch, dass es lokalen Verwaltungen bereits bei der sozialen Absicherung der eigenen
Bevélkerung an finanziellen Mitteln mangelt*™.

Han Jun (2009) versucht die Schwierigkeiten in diesem Zusammenhang zu
identifizieren und verweist darauf, dass einerseits die Beitragszahlungen fiir Wanderarbeiter
in urbanen Gebieten mdglicherweise zu hoch sind — Insgesamt miissten nach dem Konzept
der Zentralregierung partizipierende Migrantenarbeiter 28% ihres Grundgehalts an
umfassenden Versicherungsabgaben leisten. Andererseits sind es laut Han die komplizierten
Formalitidten, die besonders junge Migranten das Interesse und Vertrauen in die
Absicherungsmechanismen verlieren lassen. Das Ergebnis zeigt sich beispielsweise bei einer
Untersuchung der jiingeren Migrantengenerationen in den Stddten, von denen nur 20% an
einer Form sozialer Absicherung teilnehmen. Die Lésung fiir dieses Problem wire laut Han
Jun eine stirkere zentralstaatliche Forderung und eine Verbesserung der Konditionen fiir die
Migrantenarbeiter, um somit Anreize zur Teilnahme zu schaffen*®. Ein weiteres Problem
scheint einfach in der Dynamik der internen Migration selbst zu liegen.
Bevolkerungsbewegungen ohne festen Wohnsitz sind kaum regional registrierbar, wie sollte
demnach eine soziale Absicherung die einzelnen Migrantenarbeiter effektiv abdecken, die ja
nicht selten ihren Beruf wechseln®’.

Das grofite Problem bleibt jedoch die Finanzierung, denn lédndlichen Arbeitskriften
volle Unterstiitzung und Wohlfahrt aus den stddtischen Mitteln alleine zu finanzieren, wiirde

458 . ) )
. Auf der anderen Seite wird es wiederum

deren Budget laut Huang (2005) vollig iiberlasten
von anderen Untersuchungen als unumgénglich bezeichnet, dass ldndliche Haushalte und
damit die migrierenden Arbeitskrifte Zugang zu funktionierenden Versicherungssystemen

erhalten. Fiir Wang und Cai (2007) stellen solche Absicherungsmechanismen den Schliissel

434 K onrad-Adenauer-Stiftung (2004): S.6f.

433 Alpermann (2003): S.15.

436 Han (2009): S.106f.

47 Vergleiche dazu: Die Fallstudien bei Pun und Li (2008): S.23-124.
% Huang und Zhan (2005): S.16.
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fiir eine sichere Migration dar, insofern als dass ldndliche Haushalte der Armut entgehen und
damit iiber mehr Eigenkapital zur Férderung der eigenen Qualifikationen verfiigen kdnnen,
sobald entsprechende Aus- und Fortbildungsprogramme durch den Staat angeboten werden**’.
Migrantenarbeitern einen Zugang zu solchen Absicherungssystemen zu ermoglichen kann
beispielsweise auch in den Migrationszielorten durchgefiihrt werden und das wire laut Huang
Chenxi (2007) bereits der erste positive Schritt zur Verbesserung der wirtschaftlichen
Situation. Huang beruft sich dabei auf das Beispiel der Stadt Suzhou, die eine solche
Absicherung der sozialen Wohlfahrt fiir Wanderarbeiter eingerichtet hat und verweist auf die
positiven Auswirkungen dieser Unternehmung fiir die soziale Stabilitit in Suzhou. Seiner
Meinung nach sind Investitionen wie Wohlfahrtsfiirsorge und damit kombinierte Zugédnge zu
Ausbildungsinstituten, die schwicheren Gruppen in der Gesellschaft zu Gute kommen,
absolut notwendig um das Humankapital dieser Schichte zu erhdhen, was in weiterer Folge
keinen Verlust, dafiir aber die Grundlage fiir zukiinftige Erfolge schafft*®.

Eine institutionelle Forcierung und die darauf folgende Errichtung von
Absicherungssystemen ist also eine durchaus rentable Anlage fiir die zukiinftige Entwicklung
der chinesischen Wirtschaft. Dabei muss jedoch ganz im Sinne der institutionellen
Pfadabhingigkeit eine ldngerfristige Perspektive in Betracht gezogen werden: Zuerst gilt es
dabei zu eruieren, welche Reihenfolge der institutionellen Ausbildung beibehalten werden
muss, etwa dass die Forderung von Ausbildungseinrichtungen nur dann zu einer Steigerung
des gesellschaftlichen Humankapitals fiihren kann, wenn die ,auszubildenden’ sozialen
Gruppen auch in der Lage sind, solche Fortbildungsprogramme zu besuchen, etwa indem sie
bereits in einem halbwegs stabilen System sozialer und damit wirtschaftlicher Absicherung
eingebunden sind, wodurch der tiigliche Uberlebenskampf und ein Leben ,,von der Hand in
den Mund* iberwunden werden kann. Diese Interpretationen sind jedoch sehr spekulativ und
in erster Linie miisste das Problem der Finanzierung von Institutionen und den damit
verbundenen Durchfiihrungskosten gelost werden. Es stellt sich also erneut die Frage,
welchen Beitrag die Zentralregierung und welchen Beitrag die lokalen Regierungen zu
diesem Prozess zu leisten haben. Die Initiative zur Realisierung eines umfassenden
Programms liegt offensichtlich bei der Zentralregierung und da durch die Leitdokumente
bereits eine gewisse Vorarbeit zu institutionellen Konzepten geleistet wurde, besteht der

nichste Schritt moglicherweise in einer experimentellen Umsetzung zur Sondierung solcher

3 Wang und Cai (2007): S.31.
0 Huang (2007): S.81f.
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Programme, wie dies beispielsweise bereits im neuen System ldndlicher medizinischer

. 461
Zusammenarbeit versucht wurde™ .

10.5. Ausbildungssysteme

Aus- und Fortbildungssysteme spielen im Bezug zur internen Migration innerhalb der
VR China cine wesentliche Rolle, die bereits im Rahmen der diversen Leitdokumente
entsprechend gewiirdigt wurde: Hierbei sei an die verschiedenen institutionellen Mainahmen
zur Forderung von Bildungsprojekten wie dem ,,Sonnenschein Projekt“ und dem
Bildungsplan 2003-2010* verwiesen, wobei die institutionelle Forderung von Ausbildung
durch die energische Unterstiitzung der Zentralregierung zumindest bei Migrantenarbeitern in
den Ballungsstidten eine gewisse Verbesserung der Qualifikation erzielen konnte*®%.

Der chinesische Diskurs ist in Bezug zu diesem Thema ideologisch nicht sehr weit von
der Agenda der Zentralregierung entfernt und eine chinesische Studie aus 2005 kommt zu der
grundsitzlichen Feststellung, dass die interne Migration zumindest von Seiten der
Zentralregierung und den Regierungen der Sendeprovinzen gefordert wird, etwa weil die
durch Geldriicksendungen erzeugten Kapitalriickfliisse einen nicht unwesentlichen Beitrag
zur lokalen wirtschaftlichen Entwicklung leisten. Damit aber diese Entwicklung weiter
anhalten kann, sei es unumginglich, dass die ldndlichen Arbeitskrifte an den
Migrationsausgangs- und Migrationszielorten entsprechende  Weiterbildungsprozesse

durchlaufen*®

. Andernfalls — das ldsst sich zumindest aus zuvor Dargstelltem schlussfolgern
— wiirden Migranten weiter in der Niedriglohnsparte isoliert bleiben und dadurch nur mehr
zunehmend schwindende finanzielle Riicksendungen in ihre Heimat leisten konnen. Eine der
wichtigsten Empfehlungen zur Aufrechterhaltung einer ,wirtschaftlich effizienten’ internen
Migration lautet also das Humankapital der Migrantenarbeiter so weit wie moglich
anzuheben, was wiederum durch entsprechende institutionelle Mafinahem eingeleitet werden

sollte***

und vorrangig bereits am Migrationsausgangsort initiiert werden miisste*®>. Solche
Verbesserungen miissen nach Huang und Pieke (2003) bereits bei den grundlegenden

Erziehungssystemen und der schulischen Ausbildung eingefiihrt werden®®. Ein Vorschlag,

461 Klotzbiicher et al (2010).
2 Mo (2008) : http://www.ccrs.org.cn/show_2460.aspx.

49 Huang und Zhan (2005): S.6.
464 OECD (2009): S.14f.

45 Bao et al. (2006): S.328f.

466 Huang und Pieke (2003): S.24.
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der in dieselbe Richtung geht, fordert eine Fokussetzung bei der Weiterbildung lédndlicher
Arbeitskréfte, was vor allem in Reaktion zu dem nachgefragten Qualifikationsprofil der

7. Dies verlangt

stadtischen Industrie und der Dienstleistungssegmente erfolgen sollte
wiederum nach der Etablierung flexibler Mechanismen in den Fortbildungsinstituten, deren
Aufgabe eben in der Vermittlung der entsprechenden technischen Kenntnisse an die
landlichen Arbeitskrifte liegt*®.

Bereits anhand dieser Empfehlungen der Wissenschaft wird deutlich, wie komplex
sich ein ideal funktionierender Heranbildungsprozess von Humankapital in der VR China
gestalten wiirde. Ausbildungsinstitute fiir 1andliche Arbeitskrifte, die eine effiziente Wirkung
entfalten sollten, miissen also sich mehr auf die Signale des Arbeitsmarktes bzw. auf
marktwirtschaftliche Trends verlassen, was wiederum der Zentrale als auch den lokalen
Regierungen nur einen geringen Koordinationsspielraum ldsst: Anders als unter dem
ehemaligen System der Planwirtschaft und anders als beim Aufholprozess der
siidostasiatischen Tigerstaaten, existiert keine genaue Blaupause beziiglich der zukiinftigen
Wirtschaftsentwicklung in der chinesischen Volksrepublik. Dementsprechend muss auch die
institutionelle Neuerung fiir den Bereich der Humankapitalbildung flexibel gestaltet werden,
das heiflt, es misste in den auf landwirtschaftliche Arbeitskrifte ausgerichteten
Bildungssystemen ein Mechanismus etabliert werden, der auf spezifische innerwirtschaftliche
Entwicklungen schnell reagieren kann. Zhang Qingquan (2008) argumentiert dhnlich und
identifiziert in diesem Zusammenhang den Prozess der industriellen Transformation, der
seiner Meinung nach die wichtige Orientierung fiir die zukiinftige Entwicklung der VR China
vorgibt, was wiederum von den lokalen Regierungen der Sendeprovinzen und den
Unternehmen aufgegriffen werden miisste: Die Lokalregierungen hétten in Anlehnung an den
industriellen ~ Transformationsprozess  dafir zu  sorgen, dass entsprechende
Ausbildungsprogramme etabliert werden und von Seiten der Unternehmen miissten

Fortbildungsprogramme am Arbeitsplatz eingeleitet werden*®

. Diesbeziiglich verweist Chen
(2008a) auf diverse institutionelle Bestimmungen, die seit 2005 von der Zentralregierung
propagiert werden: Unter der Vergabe von finanziellen Unterstiitzungen sind sowohl Betriebe
als auch Ausbildungsinstitute dazu verpflichtet, eine effiziente, der Nachfrage entsprechende
Weiterbildung lindlicher Arbeitskrifte zu fordern*’’. Diese MaBnahmen konnen laut Zhao

(2007) auf das Phidnomen der Mingonghuang von 2004 zuriickbezogen werden, wobei die

Ostprovinzen nicht einen generellen Mangel an ldndlichen Arbeitskriften beklagten, wohl

7 Huang (2008b): S.33.
% Huang und Zhan (2005): S.16f.
49 Zhang Qingquan (2008): S.116.
470 Chen (2008a): S.188.
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1 Mit diesem Argument konnten

aber einen Mangel an ausreichend qualifizierten Arbeitern
wiederum auch die hier angesprochenen Ostlichen Gebiete zur Finanzierung der Ausbildung
von Migrantenarbeitern mobilisiert werden, denn schlieBlich sind sie die direkten NutznieBer
des wirtschaftlichen Beitrags, der durch besser qualifizierte Migrantenarbeiter erwirtschaftet

wird*"?,

10.6. Mechanismen der Koordination und Organisation

10.6.1. Arbeitsmarkt

Fiir die Eigenkoordination interner Migrationsbewegungen spielt der Arbeitsmarkt in
marktwirtschaftlichen Systemen eine wichtige Rolle, indem er fiir den Produktionsfaktor der
Arbeitskraft in der Dynamik von Nachfrage und Angebot eine entsprechende
Allokationsfunktion ausiibt. In der VR China kommt dieser wesentliche marktwirtschaftliche
Mechanismus jedoch nicht vollkommen zur Geltung, da einerseits diskriminierende Barrieren
eine Trennung unter den Arbeitsbewerbern generieren, wie beispielsweise durch die Hukou-
Institution, und andererseits mehrere, nicht vereinheitlichte Arbeitsmarktsegmente
nebeneinander existieren, wie das etwa durch die Trennung staatlicher und privater Segmente
verursacht wird*”. Innerhalb des wissenschaftlichen Diskurses zur internen Migration wird
die Losung des Arbeitsmarktproblems als dufBlerst dringliche Aufgabe wahrgenommen, da
dessen verzerrte Struktur die Kosten bei der Arbeitssuche fiir die Migranten hoch hilt, blinde
Migration verstirkt und Phinomene wie Mangel- und Uberschussangebote an Arbeitskriften

474 . . . .
, ohne die zur Losung dieses Problems notwendigen

gleichzeitig aufkommen lésst
Vorraussetzungen signalisieren zu konnen, wie etwa die Notwendigkeit der Fortbildung von
Arbeitskréiften. Der Arbeitsmarkt stellt somit eine der Kerninstitutionen fiir die Verbindung
von interner Migration und Wirtschaft dar, die wiederum von fundamentaleren Institutionen
getragen wird: Gewerkschaften, Gehaltsvertrage, rechtzeitige Lohnauszahlungen, Einhaltung
der Rechte von Arbeitnehmern ect.

Ein nicht funktionierender Arbeitsmarkt birgt dementsprechend groB3e Risiken fiir die

Migrantenarbeiter in den Stddten, etwa dadurch dass eine regionale Diskriminierung die

471 Zhao (2007): S.175ff.

472 711 MaBnahmen der Humankapitalbildung unter den Wanderarbeitern siche Kapitel 11.3.
4731 i und Zax (?): S.20.

™ Yang und Shi (2005): S.209.

158



weithin schlechte Rechtslage der migrierenden Arbeitskrifte weiterhin schwécht und sie
damit noch weniger Verhandlungskraft zur Durchsetzung ihrer Interessen gegeniiber den
Arbeitgebern besitzen*””. Eine wesentliche Komponente dieser ungleichen Behandlung lasst
sich wiederum auf den Hukou zuriickfithren, worin Han Jun (2009) den Grund fiir eine
Diskriminierungspraxis der Unternehmen erkennt, die zum einen informell von den
Lokalregierungen Anweisungen erhalten und zum anderen selbst informelle Auswahlkriterien
anwenden, die auf eine Benachteiligung der Migrantenarbeiter abzielt. Fiir Han sind das
eindeutige Kennzeichen einer Minderung der Wettbewerbsfahigkeit der Wanderarbeiter, was
seiner Meinung nach durch das bereits 2008 verabschiedete, aber noch nicht untersuchte
Gesetz zur Forderung der Arbeitsanstellungsverfahren ,,Zhongguo renmin gongheguo jiuye

cujin fa*, geldst werden konnte*’®

. Der Erfolg dieses Prozesses hitte erneut einen wichtigen
Einfluss auf die wirtschaftliche Leistung der Regionen, denn ohne einen gerechteren
Arbeitsmarkt, der eine effizientere Allokation der Arbeitskraft zur Folge hitte, wiirde die
Schattenwirtschaft weiter anwachsen und somit das regionale Budget fortgesetzt

. 477
schwéichen

. Um diesen Entwicklungen entgegenzuwirken, miissten nach Han (2009) in
erster Linie die Rechte und Interessen der Migrantenarbeiter gestirkt werden: Die
institutionellen Verbesserungen sollten sich auf die Rechtsgrundlagenstiarkung, wie etwa im
Bereich der Lohngesetze, des Kollektivverhandlungsrechts und der Stellung der
Arbeitsgewerkschaft konzentrieren. Dies wiirde wiederum eine grundlegende Verinderung
auf den hoheren institutionellen Ebenen der Wirtschaft verlangen, wobei die Zentralregierung
einen Perspektivenwechsel einleiten, und sich mehr der Arbeitnehmerseite und weniger den
Investoren und Unternechmen zuwenden miisste*”® .

Eine wichtige Institution, die nach Ansicht der chinesischen Migrationswissenschaft
Verdnderungen in diese Richtung mit einleiten konnte, représentiert der chinesische
Gewerkschaftsbund. Allerdings ist dieser eng an die KPCh gebunden, hauptsidchlich in
staatlichen und nur selten in privaten Unternehmen vorzufinden und in seiner Funktion der
Geltendmachung von Rechten der Migrantenarbeiter durch das Gewerkschaftsgesetz relativ

479 .
" {iber das

eingeschriankt, denn es gibt beispielsweise in der VR China kein Streikrecht
chinesische Arbeitnehmer unter der organisatorischen Anleitung der Gewerkschaftsbiinde ihre
Bediirfnisse kundgeben konnten. Xu Jianling (2008) meint, dass trotz dieser

augenscheinlichen Mingel ein Arbeitergewerkschaftsbund die Rechte und Interessen der

75 Huang und Pieke (2003): S.24.
476 Han (2009): S.114.

477 Wang und Cai (2007): S.32.
478 Han (2009): S.44.

79 pun und Li (2008): S.249f.
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Migrantenarbeiter erfolgreich schiitzen kann, wobei sie auf Félle termingerechter
Lohnauszahlungen durch die Interventionen der Gewerkschaften verweist. Institutionelle
Mingel gibt es dennoch und dabei miisste vor allem eine bessere Einbettung der
Gewerkschaften in das Rechtssystem der VR China erreicht werden und den
Gewerkschaftsbiinden mehr Rechte wie etwa ein Streikrecht und ein Recht auf
Kollektivverhandlungen iibertragen werden. Solange dies nicht realisiert wird, spielen die
Gewerkschaftsbiinde nach Xu maximal nur eine koordinierende bzw. moderierende Rolle,

480

ohne dabei wirkliche Probleme 16sen zu konnen™ . Ein Verbesserung der institutionellen

Stellung von Gewerkschaften konnte einerseits positive Auswirkungen auf die
Lohnverhandlungen fiir Migrantenarbeiter ausiiben **' |, was wiederum verbesserte
Steuereinkommen fiir lokale Regierungen bedeuten wiirde, als auch die verstirkte
Durchsetzung von Arbeitsvertrigen **?, wodurch wiederum weniger Arbeitskrifte in den
informellen Sektor bzw. die Schattenwirtschaft abwandern wiirden.

Im Sinne einer reibungsfreieren Entwicklung der internen Migration sollte der
Arbeitsmarkt nach Meinung von Nong und Zhao (2008) die wichtigen Signale der Nachfrage
und des Angebots moderieren, die Interessen dieser beiden Seiten gewéhrleisten und damit
das Vertrauen der ldndlichen Arbeitskrifte in die Effektivitdit des Mechanismus selbst
stirken *° . Dazu kommen auf institutioneller Seite noch einige Anspriiche, wie die
notwendige Etablierung von Regelwerken zur Aufsicht und Kontrolle der Abldufe auf dem
Arbeitsmarkt und Verpflichtungen zur Ausweitung des Netzwerkes an sich, also dass der
Arbeitsmarkt nicht nur die urbanen sondern auch die landlichen Gebiete umfasst. Diese
Prozesse sollten wiederum zu Beginn sehr flexibel gestaltet werden, um es sowohl Zentral-
als auch Lokalregierungen zu ermdglichen korrigierend in die Abliufe einzugreifen ***.
Letzteres entspricht in gewisser Weise einer spezifisch chinesisch-dirigistischen Vorstellung
beziiglich der Handhabung wirtschaftlicher Prozesse. Es gibt jedoch auch einige Einwénde
gegen eine zu starke Liberalisierung des Arbeitsmarktes, wobei etwa Cai (2000) betont, dass
im Prozess des Ubergangs der urbane Arbeitsmarkt nicht vollkommen gedffnet werden darf,
um somit urbane Arbeitskrifte zu schiitzen. Dariiber hinaus sollte die Zentralregierung im
Sinne der politischen und sozialen Stabilitit, wahrend des Prozesses weiterer Arbeitsmarkt-
bezogener Reformen, die eigenen Kontrollkapazititen nur langsam abbauen®’, was wiederum

eine Befiirwortung fiir einen streng institutionell kontrollierten Transformationsprozess zu

480 Xu (2008): S.173f.

81 Han (2009): S.99

82 Ipidem: S.50f.

8 Nong und Zhao (2008): S.37f.
8 Huang (2008b): S.32.

85 Cai (2000): S.18.
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sein scheint. Eine &hnliche Empfehlung, die eine eher dirigistische Auslegung des
Arbeitsmarktes vorschlidgt und somit dem interventionsorientierten Politikcharakter in der VR
China entgegenkommt, ist der Vorschlag, den Arbeitsmarkt als essentiellen Mechanismus fiir
Eingriffe in die Migrationsbewegung zu benutzen*®. Die Errichtung eines funktionierenden
Arbeitsmarktes lieBe sich demnach auch als Anreiz-gebende Motivation an die
Lokalregierungen vermitteln, was beispielsweise nach einer erfolgreichen Implementierung
diesen die Moglichkeit gibt, das Arbeitskrdfteangebot quantitativ und qualitativ besser zu
steuern, sowie im Bereich der Humankapitalausbildung iiber Experimente leichter Vor- und

Nachteile fiir die lokale Wirtschaft zu identifizieren **7 .

Das wiirde einerseits die
Wirtschaftseffizienz enorm fordern und andererseits die Lokalregierungen der Sende- und
Empfangerregionen zu mehr Mitarbeit bewegen, gerade weil hierbei auch fiir diese Instanz

wirtschaftliche Vorteile viel leichter erkennbar sind.

10.6.2. Dienstleistungsorganisationen zur Koordination der

internen Migration

Aufgrund der funktionellen Méngel des chinesischen Arbeitsmarkts, vollzieht sich in
der internen Migrationsbewegung die Moderation zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmern
zu groBen Teilen iiber die traditionellen sozialen Netzwerke*®®. Nach Einschitzungen der
migrationsbezogenen Wissenschaft in der VR China ist es aber unbedingt notwendig, dass
staatliche Organisationen in diesem Segment weiter autholen und eine engere
Zusammenarbeit zwischen den regionalen Akteursgruppen entsteht. Ein Ansatz in diese
Richtung stellt beispielsweise das Konzept eines vierseitigen Koordinationssystems si wei yi
ti dar, worin Zentralregierung, die Regierungen der Sende- und Empfangerprovinzen, sowie
die jeweilige FEinheiten danwei, zwischen denen die Migrantenarbeiter durch den
Wanderungsprozess wechseln, untereinander die Migrationsabldufe koordinieren *°. Das
Problem dieses Ansatzes besteht jedoch darin, dass in einem solchen System jedes einzelne
Individuum durch seinen Migrationsprozess zumindest bei diesen vier bis fiinf staatlichen
Organisationen erfasst werden miisste und diese bei geschitzten 180 Millionen

Wanderarbeitern einen entsprechend aufwendigen Interaktionsprozess gestalten miissten. Im

8 Huang (2007): S.78.

87 Tbidem: S.81.

88 Nong und Zhao (2008): S.38.
*¥ Huang (2008a): S.1.
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Falle der Konkurrenz zwischen den verschiedenen Arbeitsgebern und des damit verzerrten
Informationsaustauschs miisste die Koordination durch eine Sozialversicherungsstelle
zusitzlich gestarkt werden.

Dennoch verweist dieses Konzept auf einen wichtigen Aspekt: Die Verbesserung der
Informationsstruktur, das eigentliche Problem des chinesischen Arbeitsmarktes. So genannte
staatliche Dienstleistungsorganisationen, die mit diesem Problem betraut sind existieren zwar,
versagen aber nicht selten darin, Migrantenarbeiter mit den relevanten Informationen zu
Angebot und Nachfrage zu versorgen: Ji (2005) erklédrt das einerseits durch das fehlende
Verstindnis dieser Einrichtungen beziiglich des Marktmechanismus als auch durch die
amoralischen Aktivititen der Organisationen selbst, die sich in erster Linie mehr den
Gewinnen durch die Beitragszahlungen der Migrantenarbeiter, als auf deren erfolgreiche
Arbeitsvermittlung verschreiben, was wiederum das Vertrauen der Migrantenarbeiter in
solchen Mechanismen stark reduziert*”’. Ein anderes Problem, das wohl aber nur sporadisch
aufzutreten scheint, betrifft die Medien mit denen Migrantenarbeiter Kontakt haben. Huang
(2002) berichtet in diesem Zusammenhang von einigen Fillen, bei denen Migrantenarbeiter
tiber schonmalerische, staatliche Werbung fiir das Leben in den Stadten begeistert werden und

dadurch praktisch zu einer Form blinder Migration verleitet werden*”'

. Beide Problemtypen
sind moglicherweise relativ einfach behebbar, ndmlich indem ein groBeres institutionelleres
Gewicht auf die Schaffung eines effizienten Kontrollmechanismus gelegt wird, beispielsweise
durch die Verbesserung der staatlichen Aufsicht iiber Arbeitvermittlungsorganisationen, was
etwa durch die Etablierung eines Riickkopplungsmechanismus geschaffen werden kann, der
aufbauend auf der Vermittlungseffizienz der staatlichen Organisationen {liber deren Budget
bestimmt. Innerhalb der chinesischen Migrationswissenschaft gibt es Studien, die dafiir
eintreten solche Dienstleistungssysteme vorrangig von den staatlichen Akteuren betreiben zu

2 Dennoch tritt hierbei erneut ein Problem auf, mit dem die interne

lassen
Migrationsproblematik in fast jeder Hinsicht konfrontiert wird: Wie soll die Finanzierung
solcher Dienstleistungseinrichtungen gestaltet werden, genauer, welche Teile der Regierung
miissen bei der Finanzierung institutionell in die Pflicht genommen werden?

