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I efteraret 2010 var en raekke danske gymnasierektorer pa stu-
dierejse til Kina. Her s& de eksempler pa, hvordan det kinesiske
uddannelsessystem fungerer, og det var, kunne man efterfol-
gende leese 1 flere danske medier, angiveligt en chokerende
oplevelse. Den centrale leere, gymnasierektorerne tog med sig
hjem, var saledes, at Kina satser hardt pa uddannelse, og at
danske unge i sammenligning med deres kinesiske generati-
onsfeeller er langt mindre malrettede og strebsomme. Folgelig
gar danske unge med al sandsynlighed en fremtid i mgde som
tabere pa et globalt marked, hvor savel hgjt- som lavtuddan-
net arbejdskraft kan erhverves vaesentligt billigere i Kina end i
Nordeuropa.

Gymnasierektorernes oplevelser af det kinesiske uddannelses-
system var bade et indspark i diskussionerne om fremtiden for
den danske velfzerdsstat og et bidrag til den dobbelte fascina-
tion af og slet skjulte bekymring over et Kina, som efter man-
ges overbevisning vil komme til at svinge taktstokken i det 21.
arhundrede. Formélet med nerverende temanummer er ikke
direkte at indskrive os i disse debatter, men snarere gennem
analyser af politologisk, sociologisk og ekonomisk tilsnit at tage
temperaturen pa Kina i dag og dermed levere et grundlag for
forstielsen af Kinas aktuelle og fremtidige situation.

Kina er et uhyre komplekst land, og det siger derfor sig selv,

at et temanummer alene kan bidrage med nogle fa sten til en
samlet forstaelse af Kinas udvikling. Nummeret laeegger ud

med Clemens Stubbe Dstergaards diskussion af kilder til frem-
tidig kinesisk veekst. Ostergaard fremhaever iseer betydningen

af anlaegsinvesteringer og indenlandsk forbrug som centrale
drivkreefter til fortsat vaekst, hvorimod eksport tilskrives en
mindre vaesentlig rolle. I forleengelse heraf diskuterer Bengz—/fke
Lundvall betydningen af viden og innovation for den fremtidige
kinesiske veekst. Lundvall analyserer bl.a. nyere reformer af det
kinesiske forsknings- og innovationssystem, som har fert til en
kraftig veekst i den videnskabelige produktion, men som endnu
ikke er sldet igennem péa innovationssiden.

Kinas voldsomme gkonomiske vaekst de seneste mange ar har
ikke veeret jeevnt fordelt. Landet er saledes preeget af store re-

gionale forskelle. Dette dokumenteres i Kjeld A. Larsens artikel,
som dels giver et billede af nogle af de strategiske regionale
satsninger, skiftende kinesiske centralregeringer har igang-

sat, dels diskuterer aktuelle regionale skeevheder, med seerligt
henblik pa diskrepanser mellem by og land. Forholdet mellem
by og land er ogsa temaet for Jesper Willaing Zeuthens artikel.
Pé baggrund af feltarbejde i en kinesisk provins diskuterer
Zeuthen konkrete politiske programmer, som har haft til hen-
sigt at nedbryde forskellen mellem land og by, en forskel der
traditionelt er blevet forbundet med steerke sociogkonomiske
konnotationer i Kina, men som ifelge Zeuthen i praksis viser
sig frem for alt at tjene sarlige instrumentelle formal (sdsom at
legitimere fratagelse af jord fra bender).

Kina er ikke alene preeget af regionale ubalancer. Landets
veekst har ogsa skabt store miljgmeessige udfordringer. Men
hvor Kina tidligere prioriterede veekst over miljg, er der, som
Forgen Delman og Ole Odgaard viser i deres artikel, nye toner

i den kinesiske energi- og miljepolitik. Den seneste femars-
plan peger saledes pa behovet for gron vaekst. Interessen for
gron vaekst afspejler ikke blot et gnske om at fremsté gron i
omverdenens @jne, den er i lige sd hej grad udtryk for interne
ressourceovervejelser. Det, man kunne kalde den interne fak-
tor, viser sig ogsa i Kinas udenrigs- og sikkerhedspolitik. Det
er den centrale pointe, Camilla T.N. Sorensen fremheever i sin
artikel. Serensen betegner Kina som en indadvendt stormagt,
hvis udenrigs- og sikkerhedspolitiske ageren ma forstas pa
baggrund af Det Kinesiske Kommunistpartis bestraebelser pa
at sikre sig folkelig legitimitet. Et konkret forseg pa at sikre
legitimitet er den brug af e-government, der diskuteres i Fesper
Schilegers artikel. Schleger viser, hvordan indferelsen af it i den
offentlige kinesiske administration bl.a. har mindsket korrup-
tion, men ogsa fort til en raekke nye kontrolmekanismer, som
letter overvagningen af frontlinjemedarbejderne.

Vi gnsker god leeselyst og haber, at temanummerets artikler vil
give en fornemmelse af nogle af de udviklingstraek, der aktuelt
kendetegner verdens folkerigeste nation. Til slut vil vi gerne
takke de eksperter, der har fungeret som anonyme referees til
dette nummer.
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Kilder til kinesisk vaekst fremover

Hyvilke drivere eller veekstkilder skal Kina leve af de naeste tidr? Artiklens bud er infrastruktur-
udbygning, urbanisering, produktivitetsstigning via forskning, middelklassens og serviceindu-
striens vaekst samt regional integration og de nye eksportmarkeder.

CLEMENS STUBBE OSTERGAARD
Senior Research Fellow

ved Nordic Institute of Asian Studies
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Verdensgkonomien er fundamentalt forandret, fandt