Huang und Pieke (2003) empfehlen diesbeziiglich, dass Sende- und
Empfingerregionen gemeinsam in Fonds zur Unterstiitzung der Migrantenarbeiter einzahlen,

wobei auch eine sinnvolle Besteuerung von Gehiltern der Wanderarbeiter und der Arbeitgeber

40 11 (2005): S.8.
“! Huang (2002): http://www.curb.com.cn/pageshow.asp?id_forum=002427.
2 Jin und Wang (2005): S.33f. Zhan (2003): http://news.southcn.com/community/shzt/cpw/origin/200504190601.htm.
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selber einen Beitrag dazu leisten soll ™. Ein anderer Vorschlag sicht vor, dass bei der
Finanzierung wiederum die Zentralregierung eine Vorreiterposition einnimmt, der sich in
weiterer Folge auch die lokalen Regierungen und die Unternehmen anzuschlieBen hitten®*.
Eine erfolgreiche Finanzierung legt wiederum den Grundbaustein fiir weitere Investitionen in
Organisationsnetzwerke und Informationsstrukturen, die den Prozess der internen Migration
regulierter gestalten kdnnen, was fiir einen stabilen Migrationsprozess zwischen Sende- und

Empfingerregionen einen wichtigen Beitrag leisten konnte™”

. Nicht zu vergessen ist dabei
die Alternative, die nicht NGOs anbieten konnen. Basierend auf einem marktwirtschaftlichen
Funktionsprinzip und unterstiitzt durch staatliche Subventionen kdnnten solche Einrichtungen
durchaus zur besseren Koordination von Angebot und Nachfrage der Arbeitskrifte

. 496
beitragen

, wobei wiederum entsprechende Kontroll- und Aufsichtsmechanismen
eingerichtet werden miissten, um Misswirtschaft zu vermeiden. In diesem Sinne ruft ein
weiterer Vorschlag zur Forderung selbst-verwaltender Organisationen auf, die sich in erster
Linie auf die Unterstiitzung der Rechte und Interessen von Migrantenarbeitern konzentrieren
sollten und diese dabei sowohl am Migrationsausgangs- und -zielort mit Informationen besser

auf die Herausforderung vorbereiten sollten®’

. Der Informationszugang spielt also eine sehr
wesentliche Komponente fiir die interne Migration. Diesbeziiglich sind der nicht
funktionierende Arbeitsmarkt und die mangelhaft operierenden Arbeitsvermittlungsstellen
kleine Anzeichen dafiir, dass zumindest in Bezug auf die Allokation des Produktionsfaktors
der Arbeitskraft eine Situation des Marktversagens in der chinesischen Wirtschaft zu bestehen
scheint. Eines der Ziele der NIO besteht darin zu untersuchen, wie ein Marktversagen
bereinigt werden kann, was wiederum auf die Forderung nach einem funktionierenden
Arbeitsmarkt zuriickgeht. Solange die Zentralregierung jedoch nicht in der Lage ist dieses
Problem mithilfe der Lokalregierungen zu l6sen, wire es entscheidend einen besseren
Informationszugang fiir die ldndlichen Arbeitskrifte zu schaffen: Ein exzellentes Beispiel zu
diesem Punkt bringt etwa Chai (2008) mit dem Vorschlag einfache Informationszentren mit
Internetzugang in den ldndlichen Gebieten weiter auszubauen, da experimentelle
Unternehmungen in diese Richtung bereits Erfolge zeigten: Migranten konnten sich nicht nur
viel besser liber die Bedingungen in ihren Zieldestinationen informieren, Chai verweist auch
auf die Vorteile flir nicht-Migranten: Bei flexiblen Segmenten in der Landwirtschaft, etwa der

Viehzucht, wurde durch den Zugang zum Internet einigen Bauern eine Sondierung des

9 Huang und Pieke (2003): S.24.

4% Han (2009): S.45.

493 7hou (2007): http://www.southen.com/nflr/jeck/1/200702070234. htm.
4% X1 (2008): S. 143.

7 Liu (2008): S.72.
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Nachfragemarktes ermdglicht, wodurch diese wiederum ihre Produktion erfolgreich planen

konnten *® .

Lokale Losungen mit Aussicht auf Gewinn konnten also durchaus eine
Verringerung der internen Migration mit sich fithren und deswegen widmet sich der folgende
Abschnitt der Diskussion zu Wirtschaftsstrategien fiir die landlichen Gebiete und der dadurch

bewirkten, indirekten Verminderung interner Migration.

10.7. Wirtschaftsstrategien in den landlichen Gebieten

10.7.1. Umfassende Strategiepakete und lokale Autonomie

Eine der grundlegendsten Uberlegungen zur Verbesserung der lindlichen Wirtschaft
betont die Notwendigkeit in den weniger entwickelten Regionen Zentral- und Westchinas die
wirtschaftliche Infrastruktur zu verbessern: Allem voran sollten Investitionsschiibe zum
Aufbau der Finanzsektoren dieser Regionen sowie bei der Schaffung von social overhead
capital, wie Ausbildungseinrichtungen fiir einen grundlegenden Entwicklungsstimulus sorgen,

% Ein Vorschlag,

der wiederum von Seiten der Zentralregierung eingeleitet werden miisste
der darauf offensichtlich aufbaut, konzentriert sich auf die lidndlichen Arbeitskrifte und
insbesondere die riickkehrenden Migrantenarbeiter: Gu (2009) spricht in diesem
Zusammenhang von einem 6-Punkte-Plan, den die Zentralregierung und die lokalen
Regierungen konzertiert durchzufiithren hétten. Was Gu dabei fordert, sind in erster Linie
staatliche Hilfestellungen in Form von bereitgestellten Dienstleistungen, die Aus- und
Fortbildung der Arbeitskrifte, den Aufbau von Finanzdienstleistungen, Unterstiitzung bei und
Informationen fiir die Unternehmensgriindung, Informationen zu Steuerabgaben (was
wiederum mit beglinstigenden Institutionen bezogen auf die Besteuerung solcher
Unternehmen gekoppelt sein sollte) sowie die Fokussierung auf eine Arbeitspolitik in den
lindlichen Gebieten beinhalten>”. Da solche Probleme vor Ort gelost werden miissen,
optieren einige Wissenschaftler dafiir, die Autonomie und Kreativitit der Lokalregierungen

9 Das Problem hierbei ist wiederum,

bei der wirtschaftspolitischen Umsetzung zu stirken
dass im Sinne der Zentralregierung eine solche Durchfiihrung irgendwie abgesichert werden

muss, also gewisse Riickkopplungsmechanismen und Institutionen zur Kontrolle der lokalen

4% Chai (2008): S.189 .

49 71 (2005): S.5.

390 Shi und Gu (2009): http://www.jmagri.gov.cn/shownews.asp?ClassID=10&I1D=29839.
391 Zhan (2005): S.10f; Huang und Pieke (2003): S.24.
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Organe entwickelt werden miissen: Moglicherweise konnte dabei ein  auf
Umsetzungseffizienz basierender Mechanismus das Vertrauen der Zentrale gegeniiber den
Regionen stirken. Eine Ergénzung zu einer solchen Struktur schldgt beispielsweise Zhan
(2005) vor, der sich fiir ein systemisches Experimentieren verschiedener Programme in
verschiedenen Regionen ausspricht, Unterstiitzung und Ausbildung der lokalen Regierungen
durch wissenschaftliche FEinrichtungen und Mitarbeiter beflirwortet sowie auf die

502 1 .
. Dieser umfassende Ansatz wirkt

Mitentscheidung der ldndlichen Arbeitskréfte besteht
durchaus schliissig, wobei jedoch nicht vergessen werden darf, dass eine solche Einbindung
dreier Interessensgruppen nach einer flexiblen Organisationsstruktur verlangen wiirde und im
Sinne der Effizienz damit auch auf eine entsprechende institutionelle Grundlage aufgebaut
werden miisste, da andernfalls ein geregelter Ablauf mit Erfolgen kaum moglich werden

wiirde.

10.7.2. Finanzierungsstrategien zur Unterstiitzung regionaler

Entwicklungsprozesse

Eine der wahrscheinlich am schwierigsten zu 16senden Aufgaben zur Bewiltigung der
internen Migration betrifft auch die Institutionalisierung von Finanzierungsstrategien zur
Forderung der landlichen Wirtschaft: Wie sollen die dafiir notwendigen Geldmittel
bereitgestellt werden und welche Teile der Regierung spielen dabei die wichtigste Rolle?
Offenbar liegt es erneut an der Zentralregierung die Losung dieses Problems in die Hand zu
nehmen, denn wenn man jiingsten Berichten der BBC Glauben schenken darf, sind die

5% Um nun aber einen &konomischen

Lokalregierungen groBtenteils schwer verschuldet
Aufschwung in den ldndlichen Regionen, die wirtschaftlich noch weniger entwickelt sind, zu
erreichen, sind nach Bao (2002) einleitende Kapitalinvestitionen von Seiten der Regierung
unerldsslich. Dieser Prozess wiirde wiederum die Kapitalriickfiihrungen steigern und somit

einen positiven Wachstumskreislauf induzieren®*

. Auf der anderen Seite halten Huang und
Pieke (2003) dagegen, dass Finanzierungsstrategien von Seiten des Staates, die auf die
wirtschaftlich schwachen ldndlichen Gebiete abzielen, aber erst tiber Einnahmen aus den

urbanen Gebieten generiert werden, zu riskant sind, weil damit unter Umstinden eine

502 Zhan (2005): S.13.
393 BBC (2010): http://www.bbc.co.uk/zhongwen/simp/indepth/2010/03/100305_ana_china_local_debts.shtml.
3% Bao et al. (2002): S. 15f.
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uneigenstindige Entwicklung mit hohem Abhéngigkeitspotential geschaffen werden
konnte .

Fakt ist nun, dass das Finanzministerium in Peking 2006 einen Finanzierungsplan
erstellt hat, der jahrliche Ausgaben von 25.6 Milliarden Yuan als Subventionen fiir die
nationale Beschéftigungspolitik verabschiedet hat. Davon sind 10% fiir die Ausbildung
lindlicher Arbeitskrdfte vorgesehen und Chais (2008) Forderung gegeniiber den
Lokalregierungen wire, dass diese einen gleich hohen Beitrag zu dieser
Finanzierungsstrategie leisten sollten. Nach Chais Untersuchungen wurden nach den jiingsten
verldsslichen Studien — aus 2007 — jedoch nur 800 Millionen Yuan aufgeboten, was nur einem

3% K ombiniert mit dem einleitenden

Drittel der Summe aus dem zentralen Fiskus entspricht
Bericht zu Beginn dieses Abschnittes, scheint dies auf eine Kapitalknappheit der
Lokalregierungen hinzuweisen, welche die effiziente Umsetzung einer lédndlichen
Finanzierungsstrategie momentan behindert. Sobald jedoch die nétigen Mittel vorhanden
sind, sollten nach Zhang Hongyu die folgenden Bereiche gemidll institutioneller
Bestimmungen finanziell subventioniert werden: Ausbildungssysteme, Fonds zur
Finanzierung von Projekten, die neue Arbeitsplitze schaffen, Steuererleichterungsprogramme
fiir Unternehmen, die von zurlickgekehrten Wanderarbeitern betrieben werden sowie
Kreditinstitute®”’. Dabei betont Zhang Hongyu (2008) vor allem die Bedeutung der Vergabe
von Kleinkrediten mit niedrigerer Verzinsung, die finanziell schwéicheren Haushalten
erfolgreich helfen konnten. Lokale Kreditinstitute mit entsprechender Unterstiitzung durch
Ausbau und Entwicklung von Informationsstrukturen — etwa beziiglich der Marktnachfrage
landlicher Produkte — konnten nun mit groBerer Sicherheit Kredite an diese lédndlichen
Unternehmen vergeben und die Kreditnehmer bei der Produktion entsprechend beraten. Dies
wirde wiederum dem marktwirtschaftlichen Prinzip der Zusammenarbeit mehrerer
Interessensgruppen entsprechen und bei Erfolg das potentielle Migrationspotential verringern,
indem es ldndlichen Arbeitskridfte durch die Einbindung in solche Strukturen eine alternative

. . . . . 508
Einkommensverbesserung zur Migration anbieten wiirde™ .

%% Huang und Pieke (2003): S.23f.
3% Chai (2008): S.191.

397 Zhang Hongyu (2008). S.80.
3% Ibidem: S.86fF.
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10.7.3. Institutionelle Strategien zur Forderung der landlichen

Gegenden

Eine wichtige Empfehlung zur Realisierung institutioneller Strategien mit dem Ziel
das Migrationsvolumen zu reduzieren, betont die Notwendigkeit fiir die Zentralregierung
regionale Unterschiede in ihrer Planung zu beriicksichtigen: Zhan (2005) empfiehlt
diesbeziiglich, dass Pilotprojekte eingeleitet werden sollen, die unter zentralstaatlicher
Aufsicht auf unterschiedliche Weise versuchen ldndliche Arbeitskrifte in regionale

Wirtschaftsentwicklungen einzubinden ** .

In erster Linie muss dabei versucht werden,
potentielle Migrantenarbeiter bei der Arbeitssuche zu unterstiitzen und den Schwerpunkt der
wirtschaftlichen Entwicklung auf die Schaffung neuer Arbeitsplitze zu legen”'’. Vorschlige,
die in diese Richtung gehen, sind zweifellos sinnvoll, doch gleichzeitig sollte darauf geachtet
werden, dass lokale Regierungsorgane nicht dem ehemaligen planwirtschaftlichen Ideal der
nicht effizienten Vollbeschéftigung verfallen und deshalb eine Entwicklung realisieren, bei
der Produktivitdt und Effizienz mit der Schaffung neuer Arbeitspliatze kombiniert wird. Han
Juns (2009) Konzept dazu beflirwortet die Forderung von Unternehmensgriindungen in den
landlichen Regionen und als wichtigsten Akteur identifiziert Han nicht die Zentralregierung
oder die lokalen Organe, sondern die riickkehrenden Migrantenarbeiter, die durch
institutionelle Neuerungen unterstiitzt werden sollten: Fiir Han sind sie die Repridsentanten
eines neuen Unternehmertums, die durch Dienstleistungen und die Bereitstellung von
marktbezogenem Wissen vom Staat gelenkt werden sollten und mit Hilfe begiinstigender
Finanzinstitutionen (Steuererleichterungen, niedrige Kredite) zur Griindung von Unternehmen
motiviert werden koénnen’''. Eine weitere Studie stuft diese gesellschaftliche Gruppe
ebenfalls als wichtigen Motor fiir den ldndlichen Fortschritt ein, wobei diese auf wesentliche
Entwicklungen in den Migrationssenderegionen verweist: Die ab den frilhen 1980ern
einsetzende Migration fithrte dazu, dass alsbald riickkehrende Wanderarbeiter kleine
Unternechmen griindeten und die dadurch gesteigerte wirtschaftliche Aktivitit einen
entscheidenden Beitrag fiir das wirtschaftliche Wachstum dieser Regionen geleistet hat”'2.
Dabei dringt sich jedoch die Frage auf, ob ein solcher Prozess auch in der Gegenwart

wiederholbar ist. Um darauf eine Antwort zu erhalten, wird dieser Aspekt in den letzten zwei

Kapiteln noch einmal aufgegriffen.

39 Zhan (2005): S.21.

319 Huang (2008b): S.33.

! Han (2009): S.62 und 217-220.
*12 Huang und Zhan (2005): S.6f.
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Eine Industrialisierung der Landwirtschaft fordert nicht nur die Zentralregierung in
ihren Leitdokumenten, auch die chinesische Migrationswissenschaft setzt sich intensiv mit
dieser Strategie auseinander. Neben den oben vorgestellten Vorschldgen zur Férderung neuer
Kleinbetriebe durch riickkehrende Migrantenarbeiter, wird auch die Verschiebung der
industriellen Struktur in Betracht gezogen: Da nach Meinung von Wirtschaftsexperten die
stadtische Industrie bereits einen Wandel zur technologisch intensiveren Produktion vollzieht,
hilt Yue (2009) den Abwanderungsprozess der traditionell arbeitsintensiven Industrien in die
landlichen Gebiete fiir eine praktische Losung zur Schaffung neuer Arbeitsplitze in den
landlichen Regionen. Dieser Prozess muss wiederum institutionell unterstiitzt werden, wobei
Yue dabei die finanzbezogenen Institutionen als die wichtigsten Anreizmechanismen zu

. P . 513
identifizieren meint

. Parallel zu dieser Entwicklung sieht eine weitere Empfehlung vor,
dass in den ldndlichen Gebieten vornehmlich Industriezweige gefordert werden sollten, die
fiir die Produktion an Ort und Stelle geeignet sind. Das betrifft beispielsweise Segmente wie
die Baustoft- und Lebensmittelverarbeitungsindustrie. Ein besonders interessanter Punkt, der
in Zusammenhang mit der agrarischen und nebengewerblichen Produktion vorgebracht wird,
ist die Uberlegung, die vor- und nachgelagerten Segmente bei Dienstleistungen und Industrie

zu fordern'

. Damit bedient sich Yao am Konzept von Hirschmann, nach dessen Vorschlag
lokale Verflechtungen der Industrie gefordert werden miissen, um dementsprechend effiziente
Produktionsketten in einer gewissen Region zu etablieren. Ein &hnliches Konzept sieht die
Forderung der fachlich kooperierenden Verbdnden vor: Bereits 2004 wurde diese
Produktionsform von der Zentralregierung als &dullerst forderlich eingestuft und
dementsprechend betont Zhu (2005), dass solche marktwirtschaftlichen Kombinate unbedingt

institutionell gestiitzt und gefordert werden miissten"”.

10.7.4. Forderung des landlichen Dienstleistungssektors

Ein noch verhdltnismédBig wenig entwickeltes Segment in der Iléndlichen
Wirtschaftstruktur der VR China ist der Dienstleistungssektor, dessen Entwicklung laut
Huang Jianxin (2008) unbedingt gefordert werden miisse, wenn die Volksrepublik den
Entwicklungsweg der postindustrialisierten Lénder nachfolgen mdchte. Demnach sollte nun

versucht werden neben der ldndlichen Industrie ergdnzende Dienstleistungsbereiche, wie

13 Yue (2009): http://jjjs.acftu.org/template/10001/file jsp?aid=14975.
4 ¥a0 (1998): S.134f.
13 Zhu (2005): S.78fF.
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Handel, Transport, Finanz- und Ausbildungswesen weiter auszubauen’'®. Dieser Vorschlag
wird mitunter auch durch die Feststellung unterstiitzt, dass vor- und nachgelagerte
Serviceangebote, etwa in der Anbautechnik, fiir die landwirtschaftliche Produktion nicht
ausreichend vielfiltig gestaltet sind’'’. Dementsprechend sollte der Transfer lindlicher
Arbeitskrifte aus der Landwirtschaft in die Dienstleistungen stirker gefordert werden’'®,
wobei wiederum institutionelle Maflnahmen diese Entwicklung einleiten konnten. Ein sehr
direkter Losungsweg konnte nun darin bestehen, Ausbildungseinrichtungen zu etablieren und
fordern, wodurch ldndlichen Arbeitskriften eine Alternative zur direkten Beschéftigung in der
Landwirtschaft geboten und gleichzeitig die Wahrscheinlichkeit zur Emigration verringert
werden konnte. Besonders dem tertidren Sektor wird durch die wirtschaftliche
Weiterentwicklung der Landwirtschaft ein grofes Potential zur Absorption lédndlicher
Arbeitskréifte nachgesagt, denn der arbeitsintensive Charakter, die Vielseitigkeit der
Berufsgattungen und die Einkommenselastizitiit in der Nachfrage nach Dienstleistungen sind

nach Yao (1998) auch in den lindlichen Gebieten relativ groB°".

10.8. Konklusion

Die im vorliegenden Kapitel diskutierten Vorschlige und Empfehlungen
institutioneller Maflnahmen zum Umgang mit der internen Migration durch ldndliche
Arbeitskréfte stammen groftenteils aus dem wissenschaftlichen Diskurs, der innerhalb der
VR China gefiihrt wurde. Aus Griinden der argumentativen Vervollstindigung wurden jedoch
auch einige Ausfiihrung westlicher Untersuchungen miteinbezogen, was aber nicht den
eigentlichen Charakter des gefiihrten Diskurses verdeckt: Die vorgestellten Konzepte zur
Losung der Migrationsproblematik orientieren sich in erster Linie an einer normativ
Ookonomischen Ausrichtung, wobei von empirischen Untersuchungen ausgehend
Losungskonzepte erstellt werden, die je nach den individuellen Forschungsanliegen direkt
oder indirekt an die Regierungsorgane appellieren eine Verbesserung der vorherrschenden
Situation einzuleiten. Dabei wurden einige viel versprechende Ideen vorgebracht, die
teilweise bereits in Ansdtzen von Zentral- und Lokalregierungen umgesetzt werden. Und

dennoch muss die Herangehensweise dieses spezifischen Diskurses mit Vorsicht behandelt

318 Huang (2008b): S.31.
17 Ya0 (1998): S.133.
18 Wu (2009): S.226f.
19 Yao (1998): S.133f.
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werden. Das grundlegende Problem, das die interne Migration und den institutionellen
Wandel der chinesischen Wirtschaftsstruktur betrifft, ist der geringe Spielraum in der
Vorausplanbarkeit und damit auch fiir die Strategieumsetzung. Zum einen stellt sich dabei das
Problem zwischen der Zentrale und den lokalen Regierungen: Als wie erfolgreich ist
Zusammenarbeit und Koordination zwischen beiden Instanzen zu bewerten? Eine erfolgreiche
Umsetzung der institutionellen Konzepte wiirde zumeist ndmlich eine reibungslose
Zusammenarbeit dieser beiden Interessensgruppen verlangen, was wiederum in Bezug zur bis
jetzt internen Migration nicht ausreichend geschieht. Ein Beweis dafiir sind beispielsweise die
Interessensunterschiede zwischen Sende- und Empfangerprovinzen.

Ein weiteres Problem betrifft die sensible institutionelle Struktur: Bereits die
institutionellen Entwicklungen des Reformprozesses in den vorhergehenden Kapiteln zeigte
deutlich, dass eine einzige institutionelle Verdnderung entsprechende Folgeverdanderungen
nach sich zog und dementsprechend miisste ein einzelner Vorschlag institutioneller
Neugestaltung eine enorme Konsequenz an Folgeentwicklungen beriicksichtigen. Aus dieser
Perspektive erscheint es umso bedenklicher, dass die Vorschlige oft komplexe
Entwicklungen vorgeben — etwa der Aufbau funktionierender ldndlicher Finanzsysteme — und
auf wirtschaftlichen Bedingungen aufbauen, die mittelfristige (10 Jahre) bis langfristige (50
Jahre)>*° Entstehungsprozesse beanspruchen wiirden. Innerhalb der Makrodkonomie fallen
solche Konzepte in Entwicklungsmodellen normalerweise sehr komplex aus, was auf die
Einbeziehung von Externalititen und hypothetischen Faktoren zuriickgeht. Ein solches
Modell kann dementsprechend nur eine sehr ungefihre Aussage zu eigentlich sehr
komplizierten und ineinander verwobenen Entwicklungen geben. Dementsprechend miissen
auch die zuvor diskutierten institutionellen Konzepte mit Vorsicht behandelt werden, da diese
oft komplexe Entwicklungen eines bestimmten Bereiches vorschlagen, ohne die
gesamtheitliche Komplexitit des institutionellen Systems gentligend zu beriicksichtigen.

Was nun der wissenschaftliche Diskurs ziemlich deutlich zum Ausdruck bringt, ist die
hohe ,gemeinsame’ Verantwortung beim Umgang mit der Migration, die die
Migrationswissenschaft der Zentralegierung und den lokalen Regierungsorganen zuweist:
Nicht wenige Argumente betonen, dass bei der institutionellen Neugestaltung die
Zentralregierung die initiierende Instanz darstellen sollte — etwa bei Investitionsprojekten in
wirtschaftlich drmere Gebiete, sei das beim Infrastrukturautbau, zur Schaffung von socia/
overhead capital und des Xibu da kaifa bereits durchgefiihrt wurde. Letzteres fungierte als

regionales Entwicklungshilfeprojekt und fiihrte dazu, dass neben positiven wirtschaftlichen

320 7ur Definition von kurz-, mittel- und langfristigen Entwicklungen sei auf S. 50 des Einfiihrungswerkes zur
Makrookonomie von Blanchard und Illing (2009) verwiesen.
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Externalititen diese traditionellen westlichen Migrationssenderegionen allmdhlich in
Empfingerregionen umgewandelt werden®*'. Um eine gelungene Umsetzung von solchen
Unternehmungen zu erreichen, so die einhellige Meinung innerhalb des Diskurses, muss die
Zentralregierung die Unterstiitzung der Lokalregierungen gewinnen: Fiir die Implementierung
erfolgreicher Institutionen muss demnach sowohl den Interessen der Zentralregierung, als
auch denen der lokalen Organe Rechnung getragen werden Die effiziente Umsetzung hangt
zudem auf einer engen Zusammenarbeit zwischen den Regierungsinstanzen ab, etwa indem
Riickkopplungsmechanismen etabliert werden, bei denen die Zentralregierung die Aktivititen
der lokalen Behdrden iiberschaut und bei effizienter Ausiibung entsprechend belohnt. In
diesem Verhéltnis liegt der grundlegende Ldsungsansatz in der Etablierung einer
strategischen Allianz’**, bei der beide Seiten miteinander kooperieren, weil sie einen Vorteil
daraus ziehen oder eben weil sie nicht anders konnen: Gerade in Anbetracht der jlingsten
Finanzkrise scheint es wahrscheinlich®®, dass die staatlichen Akteure in der VR China eher
aufgrund der letztgenannten Bedingung an den Verhandlungstisch gebracht werden. Der
Zwang unter den nun nachwirkenden Folgen zusammenzuarbeiten — etwa aufgrund des
Arbeitskréiftemangels in Guangdong — ist definitiv im Interesse der lokalen und zentralen
Akteure.

In diesem Zusammenhang ist jedoch auch die zusétzliche Partizipation der
Migrantenarbeiter bei der Umsetzung entsprechender Institutionen ein wichtiger Garant fiir
den Erfolg. Bisher wurde deren Partizipation vor allem durch NGOs gefordert: Ein
dokumentiertes Projekt richtete sich auf die Weiterbildung und die Stirkung des
Gesundheitsbewusstseins unter Migranten >**. Ein anderes, von der UNESCO initiiertes
Projekt, sollte der nationalen Koordination der internen Migrationsbewegung dienen und
konzentrierte sich darauf Wanderarbeiter, lokale Behorden sowie das Ministerium fiir Arbeit

525

und soziale Absicherung zusammenzubringen~. Grundlegend gesprochen liegt das Problem

in der VR China bei der Implementierung von Richtlinien zur Migrationspolitik darin, dass

26 .
, was fir

die staatlichen Akteure zu selten auf die Partizipation der Migrantenarbeiter setzen
Zhan (2005) jedoch eine wesentliche Bedingung den institutionellen Erfolg neuer
MaBnahmen darstellt™”’. Eine gegenwirtig noch nicht abgeschlossene Studie verweist darauf,

dass Partizipation zwischen gesellschaftlichen und staatlichen Akteuren in den l&ndlichen

32! Huang und Pieke (2003): S.12.

322 Vergleiche dazu: http://wirtschaftslexikon.gabler.de/Definition/coopetition.html

32 Diesen Hinweis verdanke ich den Anmerkungen von Frau Professor Weigelin-Schwiedrzik.
524 Zhan (2005) S.7.

*% Ibidem: S.37f.

> Ibidem: S.11.

327 Ibidem: S.39.
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Gebieten der VR China zwar gewisse Schwierigkeiten aufweist, aber dass im Falle einer

gelungenen Zusammenarbeit die Effizienz sozialer Projekte stark gesteigert wird™>*.

11. Der Beitrag der internen Migration fiir die

Wirtschaftsentwicklung der Volksrepublik

11.1. Einleitung

Der im vorhergehenden Kapitel vorgestellte Diskurs zur internen Migration in der VR
China verweist, nicht zuletzt wegen der hohen Dichte an institutionellen
Entwicklungsvorschligen zum Umgang mit der internen Migration, eigentlich auch auf die
Bedeutung dieses Prozesses fiir die soziookonomische Entwicklung der VR China. Alleine
auf der Basis des wirtschaftlichen Fortschritts seit 1978, ldsst sich feststellen, dass die interne
Migration, genauer gesagt, der Beitrag der Migrantenarbeiter fiir Industrie und
Wirtschaftswachstum, enorm wichtig war und auch weiterhin wichtig ist. Folglich soll dieses
Kapitel an das Vorhergehende mit dem Versuch anschlieBen, die vorgestellten Konzepte zu
unterstlitzen, indem es entsprechende Griinde fiir die Notwendigkeit der Umsetzung
migrationsfordernder Institutionen in der Wirtschaftsstruktur prasentiert. Der erste Abschnitt
konzentriert sich somit auf den Beitrag der Migrantenarbeiter zur Wirtschaftstransformation,
wohingegen der zweite Abschnitt zu priifen versucht, in wie weit die
Humankapitalentwicklung der Wanderarbeiter fiir die Fortsetzung dieses Prozesses notwendig

ist und in wie weit die Zentralregierung diese Entwicklung institutionell fordert.

2 Den Hinweis zu dieser Studie verdanke ich Frau Professor Weigelin-Schwiedrzik, fiir genauere Angaben zu der
betreffenden Studie siehe: http://vigo.univie.ac.at/index.php?id=21539 unter “Phd Topic”.
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11.2. Die fortgesetzte Funktion der internen Migration

fur die Wirtschaftstransformation

11.2.1. Die interne Migration und die wirtschaftliche

Transformation

Zwei wesentliche Argumente unterstreichen die Bedeutung der Migrantenarbeiter fiir
die VR China: Zum einen, dass sie Wirtschaftswachstum und Aufschwung des Landes erst
ermoglichten, indem sie als billige Arbeitskrifte den arbeitsintensiven Industrien in den
Kiistenregionen bereit standen und diese international wettbewerbsfahig machten. Zum
anderen trug der interne Migrationsprozess immens zur Reduzierung regionaler
Ungleichheiten bei, da die Migranten aus den Stddten wiederum Ressourcen — Kapital,
Investitionen, Informationen und Humankapital — in ihre lindlichen Heimatregionen
riickkanalisierten, was eine unersetzliche Funktion zur Forderung der ldndlichen Wirtschaft

darstellt>*’

. Die Bedeutung dieser finanziellen Riicksendungen fiir die ldndliche Wirtschaft ist
besonders entscheidend, da die Zunahme des privaten Kapitals in den ldndlichen Gegenden zu
vergroflerten Konsumausgaben der privaten Haushalte fiihrt und damit der negative Kreislauf
zwischen stagnierender ldndlicher Wirtschaft und den daraus folgenden stagnierenden

0 Somit verringert sich in weiterer Folge die

Einkommen aufgehoben werden kann’
Motivation zur Migration fiir l&ndliche Arbeitskrifte, was wiederum zur Entspannung der zu
hohen Migrantenarbeiterdichte in den GrofBstiddten beitragen wiirde. Mit der Durchsetzung
entsprechend begiinstigender Institutionen fiir die interne Migration, wie verbesserte
Bedingungen auf dem Arbeitsmarkt und einer Lockerung des Hukou, kann die interne
Migration somit weiterhin sehr entscheidend zur Transformation der Wirtschaftsstruktur
beitragen, wie das in erster Linie bereits durch die Kapitaltransfers eingeleitet wurde':
VerhidltnismaBig frithe Erhebungen aus 1990 zeigen beispielsweise, dass in die Provinz
Sichuan, in der die regionalen Einnahmen durch die Lokalregierung 60 Millionen Yuan
ausmachten, private Kapitalriicksendungen von 350 Millionen Yuan flossen, was wiederum

die wirtschaftliche Entwicklung der Provinz befliigelte. Diese Einnahmen gingen jedoch stets

dann zuriick, sobald in den urbanen Gebieten im Osten temporér Institutionen eingefiihrt

52 Bao et al. (2006): S.308.
330 Huang (2002): http://www.curb.com.cn/pageshow.asp?id_forum=002427.
33! Wang und Cai (2007): S.35f.
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wurden, die auf die Einschrinkung der Migration abzielten®*?

. Die durch Geldriicksendungen
geschaffene Einkommenssteigerung der ldndlichen Haushalte nahm in ganz China wahrend
der 1990er und 2000er bestindig zu und machte alsbald den groBten Anteil am
Einkommenszuwachs dieser Haushalte aus ™. Als 2006 dieser Kapitalriickfluss in die
landlichen Regionen bereits auf insgesamt 580 Milliarden Yuan angewachsen war, stellte
auch die Zentralregierung in einem Arbeitsbericht fest, dass diese Summe bei weitem die
staatlichen Ausgaben fiir die Entwicklung der ldndlichen Regionen iibertreffe und folglich fiir
die Modernisierung der dortigen Wirtschaft einen unersetzlichen Beitrag geleistet hatte>**>%.

Das eigentliche Volumen der Riicksendungen hdngt wiederum von den Segmenten ab,
in denen die Migrantenarbeiter tédtig sind, davon wie weit diese von ihrer Heimat entfernt
sind, in welcher Region sie arbeiten und welche Ausbildung sie durchlaufen haben™®. Mehr
als das eigentliche Volumen dieser Betrige gilt es zu untersuchen, wie dieser
Einkommenszuwachs von den einzelnen Haushalten verwendet wird. Neben
konsumbezogenen Investitionen und Ausgaben des tdglichen Lebens geht im Durchschnitt
auch ein Teil dieses Zusatzeinkommens in die Ausbildung der Nachkommen léndlicher
Arbeitskrifte” und in die Fortbildung der Arbeitskrifte selbst, was Wang und Cai (2007) als
immens wichtigen Kreislauf identifizieren: Die interne Migration stellt somit einen Teil eines
Humankapitalinvestitionsprozesses dar, der im Endeffekt der gesamten
Wirtschaftsentwicklung zu Gute kommt, weil etwa durch Geldriicksendungen besser
qualifizierte Arbeitskrdfte und damit auch eine produktivere Wirtschaftsleistung geschaffen
werden kann>*

Die andere wichtige Leistung der internen Migration in der VR China seit der
Reformperiode bestand jedoch in der Versorgung der urbanen Zentren mit billigen
Arbeitskriften. Der in die Stiddte gerichtete Arbeitskréftetransfer allein trug nach Huang und
Pieke (2003) in der Periode von 1985 bis 2003 16% zum gesamten BNP bei und gilt damit als
einer der Erkldrungsgriinde fiir das hohe Wirtschaftswachstum der chinesischen

Volksrepublik>** ** . Dieses hoch vorritige Arbeitskrifteangebot befliigelte wiederum die

stadtische Konstruktionsbranche, die verschiedenen Industriesegmente und das Segment der

332 Huang (2002): http://www.curb.com.cn/pageshow.asp?id_forum=002427.

333 Wang und Cai (2007): S.12.

>3 Die OECD [(2009): S.175.] geht beispiclsweise davon aus, dass die internationalen Kapitalriickfliisse durch Migranten
etwa 300 Milliarden ausmachen.

333 Zhang Qingquan (2008): S.177.

33 Huang und Pieke (2003): S.14.

337 Huang und Zhan (2005): S.6.

338 Wang und Cai (2007): S.271F.

>3 Huang und Pieke (2003): S.15.

340 Bedauerlicherweise gibt die Studie keine genaueren Hinweise, wie dieser Anteil am wirtschaftlichen Wachstum errechnet
wurde, sondern verweist auf eine chinesische Publikation (Cai, Fang (2001): Zhongguo renkou. liudong yu tujing. Shehui
Kexue Wenxian Chubanshe. Peking.), die dem Verfasser zum Zeitpunkt der Entstehung dieser Arbeit nicht zugénglich war.
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staatlichen und privaten Dienstleistungen>®'. Die somit eingeleitete Wachstumsdynamik
dieser Wirtschaftszweige setzte sich kontinuierlich fort und generierte wiederum neue
Arbeitstellen fiir die nédchste Generation lidndlicher Arbeitskrifte, die wie bereits ihre
Vorgénger einen groen Anteil des verdienten Kapitals in die Heimatregionen zuriicksendeten

342 Am Sichtbarsten war der

und damit die Entwicklung der lindlichen Wirtschaft stiitzten
Wirtschaftsaufschwung wiederum in den SWZ der Kiistenprovinzen, wobei dort das
Zusammenspiel zwischen ausldndischen Investitionen und Wanderarbeitern eine ganz eigene
Dynamik entwickelte: Auslédndische Investitionen fiihrten zu hoheren Gehéltern und dies
lockte in weiterer Folge mehr Migrantenarbeiter in die SWZ. Zusétzliche Arbeitskréfte
steigerten die Produktion und das fiihrte wiederum zu mehr auslédndischen Kapitalstromen in
die SWZ ¥ . In diesem Zusammenhang ist auch auf die hohe Fluktuationsrate der
Wanderarbeiter in den Arbeitspldtzen zu verweisen: Diese Praxis des Job-Hopping (tiao cao)
fithrte nicht nur dazu, dass Anstellungen immer wieder mit nachkommenden Wanderarbeitern
neu besetzt werden miissen, sondern auch dazu, dass die interne Migration selbst nicht
stagnierte und {iber sie der Austausch zwischen urbanen und regionalen Gebieten in gewisser

> Diese Tendenz, wenn auch durch Schwichen im

Weise nicht vollig zum erliegen kam
institutionellen System erzeugt, kann erneut als ganz wesentliches Argument fiir die positive
Funktion der internen Migration selbst herangezogen werden, insofern als beispielsweise
argumentiert werden kann, dass die lidndliche Wirtschaft ohne diese gesellschaftliche
Bewegung relativ isoliert geblieben wire.

Mit der weiteren Wirtschaftsentwicklung und der ungebrochenen Nachfrage nach
billigen Arbeitskréften, entstanden iiber die Jahre nun auch entsprechende Probleme: Zum
einen betrifft das die immens stark forcierte Verstidterung durch die Wanderarbeiter. Die
Stadtregierungen sahen und sehen in den meisten Fillen immer noch den Bevdlkerungszuzug
als grofles Problem, insbesondere weil es kaum effektive Mechanismen zur Kontrolle dieser
Entwicklung gibt. Dementsprechend stellt auch die Uberurbanisierung und Gettoisierung eine
gewisse Bedrohung dar: Die Fassungskapazititen der Stiddte bezogen auf die Bevolkerung
sind zwar nur vage bestimmbar, tatsichlich ist es dennoch so, dass deren Uberschreitung zum

3% Ein weiteres Problem

Zusammenbruch der lokalen Wirtschaftsstruktur fithren konnte
besteht darin, dass die chinesische Wirtschaft seit Reform und Offnung bestindig nach

billigen Arbeitskridften verlangte, aber den Produktionsfaktor selbst nicht richtig

! Huang und Zhan (2005): S.4.
2 Yang (1993): S.814f.

% Bao et al. (2002): S. 28f.

> Huang (2008b): S.32.

> Huang(2007): S.80.
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einzuschdtzen verstand: Die ldndlichen Arbeitskrifte wurden als Mittel zum Zweck und damit
als Ubergangsprodukt gesehen, aber nur wenig wurde fiir deren Weiterentwicklung im Sinne
der Humankapitalbildung oder der Forderung ihrer Rechte und Interessen zur VergroBerung
ihres wirtschaftlichen Beitrags unternommen. Aus diesem Fehlverhalten resultierte in 2004
ein Mangel an qualifizierten Wanderarbeitern und dies beeintrachtigte wiederum die
Wirtschaftsleistung verschiedener Regionen>*®,

Neben vielen anderen Aspekten waren es wahrscheinlich auch die spezifischen
Problemstellungen durch die interne Migration, die dazu gefiihrt haben, dass die neue
Fihrung in der Zentralregierung unter Hu Jintao und Wen Jiabao 2003 ein neues
Entwicklungsparadigma proklamierten. Infolge dieser Neuausrichtung bestand eine der
wesentlichen Festlegungen der Zentralregierung darin, nicht mehr das Wirtschaftswachstum
sondern die Arbeitsplatzbeschaffung innerhalb der néchsten 10 bis 20 Jahre als das vorrangige
Wirtschaftsentwicklungsziel zu fixieren, auch wenn sich das, wie ein Bericht dazu bemerkt,
bei der groBen Menge an Migrantenarbeitern als ziemlich schwierig gestalten konnte®*’. Ein
wesentliches Problem stellen dabei die absinkenden Einstellungselastizititen dar, die durch
die Verringerung der lindlichen Armutsbekdmpfung und dem Anwachsen der urbanen Armut
verursacht wird. Wirtschaftliches Wachstum und Anstellungskapazititen stehen dabei in
einem direkten Verhiltnis zu einander und auf beide Faktoren hat die institutionelle Struktur
einen entscheidenden Einfluss: Wang und Cai (2007) kritisieren in diesem Zusammenhang
vor allem die zu wenig effizient betriebenen Reformen in Bezug auf das Familienregister und
die ausbleibende soziale Absicherung fiir Migrantenarbeiter. Zur Entfaltung des
wirtschaftlichen Potentials lédndlicher Arbeitskrifte schaffen diese institutionellen
Bedingungen eine enorme Einschrinkung, und um dieses Potential besser nutzen zu kdnnen,
liegt es an Zentral- und Lokalregierungen sich mehr auf die Forderung des Humankapitals
dieser Arbeitskrifte zu konzentrieren>*. Ein wichtiger Schliisselbereich der Wirtschaft, der
durch das neue Entwicklungsparadigma verdndert werden wird, ist der im Verhéltnis zur
Industrie stark vernachldssigte Dienstleistungssektor, der laut Kuijs und Wang (2006)
staatlich noch zu wenig gefordert wird: Die in der VR China lange Zeit angewandte Strategie,
wirtschaftliches Wachstum vorrangig tliber die industrielle Forderung zu generieren, wiirde
aus Griinden zu hoher und damit wachstumsschwéchender staatlicher Finanzierung in der

Zukunft nicht mehr moglich sein, wohingegen das Dienstleistungssegment ein weit hoheres,

346 Huang und Zhan (2005): S.5.
>*7 Huang und Pieke (2003): S.19.
>%¥ Wang und Cai (2007): S.35f.
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weil noch nicht annihernd ausgereiztes Potential fiir die Wirtschaft aufweisen wiirde>®. Dies
wiirde wiederum ein zusitzliches Wachstum an Anstellungen fiir die Migrantenarbeiter
bedeuten — eine Uberlegung, die auch einem Okonomen des Staatsrates stark unterstiitzt
wird > . Die Bedingungen fiir einen solchen Transfer sind verglichen zu den
Umsetzungsmoglichkeiten in den vergangenen Dekaden um einiges komplizierter geworden,
denn die wesentlichste Vorraussetzung besteht darin, dass die landlichen Arbeitskrifte und
damit die Triger einer solchen Transformationsfortsetzung {iber die entsprechenden
Fihigkeiten besitzen>'. Aus dieser Perspektive betrachtet, scheint die Steigerung des
Humankapitalniveaus der ldndlichen Arbeitskrifte die entscheidende Komponente fiir die

Fortfiihrung dieses Prozesses darzustellen.

11.3.  Fortgesetztes  Wirtschaftswachstum  durch

Erhohung des Humankapitals der Wanderarbeiter?

11.3.1. Einleitung

Ausgehend von der Annahme, dass die interne Migration als wichtiger Prozess zur
wirtschaftlichen Entwicklung der VR China eingestuft werden kann, beschéftigt sich der
vorliegende Abschnitt mit der Frage, auf welche Weise die Vergroflerung des Humankapitals
migrierender Arbeitskrifte ein fortgesetztes Wirtschaftswachstum vorantreiben kann, und in
wie fern die chinesische Zentralregierung die Humankapitalbildung der Wanderarbeiter
unterstitzt.

Eine grundsitzliche Annahme, die Wang und Cai (2007) aufbauend auf ihren
Untersuchungen zur internen Migration préisentieren, lautet dass ein hoherer Grad an
Humankapital kombiniert mit einer hoheren Arbeitskridftemobilitit die Armut der

2 Ubersetzt in die Sprache der Neuen Institutionendkonomik

Migrantenarbeiter senkt
bedeutet das also, dass effizientere Ausbildungsinstitutionen — etwa gezielte und iiberlegte
Subventionierung der Ausbildungseinrichtungen fiir lédndliche Migrantenarbeiter — und
niedrigere institutionelle Hindernisse fiir die migrierenden Arbeitskrifte die Wirtschaft der

VR China unterstiitzen, indem die Armut dieser sozialen Schichte verringert und deren

¥ Kuijs und Wang (2006): S.11.
550 Han (2009): S. 28f.

3! Ibidem: S.139f.

332 Wang und Cai (2007): S.34.
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Potential gleichzeitig gesteigert werden kann. Fiir Wang und Cai liegt die Losung vor allem in
der Steigerung des Humankapitals, wodurch wiederum institutionelle Barrieren, wie etwa das
Hukou-System iiberwunden werden konnen: Arbeitskrifte mit einem lokal gefragten
Ausbildungsprofil erhalten beispielsweise selbst dann eine Anstellung, wenn sie lokal nicht
registriert sind*>. Solche individuellen Migrationserfolge generieren in weiterer Folge durch
Kapitalriicksendungen wiederum einen Beitrag fiir die ldndliche Wirtschaft sowie, und das
scheint noch um einiges wesentlicher zu sein, einen Beitrag fiir die Finanzierung der
Ausbildung  nachfolgender ~ Generationen >** |  was einer Steigerung  des
Humankapitalgrundstocks der jiingeren Wanderarbeiter gleichkommt. Aus dieser Perspektive
betrachtet, ldsst sich der interne Migrationsprozess durchaus als Teil eines wirtschaftlich
forderlichen Kreislaufs ansehen. Eine jiingere Studie der OECD (2009) verweist zum Beispiel

auf die Bedeutung von Migranten mit hohem Humankapital fiir die Wirtschaft und die

Bestrebung verschiedener Staaten eben solche Migranten anzulocken®>.

11.3.2.  Hindernisse und  Schwierigkeiten bei  der

Humankapitalbildung

In der Realitdt gibt es jedoch einige Hindernisse, die der Entstehung eines solchen
Kreislaufs entgegenwirken und zumeist auf institutionelle Mingel seitens der
Zentralregierung und der lokalen Regierungen zuriickzufiihren sind. Einerseits waren noch
2003 die Investitionsraten der chinesischen Regierung zur Schaffung neuen Humankapitals
im Allgemeinen sehr niedrig: Heckman (2003) verzeichnete zu diesem Zeitpunkt nur
Investitionen in der Hohe von 2.5% des BNP in die schulbezogene Ausbildung, was weit
unter der sonst in Ostasien gingigen Rate ist, die wie etwa in Siidkorea bei 3.7%, lag>>®.
Bezogen auf die Migrantenarbeiter in Zusammenhang mit der Wirtschaft konnte spekuliert
werden, dass der Humankapitalbildungsprozess nur langsam vorangeschritten war, die
qualitative Aufwertung der wirtschaftlichen Segmente in den urbanen Gebieten jedoch
schneller voranging und damit nicht auf eine geniligend qualifizierte Arbeiterschaft

zuriickgreifen konnte, was moglicherweise in der Mingonghuang von 2004 kulminierte™’.

353 Wang und Cai (2007): S.34.

> Huang und Pieke (2003): S.9.

555 OECD (2009): S.92-97.

5% Heckman (2003): S.795.

7 Eine ganze Reihe von Studien verweisen darauf, dass das Mingonghuang-Phinomen, aus nachhaltiger Perspektive
betrachtet, auf den Mangel an entsprechend qualifizierten Arbeitskriften zuriickgeht. Vergleiche dazu: Zhang Qingquan
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Seitdem hat sich jedoch einiges getan und eine Studie des IWF® verdeutlicht, dass die
Bildungsausgaben von Seiten der chinesischen Regierung nach einem Tiefpunkt in 2004 von
etwa 2%, dann 2006 auf 2.25% anstiegen, 2007 bereits bei 2.6% lagen und 2008 erneut auf
3.49% gesteigert wurden”. Trotz dieser positiven Anzeichen, darf nicht vergessen werden,
dass die Bildung von Humankapital einen gewissen Zeitraum beansprucht und die Wirtschaft
erst zeitlich versetzt davon profitieren kann. Zudem stellt sich aber auch die Frage, ob dabei
gleichmiBig in Bildung investiert wird, oder ob gewisse Bildungsbereiche bevorzugt und
andere dafiir vernachldssigt werden. Eine entsprechende Studie verweist beispielsweise
darauf, dass die Dezentralisierung und die damit einhergehende Verdnderung in der
Fiskalpolitik zu Verzerrungen im Ausbildungssystem der VR China gefiihrt habe, wobei
insbesondere die Grundausbildung in den drmeren Provinzen stark beeintrichtigt wurde®.
Ein anderes Problem betrifft die Qualitit und damit die Effizienz der
Fortbildungsprogramme der Migrantenarbeiter. Laut Mo (2008) besa3en noch 2008 sehr viele
Fortbildungsprogramme den Nachteil, dass die dort angebotenen Qualifikationsprofile von
der Wirtschaft nicht wirklich nachgefragt wurden. Daraus resultierte laut Mo das Problem,
dass viele Migrantenarbeiter solche Ausbildungsprogramme iiberhaupt nicht annahmen und
nur ein langsam wachsender Teil dieser Arbeitskréfte iiberhaupt einen Versuch zur
Humankapitalverbesserung unternahm: Unter 5000 befragten in Guangzhou, Peking und
Shanghai waren es 2001 nur 17.1%, 2002 17.4%, 2003 20.7% und 2004 28.2% der Befragten,
die formell institutionalisierte Fortbildungsprogramme in Anspruch genommen hatten. Bei
der Analyse des Ansprungs wihrend der letzten zwei Jahre der Messung sollte jedoch auch
die Reaktion der Migrantenarbeiter auf den sich abzeichnenden Mangel qualifizierter
Arbeitskréfte in der Industrie (Mingonghuang-Phinomen) in Betracht gezogen werden. Ein
weiterer Punkt, den Mo erwihnt und der fiir die vorliegende Untersuchung von Bedeutung ist,
betrifft die Tatsache, dass nur 10.7% der befragten Wanderarbeiter {iiber staatliche
Organisationen dazu bewegt werden konnten, eine konkrete Ausbildungsstelle zur
Fortbildung zu besuchen. Die restlichen 89.3% taten dies aus eigenem Antrieb heraus™'. Was
in diesem Zusammenhang deutlich als Mangel aufscheint, ist das Ausbleiben eines
funktionierenden, anreizgebenden Mechanismus: Einerseits fehlt die notige Signalwirkung
gegeniiber den Wanderarbeitern. Ohne vollstindig vereinheitlichten Arbeitsmarkt und

dazugehorigen Dienstleistungsorganisationen, die — den Regierungsorganen, als auch den

(2008): S.110f., Zhao (2007): S.175ft.

358 Es ist anzunehmen dass die Studie des IWF Inflationsbereinigte Zahlen verwendet, denn die Messwerte zu den
Bildungsausgaben von 2003 werden zwischen 2.1%-2.2.% angegeben, was deutlich von den Werten Heckmans abweicht.
5% Barnett und Brooks (2010): S.9.

30 Guo (2007): S.217fF.

361 Mo (2008): http://www.ccrs.org.cn/show_2460.aspx.
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Wanderarbeitern — iiber die Arbeitskriftenachfrage geniigend Auskunft geben, wird es
wiederum sehr schwierig Ausbildungsprogramme qualitativ hochwertig und fiir
Migrantenarbeiter attraktiv zu gestalten. Diese Aufgaben institutioneller Verbesserungen
liegen bei den jeweiligen Regierungsorganen, denn im wirtschaftlichen Umfeld der VR China
ist es ebenso wenig wie in einer Marktwirtschaft zu erwarten, dass sich diese Institutionen auf
informellem Wege, also vollig von selbst, herausbilden.

Die wichtigste Strategie besteht laut Heckman (2003) darin in die Zukunft zu arbeiten
und in den ldndlichen Gebieten ein effizientes Schulbildungssystem zu errichten. Diese
Pflicht fallt wiederum in den Aufgabenbereich der Lokalregierungen, wobei die armen [zu
denen nun vor allem die Sendeprovinzen gehdren, eigene Anmerkung d. Verfassers]
verglichen zu den wohlhabenden Provinzen ein qualitativ schwicheres Schulbildungssystem
und eine dementsprechend niedrige Humankapitalbildung aufweisen. Entscheidend ist dabei
die Feststellung, dass Geburtsort und die damit verbundene Grundausbildung die wichtigsten
Determinanten fiir die individuellen Fahigkeiten eines Menschen darstellen’®. Ein solcher
Mangel kann wiederum dazu fiihren, dass sich in diesen Teilen der Gesellschaft der
Migrationsdruck verstéirkt, denn ohne Bildung und der damit verbundenen Befdhigung zur
Verbesserung der individuellen wirtschaftlichen Situation ist es sehr wahrscheinlich, dass fiir
die meisten Akteure die Entscheidung zur Migration die nahestehendste Losung bleiben wird.
Cai (2000) fiigt dem hinzu, dass die Etablierung einer effizienten Grundausbildung dennoch
nicht alle Schwierigkeiten fliir Migrantenarbeiter beheben kann. Ein enormes Problem, das
weiterhin bestehen bleibt und mit dem sich in die Stidte migrierende, ldndliche Arbeitskrifte
konfrontiert sehen, ist deren niedriges Qualifikationsprofil, das nicht den Anforderungen der
meisten urbanen Wirtschaftssegmente entspricht®®. Ausgenommen sind davon jedoch die
Konstruktionsbranche und die arbeitsintensive Produktion — in beiden Segmenten ist jedoch
die Konkurrenz unter den Arbeitskriaften und somit die Gefahr niedriger Lohne und weiterer
Nachteile fiir die Wanderarbeiter sehr hoch.

Warum reagieren Migrantenarbeiter, sobald sie sich diesen Fakten gegeniibergestellt
sehen, nicht, indem sie sich fortbilden? Die Erkldrung dafiir liegt wiederum in den Signalen,
die von Institutionen ausgesendet wurden: In diesem Fall ist das Problem auf die
unzureichende Informationsriickkopplung in den 1980ern und 1990ern durch den
zersplitterten  Arbeitsmarkt zurlickzufiihren: Heckman (2003) vergleicht in diesem
Zusammenhang einige 6konometrische Untersuchungen zu den Lohnmechanismen auf dem

chinesischen Arbeitsmarkt und stellt fest, dass durch die ungeniigend entwickelten

%62 Heckman(2003): S.798
363 Cai (2000): S.8.
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Institutionen im Entlohnungssystem die ausbezahlten Lohne das unterschiedliche hohe
Humankapital bzw. die Qualifikationen der Arbeitskrafte nicht entsprechend reflektierten. So
sei 1992 beispielsweise der Unterschied zwischen einer ausgebildeten Arbeitskraft und einer
Anzulernenden nur in einem Lohnunterschied von 10% verdeutlicht worden. Dies sei
wiederum auf die von der Zentralregierung konzipierten Lohnsetzungsmechanismen
zuriickzufiihren, die die Produktivitit zu schwach belohnten und damit Arbeitskriften keinen

>4 Uber dieses Beispiel lsst sich

Anreiz zur zusitzlichen Weiterbildung vermitteln konnten
vielleicht auch indirekt erkldren in wie fern formelle Institutionen auch auf die informellen
Institutionen, bzw. Handlungsweisen, der Migrantenarbeiter iibergreifen konnen: Wenn sich
Fortbildungen nicht in Form hdoherer Lohne bezahlt machen, werden diese von
Wanderarbeitern moglicherweise erst gar nicht wahrgenommen. Dass diese Handlungsweise
zumindest bis 2004 von einem GroBteil der Migrantenarbeiter iibernommen wurde’®, ist ein
eindeutiges Indiz fiir die Bildung einer informellen Institution als Reaktion auf die formale
Institutionenstruktur.

Die fehlenden Anreize zum Besuch von Fortbildungen fithren mitunter auch dazu,
dass Migrantenarbeiter immens in die Billiglohnsektoren gedridngt werden, die keine hohen
Anspriiche an die Qualifikationen der Arbeitnehmer stellen . Dieser Umstand scheint sich
geradezu an die sonstigen institutionellen Vorgaben gegeniiber den Migrantenarbeitern in
urbanen Gebieten angepasst zu haben: Durch die Hukou-Institution bleibt lidndlichen
Arbeitskréften gar nichts anderes {ibrig, als sich vorrangig auf den kurzfristigen Gewinn in
Billiglohnsektoren zu konzentrieren, anstatt langfristige Investitionen zur Steigerung ihres
Humankapitals zu planen, da der Aufenthalt in den Stddten fiir die meisten Migrantenarbeiter
nicht gesichert ist und damit einer zeitlich Begrenzung unterliegt®®’. Die hauptsichliche
Eingrenzung mdglicher Arbeitsstellen fiir Wanderarbeiter im arbeitsintensiven Bereich
bedingt zusdtzlich auch, dass der Humankapitalgewinn durch den Arbeitsprozess selbst sehr
niedrig ist: Die fiir sie zugénglichen arbeitsintensiven Segmente fordern diesen Prozess weit

. . . . . 568
weniger als etwa die Wissensintensiven

, was in weiterer Folge die Moglichkeit der
Wissensverbreitung durch Kreismigration immens verringert.

Die Losung des Problems liegt nach den endogenen Wachstumsmodellen im Konzept
der Humankapitalbildung selbst: Der Wert des Humankapitals wird mit dem finanziellen

Kapital verglichen und von manchen Kommentatoren als wesentlich wertvoller fiir die

6% Heckman(2003): S.799.

365 Mo (2008): http://www.ccrs.org.cn/show_2460.aspx.
566 Bao et al. (2006): S.312

367 Fan (2002): S.108.

%8 Huang (2008b): S.32.
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Schaffung von Wohlstand und Wirtschaftwachstum eingestuft. Das geht zundchst darauf
zuriick, dass bestehendes Humankapital sofort [und damit schneller als finanzielles Kapital,
das zuerst investiert werden muss, eigene Anmerkung d. Verfassers] produktiv umgesetzt
werden kann, indem ndmlich qualifizierte Arbeitskriafte im Arbeitsprozess ein effizienteres
9

und produktiveres Resultat erzielen *° Zum zweiten schaffen besser ausgebildete

Arbeitskrifte neue Ideen und neues Wissen, was wiederum eine wirtschaftliche

Effizienzsteigerung nach sich zieht””

. Um einen Losungsweg fiir die chinesische Situation
einzuleiten, stellen institutionelle Neuerungen moglicherweise den ersten Schritt dar.
Heckman (2003) erwéhnt in diesem Zusammenhang die Notwendigkeit den Arbeitsmarkt
besser zu gestalten, insofern als dass besseres Humankapital entsprechend besser entlohnt
wird und damit einen Kreislauf initiiert, der einerseits die Nachfrage nach
Fortbildungsprogrammen erhdht und bei den [ldndlichen] Arbeitskriften eine groBeren
Bereitschaft zur Mitfinanzierung ihrer Ausbildung erzeugt. Idealerweise wiirde in diesem
Konzept die Regierung doppelt profitieren — Einerseits durch hohere Effizienz in der
Produktion, andererseits durch ein hoheres Steuereinkommen besser verdienender
Arbeitskrifte’”". Dieses verlockende Konzept muss jedoch vorsichtig behandelt werden, denn
es konnte in Gefahr laufen als singuldrer, isolierter Institutionenentwicklungsstrang
iibernommen zu werden, der nicht in eine synergetische Struktur eingebettet ist, wodurch
wiederum die dabei ergdnzenden und stiitzenden Institutionen ignoriert werden konnten: Die
Forderung spezifischer Ausbildungseinrichtungen, die wiederum private Ausgaben seitens der
Migrantenarbeiter verlangen wiirden, wiren wahrscheinlich nur dann méglich, wenn bereits
ein grundlegendes Netz sozialer Absicherung fiir die Wanderarbeiter etabliert ist und diese
somit zuerst finanziell entlastet werden, bevor sie in die Humankapitalbildung investieren
kdnnen.

Eine wichtige Vorraussetzung fiir eine nachhaltige Losung institutioneller
Neugestaltung besteht in der Stirkung des social capital im Sinne des Vertrauens und der
Zusammenarbeit >’> zwischen den Akteuren in der VR China. Warum? Weil erst dann
zumindest eine Grundlage gegeben ist, die ldndlichen Arbeitskriften Anreize bietet auf die
von den staatlichen Akteuren etablierten Institutionen auch zu eingehen. Die Alternative
bestiinde nur in erzwungenen MaBnahmen (coercion) seitens des Staates, deren Erfolg
zweifelhaft ist und deren Durchsetzung von einem hohen Aufwand an administrativen und

finanziellen Kapazititen abhingt. Das Interesse der landlichen Arbeitskrifte fiir neue

5% Heckman(2003): S.795f.

> Ibidem: S.798.

*"! Ibidem: S.800.

>72 Diese Interpretation zum social capital geht auf Rodrik (2007) zuriick.
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Institutionen zu gewinnen, sprich diese in den Wandel neuer Institutionen (etwa im Bereich
des Hukou oder der sozialen Absicherung) miteinzubinden, bendtigt die Schaffung einer
Vertrauensgrundlage als Pramisse. Ein produktiver Schritt in diese Richtung, wenn auch in
einem anderen Bereich, ist das neue lindliche Gesundheitssystem: Dabei investieren ndmlich
zuerst die staatlichen Akteure und schaffen somit eine gewisse Vertrauensgrundlage, die
wiederum Anreize fiir eine Teilnahme in der lindlichen Bevélkerung erzeugt®” . Die
entsprechende Studie zum neuen ldandlichen Gesundheitssystem verzeichnet, dass das Projekt
in den Pilotregionen zumindest gemessen an der hohen Partizipationsrate der

57 Ein idhnliches Schema der

gesellschaftlichen Akteure als Erfolg zu verbuchen ist
Anreizschaffung konnte sich durchaus auch im Bereich der Aus- und Weiterbildung bzw. der

Humankapitalschaffung bei ldndlichen Arbeitskréaften bewihren.

11.3.3. Institutionelle Aufgaben der staatlichen Akteure bei

der Humankapitalbildung

Ein Punkt, der nun andeutet, dass der Staat an einer Verbesserung in der
Humankapitalbildung interessiert ist, zeigt sich anhand der Uberbriickung zwischen den
wirtschaftlichen Disparititen der landlichen und der urbanen Gebiete durch die interne
Migration und die Anzeichen, dass eine Anhebung des Humankapitalniveaus diesen Prozess

375 Erneut muss dabei auch beachtet werden, dass damit

qualitativ noch beschleunigen wiirde
auch andere institutionelle Verdnderungen einhergehen miissten — in diesem konkreten
Zusammenhang wiirde das eine weitere Flexibilisierung des Hukou bedeuten. Der grofle
Gewinn wire dabei wiederum, dass ein somit freierer Migrationsprozess selbst schon eine
Forderung des Humankapitals bedeuten wiirde: Cai (2000) bezieht sich dabei auf den
Lernprozess der individuellen Arbeitskrifte selbst, die sich infolge des Prozesses der
Arbeitssuche und Beschiftigungsdauer Wissen aneignen®’®, das sich in weiterer Folge auch
auf deren (wirtschaftliches) Umfeld {ibertragen kann.

Erneut stellt sich an dieser Stelle die Frage, welche Instanz den Prozess der

Humankapitalbildung einzuleiten hat. Eine Analyseplattform fiir Wirtschaftsnachrichten

optiert fiir eine Initiative seitens der Lokalregierungen und verweist auf einen Mangel an

373 Fiir Klotzbiicher et al. (2010) [S.40] wird dieses Zusammenspiel dem Responsiveness-Mechanismus zugeordnet.
3™ Klotzbiicher et al.(2010): S.50.

373 Chan (2008): S.24.

376 Cai (2000): S.6.
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finanzieller Kapazititen und der fehlenden Bereitschaft unter den Migrantenarbeitern aus
eigenen finanziellen Mitteln in Fortbildung zu investieren. Nach Einschitzung einer
Wirtschaftsnachrichtenagentur lage die Motivation fiir die Lokalregierungen zur Finanzierung
Fortbildungseinrichtungen darin, dass ohne Weiterbildung der Arbeitskrifte neben der Gefahr
steigender Arbeitslosenraten zudem eine die qualitative Aufwertung regionaler Industrien
gehemmt werden konnte®”’. Selbstverstindlich ist anzunehmen, dass lindliche Arbeitskrifte
auch weiterhin Arbeitsplitze, die ein niedriges Qualifikationsprofil verlangen, finden und
dabei entsprechende Erfolgsstrategien entwickeln. Dabei stellt sich jedoch die Frage, wie sehr
sich die negativen Externalititen einer zunehmenden Konkurrenz unter den Arbeitskréften in
diesen Segmenten auf die sozio6konomische Situation der VR China auswirkt und ob nicht
durch eine verbesserte Strategie in der Humankapitalbildung dieses Konfliktpotential
entschérft werden konnte. Heckman (2003) sieht wiederum die Zentralregierung als den
hauptverantwortlichen Akteur zur Losung dieser Aufgabe, wobei sie sich insbesondere der
Lockerung der Institutionen des Arbeitsmarktes, der Entwicklung einer besseren
Informationsverbreitung und Behebung der Verzerrungen im Arbeitsmarkt sowie der
Anreizsetzung fiir Humankapitalbildung verschreiben sollte und dafiir mehr staatliche
Investitionen in das Ausbildungssystem lenken miisste. Die institutionelle Doppelstrategie
bestiinde nun darin, dass einerseits durch einen funktionierenden Arbeitsmarkt und dessen
Signalwirkung ein Anreiz zur Fortbildung fiir Migrantenarbeiter entsteht und gleichzeitig die
Ausbildungsinstitute und —Programme grundlegende Forderungsmittel erhalten®’®. Chan
(2008) beruft sich bei ihrer Uberlegung auf die Erfahrung jener Provinzen, die bereits
frithzeitig in die Grundausbildung investiert hatten um dann in weiterer Folge durch die
Riicksendungen der Wanderarbeiter wirtschaftlich zu profitieren. Zur Forderung dieses
Prozess der Humankapitalbildung miisste laut Chan vor allem die effiziente Finanzierung

gewihrleistet werden®””.

11.3.4. Projekterfolge bei der Humankapitalbildung?

Aus oben Gesagtem ergibt sich bereits die Bedeutung der Humankapitalsteigerung fiir
Migrantenarbeiter sowie die daraus resultierenden Vorteile fiir die Wirtschaftsleistung. In den

folgenden Abschnitten lohnt es sich noch einmal zu vergegenwirtigen, welche Mallnahmen

377 Jinan jingji wang.com (2008): http://www.jnec.gov.cn/default3.aspx?id=12861.
578 Heckman (2003): S.799f.
37 Chan (2008): S.21.

184


http://www.jnec.gov.cn/default3.aspx?id=12861�

die Zentralregierung und die lokalen Regierungsorgane bezogen auf die
Humankapitalforderung bereits implementiert haben: Jede Form der Verbesserung in diese
Richtung beweist ndmlich, dass unter den politischen Akteuren bereits ein gewisser Konsens
tiber die Notwendigkeit der Humankapitalforderung und der damit verbundenen
wirtschaftlichen Entwicklungsvorteile besteht.

Das grundlegende Problem bei der Humankapitalbildung in der VR China liegt gemif
der oben angefiihrten Studien darin, dass zu wenig staatliche Investitionen in das
Ausbildungssystem geleitet wurden und somit die Formierung von Humankapital auch unter

380 Dies scheint sich nach

der gegenwirtigen Administration zu wenig gefordert wurde
jingsten Untersuchungen auch weiterhin fiir die Situation der Migrantenarbeiter zu
bewahrheiten: =~ Zhang  Qingquan  (2008)  verzeichnet, dass die  friihesten
Ausbildungsprogramme fiir Wanderarbeiter erst sehr spdt, ndmlich 2002, in Angriff
genommen wurden und seitdem nicht mehr als fiinf nennenswerte Projekte umgesetzt
wurden **' . Insgesamt konnten dadurch bis 2008 etwa 23 Millionen Migrantenarbeiter
ausgebildet werden. Den groften Erfolg konnte dabei das Sonnenscheinprojekt verbuchen, bei
dem innerhalb des Zeitraums von 2004 bis 2007 12.3 Millionen léndlicher Arbeitkréfte
ausgebildet wurden. Aber selbst bei dieser Unternehmung tauchten erneut jene Probleme auf,
die in Zusammenhang mit der Wirtschaftsstruktur und der internen Migration scheinbar
symptomatisch auftauchen: Die Ausbildungssysteme waren in den meisten Fillen nicht auf
die Arbeitsmarktsituation abgestimmt und konnten die ohnehin schlecht kommunizierte
Arbeitskréftenachfrage nicht richtig in die Konzepte der Ausbildungsprogramme einbinden.
Dazu kam der Mangel an Investitionen seitens der Zentralregierung, der lokalen Organe und
der Unternehmen, wobei die letztgenannte Gruppe zwar rechtlich zu entsprechenden
Beitragsleistungen fiir Ausbildungsprogramme verpflichtet ist, aber angesichts der hohen
Fluktuationsraten der Wanderarbeiter entsprechend demotiviert sind und folglich zumeist

582 Einen anderen Eindruck zum

versuchen Beitragsleistungen zu umgehen
Sonnenscheinprojekt vermittelt die nur geringfiigig éltere Studie von Zhang Hongyu (2008).
Im Unterschied zu Zhang Qingquan (2008) besteht laut Zhang Hongyu (2008) das Ziel dieses
Projektes darin, {iiberschiissige Arbeitskrifte auszubilden, um diese dann aus der
Landwirtschaft in die nicht landwirtschaftlichen Segmente einbinden zu kénnen, was bis 2006

bei 7.6 Millionen von insgesamt 8.8 Millionen (sic!) Partizipienten erfolgreich gelang.

380 Heckman (2003): S.795.

381 Nach Zhang [Qingquan (2008): S.202] stellen folgende Unternehmungen die wichtigsten Projekte im Bereich der
Humankapitalbildung von Migrantenarbeitern dar: 2003-2010 nian quanguo nongmingong peixun guihua, Nongcun
laodongli zhuanyi jiuye ,, Yangguang gongcheng “ peixun xiangmu, Guowuyuan fupin ban laodongli zhuanyi peixun,
Jiaoyubu de nongcun laodongli zhuanyi peixun jihua, Laodongbaozhangbu xinghuo zhiye jineng yuancheng peixun xiangmu,
382 Zhang Qingquan (2008): S.202f.
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Dartiber hinaus berichtet Zhang Hongyu von bestindig zunehmenden Investitionsleistungen
von Seiten der Zentralregierung (2004: 250 Millionen Yuan, 2005: 400 Millionen, 2006: 600
Millionen Yuan), was synchron zum Zuwachs der Subsidien von der Zentralregierung fiir die
teilnehmenden Migrantenarbeiter verlief (2004: 100 Yuan pro Monat und pro Arbeiter, 2006:
173 Yuan). Drei Aspekte bestdtigen fiir Zhang Hongyu (2008) den Erfolg dieses Projektes,
ndmlich (1) die Qualifikationssteigerung der Migrantenarbeiter, wobei von 8.8 Millionen
Teilnehmern 7.6 Millionen aus der Landwirtschaft in andere Sektoren hiniiberwechselten, was
wiederum zu Wirtschaftswachstum und Wirtschaftstransformation beitrdgt. Daraus resultiert
nach Berechnungen aus 2006 auch die (2) Steigerung des Einkommensniveaus dieser
Migrantenarbeiter, die durchschnittlich um 200 Yuan mehr als jene Wanderarbeiter verdienen,
die nicht an einer Fortbildung teilnahmen, und durchschnittlich 400 Yuan mehr als jene
Arbeitskréfte, die weiter in der Landwirtschaft tétig blieben. Ein weiterer wichtiger Punkt
betrifft die (3) Zusammenarbeit der Zentrale und der lokalen Regierungen: Nachdem das
Projekt 2007 bereits drei Jahre lief, hatten die lokalen Regierungen zu den zentralstaatlichen
Ausgaben 2 Millionen Yuan beigetragen, was beweist, dass die initiierende Rolle der Zentrale
bei der Finanzierung sehr wohl zu einem positiven Beitragsverhalten der Lokalregierungen
fithren kann®.

Ein ganz anderes Projekt wurde in dem Zeitraum von 2001 bis 2004 in Anhui, Shaanxi,
Hebei und Chongqing durchgefiihrt und konzentrierte sich innerhalb der 5 Versuchslandkreise
mit 22 Projektdorfern auf die lindliche Armutsbekdmpfung durch Vergréferung der
Kapazititen bei der Informations- und Kommunikationstechnologie in den lédndlichen
Regionen (Zhongguo xinxi tongxun jishu fupin nengli jianshe xiangmu). Laut Chen (2008)
widmete sich dieses Projekt nicht direkt der Fortbildung der Wanderarbeiter, schuf aber sehr
wohl jene Grundlagen, die zu einem Riickgang der internen Migration fithren konnen:
Handelsministerium, Wissenschaftsministerium und United Nations Development Program
UNDP versuchten tiber effektivere Einrichtungen und Dienstleistungen im Informationssektor
landlichen Arbeitskriften eine Ausbildung in diesen Bereichen zukommen zu lassen, um in
weiterer Folge eine Einkommensverbesserung fiir die Teilnehmer zu bewirken. Durch
Informationszentren mit freiem Internetzugang und damit auch besserem Zugang zu
Nachfrage und Angebot auf den Agrarmirkten konnten ldndliche Arbeitskrifte entweder
deren eigene landwirtschaftliche Produktion reorganisieren bzw. mogliche Anstellungen im
nicht landwirtschaftlichen Sektor besser sondieren und somit die eigenen wirtschaftlichen

Aktivititen effizienter organisieren. Zusitzlich wurden fiir Teilnehmer des Projekts niedrig

>%3 Zhang Hongyu (2008): S.77.
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verzinste, staatliche Kleinkredite vergeben, um auf diese Weise Anreize fiir die
unternehmerische Initiative der lidndlichen Arbeitskrifte zu schaffen. Ebenso wie Zhang
Hongyu (2008) bewertet Chen (2008b) die Ergebnisse vor allem positiv: Zum einen konnten
(1) eindeutige Qualifikationssteigerungen bei den Partizipienten im Umgang mit
Informationstechnologie erreicht werden, was in weiterer Folge eine individuell bessere
Organisation bei der landlichen Produktion nach sich zog. (2) Dies resultierte wiederum in
besseren Einkommen, die durch die (a) bessere landwirtschaftliche Produktionsplanung bzw.
durch (b) selbststindig gewordene Arbeitskrifte, die im Informationsbereich Anstellungen
erhielten, generiert wurden. Abgesehen von der Projektbeteiligung (622 Personen) und der
Nachhaltigkeit — ein Jahr nach Beendigung des Projektes in 2005 generierten einige der
erdffneten Informationszentren auf Kreisebene bereits eigenstindige Gewinne - **, stellen
jedoch weder Chen noch UNDP genauere Daten etwa iiber die Hohe der Investitionen zur
Verfiigung®.

Nach Vorstellung dieser supraregional organisierten Projekte soll im Folgenden noch
einmal auf Daten zweier regionaler Untersuchungen verwiesen werden: Zum einen betrifft
das die Ausbildungssituation der Wanderarbeiter in den Ballungszentren Peking, Schanghai
und Kanton. Bei einer Umfrage von 2008 unter 5000 Migrantenarbeitern beziiglich deren
Fortbildungsstrategien stellte sich heraus, dass 79.8% der Befragten kurzzeitige
FortbildungsmafBnahmen (innerhalb eines halben Jahres) unternommen haben, wobei sich
39.4% fiir eine berufsbezogene Fortbildung, 24.1% fiir Spezialisierungen durch Selbststudium
und 16.4% fiir Fortbildungen durch privaten Unterricht entschieden haben. Weit weniger,
ndmlich nur 9.7% entschieden sich fiir eine ldngerfristige FortbildungsmaBBnahme (ldnger als
ein halbes Jahr), die in erster Linie durch eine Fortbildung am Arbeitsplatz wahrgenommen
wurde. Fast ebenso viele Wanderarbeiter, 10.5%, gaben an, keine Form der Fortbildung

unternommen zu haben % .

Neben diesen wenig erbaulichen Bedingungen aus den
traditionellen Migrationszielgebieten, existieren  jedoch auch erfolgreichere
Ausbildungsprogramme, wie beispielsweise ein Projekt in Xiamen Fujian, das ohne Initiative
der Zentralegierung iiber die lokalen Organe eingeleitet wurde. Dort wurde 2007 eine
Plattform fiir Migrantenarbeiter etabliert, die kostenlose Beratungsstellen, Dienstleistungen,
Arbeitsvermittlungen und Fortbildungskurse fiir 1andliche Arbeitskriafte anbietet und in ihrem

587

Griindungsjahr laut der Fujian Ribao 385 000 Wanderarbeiter unterstiitzte Ein anderes

5% Chen (2008b): S.82-88.

585 Ein Versuch Nihere Informationen zu diesem Programm iiber die UNDP Internetseite zu erhalten, scheiterte mit dem
Verweis auf die beschrinkten Zugangsrechte.

38 Zhang Qingquan (2008): S.201f.

%7 Ibidem: S.215.
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Projekt aus der Provinz Shandong, im Kreis Jiyang, das nur sparlich dokumentiert ist, betriftft
die Etablierung eines Ausbildungsprogramms. Lokalen Organen schien es dort gelungen zu
sein eine Zusammenarbeit mit einigen Unternehmen zu etablieren, um somit
Migrantenarbeitern eine Fortbildung mit praxisnaher Orientierung anzubieten’**. Wenngleich
auch in diesem Fall keine ndheren Details zu Namen des Programms oder Anzahl der
Partizipienten bekannt gegeben wurden, lassen die Resultate des Projekts selbst darauf
schlieBen, dass (1) zumindest ein GroBteil der Migrantenarbeiter (89.5%) in den
Hauptmigrationsgebieten Fortbildungsprogramme geniitzt haben, sowie (2) lokale
Regierungen auf eigene Faust zumindest kleinere Projekte zur Forderung der

Humankapitalbildung betrieben haben.

1144 FEin Ausblick auf die weiteren Strategien der

Zentralregierung

Jingste Absichten institutioneller Verdnderungen, die auf eine Fortsetzung der
Humankapitalstrategie schlieBen lassen, kommen wiederum aus der Zentralregierung, genauer
gesagt, von Seiten des chinesischen Staatsrates: Das Dokument Nr.11 von 2010 steht in
direkter Referenz zu den Dokumenten Nr.5 aus 2006 und Nr.79 aus 2003, denn dort wurde
ebenfalls einen Schwerpunkt auf die Ausbildung der Wanderarbeiter gesetzt®®. In erster Linie
werden im aktuellsten Dokument die bereits errungenen Erfolge bei der Fortbildung der
Migrantenarbeiter, wie etwa die verbesserte Einkommenssituation ldndlicher Arbeitskrifte
infolge deren Qualifikationsforderung, bestétigt. Probleme existieren jedoch weiterhin, was
vorrangig die Schwerpunkte einer zu niedrigen Finanzierung der Programme und Projekte
sowie die zu schwache Kontrolle und Uberwachung bei der Implementierung derselben
betrifft. Grundlegende Forderungen stellt der Staatsrat an die lokalen Organe, insofern als
dass die Humankapitalbildung der Wanderarbeiter als wesentlicher Teil der
Wirtschaftsentwicklung behandelt werden muss und die Lokalregierungen eine hohere
Verantwortung bei der Implementierung zu iibernehmen haben. Das grundlegende Prinzip
dabei lautet, dass die Regierung [den Prozess] unterstiitzt, und der Markt [diesen] am Laufen

hilt (zhengfu zhichi, shichang yunzuo). Der Staatsrat hebt diesbeziiglich deutlich hervor, dass

388 Zhang Qingquan (2008): S.218f.
%% Vergleiche dazu: Staatsrat der VR China (2010), (2006) und (2003).
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»sich die Ausbildungsprogramme bei der Finanzierungsplanung, der Einrichtung
entsprechender Institute, der Kontrolle des Ablaufs und der Effizienzbewertung mehr nach
den Mechanismen des Marktes zu orientieren hitten und diese zur Geltung kommen lassen
missten. Das Ziel ldge demnach in der institutionellen Etablierung eines
Humankapitalbildungswesens: Bis 2015 sollte jeder Migrantenarbeiter einmal ein
Fortbildungsprogramm besucht haben konnen. Zwei aus institutioneller Perspektive
interessante Punkte sind zum einen, dass der (1) Finanzierungsschwerpunkt bei den
regionalen Regierungen liegen muss. Ausgaben fiir die Ausbildung der Migrantenarbeiter
miissen von den lokalen Organen (sic!) in die Finanzbudgetplanungen mit eingerechnet
werden. Die Zentralregierung wirde dann in weiterer Folge entsprechende
Unterstiitzungsgelder leisten. Zum anderen ist es unabdingbar, dass eine (2) qualitative
Verbesserung der Programme selbst stattfindet: Dementsprechend miissten Unternehmen
dazu bewegt werden, dass sie mit den Lokalregierungen bei der Ausbildung der
Wanderarbeiter kooperieren, also auch die jeweiligen Ausbildungsprogramme entsprechend
der wirtschaftlichen Nachfrage zu gestalten hétten, weil sie schlieBlich die Branchen
reprasentieren, die migrierende Arbeitskrifte benStigen *° . Die in diesem Dokument
festgelegten Schwerpunkte versuchen im Grof3en und Ganzen die Problemkomplexe bezogen
auf die Humankapitalbildung zu behandeln, welche in den vorhergehenden Absdtzen bereits
herausgearbeitet wurden: Finanzierung, Qualitdt und Effizienz bezogen auf wirtschaftliche
Realverhiltnisse. Es bleibt abzuwarten in wie weit die Realisierung dieser Kernpunkte iiber

institutionelle Neuerungen tatséchlich erfolgen wird.

11.4.5. Konklusion

Abschlieflend fiir dieses Kapitel muss nun die wesentliche Frage geklart werden, in
wie weit die Forderung des Humankapitals migrierender Arbeitskrifte zur Fortsetzung der
wirtschaftlichen Transformation und damit auch zum Wirtschaftswachstum beitragen kann.
Ganz einfach gesprochen, dreht sich die Fragestellung eigentlich um den fiir die VR China
besonders wichtigen Produktionsfaktor der Arbeitskraft. Die landlichen Arbeitskrifte wurden
in der offentlich-wissenschaftlichen Diskussion der jiingsten Vergangenheit unzéhlige Male
als ,iiberschiissig’ und damit indirekt als enormes Problem fiir das Wirtschaftswachstum

charakterisiert. Ist diese Ansicht moglicherweise vollig falsch? Das vorliegende Kapitel

3% Staatsrat der VR China (2010)b: http://www.china.com.cn/news/txt/2010-01/25/content_19303585.htm
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versuchte nun die Untersuchung aus der Perspektive jener Argumentation fort zu fiihren, die
innerhalb der chinesischen Migrationswissenschaft vertreten wird: Chinas Migrantenarbeiter
leisteten und leisten weiterhin einen wichtigen Beitrag zum wirtschaftlichen Wachstum. Der
nachhaltige Wandel, der hierbei jedoch noch nicht iiberall angelaufen ist, betrifft die

1 Wie bereits in den

Steigerung des Humankapitals der migrierenden Arbeitskrifte
vorhergehenden  Kapiteln  dargestellt, konnte seit Reform und Offnung  der
Arbeitskréfteliberschuss aus der Landwirtschaft mit einigem Erfolg in nicht
landwirtschaftliche Segmente umgeleitet werden und angesichts des Resultats einer
wachsenden Wirtschaft war dieser Erfolg wohl zu groBen Teilen auch diesem ,Uberschuss’ zu
verdanken. Gegenwartig vollzieht sich in der wirtschaftlichen Struktur des Landes jedoch ein
weiterer Wandel, der besonders die Industrie- und Dienstleistungssektoren betrifft: Die
arbeitsintensive  Produktionsform wird zwar langsam aber konstant durch eine
wissensintensivere Produktionsformen ersetzt. Durch diesen Wandel entstehen wiederum
groflere Anforderungen an die ldndlichen Arbeitskréfte, womit fiir diese erneut die Gefahr
besteht aus wirtschaftlicher Sicht als ,liberschiissig’ eingestuft zu werden.

Die Losung des Problems selbst ist theoretisch gesehen nicht schwierig: Die
endogenen Wachstumsmodelle betonen die Bedeutung des Humankapitals flir das
Wirtschaftswachstum und Heckman (2003), Chan (2008) und Cai (2000) prisentierten
entsprechende Konzepte, wie ein solcher Prozess durch die Zentralregierung und die lokalen
Organe eingeleitet werden kann. Dass die Regierung bereits entsprechend reagierte und damit
ihr Verstindnis flir die Losung der Problematik bewies, zeigen einerseits die Untersuchungen
von Zhang Qingquan (2008) und Chen (2008a, 2008b) zur realen Umsetzung von
Ausbildungsprogrammen fiir Migrantenarbeiter, sowie andererseits das jiingste Dokument aus
dem Staatsrat: Sowohl die institutionelle Agenda als auch Projekte in der Praxis kennzeichnen
deutlich die Sichtweise der Zentralregierung, nach der die Verbesserung der Qualifikationen
von Migrantenarbeitern fiir Weiterentwicklung und Wachstum der chinesischen Wirtschaft
notwendig ist. Die Herausforderungen, die sich durch den wirklichen Umfang des Problems
in der Realitdt prisentieren, sind jedoch weitaus schwieriger zu bewéltigen. Zum einen darf
nicht vergessen werden, dass die oben vorgestellten Ausbildungsprogramme, welche die bis
dato groflten Projekte in diesem Bereich darstellen, maximal ein Zwanzigstel der erwarteten
180 - 200 Millionen lidndlichen Arbeitskrifte ausgebildet und in eine bessere wirtschaftliche
Lage befordert haben. Das grundlegende Problem betrifft vor allem den zeitlichen Faktor

1 Kuijs [(2009): S.7] verweist dennoch darauf, dass der allgemeine Grad des Humankapitals unter den Arbeitskrdften mit
2005 einen Ansprung erlebt hatte und seitdem kontinuierlich zunimmt. Er differenziert dabei jedoch nicht zwischen
landlichen und urbanen Arbeitskréften.
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sowie den Ablauf des Losungsprozesses selbst. Beide Komponenten sind wiederum mit den
Aspekten der Qualitit und der Effizienz verbunden, was fiir die ausfiihrenden politischen
Organe rein konzeptionell wiederum einen unglaublich engen Rahmen schniirt. Unter diesen
Gesichtspunkten ist es kaum vorhersehbar, wie die Losung dieses spezifischen Problems der
internen Migration aussehen wird, aber erneut kann mit Bestimmtheit angenommen werden,
dass die Etablierung und Durchsetzung der ,richtigen’ Institutionen die entscheidende Rolle
spielen wird: In diesem Zusammenhang konnte das Attribut ,richtig’ beispielsweise eine
aufeinander aufbauende Ordnung der Institutionenstruktur bedeuten. Welche institutionellen
Grundlagen miissten zuerst errichtet werden? Muss die Schaffung von Humankapital wirklich
den ersten Schritt darstellen? Barnett und Brooks (2010) verweisen beispielsweise darauf,
dass fiir eine erfolgreiche Losung ldndlicher Armut nicht zuerst in Humankapital investiert,
sondern die soziale Wohlfahrt institutionell abgesichert werden muss, da dieser Schritt einen
wichtigen Beitrag zur sozialen Stabilitit und zum Wirtschaftswachstum an sich erbringt®”*: In
weiterer Folge generiert dieser Schritt auch eine VergroBerung der individuellen
Familienersparnisse, was wiederum den Weg individueller Ausbildungsfinanzierung und
somit das staatliche Budget fiir die Migrantenarbeiterausbildung entlasten konnte. Die
Bezeichnung ,richtig’ kann sich jedoch auch auf die institutionelle Durchsetzung beziehen:
Die Zentralregierung, Regierungen der Senderegionen und der Empfangerregionen stellen die
drei wesentlichen staatlichen Akteure dar, die bei der Frage der internen Migration trotz
unterschiedlicher Interessen kooperieren werden miissen. Die zwingende Notwendigkeit fiir
deren Zusammenarbeit geht auf die unterschiedliche Verteilung der Kapazititen zuriick:
Wihrend die Zentralregierung im Vergleich zu den lokalen Regierungen {iber die
entsprechenden finanziellen Kapazititen verfiigt, besitzen die lokalen Organe den besseren
Uberblick und die effizienteren Mboglichkeiten zur institutionellen Durchsetzung
zentralstaatlicher Direktiven. Auch in diesem Fall miissten zuerst institutionelle Mechanismen
erstellt werden, die die Interessen aller Seiten beriicksichtigen, beispielsweise durch einen
Belohnungsmechanismus bei dem die Zentralregierung infolge erfolgreicher Umsetzung bei
der Migrantenarbeiterausbildung den verantwortlichen lokalen Regierungen eine finanzielle
Unterstiitzung zukommen ldsst.

In wie weit ist es unter den gegenwirtigen Bedingungen notwendig das Humankapital
der landlichen Arbeitskréfte weiter zu steigern? Jiingere Untersuchungen bestétigen, dass die
meisten Migrantenarbeiter in der VR China nur eine geringe Ausbildung besitzen und kaum

jene Weiterbildungsmafinahmen erhalten haben, die in den meisten fachspezifischen

%92 Barnett und Brooks (2010): S.11.
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Beschiftigungen auBerhalb der Landwirtschaft benétigen werden™-. Es ist jedoch nicht so,
dass es keine Nachfrage nach niedrig qualifizieren Arbeitskriften gibe: Noch 1991 waren die
SWZ immens vom Beitrag der ungelernten, ldndlichen Arbeitskréifte abhingig und diese

Nachfrage hielt bis 2004 mit Unterbrechungen an™*

. Auf der Seite des Arbeitskrafteangebots
hat sich jedoch ein immenser Wandel vollzogen, was insbesondere das drastisch abnehmende
Kontingent an iiberschiissigen Arbeitskréften betrifft: Han (2009) prognostiziert, dass der
noch verbleibende lédndliche Arbeitskréfteliberschuss zwischen 62.8 und 24.8 Millionen
betrdgt und dass dieser relativ bald in die nicht-landwirtschaftlichen Segmente {ibergegangen
sein wird*”. Auch Cai (2007) bestitigt das baldige Ende der iiberschiissigen lindlichen
Arbeitskrifte in der VR China’*®. Kuijs (2010) auf der anderen Seite zweifelt an, dass das
Ende des lidndlichen Arbeitskréifteangebots bald erreicht sein wird: Die Produktivitit der
Landwirtschaft sei ndmlich so niedrig, dass iiber technologischen Wandel [oder auch
institutionelle Verdnderung, etwa durch die Verbesserung der Eigentumsrechte und durch
damit einhergehenden Privatbesitz bzw. Verkauf von Land, eigene Anmerkung d. Verfassers]
die Effizienz in der Landwirtschaft relativ schnell steigt und somit wiederum neue
Arbeitskrifte freigesetzt werden™”.

Auf der Nachfrageseite in der chinesischen Wirtschaft entstehen jedoch ebenfalls neue
Veranderungen, die wiederum tiiber das Profil der nachgefragten Arbeitskrifte bestimmen.
Tatsache ist, dass die Zentralregierung als Reaktion auf die jiingsten Finanzkrise allméhlich
die Wachstumsunausgewogenheiten beseitigen will und dabei darauf abzielt eine groBere
Umstrukturierung durchzufithren — Weg von Industrie- und investitionslastigen Strategien
und hin zu Strategien, die die Binnenkonsumption ankurbeln und Dienstleistungssegmente
ausbilden *®. Als Folge dieses Prozesses ist es unumginglich, dass Arbeitskrifte eine
entsprechende Ausbildung erhalten und das nationale Humankapitalniveau erhdht wird. Es ist
anzunehmen, dass sich diese Entwicklungen erst in einem lidngerfristigen Prozess umsetzen
werden, aber dennoch konnte es sich als vorteilhaft erweisen bereits im Vorhinein
entsprechend zu experimentieren, wie das beispielsweise bei den Pilotprojekten im Rahmen
des neuen lindlichen Gesundheitssystems gemacht wurde.

Welche Moglichkeiten zur Fortbildung 14ndlicher Arbeitskrifte bieten sich hierbei an?
In einer Wirtschaft mit einem funktionierenden Arbeitmarkt, der liber eine unverzerrte

Informationsverbreitung Signale und Anreize zur Fortbildung gibt und damit seine

393 Zhan (2005): S.27.

%% Wang und Cai (2007): S.18f.
%95 Han (2009): S.23.

% Cai (2010): S4., S.12.

97 Kuijs (2009): S.16.

% Ibidem: S.2-4, 6.
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koordinierende Funktion erfiillt, konnte dies iiber entsprechende MaBnahmen in der
Wirtschaftspolitik geregelt werden. In China aber fehlen dem Arbeitsmarkt viele der dafiir

notwendigen Mechanismen

und auch die Zentralregierung kann durch gezielte
Interventionen kaum eine Alternative anbieten, um den Fortbildungsprozess landlicher
Arbeitskriafte dauerhaft aufrechtzuerhalten. Theoretisch ergibt sich deswegen wohl kaum eine
andere Losung, als die koordinierende Funktion des Arbeitsmarktes iiber neue Institutionen
zu stiarken und {iber den Koordinationsmechanismus von Angebot und Nachfrage sowie der
Bereitstellung von Ausbildungsgelegenheiten den Prozess der Humankapitalsteigerung den
Kriften des Marktes zu tiberlassen.

Zusammenfassend gesprochen scheint die Anhebung des Humankapitals unter den
Migrantenarbeitern eine von der Zentralregierung und Teilen der lokalen Organe weithin
akzeptierte  Strategie zu sein, die bereits ansatzweise und in Form von
Ausbildungsprogrammen institutionell implementiert wurde. Nun stellt sich allerdings eine
sehr hypothetische Frage, ndmlich ob die interne Migration noch ,,verstecktes Kapazititen*
aufweist, die dem chinesischen Wirtschaftswachstum zu Gute kommen konnen. Daran
schliet das folgende und letzte Kapitel mit dem Versuch an, das Potential von informellen
Handlungsweisen der Wanderarbeiter, die einen Effekt auf die Wirtschaft ausiiben, zu

untersuchen.

12. Die informellen Institutionen in der internen
Migration — Potential zur Innovation der

formellen Institutionenstruktur?

12.1. Einleitung

In den vorhergehenden Kapiteln wurde der Fokus vorrangig auf die Untersuchung
jener Aspekte der formellen Institutionenstruktur in der chinesischen Wirtschaft gelegt, die
direkten Einfluss auf die interne Migration ausiiben. Im Verlauf dieser Arbeit wurden nun

einige Punkte und Bereiche institutioneller Mingel dargestellt, die es den lokalen

%% Vergleiche dazu: Heckman (2003).
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Regierungen aber vor allem der Zentralregierung erschweren der internen Migration
entsprechend zu begegnen. Empirische Untersuchungen, wie etwa zur Humankapitalbildung,
verdeutlichten, dass die Behebung institutioneller Méngel fiir die interne Migration durchaus
positive Auswirkungen auf die gesamtwirtschaftliche Leistung nach sich ziehen kann. Auf
Grundlage der bereits erfolgten Fortschritte in der institutionellen Adaption, miisste sich nun
fiir die Zentralregierung die Frage stellen, wie eine weitere Entwicklung einer stabilen,
formalisierten Institutionenstruktur aussehen misste, die sowohl die wirtschaftlichen
Interessen der lokalen und zentralen Regierungen, als auch der Wanderarbeiter beriicksichtigt.
Ein sehr faszinierender Aspekt der NIO besteht in der Eigenschaft der institutionellen
Struktur selbst: Nach Douglass C. North dokumentiert sie den natiirlichen Fortschritt
moderner Gesellschaften ® . Folglich stellt sich demnach die Frage, woher denn neue
institutionelle Konzepte kommen. Einerseits sicherlich als Reaktion auf von staatlicher Seite
wahrgenommene Fehler oder Mingel im bestehenden institutionellen Arrangement,
andererseits, und das wird den Untersuchungsgegenstand des vorliegenden Kapitels
darstellen, gibt es offensichtlich staatliche Imitationen solcher informell herausgebildeten
Institutionen, die in weiterer Folge die Neuentstehung informeller Tendenzen in der
Gesellschaft unterstiitzen. Bereits im methodischen Abschnitt dieser Arbeit wurde erwéihnt,
dass informelle Institutionen in der sozialen Interaktion zwischen Akteuren innerhalb einer
Gesellschaft entstehen und dazu dienen Probleme, die im Prozess der Interaktion auftauchen,
zu losen. Diese LoOsungswege tragen wesentlich zur Stabilitdit von Aktivititen und
Interaktionen in der Gesellschaft bei und dementsprechend bedient die Entwicklung
bestimmter informeller Institutionen auch das Interesse des Staats. Bezogen auf den Prozess
der wirtschaftlichen Transformation in der VR China sind informelle Institutionen eine
besonders entscheidende Komponente: Zum einen versuchen individuelle Akteure
Losungswege zu sondieren, die ihnen in einer Zeit des Wandels gewisse Sicherheiten
schaffen. So hatte etwa der Prozess der internen Migration eine begiinstigende Auswirkung
auf das Lebensniveau der Wanderarbeiter. Fiir die chinesische Regierung wiederum ist die
Frage der Stabilitit entscheidend: Das Konzept, das die KPCh seit 1978 offensichtlich
verfolgt, besteht darin wirtschaftliches Wachstum zu generieren, somit (im Idealfall) soziale
Stabilitdt zu erschaffen um dadurch wiederum das politische Kapital der KPCh zu steigern.
Nach Meinung des Verfassers dieser Arbeit spielt die interne Migration in diesem
Prozess eine wichtige Rolle. Zu Beginn der Wirtschaftsreformen wurde der interne

Migrationsprozess durch die Zentralregierung zuerst zu unterbinden versucht, und erst in den

590 North (2008): http://www.youtube.com/watch?v=5Vgl9S3hpbc
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spateren Perioden der Reform allmihlich dereglementiert. Warum? Wie bereits zuvor
argumentiert, erkannte die Zentralregierung, dass die Bewegungen landlicher Arbeitskrifte
zwischen Land und Stadt den Reformprozess offensichtlich begiinstigten und dass die interne
Migration an sich eine informelle Institution darstellt — lédndliche Arbeitskrifte versuchen
durch die Migration ihr individuelles Problem der Armut zu 16sen und in diesem Lernprozess
folgen sie dem fiir sich erfolgreichsten Weg. Wenn sich diese Methode als weithin verbreitete
Praxis durchsetzt und als Institution etabliert hat, ist es immens schwierig diesen Prozess
wieder riickgéngig zu machen. Wie geht nun die Zentralregierung mit den informellen
Institutionen oder ,, shared behavioral regularities or shared routines within a population®'*
innerhalb der chinesischen Gesellschaft um? Neben der Unterdriickung mancher
Entwicklungen gibt es auch eindeutige Tendenzen zur Formalisierung anderer, wie das in
Bezug zur internen Migration etwa im Dokument Nr.1 von 2004 relativ deutlich wurde: Die
Bedeutung der Migrantenarbeiter wurde deutlich unterstrichen, indem ihr Beitrag fiir die
wirtschaftliche Entwicklung der Volksrepublik offiziell anerkannt und infolge einer offiziell
verkiindeten gesellschaftlichen Aufwertung honoriert werden sollte. Dieser Schritt beweist,
dass die Zentralregierung jene informellen Institutionen formalisiert, die ihre eigenen
Interessen bedienen. Konnte das die entscheidende strategische Bindung fiir die Entwicklung
der internen Migration unter der indirekten Leitung bzw. Duldung der Zentralregierung
werden und einen weiteren Riickgang der interventionalistischen Wirtschaftspolitik der
chinesischen Zentralregierung einleiten?

Diese spekulativen Fragen sollen in diesem Kapitel nicht behandelt werden, vielmehr
gilt es zu untersuchen wie informelle Institutionen entstehen, welche Auswirkungen sie auf
die chinesische Wirtschaft ausiiben und ob informelle Institutionen der Zentralregierung und
den lokalen Regierungen als potentielle Quelle fiir Innovationen in der formell-institutionellen
Struktur dienen koénnen.

Aufgrund der Themenwahl dieser Arbeit werden sich die folgenden Abschnitte nun
auf jene informellen Institutionen oder Handlungswege bzw. —Tendenzen konzentrieren, die
in direkter Beziehung zur internen Migration stehen. Die spezifischen Formen informeller
Institutionen, denen sich das vorliegende Kapitel widmet, stellen in erster Linie (nur) die
reprasentativsten informellen Entwicklungstendenzen innerhalb der internen Migration dar,
was wiederum auf die fehlende wissenschaftliche Empirie zu informellen Institutionen bzw.
Handlungstendenzen zuriickzufiihren ist. Dieser Mangel erklért sich wiederum sehr einfach

dadurch, dass informelle Institutionen in Bezug auf die interne Migration erst dann fiir

59! Mantzavinos et al. (2004): S.77.
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Untersuchungen interessant werden, wenn sie ein bestimmtes Ausmal} innerhalb der
Wanderarbeiter erreicht haben und damit auch in den migrationsbezogenen Statistiken eine
entsprechende Gewichtung erzeugen. Dementsprechend widmet sich das vorliegende Kapitel
vorwiegend der Zirkuldrmigration, den Geldriicksendungen durch Migrantenarbeiter, den
sozialen Netzwerken der Wanderarbeiter sowie einigen anderen Reaktionen der
Migrantenarbeiter auf Verdnderungen innerhalb der formellen Institutionenstruktur der
chinesischen Wirtschatft.

Die momentan womdoglich wichtigste Form der unter den Migrantenarbeitern kollektiv
angewandten informellen Institutionen ist die Zirkuldrmigration, deren Entwicklung im
folgenden Absatz kurz vorgestellt wird.

Noch in den 80er Jahren des vergangenen Jahrhunderts wurde die Strategie der
Zirkuldrmigration bei nur etwa 5% aller Migranten beobachtet, wohingegen in der ersten
Hilfte der 1990er 16.31% aller Wanderarbeiter diese Form der Migration vorzogen, 1996
bereits 20% und 1998% schon 35% diesen Losungsweg einschlugen. Ein beglinstigender
Faktor, der zur Entstehung dieser informellen Institution beigetragen hat, war die zunehmende
Verlagerung der arbeitsintensiven Industrie aus den Kiistengebieten in die inneren Regionen.
Dieser Entwicklung folgten auch die Migrantenarbeiter, wobei traditionelle Senderegionen
wie Anhui und Sichuan zwischen 40% (1990) und 51% (1995) an heimkehrenden
Migrantenarbeitern verzeichneten, die bereits iiber die Provinzgrenzen hinaus migriert
waren®”. Die genauen Zahlen der heimkehrenden Wanderarbeiter fluktuieren und ergeben ein
von Jahr zu Jahr unterschiedliches Bild, was laut Zhang Qingquan (2008) auf verschiedene
Push-Pull-Faktoren und institutionelle Bedingungen zuriickzufiihren ist: Variierende
PolitikmaBnahmen fiir neue Unternehmensgriindungen durch Migrantenarbeiter, die Situation
in den Stddten, sowie die personlichen Bindungen an die Familie scheinen einen wesentlichen

Einfluss auf die riickkehrenden Migrantenarbeiter ausgeiibt zu haben®”

. Was Zhang jedoch in
diesem Zusammenhang ungekléart lésst, ist die Tatsache, dass Verdnderungen in der formellen
Institutionenstruktur offensichtlich einen enormen Einfluss auf informellen Handlungsmuster
der internen Migration ausiibten und dadurch eine von den Regierungsorganen in der
Migrationspolitik noch zu wenig beriicksichtigte Komponente deutlich zu Tage tritt: Die
chinesischen Migrantenarbeiter entwickeln unter der formellen Institutionenstruktur eigene
Wege um ihre individuellen Probleme zu 16sen. Warum sind solche Entwicklungen jedoch fiir

Wirtschaft und damit auch fiir die Zentralregierung von immenser Bedeutung? In erster Linie,

weil informelle Institutionen in der internen Migration entscheidend zum lédndlichen

692 Zhang, Qingquan (2008): S.55f.
593 Ibidem: S.55f.
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wirtschaftlichen Wachstum und damit auch zur Verbesserung der gesellschaftlichen Stabilitét
beitragen konnen. Beispielsweise zieht die Kreismigration oft den wesentlichen Effekt nach
sich, dass riickkehrende Migranten in ihrer Heimat nun als Unternehmer tétig werden: Luo
(2009) spricht in diesem Zusammenhang von ungefihr 5.2 Millionen solcher Unternehmen,
die bis 2009 von riickkehrenden Migranten gegriindet worden sein sollen und bezieht sich
dabei auf die Aussage eines Beamten des Landwirtschaftsministeriums®*. Diese spezifische
informelle Tendenz innerhalb der internen Migration entstand jedoch nicht erst wihrend der
letzten Jahre, denn laut Han (2009) gehen die Anfinge dieser Entwicklung in der
Unternehmensgriindungen auf die 1990er zuriick und setzten dementsprechend sehr bald in
Form einer Weiterentwicklung an die Zirkuldrmigration selbst an. Diese spezifische
Entwicklung der Zirkuldrmigration mit anschlieBender Unternehmensgriindung nimmt
tendenziell sehr stark zu und 16st nach Hans Beobachtung scheinbar den einseitigen, in die
Stiadte gerichteten Migrationsweg mit Ziel des andauernden Aufenthalts ab. Han stiitzt sich im
Folgenden auf eine Datensammlung aus 100 Kreisstddten, bei der 3026 Wanderarbeiter
verschiedener Generationen befragt wurden, die alle nach ihrer Riickkehr aus der Migration
ein Unternehmen griindeten. Dabei zeigt sich deutlich, dass unter den heimkehrenden
Migrantenarbeitern seit den 1990ern eine anwachsende Tendenz zur Unternehmensgriindung
herausbildete: Waren es um 1990 nur 4% aller aus der Migration heimkehrenden
Wanderarbeiter, die sich dem Unternehmertum zuwandten, stieg die Anzahl bis 1999 bereits
auf 30.6% und nach 2000 stellte diese Gruppe mit 65.4% bereits die Mehrzahl unter den
zurlickgekehrten lédndlichen Arbeitskriften dar. Die Unternehmen selber sind mit 28.3%
vorrangig im Bereich der landwirtschaftlich-bezogenen Produktion titig, 24.2% lassen sich in
der Industrie, 21.8% im Handel, 10.3% in Bereich der Dienstleistungen, 6.5% in der
Konstruktion und 8.9% in nicht genauer erfassten Bereichen nieder. Kleine und mittlere
Unternehmensformen dominieren in diesem neuen Segment. Das Startkapital dieser von
ehemaligen Arbeitermigranten betriebenen Unternechmen ist im Verhiltnis zum
durchschnittlichen Einkommen der Migrantenarbeiter, das Han fiir das Jahr 2007 in den

ostlichen Provinzen mit 1296 Yuan beziffert *%

, beachtlich: 21.9% der zuriickgekehrten
Wanderarbeiter beginnen ihr Unternehmen mit weniger als 10 000 Yuan, 30.2% haben ein
Startkapital von 10 000 bis 30 000 Yuan, 16.4% griinden ihr Unternehmen mit 30 000 bis 50
000 Yuan, 13.4% erst mit 50 bis 100 000 Yuan, 9.4% mit 100 bis 200 000 Yuan und 8.7%

mit mehr als 200 000 Yuan. Zu berticksichtigen gilt jedoch, dass 42.1% dieser Unternehmen

594 Luo (2009): http://rcc.zjnu.net.cn/admin/News_View.asp?NewsID=116&page=3.
595 Han (2009): S.88.
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nur 1 bis 2 Personen beschiftigen und weitere 48.3% zwischen 3 und 30 Personen

beschiftigen®”.

12.2. Die Entstehung informeller Institutionen in der
internen Migration — Reaktion auf Signale in der

formellen Institutionenstruktur?

Das zuvor erwidhnte Beispiel der Zirkuldrmigration mit anschlieBender
Unternehmensgriindung beschreibt nur einen spezifischen Entwicklungspfad zur Entstehung
informeller Institutionen. Allgemeiner dridngt sich jedoch die Frage auf, wie informelle
Institutionen in der internen Migration grundsdtzlich entstehen. Mantzavinos, North und
Shariq (2004) skizzieren die Herausbildung von Institutionen als kreislaufdhnlichen Prozess.
Darin préagt die ,,Realitdt Ansicht und Glauben einer Gesellschaft. Durch diese Einwirkung
entstehen in weiterer Folge informelle Institutionen innerhalb dieser Gesellschaft um mit der
Realitdt umzugehen, worauf die staatlichen Organe wiederum mit einer spezifischen Politik
reagieren und die dadurch evozierten Ergebnisse wiederum die Realitit neu prdagen. Der
Feedbackmechanismus des gesamten Prozess beginnt nach Mantzavinos, North und Shariq
bei den Denkmustern der individuellen Akteure, die wiederum die Realitit bzw. die
Ergebnisse der politischen Mallnahmen bestindig neu interpretieren und somit neue
informelle Institutionen entstehen. In dieser unabldssigen Interpretation und informellen
Institutionenbildung sehen die Autoren den grundlegenden Prozess der soziookonomischen
Evolution ®’, was im Falle der internen Migration in der VR China zwei mdgliche
Sichtweisen erdffnet: (1) Die interne Migration und damit zusammenhéngende wirtschaftliche
Entwicklungen wurden und werden weiterhin vorrangig durch die Bewegung der
Wanderarbeiter eingeleitet, denn sie reagieren mit der Entwicklung informeller Institutionen
auf die gegebenen Bedingungen in der Realitdt. Andererseits ldsst sich dagegen einwenden,
dass (2) eine Verdnderung der wirtschaftlichen Realitdt erst durch die Implementierung
politischer MaBnahmen herbeigefiihrt werden kann. Demnach wiren wiederum die

Zentralregierung und in weiterer Folge die lokalen Regierungen die wichtigsten Akteure,

69 Han (2009): S.183ff.
597 Mantzavinos et al. (2004): S.80.
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denn die von ihnen bewirkten Uménderungen in der formellen Institutionenstruktur eréffnen
erst die Freirdume, die mit informellen Institutionen ausgefiillt werden kénnen.

Eine wichtige Komponente zur Erklarung des institutionellen Bildungsprozesses aus
der Perspektive dieses Entstehungspfades, stellt die Signalwirkung der formellen Institutionen
dar. Ein mogliches Beispiel dafiir, dass auch oft fiir die Verdeutlichung der Wirkweise von
Push-Pull-Faktoren herangezogen wird, bietet der Kreislauf zwischen Investitionen oder
Staatsausgaben in einer Region und der dadurch induzierten Arbeitskriftemigration in
dieselbe Region®®. Besonders deutlich zeigte sich dieser Prozess in den Kiistenregionen, die
nach der institutionalisierten Offnung gegeniiber auslindischen Direktinvestitionen ADI in
den 1990ern einen Grofteil dieser Kapitalstrome anzogen. Die darauf forcierte Schaffung
neuer Arbeitsplitze leitete wiederum die interne Migration verstirkt in diese Gebiete®” -
Diese entspricht wiederum einer Handlungstendenz, die nach Sichtweise der NIO als
informelle Institution bezeichnet werden kann. Ein anderes Beispiel aus der jlingeren
Vergangenheit ist der Abwanderungsprozess der arbeitsintensiven Industrie aus den Ostlichen
in die zentralen und westlichen Regionen, wodurch wiederum die Bahnen der internen

Migration umgelenkt werden ®'°.

Erneut zeigt sich hierbei, dass die interne Migration
informelle Institutionen als Reaktion auf eine Anderung in der formellen Institutionenstruktur
— hierbei Verdnderungen im wirtschaftlichen Umfeld und der Produktionsbedingungen fiir die
arbeitsintensive Industrie — entwickelt. Es ist anzunehmen, dass in diesen Beispielen der
Wandel formeller Institutionen in der Wirtschaft — sei das eine Lockerung der Bestimmungen
fiir ADI oder Lockerungen in der ldndlichen Steuerpolitik — die einleitende Funktion ausiibten
und dadurch informelle Institutionen in der internen Migration, also eine Art Umdenken unter
den Migrantenarbeitern, eingeleitet hat. Ein anderes Beispiel der Signalsetzung durch den
Staat betrifft die medial betriebene Verbreitung von Informationen: Zwei Untersuchungen
verweisen dabei auf die Einflusskraft des Fernsehens. Mediale Berichte aus 2002 und 2003,
die eigens von Regierungsorganen angeordnet wurden, sollen beispielsweise in ihren
Programmen immens auf die diversen Vorziige der Stidte verwiesen haben, was in weiterer
Folge einen erneuten Ansturm auf einige GroBstidte verursacht haben soll *''.

Ahnliche Anzeichen treten auch bei der Herausbildung von
zirkuldrmigrationsbezogenen Tendenzen auf: Xu (2008) fiihrte beispielsweise fiir ihre
Migrationsstudie Befragungen an 384 Wanderarbeitern in den Grof3stddten Schanghai, Peking

und Shenzhen durch und stellt fest, dass 61.6% dazu tendieren aus den GrofB3stddten wieder in

598 Bao et al. (2002): S. 15f.

599 1 jang und White (1996): S. 375.

610 Zhang Qingquan (2008): S. 571.

5! Huang und Pieke (2003): S.13; Huang (2002): http://www.curb.com.cn/pageshow.asp?id_forum=002427.
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die Heimat zuriickzukehren. Auf die Frage, worin der Grund fiir diesen Wandel im
Migrationsverhalten liegt, meint Xu — ohne jedoch genauere Details anzugeben —, dass der
Hauptgrund fiir Verdnderungen in der Migration auf die Migrationspolitik der stddtischen
Regierungen®'? und somit auf Elemente in der formellen Institutionenstruktur zuriickzufiihren
ist. Ein mogliches Signal, das hinter dieser Entwicklung stehen konnte, konstatiert Zhang
Qingquan (2008), der auf frithere Studien des bekannten Migrationswissenschaftlers Bai
Nansheng verweist, wonach aus einer Umfrage unter Migrantenarbeitern von 2002
hervorgegangen ist, dass nur 2.5% aller migrierten Arbeitskréifte zuriickkehren, um ein
Unternehmen zu griinden. 56.6% kehrten zuriick, weil sie im Migrationsziel auf von Zhang
Qingquan (2008) nicht nidher definierte ,Schwierigkeiten’ stieBen und das konnte mit unter als
Zeichen fiir migrationsbezogene Hindernisse formal-institutioneller Natur in den Stddten
gewertet werden. FEine andere Untersuchung, die 2007 vom chinesischen Staatsrat
durchgefiihrt wurde, umfasst 37 000 Migrantenarbeitern aus ganz China und ergab, dass zwar
nur 23% aller zuvor migrierten landlichen Arbeitskrifte zuriickgekehrt sind, darunter jedoch
16.1% mit der Absicht ein Unternehmen zu griinden®’. Angesichts der in Kapitel 5 und 6
vorgenommenen Einstufung der von der Zentralregierung seit Reform und Offinung
implementierten Institutionen mit Bezug zur internen Migration, ist anzunehmen, dass die
interne Migrationsbewegung mit Verlauf der Reformen zunehmend gefordert wurde, was
wiederum die Verringerung von institutionellen ,Hindernissen” und somit den Riickgang
riickkehrender Migration erkldren konnte. Dass gleichzeitig jedoch eine relative Zunahme bei
den Unternehmensgriindungen riickkehrender Migranten verbucht wurde, konnte unter
Umstidnden als Beispiel flir das Entstehen informeller Institutionen durch den Lern- und
Problembewiltigungsprozess angefithrt werden: Léndliche Arbeitskrifte durchlaufen im
Prozess der Migration einen spezifischen ,Bildungsprozess’, der sie prigt und der sie vor
allem mit gewissen ,Erfolgsmodellen’ in Kontakt bringt. Der Wirtschaftswissenschaftler und
stellvertretende Vorsitzende des Justizausschusses innerhalb des Volkskongresses Gu
Shengzu (2009) betont in diesem Zusammenhang, dass fiir die Griindung ldndlicher
Unternehmen durch heimkehrende Migrantenarbeiter weniger die Ansammlung von Kapital
in den Hianden der Wanderarbeiter, sondern vielmehr die Entwicklung von Humankapital, der
Kontakt mit marktwirtschaftlichen Mechanismen und insbesondere das Erlernen von
Abldufen in Unternehmen fiir die Migrantenarbeiter den entsprechenden Antrieb zur
Unternehmensgriindung bereit stellte. Die im Prozess der Zirkuldrmigration in die Heimat

zurlickgekehrten Wanderarbeiter wiirden mit der Griindung von Unternehmen praktisch nur

612 Xu (2008): S.188.
613 Zhang Qingquan (2008): S.180.
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das imitieren, was sie bereits an anderer Stelle gesehen und gelernt hitten®*. Und dieser
Kreislaufprozess, in dem formelle und informelle Institutionen aufeinander reagieren, setzt
sich offenbar unverdndert fort: Bei der Zirkuldrmigration mit anschlieBender
Unternehmensgriindung, die in den offiziellen Dokumenten seit einigen Jahren vermehrt
angesprochen und geférdert wird, scheint sich eine allméhliche institutionelle Unterstiitzung
seitens der Zentral- und Lokalregierungen, wie etwa durch begiinstigende Steuerbedingungen,
zu etablieren. Diese quasi Institutionalisierung hat laut eines Berichtes der Xinhua
Nachrichtenagentur wiederum zur Folge, dass iliber die riickkehrenden Migrantenarbeiter in
den landlichen Gebieten ein Umdenken eingeleitet wird: Nach dieser Vorstellung kommen
nun nicht-migrierte lindliche Arbeitskrifte zunehmend in Kontakt mit neuen Ideen®”, was in
weiterer Folge wiederum zu Nachahmungen zu fithren scheint. Dieser Kreislaufprozess
vollzieht sich offensichtlich in vielen Bereichen, die einen Bezug zu internen
Migrationsbewegungen aufweisen: Einerseits die kontinuierlich auf aneinander folgenden
Lockerungen von institutionellen Hindernissen in der Land-Stadt-Migration, die wiederholt
als Reaktion auf neue informelle Institutionen in der internen Migrationsbewegung

erfolgen °'°

oder aber auch die bereits angesprochene Tatsache iiber die individuellen
Ansichten der Migranten zum Aufenthalt in den Stddten bzw. den Migrationszielen: Auch Wu
und Qi (2006) berichten von wiederholt variierenden Handlungstendenzen unter den
Migranten beziiglich ihres Aufenthalts in den Stidten: Der Wandel in den Absichten und
damit in der Bildung informeller Institutionen scheint also iiber Verdnderungen in der

formell-institutionellen Struktur zu entstehen®'’.

12.3. Die fortgesetzte Herausbildung informeller
Institutionen unter den Migranten — Reaktion auf
Mingel in der institutionellen Struktur

Die im vorhergehenden Abschnitt vorgestellte Annahme, informelle Institutionen

entstehen erst als Folge der durch die formelle Institutionenstruktur gestellten Bedingungen,

lasst sich auch aus einer anderen Sichtweise erkldren: Norths Ansicht nach ist jedes formelle

514 Shi und Gu (2009): http://www.jmagri.gov.cn/shownews.asp?ClassID=108&ID=29839
815 Wang (2007):http://www.ccrs.org.cn/show_1071.aspx.

616 Huang und Zhan (2005): S.8.

87 Wu und Qi (2006): S.1.
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institutionelle System unvollstindig und entwickelt sich — durch den Antrieb der Akteure zur

Verbesserung des Regelwerks — bestindig weiter®'®

. Die Tatsache, dass nun parallel zu dieser
Entwicklung auch informelle Institutionen bestindig neu entstehen, konnte auf die Méngel
der formellen Institutionenstruktur und den Versuch individueller Akteure diese Mingel
auszugleichen, zuriickgefithrt werden. FEines der wesentlichsten Probleme fiir
Migrantenarbeiter in der VR China betrifft den Aspekt der Koordination zwischen
Migrationsausgangspunkt und Migrationsziel. In diesem Bereich bestehen von staatlicher
Seite seit mehreren Jahren starke Verbesserungsbestrebungen, aber dennoch fehlt der Erfolg
in der Koordination der internen Migration, was auf das unzureichende Zusammenspiel
zwischen Staat und Markt und insbesondere den Unvollstindigkeiten in der Aufbereitung und

. . , . . 619
Verbreitung von Informationen zuriickzufiihren ist

. Ein wichtiger Aspekt in diesem
Zusammenhang wurde bereits mehrmals angesprochen: Der Arbeitsmarkt ist in der VR China
unvollstindig ausgebildet. Zwar funktioniert die Koordination in den Ostlichen Provinzen
durch so genannte Arbeitsdienstleistungszentren (laodong fuwu zhongxin) innerhalb des
eigenen, regionalen Raums ganz gut, weiterhin fehlt aber eine funktionierende,
institutionalisierte Verbindung zwischen den Ost- und Westgebieten, also den Empfinger-
und Senderegionen, was in weiterer Folge die Migrantenarbeiter dazu veranlasst sich bei der
Arbeitssuche im Migrationsprozess intensiv auf zwischenmenschliche, informelle Netzwerke
zu stiitzen . Ohne einen umfassend abdeckenden Mechanismus wie den Arbeitsmarkt
scheint ein funktionierender Kommunikationsweg zwischen Wanderarbeitern und dem Staat
nicht moglich zu sein: Einerseits scheinen Migrantenarbeiter in Problemfallen, aufgrund des
Fehlens speziell vorgesehner Einrichtungen, den Kontakt mit den Behorden, insbesondere mit
den Abteilungen der offentlichen Sicherheit, zu vermeiden. Andererseits mangelt es
wiederum den Behorden an personellen und finanziellen Kapazititen, um entsprechende
Kontaktstellen einzurichten und zu betreiben ®*'. Wie reagieren die Wanderarbeiter mit
informellen Institutionen auf diese Méngel? Die am hdufigsten auftretende Reaktion in Form
einer informellen Institution ist die Bildung sozialer Netzwerke: Einerseits verzeichnet sich
dabei eine zunehmendes Anwachsen so genannter Solidarititsnetzwerke unter den Migranten,
die in ihrer informellen Form mehr oder weniger die Funktion von Selbsthilfegruppen
iibernehmen. Laut einer Untersuchung der UNESCO, die seit geraumer Zeit diesen Prozess in
der VR China zu unterstiitzen versucht, liegen die Hauptziele dieser Gruppierungen in der

wirtschaftlichen und sozialen Integration der Migranten und der Stirkung des

518 North (2008): http://www.youtube.com/watch?v=5Vgl9S3hpbc.
%19 Huang(2007): S.79.

620 1i (2005): S.8.

621 Zhao und Kipnis (2000): S.109f.
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Rechtsbewusstseins der jeweiligen Gruppenmitglieder®”. Eine andere Form der Reaktion
wurde bereits mehrmals angesprochen und zwar handelt es sich dabei um jegliche
Erscheinungsformen sozialer Netzwerke, die sich {iber Bekanntschafts- und
Verwandtschaftsbeziehungen bilden. Die wichtige Bindegliedsfunktion zwischen den
einzelnen Akteuren besteht zum einen in der Weitergabe von Informationen iiber
Arbeitsmdglichkeiten und zum anderen in der Bereitstellung von Kanilen zur Riicksendung

der von den Wanderarbeitern erarbeiteten Einnahmen

. Fiir beide Beispiele scheinen die
informellen Institutionen vor allem eine vertrauens- und sicherheitsstirkende Funktion zu
erfillen — ein Mangel den die formellen Institutionen des Staates groBtenteils noch nicht
beseitigen konnten. In Anbetracht der Tatsache, dass in diesem Bereich der Ausbau der
formellen Institutionenstruktur bis zu einem halbwegs funktionellen Niveau noch einige Zeit
in Anspruch nehmen wird, scheint es deswegen nur logisch, wenn sich die Zentral- und

Lokalregierungen zur besseren Koordination der internen Migration weiterhin auf diese

informellen Strukturen stiitzen und diese bei Bedarf auch fordern.

12.4. Informelle Institutionen in der Migration und thre

Auswirkungen auf die Wirtschaftsaktivititen

Eines der grundlegendsten Argumente in der vorliegenden Arbeit, das fiir die
Notwendigkeit der internen Migration spricht, ist die Tatsache, dass die Wanderarbeiter einen
starken Effekt auf die chinesische Wirtschaft ausiibten und weiterhin ausiiben. Ob diese
Auswirkungen nun einen positiven oder einen negativen Charakter besitzen, hdngt sehr von
den gegebenen Freirdumen durch die formelle Institutionenstruktur, als auch von den daraus
resultierenden informellen Institutionen ab, die sich innerhalb der internen Migration
herausbilden. Die zwei wesentlichsten Entwicklungen informeller Institutionen, die nun fiir
die chinesische Wirtschaft wichtig sind und dementsprechend von Zentral- und
Lokalregierungen in Betracht gezogen werden miissen, sind die Zirkuldrmigration mit daran
anschlieenden Unternehmensgriindungen von aus der Migration zurlickkehrenden l&dndlichen
Arbeitskréften und den Geldriicksendungen der Migrantenarbeiter in den Stédten.

Die Zirkuldrmigration als jiingste informelle Institution erfiillt dabei eine wichtige

Briickenfunktion zur Einleitung einer modernen Wirtschaftsentwicklung in den lidndlichen

622 Zhan (2005): S. 6.
623 OECD (2009): S.172-6.
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Gebieten: Han Jun (2009) argumentiert hierbei, dass durch die heimkehrenden
Migrantenarbeiter im ersten Schritt finanzielles Kapital und Humankapital in die ldndlichen
Gegenden geschleust wird und durch deren Unternehmensgriindungen in weiterer Folge
allméhlich ein Klima des Wettbewerbs und moderner marktwirtschaftlicher Aktivititen
geschaffen wird, das auf der Basis der erfolgreich funktionierenden, ldndlichen Unternehmen

624
aufbaut

. Diese Bewegung begiinstigt und profitiert gleichzeitig von der Verlagerung der
arbeitsintensiven Industrie, die aus den Gstlichen und zumeist urbanen Regionen allméhlich
ins zentral- und westchinesische Hinterland abwandert, was sich durch den hohen Anteil von
30.7% eben in dieser Branche neu gegriindeten Migrantenarbeiterunternechmen

manifestiert 4%

. Wie wirken sich diese Unternehmen in weiter Folge auf die regional-
lindlichen Wirtschaftsaktivititen aus? Hierbei sind es vor allem die Aspekte der
Verminderung von lidndlicher Arbeitslosigkeit und der Stirkung des ldndlichen Konsums —
durch hohere Einkommen und einem groerem Angebot -, die als entscheidende
Verbesserungen zu bezeichnen sind und, nach Einschitzung des Okonomen und
stellvertretenden Vorsitzenden des Justizausschusses innerhalb des Volkskongresses Gu
Shengzu, einen zukiinftigen Migrationsdruck in diesen Gebieten abmildern kénnten®*®. Die
Nachhaltigkeit dieser informellen Institution selbst ist wiederum schwer einzustufen:
Einerseits reprisentiert diese Tendenz spidtestens seit den 1990ern einen héaufig
eingeschlagenen Entwicklungspfad seitens der Migrantenarbeiter: Und das bereits bestehende
Angebot solcher Unternehmen muss folglich zu einem reduzierten, marginalen Zuwachs
neuer Unternehmen pro Jahr fiihren. Andererseits behauptet eine noch relativ junge Studie,
dass jene riickkehrenden Migranten, die in den l&dndlichen Regionen Unternehmen griinden,
um 50% mehr verdienen als jene in urbanen Gebieten angestellte Migrantenarbeiter und um
75% mehr verdienen als heimkehrende Arbeitskrifte, die wieder in der Landwirtschaft aktiv
werden®®’. Dementsprechend konnte also auch fiir nachfolgende Riickkehrer noch ein Anreiz
bestehen demselben Entwicklungspfad noch eine gewisse Zeit weiter zu beschreiten.

Noch um einiges frither als die Zirkuldrmigration mit anschlieBender
Unternehmensgriindung existierte eine weitere informelle Handlungstendenz unter den
Migrantenarbeitern, ndmlich der Transfer von Kapital in die Heimat iiber Geldriicksendungen.
Dieses Phanomen wurde in fritheren Kapiteln bereits mehrmals angesprochen, aber es lohnt
sich an dieser Stelle noch einmal das hierbei spezifische Zusammenspiel zwischen formellen

und informellen Institutionen zu untersuchen: Es ist relativ eindeutig, dass diese informelle

624 Han (2009): S.186-190.

625 Thidem: S.190-192.

626 Shi und Gu (2009): http://www.jmagri.gov.cn/shownews.asp?ClassID=10&I1D=29839.
627 Zhang Qingquan (2008): S.186.
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Handlungstendenz auf der Grundlage formell-institutionalisierter Bedingungen entstanden ist.
Zunichst musste die Migration durch die Zentralregierung genehmigt werden, um l&ndlichen
Arbeitskréften die Mdoglichkeit zu erdffnen im grolen Rahmen Anstellungen auflerhalb der
Landwirtschaft in einer anderen Region anzustreben, bevor Kapitalriicksendungen tiberhaupt
entstechen konnten. Auch die Hohe des Transferbetrags wird wiederum von formellen
Institutionen diktiert: Auswirkungen auf das Volumen der Riicksendungen haben
beispielsweise Institutionen wie das Arbeitsvertragsgesetz von 1995, sowie die allméhlich per
Gesetz implementierten Lohnerhdhungen®®. Zhang Qingquan (2008) verzeichnet in diesem
Zusammenhang, dass besonders zwischen 2004 und 2007 die Lohne der Migrantenarbeiter
um durchschnittlich 16.9% pro Jahr zugenommen haben, was einer Steigerung des
durchschnittlichen Einkommens von 999 Yuan in 2004 auf 1596 Yuan in 2007 entsprach.
Zhang Qingquan legt bedauerlicherweise keine genaueren Daten {iber einen dementsprechend
proportionalen Anstieg der Lohriicksendungen vor, vermutet aber, dass diese parallel zum
marginalen Einkommenszuwachs ansteigen®”, wobei er nicht die Mdglichkeit gleichzeitiger
Preisanstiege in den Arbeitsgebieten der Migrantenarbeiter in Betracht zieht, was wiederum
seine These entkriften konnte. Hervorzuheben ist dabei noch eine weitere, iiber formelle
Institutionen eingeleitete Entwicklung: Durch die gesetzlich festgelegte Anhebung der Lohne
fir Migrantenarbeiter entstand eine weit reichende Dynamik, die durch die informellen
Institutionen weiter getragen wird. Hohere Lohne konnen auch ein héheres Volumen an
Kapitalriicksendungen bedeuten, was wiederum den privaten Haushalten, sprich den privaten
Ausgaben in den lidndlichen Gegenden, zu Gute kommt und somit den lokalen Konsum
anregen kann. Betrachtet man diese Entwicklungsschritte riickwarts, also ausgehend vom
gesteigerten Konsum ldndlicher Haushalte, wird deutlich, wie eng die Wirtschaftspolitik der
Steigerung binnenlédndischer Nachfrage kuoda neixu, die als Reaktion auf die Finanzkrise
entstand, mit der Auszahlung von Léhnen fiir Migrantenarbeitern in Bezug gebracht werden
kann. Eine Studie der Weltbank (2009) verzeichnet, dass ab Ende 2009 ein leichter Anstieg

630 - . . . . .
eingetreten ist, was ebenfalls in einer gemeinsamen Studie

beim binnenldndischen Konsum
des TWF und der VR China (2010) bestitigt wird®'. In letztgenanntem Dokument werden
auch die MaBnahmen aufgelistet, die Reaktion auf die Krise in Form eines

wirtschaftspolitischen Programms zur Forderung des binnenldndischen Konsums

628 Zhang, Qingquan (2008): S.186.
629 Ibidem: S.175f.

630 Kuijs (2009): S.4

831 TWF (2010): S.23.
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implementiert wurden: Ein wesentlicher Punkt darunter ist die Aus- und Fortbildung von

. 632
Wanderarbeitern"“.

Nun gilt es aber auch die Risiken durch informelle Institutionen, die in
Zusammenhang mit der internen Migration stehen und gewisse Implikationen fiir die
Wirtschaft der VR China besitzen, zu beriicksichtigen. In der fiir diese Arbeit konsultierten
Fachliteratur finden sich diesbeziiglich nur wenige Beispiele fiir wirtschaftliche Risiken durch
informelle Institutionen, was mdoglicherweise an ihren zumeist nur schwer ausmachbaren
Merkmalen liegt: Wie bereits erwdhnt werden informelle Institutionen erst von Politik,
Offentlichkeit und Wissenschaft wahrgenommen, wenn sie eine bestimmte Hiufigkeit in der
Anwendung erfahren haben bzw. sich in einer spezifischen statistischen Gewichtung wieder
finden lassen. Ein ganz typisches Beispiel ist etwa die saisonal bedingte Verschiebung des
Migrationsvolumens: Chan (1994) erwihnt dabei das Angebot ldndlicher Arbeitskréfte in den
Stadten, das zwischen der Wintersaison, wenn die Nachfrage nach Arbeitskriften auf dem
Land sehr gering ist, und der Frithlingssaison, in der das Gegenteil antritt, stark variiert®”. Es
ist vorstellbar, dass dadurch dhnlich wie bei dem Migrantenarbeitermangel Mingonghuang
von 2004 die Produktivitit in den urbanen Regionen vermindert werden konnte, weil auch
hierbei einfach entsprechende Anreize fehlen, welche die Wanderarbeiter zu einem
Aufenthalt in den Stiddten bewegen wiirden. Das Problem migrationsbezogener Bewegungen
und Fluktuationen durch informelle Institutionen schwicht wiederum die wenigen und oft
unzureichend greifenden formell-institutionellen Mechanismen wie beispielsweise jene
innerhalb des Arbeitsmarktes: Schwache Arbeitergewerkschaften, die Nichteinhaltung
gesetzlich festgesetzter Lohnsitze und unzureichend organisierte
Arbeitsvermittlungsagenturen bieten der Zentralregierung und den lokalen Regierungen
offensichtlich nur schwache Steuerungskapazititen und zwingen auf der anderen Seite die
Migrantenarbeiter verstirkt auf informelle Institutionen zuriickzugreifen. Diesen Mangel an
Regulierbarkeit stuft Yang (1993) als eine latente Bedrohung fiir die soziale Stabilitdt der VR
China ein und verweist dabei auf einen unkontrollierten und vor allem unregistrierten
Bevolkerungszuwachs iiber die Migration, was wiederum eine Gettoisierung des urbanen

34 Demnach stellt sich

Raums mit entsprechenden negativen Folgen nach sich ziehen konnte
die Frage, wie die jeweiligen Regierungsorgane im Zuge einer zunehmenden Abschwichung

des Hukou-Systems mit dieser schwer steuerbaren sozialen Gruppe umgehen. Geniigt es auf

32 TWF (2010): S.8.
633 Chan (1994): S.265.
634 Yang (1993): S.816.
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den selbst-regulierenden Kapazititen der informellen Institutionen wie den sozialen
Netzwerken aufzubauen und diese zu fordern, oder ist es wichtiger schnellstmoglich
entsprechende formelle Institutionen wie einen einheitlichen Arbeitsmarkt zu etablieren?
Gerade der letztgenannte Aspekt scheint besonders entscheidend zu sein. Cypher und Dietz
(2009) sehen gerade im Bereich der Lohne auf dem Arbeitsmarkt — etwa wenn Arbeitgeber
gesetzliche Bestimmungen umgehen und gegeniiber schwachen Gewerkschaften beliebige
Lohnsitze durchsetzen konnen — eine groBe Gefahr fiir die Arbeitnehmer®”. Diese informelle
Handlungsweise hat durchaus Auswirkungen auf die interne Migration indem sie zu
Fluktuationen bei den Arbeitsplitzen fiihrt und in weiterer Folge die Einkommen der
Migrantenarbeiter, deren Interesse an Fortbildung und Erlangung besserer Qualifikationen
abtraglich ist, und somit auch die staatlichen Steuereinnahmen niedrig hélt. Die Gruppe der
informellen Institutionen teilt sich somit in wirtschaftliche positive und negative Typen, die je

nach kausalem Zusammenhang die Regierungsorgane be- oder entlasten kdnnen.

12.5. Reaktion und Umgang der Zentralregierung mit
informellen Institutionen innerhalb der internen

Migration

Bei Betrachtung von Reaktion und Umgang der Zentralregierung und den lokalen
Regierungsorganen mit informellen Institutionen in der internen Migration dringen sich die
Fragen auf, (1) nach welchen Gesichtspunkten staatliche Organe entsprechende Mallnahmen
erlassen und (2) in wie fern die informellen Institutionen selbst in das institutionelle
Gesamtgefiige eingebunden werden. Zur Beantwortung des ersten Punktes konnte auf
Grundlage der jeweiligen Schwerpunktsetzung argumentiert werden: Soziale Stabilitit,
politische Notwendigkeiten oder entwicklungsrelevante Priorititen stellen jedes fiir sich
wichtige Komponenten dar, die den Umgang mit der internen Migration in der VR China
bestimmen. Gleichzeitig ist es jedoch auch moglich all diese Aspekte als Bestandteil einer
(iibergeordneten) wirtschaftlichen Agenda zu sehen, die bei erfolgreicher Durchsetzung auch
zur Losung der ihr untergeordneten Schwerpunkte beitrdgt. Die Untersuchungen, die im Zuge

dieser Arbeit durchgefiihrt wurden und in den folgenden Absitzen préasentiert werden, weisen

635 Cypher und Dietz (2009): S.211.
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eben auf genau diese wirtschaftliche Herangehensweise durch die Zentral- und
Lokalregierungen hin. Es wird dabei ndmlich deutlich, dass sich die Regierungsorgane
bemiihen diese informellen Handlungsweisen durch institutionelle Ergdnzungen im
Wirtschaftswesen in die formelle Institutionenstruktur einzufiigen, was in manchen Fillen
auch eine Stiarkung der Rechte und Interessen der Migrantenarbeiter nach sich ziehen kann,
gleichzeitig aber auch auf gewisse institutionelle Hindernisse zu stofen scheint.

Eine Studie von Huang (2005) verzeichnet zum Beispiel, dass seit 2000 die
Zentralregierung eine neue Herangehensweise zur Handhabung der Koordination von interner
Migration gewéhlt hat und dabei den Schwerpunkt auf die Verbesserung des Arbeitsmarktes
und der damit einhergehenden Stirkung der Position von Migrantenarbeitern in der

Wirtschaft legte *° .

Auf einer regierungsnahen Internetseite findet sich hierzu die
Beschreibung von Programmen aus 2004, die in Peking und Tianjin implementiert wurden
und durch die Einbindung der Migrantenarbeiter in entsprechenden Arbeitsgewerkschaften

%7 Diesen

darin retissierten, die Rechte der Wanderarbeiter auf dem Arbeitsmarkt zu stiarken
Prozessen ging bereits eine MaBBnahme des nationalen Entwicklungs- und Reformkomitees
von 2001 voran, welches mit der Absicht das Familienregister zu lockern auch auf die
Vereinheitlichung des Arbeitsmarktes, der Authebung von Restriktionen gegeniiber dem
freien Fluss der Arbeitskriafte und der Etablierung einer Arbeitsplatzregistrierung mit dazu
passendem sozialen Absicherungssystem abzielte. Dieser Entwicklungsplan brachte bereits
2005 entsprechende Erfolge, denn mit der teilweisen Aufthebung rigider Strukturen innerhalb
des Hukou-Systems schien sich auch eine direkte Verbesserung der Bedingungen auf den

Arbeitsmirkten abzuzeichnen %% .

Dieser Entwicklungsprozess verdeutlicht, dass die
informellen = Handlungstendenzen der Wanderarbeiter innerhalb der formellen
Institutionenstruktur, etwa die relativ unkoordinierten Bewegungen zwischen arbeitsuchenden
und arbeitswechselnden Wanderarbeitern, Reaktionen von Seiten der Regierungsorgane
hervorrufen — hierbei namlich die versuchte Integration von Wanderarbeitern in den
Arbeitsmarkt. Das Problem bei der Erstellung neuer Institutionen mit dem Ziel informelle
Handlungstendenzen in die institutionelle Struktur einzubinden, liegt eben in der Komplexitét
des institutionellen Netzwerks an sich: Wie sollte ein einheitlicher Arbeitsmarkt
funktionieren, wenn weiterhin das System des Familienregisters eine negative Funktion

wirtschaftlicher Diskriminierung ausiibt? Bei plotzlicher Abschaffung des Familienregisters

bestiinde wiederum die Gefahr, dass urbane Zentren einem mdoglichen Migrantenansturm

636 Huang und Zhan (2005): S.8.
6379 (2004): http://www.fsa.gov.cn/web_db/sdzg2005/adv/htm/anli2004/021.htm
638 Huang und Zhan (2005): S.8f.
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wirtschaftlich nicht gewachsen wiren, einfach schon weil ein funktionierendes formales
System iiber Nachfrage und Angebot der Arbeitskrifte, also der Arbeitsmarkt, nicht intakt ist.

Etwas einfacher scheint sich die Einbindung der Zirkuldrmigration und
Unternehmensgriindung von Migrantenarbeitern fiir den Regierungsapparat zu gestalten. Der
Grund fiir die bessere Entfaltung dieses Prozesses, verglichen mit der Verbesserung der
Koordinationsmechanismen, liegt moglicherweise im Anreiz eines direkten wirtschaftlichen
Gewinns, der sowohl der Zentral-, als auch den Lokalregierungen zukommen kann, und somit
eine gewisse Basis fiir eine bessere Zusammenarbeit zwischen diesen Instanzen anzubieten
scheint. Han Jun (2009) erinnert in diesem Zusammenhang daran, dass Migrantenarbeiter im
Prozess der Zirkuldrmigration eine Verbindung zwischen urbanen und ldndlichen Gebieten
etablieren und dabei fiir beide Wirtschaftsraume jeweils ein wichtige Rolle spielen: Einerseits
leisten sie in den Stddten als billige Arbeitskrifte einen wesentlichen Beitrag zum
wirtschaftlichen Wachstum, andererseits kehren sie in die ihre Heimatregionen zuriick und
setzen dort ihr akkumuliertes Kapital und Wissen in wirtschaftliche Aktivititen um ®’.
Angelehnt an diese Tatsache lésst sich in weiterer Folge argumentieren, dass Wanderarbeiter,
die sich fiir diesen Migrationsweg entscheiden, einen wichtigen Beitrag zur Entstehung eines
mehr ausgeglichenen Entwicklungsmodells leisten. Ahnlich argumentiert auch der Okonom
Gu Shengzu (2009), der diese Gruppe der Migrantenarbeiter als wichtige Antriebs- und
Stiitzkraft fiir die Entwicklung ldndlicher Wirtschaftsrdume einstuft und darauf verweist, dass
beispielsweise in der Provinz Anhui diese spezifische informelle Institution aufgrund ihres

wirtschaftlichen Beitrags zur lokalen Entwicklung unterstiitzt wird®*

. Wie gestaltet sich nun
die Forderung dieses Prozesses durch die lokalen Regierungen? Zhang Qingquan (2008) und
Yue (2009) verweisen dabei auf institutionalisierte Forderungsprogramme lokaler
Regierungsorgane, die einerseits fiskalpolitische Begilinstigungen, andererseits eine weitere
Forderungen des Humankapitals der heimkehrenden  Migrantenarbeiter  durch
Ausbildungsprogramme umfassen®'. Interessanter Weise lisst sich bei letzterem Aspekt eine
der sonst relativ selten auftretenden Ubereinstimmungen zwischen Zentral- und
Lokalregierungen beziiglich der Umgangsweise mit Migrantenarbeitern finden: Ein innerhalb
der Zentralregierung vom Bildungsministerium ausgearbeitetes Zirkular kommt zu einem

dhnlichen Schluss, ndmlich dass gerade jene riickkehrenden Migrantenarbeiter weiter

ausgebildet und unterstiitzt werden miissen, weil sie fiir die Wirtschaft der ldndlichen Gebiete

539 Han (2009): S.43.
649 Shi und Gu (2009): http://www.jmagri.gov.cn/shownews.asp?ClassID=10&ID=29839.

64! Zhang Qingquan (2008): S.195; Yue ( 2009 ) http://jjjs.acftu.org/template/10001/file jsp?aid=14975.
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eine Schliisselrolle spielen konnen®”. Wenn es also fiir die Allgemeinheit der Fille stimmen
sollte, dass die informelle Institution der Kreismigration mit anschlieBender
Unternehmensgriindung von lokalen und zentralen Regierungsorganen gefordert wird, dann
ist dabei offensichtlich davon auszugehen, dass dies in erster Linie aus Griinden der
Rentabilitit geschieht: Die Regierungsinstanzen der VR China fordern jene Prozesse, die als
Gegenleistung wiederum einen wirtschaftlichen Profit und somit staatliche Einnahmen
generieren.

Um solche informellen Institutionen jedoch als erfolgreiche Komponente einzubinden,
versuchen die Regierungsorgane diesen wiederum eine institutionelle Unterstiitzung
zukommen zu lassen. Die informellen Entwicklungen werden dabei an sich nicht
notwendigerweise formalisiert, sie erhalten jedoch einen gewissen formellen, stiitzenden
Rahmen, der ihr Weiterbestehen ermdoglicht: Als Reaktion auf die Zirkuldrmigration mit
anschlieBender ~ Unternehmensgriindung institutionalisierten beispielsweise die
Lokalregierungen in den Provinzen Gansu und Shanxi ein verbessertes Finanzierungsschema,
das riickkehrende Migrantenarbeiter bei der Griindung ihres Unternehmens mit gilinstigen

finanziellen Konditionen unterstiitzen sollte **

. Die Provinzregierung Anhuis unternahm
ebenfalls dhnliche Bemiihungen, fing aber damit vergleichsweise frither an: Bereits 1995
wurde ein Fond zur Unterstiitzung von Unternehmensbildungen durch heimkehrende
Wanderarbeiter etabliert, der wiederum mit einem Projekt fiir eine koordinierte Aussendung
und Riickleitung von Wanderarbeitern verbunden wurde. Die Idee dahinter bestand darin,
Arbeitskréfte auszusenden um verbesserte Produktionskapazititen (ndmlich erfahrenere und
qualifiziertere Arbeitskriften) zuriickzuerhalten (shuchu laodongli daihui shengchanli). Bis
2007 haben dadurch 700 000 zuriickgekehrte Migrantenarbeiter, die etwa 7% aller jemals
migrierten Arbeitskréfte dieser Provinz entsprechen, iiber 300 000 Unternehmen gegriindet
und dabei mehr als 2.2 Millionen landlicher Arbeitskrifte aus Anhui als Arbeitnehmer
angestellt®*. Zhang Qingquan (2008) fiihrt diese institutionell unterstiitzenden Prozesse fiir
die Migrationsentwicklung auf der wirtschaftlichen Mikroebene als Beispiel fiir die
institutionellen Neuschaffungen der Lokalregierungen an und spekuliert, dass diese Signale
von den mittleren Instanzen offensichtlich auch dazu fiihren, dass die Zentralregierung
ithrerseits wiederum reagiert und in ihrem Dokument Nr.1 von 2007 etwa diese spezielle Form

der Zirkuldrmigration zum ersten Mal in einem Leitdokument explizit erwdhnt und zur

642 Bildungsministerium der VR China (2008): www.moe.edu.cn/edoas/website18/19/info1228791340868719.htm.
643 Zhang (2009), Wu und Li (2009);
644 Zhang Qingquan (2008): S.183.
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45 Diese

Forderung des Prozesses durch weitere institutionelle Neuerungen aufruft
institutionelle Trendentwicklung wird durch zwei weitere Berichte bestétigt, die darauf
hinweisen, dass die lokalen Regierungsorgane insbesondere iiber die Etablierung von
Fonds®*® und anderen Anreizen wie Auflagen fiir Banken zur Bereitstellung begiinstigender
Kredite ®’, die gegriindeten Unternchmen heimkehrender Migranten unterstiitzen. Der
Charakter dieser Entwicklungen bekriftigt indirekt auch die Annahme, dass Zentral- und
Lokalregierungen vorrangig nicht informelle Institutionen unbedingt formalisieren wollen,
aber diese durch formell-institutionelle Ergédnzungen in die institutionelle Struktur der
chinesischen Wirtschaft einzubinden versuchen. Diese Handhabung seitens der
Regierungsorgane konnte wiederum den Beginn einer neuen Phase in der internen Migration
in der VR China kennzeichnen, in der nicht nur institutionellen Hindernisse abgebaut,
sondern auch spezifische, informelle Migrationstendenzen {iber formelle Institutionen
gefordert werden. Wie auch immer sich dieser Entwicklungsprozess vollziehen mag, eines der
wesentlichsten Probleme liegt in der Kapitalknappheit, die neben den neuen Unternechmern
selbst auch die lokalen Regierungen betrifft. Einerseits bestdtigten einige Untersuchungen,
dass die Lokalregierungen eine wichtige finanzielle Stiitze fiir die neuen Unternehmen durch
rickkehrende Wanderarbeiter darstellen, andererseits mehren sich jedoch auch die Berichte,
die auf den zunechmenden Schuldenberg der Lokalregierungen verweisen®®, was in weiterer

Folge vermutlich deren finanzielle Kapazitit stark einschrianken wird.

12.6. Konklusion

Angesichts der in diesem Kapitel dokumentierten Entwicklungen von informellen
Institutionen innerhalb der internen Migration, scheint die gegenseitige Bedingung und
Kausalitdt zwischen formellen und informellen Institutionen nicht nur wahrscheinlich,
sondern ausgenommen zwingend: Mingel in der formellen Institutionenstruktur
repriasentieren so genannte Freirdume, auf die die Akteure der internen Migration ihrerseits
mit Ergdnzungen durch informelle Institutionen reagieren. Diese informellen Institutionen
stellen Herausforderungen fiir die formelle Institutionenstruktur dar und bergen somit ein

gewisses innovatives Potential fiir die Transformation der chinesischen Wirtschaft.

645 Zhang Qingquan (2008): S.183ff.

846 Luo (2009): http://rcc.zjnu.net.cn/admin/News_View.asp?NewsID=116&page=3.

547 Xin (2009): http://www.ccrs.org.cn/show_4384.aspx.

648 Siche dazu: BBC (2010):.
http://info.search.news.cn/result.jspa?ss=2&t=1&t1=0&rp=30&ct=%B5%D8%B7%BD%D5%FE%B8%AE%D5%AE%CE
%F1&n1=%B5%D8%B7%BD%D5%FE%B8%AE%D5%AE%CE%F 1 &btn=%CB%D 1+%CB%F7&np=2.
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Was bedeutet das nun fiir den Kreislauf zwischen formellen und informellen
Institutionen und die Beziehung zwischen der internen Migrationsbewegung und den
Regierungsorganen? Zum einen scheint es nun so, dass informelle Institutionen und damit im
weitesten Sinne auch neue potentielle Losungswege fiir den Umgang mit der internen
Migration erst durch gewisse Entwicklungsfreirdume in der notwendigerweise
unvollstindigen formellen Institutionenstruktur entstehen konnen. Angesichts der jiingsten
institutionellen Entwicklungen seitens der Regierungsorgane, also einem langsamen
Abschwichen rigider Kontrollmanahmen, scheint es fast so, als ob Zentral- und
Lokalregierungen zunehmend auf eine solche Strategie setzen wiirden: Offensichtlich werden
gewisse (marktwirtschaftliche) Dynamiken in der Migration zugelassen und unter
Anwendung formell-institutioneller Ergdnzungen scheinen sich die Regierungsorgane auf
eine gewisse Form des Experimentierens einzulassen. Ein Schliisselelement bildet dabei die
Signalfunktion der formellen und informellen Institutionen untereinander, wodurch erst die
kreislaufartige Dynamik in Gang gesetzt und in ihrem Prozess aufrechterhalten wird. Diese
zwei Seiten der Informationseinspeisung, ndmlich durch formelle und informelle Institutionen,
fithren auf eine ganz grundsédtzliche Frage dieses Themas zuriick: Ist die interne Migration ein
formell- institutionalisierter Prozess der ,,von oben nach unten®, also von der Regierung
eingeleitet und den ladndlichen Arbeitskrdften iibernommen wird, oder ist es ein informell-
institutionalisierter Prozess, der von den lédndlichen Arbeitskriften gefordert wurde und dem
die Regierungsinstanzen allmdhlich nachgeben mussten? Aufgrund der in den
vorhergehenden Kapiteln vorgestellten Informationen ist anzunehmen, dass die Einleitung
dieses Zusammenspiels der beiden institutionellen Typen dem staatlich initiierten Prozess von
Reform und Offnung im Jahre 1978/79 zu verdanken ist. Nach dieser ersten Lockerung in der
institutionellen Struktur, bzw. der Entstehung neuer Freirdume, scheint sich die interne
Migration durch ein bestdndiges, aber unterschiedlich gewichtetes Zusammenspiel von
formellen und informellen Institutionen allmdhlich zu seiner heutigen Form hin entwickelt zu
haben. Die Krifte des Marktes — manifestiert in der gesellschaftlichen Schichte der
Migrantenarbeiter und den von ihnen geschaffenen informellen Institutionen — und die Krifte
des Staates — also die verschiedenen Regierungsinstanzen und die formellen Institutionen —
stechen sich dabei gegeniiber und befinden sich unabldssig in einer Beziehung der
gegenseitigen Abhdngigkeit. Dieser Prozess in der VR China, bei dem die interne Migration
eine gesellschaftliche Bewegung in Gang hélt, auf die der Staat bestindig reagiert,

identifiziert Huang (2002) als eine der wichtigen Synergien zur Bildung von grundlegenden

212



Strukturen in Staatensystemen®®. Moglicherweise besitzt auch die interne Migration in der
VR China geniigend Potential, um nicht nur die Dynamik der Wirtschaft, sondern auch die

Struktur des chinesischen Staatssystems nachhaltig zu verdandern.

13. Konklusion

Die Beziehung zwischen interner Migration und dem Umgang der Zentralregierung
mit derselben wirft einen vielschichtigen Themenkomplex auf, der in seiner Gesamtheit in
dieser Arbeit nicht behandelt wurde. Durch die Prizisierung der Forschungsfrage, die den
Fokus auf die chinesische Wirtschaft und die institutionelle Struktur konzentrierte, konnen

die wichtigsten Erkenntnisse dieser Untersuchung in drei Punkten zusammengefasst werden.

Zum einen betrifft das die formellen Institutionen in der Wirtschaft und den ersten
Schritt zur Beantwortung der Forschungsfrage: Welche institutionellen Moglichkeiten bieten
sich der Zentralregierung um mit der internen Migration umzugehen. In den vorherigen
Kapiteln zeigte sich, dass die Zentralregierung bei der Umgestaltung und Implementierung
institutioneller MaBnahmen vor allem &konomischen Uberlegungen folgte, die Komponente
der sozialen Stabilitédt blieb jedoch nie vollkommen unberiicksichtigt, viel mehr hat sie vor
allem seit dem 21. Jahrhundert eine zunehmend entscheidende Rolle in der Migrationspolitik
erhalten: Hierbei sind beispielsweise die Verdnderungen in der Institution des Hukou, das
Lohn- und das Arbeitsvertragsgesetz zu erwihnen, die nicht nur den sozialen Aspekt, sondern
auch den zunehmend marktwirtschaftlichen Charakter in der institutionellen
Weiterentwicklung der VR China verdeutlichen. Bei der Entwicklung und Durchsetzung
neuer Institutionen bedient sich die Zentralregierung offensichtlich einer Form des
systematischen Ausprobierens (trial-and-error) innerhalb eines lokal begrenzten Rahmens.
Typische Veranschaulichungen demonstrieren die verschiedenen Ausbildungsprogramme und
—projekte, die in regional unterschiedlich schematisierten Formen Anwendung finden und
dabei nicht unwesentlich von den lokalen Regierungen abhdngen. Die womdglich grofBte
Hiirde fiir jede neue Institution bleibt wiederum der Kostenfaktor und die Kostenaufteilung
zwischen den Administrativen — Institutionen mit zu hohen Initialkosten und zu niedrigen

Aussichten auf unmittelbaren Profit laufen in Gefahr von den betreibenden Lokalregierungen

549 Huang (2002): http://www.curb.com.cn/pageshow.asp?id_forum=002427.
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entgegen der Direktive der Zentralregierung unzureichend durchgesetzt zu werden.
Dementsprechend stellt sich die Frage nach der Machbarkeit neuer Institutionen. Eine
moglicherweise durchfithrbare Methode betrifft die Errichtung von Basisinstitutionen: Das
betrifft weniger jene marktwirtschaftlichen Ergdnzungen am Arbeitsmarkt, wie sie hiufig im
wissenschaftlichen Diskurs in der VR China gefordert werden, aber beispielsweise die
institutionelle Vervollstindigung des Bildungs- und des Gesundheitswesens. Der Grund liegt
darin, dass diese Institutionen unmittelbar an der Verbesserung der Migrationsbasis ansetzen,
als auch mit verhéltnismédBig geringem Aufwand in die bestehende institutionelle Struktur
eingefiihrt werden konnen — zusétzlich notwendige Elemente sind dabei ,nur’ deren
Finanzierungsmechanismen, nicht aber ein ganzer Strang institutioneller Verdnderungen.
Zudem verlangt die qualitative Aufwirtsbewegung der chinesischen Wirtschaft nach
Arbeitspersonal mit hoherem Humankapital, was wiederum eine entscheidende Pramisse fiir
ein nachhaltiges Wirtschaftswachstum sein diirfte.

In Bezug auf das Zusammenspiel der staatlichen Akteure und der gesellschaftlichen
Akteure lasst sich feststellen, dass auch die formelle Institutionenstruktur iiber einen Prozess
der Interaktion geprigt wurde: Handelnde Akteure bestimmen ihr Umfeld nachhaltig und so
entstechen durch informelle Handlungsweisen der Migrantenarbeiter neue formelle
Institutionen. Der somit stark forcierte, institutionelle Erneuerungsprozess fiihrte wohl dazu,
dass die Zentralregierung seit Reformbeginn den Abbau institutioneller Rigidititen stark

vorangetrieben hat®>

. Dies geschah eindeutig zu Gunsten einer freieren Migrationsbewegung,
bedeutete auf der anderen Seite aber auch eine verstirkte Einbindung marktwirtschaftlicher
Elemente in die institutionelle Wirtschaftsstruktur. Andererseits benotigt ein solcher Abbau
auch alternative institutionelle Elemente, die ein somit liberaler werdendes System
stabilisieren konnen: Das betrifft vor allem effizientere Informationskanile und
Signalmechanismen, die die soziookonomischen Bewegungen an die politische Fiihrung
tibermitteln kdnnen

Dieser Aspekt fiithrt direkt zum zweiten Punkt der Konklusion, ndmlich der Beziehung
zwischen den staatlichen Akteuren selbst und betrifft damit die Verbindung der
Zentralregierung mit den Lokalregierungen der Sende- sowie Empfingerregionen. Wie bereits
mehrmals erwdhnt, féllt der Zentralregierung die tragende Rolle bei der Neugestaltung und
Verordnung neuer Institutionen mit Migrationsbezug zu, die etwa durch die Leit- und

Folgedokumente an die untergeordneten Instanzen iibermittelt werden. Die entscheidende

Aufgabe der Durchsetzung und Anwendung gegeniiber den Migrantenarbeitern liegt jedoch

630 Vergleiche dazu: Huang und Pieke (2003): S.32-37.
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bei den Lokalregierungen. Da das hierbei wiederholt auftauchende Kernproblem in den
Interessensunterschieden der staatlichen Akteure liegt, wire die unmittelbare Losung zur
erfolgreichen Kooperation wiederum das Anstreben eines Interessenskonsenses. Fiir die
erfolgreiche Umsetzung migrationsbezogener Institutionen bedarf es hierbei einer Sondierung
gemeinsamer Interessen der drei staatlichen Akteure bezogen auf die interne Migration. Und
das vermutlich grofite gemeinsame Interesse konnte die Humankapitalbildung sein: Der
unmittelbare Gewinn fiir alle drei Instanzen ist evident — Sende- und Empfangerprovinzen
profitieren vom hdheren Humankapital der Wanderarbeiter durch zunehmende Ertrdge in der
Produktion, aus der Perspektive der Zentralregierung ldsst sich wiederum mit einem hdheren
Humankapital der Migrantenarbeiter der wirtschaftliche Transformationsprozess leichter
vollziehen.

Die erfolgreiche Zusammenarbeit der Zentral- und Lokalregierungen spielt wiederum
fiir den letzen Punkt dieser Schlussbetrachtung eine wichtige Rolle: Die Kooperation der
beiden Instanzen vergrofert ndmlich auch die Erfolgschance der informellen Institutionen.
Dies beruht auf der Signalwirkung informeller Tendenzen und der folgenden Rezeption und
Weiterleitung derselben durch Zentrale und die lokalen Regierungen. Die Praxis der
Wahrnehmung und der Einbindung informeller Regeln in die formelle Institutionenstruktur ist
entscheidend fiir die Evolution des institutionellen Entwicklungsprozesses und stellt ein
wesentliches Konzept zur Beantwortung der Forschungsfrage dar. Zwei hervorstechende
Beispiele, die den Erfolg informeller Institutionen innerhalb der internen Migration bestétigen,
sind die Kreismigration mit anschlieBender Unternehmensgrindung und die
Geldriicksendungen von Wanderarbeitern. Zumindest die spezifische Form der
Kreismigration wird von der Zentralregierung institutionell direkt gefordert, was den
Eindruck vermittelt, dass die staatlichen Akteure die formelle Institutionenstruktur durchaus
mit informellen Institutionen seitens der Migrantenarbeiter ergidnzen. Um nun auf dieser
Ebene einen moglichen Kreislauf zu etablieren zu konnen, bedeutet es folglich auch, dass die
formelle Institutionenstruktur nicht vollkommen artifiziell und préventiv von staatlicher Seite
modelliert werden muss, sondern dass auch die Existenz von Freirdumen bzw. die von North
(1991) identifizierte Unvollkommenheit nicht notwendigerweise hinderlich sein muss: Beide
Beispiele verdeutlichen, dass zumindest gewisse Unvollstindigkeiten durch informelle
Handlungsweisen der internen Migration ausgefiillt werden und somit ein sinnvoller Prozess
der Zusammenfiihrung von staatlicher und gesellschaftlicher Dynamik zugelassen wird.

Die Synergie der beiden Dynamiken fiihrt auf eine weitere Frage zuriick, die in der

vorliegenden Arbeit nur peripher behandelt wurde: Ist die interne Migration in China das

215



Ergebnis eines ,von unten’ oder eines ,von oben’ eingeleiteten Prozesses? Ubertragen auf das
Analysemodell der formellen und informellen Institutionen ist die interne Migration wohl das
Ergebnis beider Krifte, die in gegenseitigem Einwirken den Weg fiir die Migrantenarbeiter
bereitet haben. Wie bereits im ersten Kapitel angedeutet, bestanden Migrationstendenzen auch
wihrend der maoistischen Phase. Nach Reform und Offnung und der formell-institutionellen
Lockerung setzten erste Freirdume ein, die von Wanderarbeitern genutzt und schlielich
ausgeweitet wurden. Diese Bewegung manifestiert sich auch gegenwirtig weiter als ein
Aufeinanderwirken formeller und informeller Kréfte, wodurch der Entwicklungsprozess der
institutionellen Struktur in der VR China bestindig fortgefiihrt wird. Fiir die formelle
Institutionenbildung durch die chinesische Zentralregierung bedeutet das wiederum, dass auch
informelle Handlungswege teilweise eingespeist werden miissen: Einerseits haben sich solche
informellen Wege erfolgreich in der Gesellschaft behauptet und funktionieren — sonst wéren
aus individuellen Entscheidungen keine Institutionen entstanden. Andererseits bieten sich
unter den informellen Institutionen in der internen Migration offensichtlich auch Modelle an,
die wirtschaftlich giinstige Entwicklungen induzieren konnen. Deren natiirliche
Herausbildung kann als Quelle fiir weitere Innovationen herangezogen werden und da solche
Ideen ,von unten’ kommen, ergénzen sie in sinnvoller Weise den (noch) ,von oben’

dominierten, formell-institutionellen Innovationsprozess in der VR China.

216



14. Appendix

14.1. Abbildungen: Formelle Institutionen

gegeniiber der internen Migration®'

1979 -1983; Prohibiting migration

Date |Department |Document Main points
i [stablish and develop village tzams and village enterprises bo absorb
CC. CLCP & State (uidefnes on surplus rural kabourers and develop small towns step by step.
1980 : : i promoting ernployment |8 Control the cxpansion of towns and dies and famers” flow into
i clkss ard lowns Rownes anid ol
@ Serd ural warkers hadk to villages
[ iy sk
ISR g Prevent farmers entesing towms and ciis by developing businesses
of stimulating econoemy _
1981 CC, GO & State R and village and tovmship enterprises.
i |
Couril Y [ Restctempioyment of rl sboures n e
Py & Control the procedure of ural residen's' migration bo cies
ani otes
Guided dricd i
.Il:'L .r'II:-::L;'IrL I imy i ot theem of rurs L
Stane Courcll | o o e @ [Tire nral migrant warkers in cifies and send tham hack o villages
1981 [abourers and residents -
RS @ Strengthen managzement of Hukou and food systems.

! Die gesamte Auflistung wurde ohne Verinderung aus Huang, Ping und Frank N. Pieke (2003): S.32-37 iibernommen.
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19E4-198E: Allowing migration

Date Department  Documsent Mair points
Cusiedine: an
rveTEments v @ Alkey Tamners Do enber towrs and cities on condition that provide
bl o e ur sural sres in fcsct for thesreadves:.
1984
= Support farmers b enter iovms ane Ghes tooman bsinesses and
basae: cormmendial, sedFemplogel jobs
e i Gurcaum of puni Scourmy Yol havs amangements nrml
Cltober 13, Eu"H.!ﬂ = migEants bt doan in bovms and cities
Jate Councl  farmers” settierent B : r )
154 . . W Helpmigrants (o sshe their pooldesme aith fool, howsing, s
im Larwans g dlies : _
W et gumamrent degarbmenls sould srve nmal migenls in
trvesr imestoeass and cities
ke thoss who wish 1000 50 10 migrat back e thar willags
W Expanding ecunumi reslions betvween sl ard wilsn
10 potices on
January 1, G, State Ehiaon BTG,
145 Homiil ; W Al Trmess b enler cities: i sznomi: ressans
PR W Correrrnenits should proside guod seraces W s migrants
Frmporry
huly, 1966 P L rq]ulﬂti:m:.m.mlﬂ- ] Iﬁ.-.-.i-limlsinh:.lh il andd ursan s can apply for jobs in st
craviiesd eriie s e ] el e
Emgicyment
im  Siress the nponance of |abour migraton
Wristry of mm:Fsm ® Urganisz lei.:-:imt-:l M grake SCross Mgions
Wiy 51968 finbous revrdoping khemr @m0 [rbomprises in dewcloped coastal areas ann cnoouraged taabsoh
A — forre n=amesin il gk babierers froen puoor s
R e W Phubibee all oryganisations and idividosls o esdabiish the o
e and sclivale kel migralion
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1989-1991: Restrict blind migration

Dhate Departrent |Docunsent Main points
Guidzlings on
Mlarch 1883 Stale Courcd  [resdricling il - }::;;T:_Imm T
laibeour mmisgrakion
Pliriry of Gl |Gkl on
el 1089 fiffairs [urthenng restrichons @ Local governments should adapt measures o restrict nral laoourers
Mri:lr}' ol 101 riml lebewor Iy rrieprate Binclly

Public Secunty  |Blindty rigrating
W s el sphs bouners not  kemeae their homctoesn and

develop pomary industry and viliage & towriship enterprises

e & Contml and manage strictly nural migrant wokers in citics
April 27, 1990 State Counel E:':WHHHI m  Supervise enberprises’ ernployrment of nural migrant woreers and
and ol addopt planned cmployment of nusl migrant sworkers
i [Fesknct nural residents’ settiement in cities and comed ron-
reoulabed migration and sctilcment
Ciclelings on W ocal geerrrnents shoukd ol iovicde larmeans dinnments o
achising rural wiorking outside and adviss prospecties migrant workcrs nat sock

Fedmuary 1891 Biabe Coundgl  [mapant workers nol jals in Guamgdong
sook jobs in m Lecal govermment should advisc and stop migrant workers going be

Cusangghonig Casargehorky ared inforrn Cusrgpdong government.
(ke tn W Inarens of imerigration and sseiggation of sidire of 3 neual
. . :-uh'b.i'r:_; arul l'.i’l|i’ll|i|_". |I:I:H|EF?-I'|‘H'III'IHHI!~ shumakl seree smnd aciuise e mol la
199 Ealm] s preventing amiigrake.

!:_rrlkm af witdirres o (s 'ru}liﬂh witdieres of 3 nal mHIn:dHnli:lr [rizm rIIr.H|-'|"lJ?I'I|
A natural calamity lainourers, serve the fomer and stop the latter.
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1998-2000: Regulating migration

Deate Departrnent |Docurment Main points
"Re-employment Progedt’
and Urder Mgration of
Movemiber 3, [Mmisiry of Fural Labourers aoross (@ Make rural-urban labour magration wsel-ordered
1993 Laboaw Reqions: Employmentn (& Estabish a system to accomiplish the above puipose
Bty Fural and Lirkean
freas Mol
Dexisions on the
Mirvemiber, e oo estabishment of socialist (@ Enoounage and hedp rural surphus labouners $o trarsfer o man-
1993 AT - e BOricLItureE Indusiries and make this migration wel-omered
| BT TyStET
i Estabish and develop a socialist labowr market model and
beeak dowm the obstacles. to labour migration
Establshment of pliot & Inthe long nun, break down the obstades o labour migrarton
0 [framevsaric for the labour betwwesn pura-urban aress and aoross rSgons
1003 ber. ['" ey o system of socialist & Requiate and scdjust Inbour migration o make § well-ondersd
i AT (e & Munng the 5 Mive Year Man, ciminste bases polices on
| O TySIET WOHETS With diflerent ientities to promobe competRion mone
wadlely
W Fstabiish & modern kabour-mared sysiom by thi ond of 150s
& [stabish & qood employment seruoe syst=m mn & short tme
. & In 1994, begn to estabish lbour merket nfomation centres n
Working io promote i
AR P‘«al'ldﬂu Soutn Chena [Guangdong), East Chuna (Shanghai) and North
My of it s China (Begpng), and devedop village and forship B
Fpt, 1994 ¥ g . SERVICR: ST B0 rominte 8 haattimy and qond system of
Latnan i v U em ploymenl P ——
S S & 1095 cstabish efocive management, senvice and
ARSI SYSIamS In IMPOMAnT 370 o oeganise rursl labour
migration
. i Fequate the contificabe-cand Sysiem at the s ime
November,  [Minisry of |I:rrn|al “:' mjm anmi Fuwal micpant kabwourers rnst berve [0 Cand, other necessany
1954 Lk soum i olficial heites, copioyron L egestration cand, ad cnploymonl
' G asuid by ihe ko Labour Bunsau whion sesarching fon jols.
& Promote shsorption of sl sUrpius iabourns within thelr
Guidsli P CANTTS:
15 Bl Elﬂ! W Organise el labour migration o ek i well-ondaod
T '. of migrarks - :_IE U syberries o arraplommant and Lamgonary sLaying in
& Rogubste fabowr marke
& Foform hukou Systiom 10 allow Famors O sche down in [owns
ik Expesimntal projec o and small elies
1947;' Siate Councd  [reform hukou ssiomin (& Seited fanmess will be oesied the ssme a6 local uiban rosidents
: Liwes aned smiall Uilies. (& Prohibit el ehanges impased on those Ermess
Navamber, ARSI NN NNN i | st el
1997 (St Coumnd  |iural migrant wirkias ki
and (rcha enicration z

220



1999-2000: Regulating migration {continued)

i on socl Party Committees, govemments and the related departmsnts should
X, COLP; State socurity of kid-off attach much importance to laid-off workers' ves and employment.
June, 1098 : and | labourers to dirsaly fo
ol waorkis of sate owrid E::u# TR L] Epan Y doeety
- Controd the scale of nural migrant workers.
[ e e e
ber, kymeent m fhoodi :
190 St Coundl mpm nmmrsl &  Reinforme management of Do markal and advise rural
0 iyl workers Lo felum,
et Workers
& Monitoring and soponting noral labow migration.
Diectsions on urgent
Octot T agnoultural probésms & Mect neads of urban and developed areas and leading ondes
i v ANl QIVETENENtal waork micyation of rursl [shourens.
on nral Isues
& Eetablish a informeation systam Lo foeces migrant amgloyment
{3uedalings on &  Industnaliss labour ransfa
[Mlinistry of management of rural & Uevelop and promobe moordination of labour bransfar agoss
Lk rigrand workers PO,
emphryment & Wondoring migrant employment and ersure legal nights of
IR,
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Since 2000: Encouraging Migration

Diate Departmnent Duscvimmenit Main poirts
sy et Catitedings on
jal Socuiy, Ministry of
e My ol [ e
and Tedhnsogy, I::mm::imm i  Mamow the nuraburban gap and abolish unneasonabls
Juby 000 tstry of Construction I:i.:nrl 3 resstnction o emphcyment of rural migrant labouress in
sty of Wale Gl
Fres, [eselapment e
Centre, State
{ounal
PR &  [amers working in county-less] owns and small cities
o coo - 20 Ay b DEGRME Naf-ageulture Fesidents and wil
June, 2000 R ﬂml IIIﬂ_IE; cory e s sockal services o olher residonts
heaithily B Faploring i sockd seamily spdomes suitabbc ko iosns
and small clies
&  Ersak the system of ural-urban division and estabish a
nesw nrl-urtan rekatinnship
ﬁ:ﬁﬁﬁ i  Reform the hukou system in obies and corsnact
PRC N : mechanisms of urakurban migration
Narch, 20N [Natioral Poople's Congress = & Ensk dowm b rogions| sokalion. ntE-mgional
m@_"“"" prrEaciomilam And sbolh regUEsines That Innpece
Deolopment oewelopano an miegratad market
 Mainbin dewdopiog o whol plaoning system and el
Ll Bl riaikael
= Wiorking and ining in towims and county-level cities,
Dexczsdon b quicken Farrmers el thwsr Chroxd. pdaliacs can apply o non
: Fuikeins Syseem Acpic it icesnivies
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14.3. Abstract

Die vorliegende Masterarbeit befasst sich mit der internen Migration in der VR China
und dem Umgang der Zentralregierung mit dieser Bewegung. Um die soziookonomische
Dimension dieses Verhéltnisses zu erfassen, wurden neben Analysemodellen zur Migration
und ihrer Auswirkung auf die wirtschaftlichen Aktivititen auch Konzepte der endogenen
Wachstumsmodelle sowie die Neue Institutionendkonomik herangezogen. Die leitende
Annahme hinter der vorliegenden Untersuchung betont die Bedeutung der Migrantenarbeiter
fiir das Wirtschaftswachstum der VR China und somit widmet sich die Analyse dem
Verhiltnis zwischen der Zentralregierung und den Wanderarbeitern: Konkret gesprochen
halten beide Akteursseiten durch Aktion und Reaktion (informelle und formelle Institutionen
in der Wirtschaft) einen Interaktionskreislauf aufrecht, der mit Beginn der wirtschaftlichen
Reformen von 1978/79 initiiert wurde. Die jlingsten Entwicklungen in diesem Prozess —
gemessen an den durchgesetzten, formellen Institutionen seitens des Staats und den
informellen Institutionen unter den Wanderarbeitern — machen deutlich, dass die
Zentralregierung die Migrantenarbeiter zunehmend als wichtige Komponente fiir die
fortgesetzte wirtschaftliche Entwicklung des Landes erkannt hat und diesen allmihlich einen

entsprechenden Freiraum wirtschaftlicher Selbstverwirklichung erméglicht.
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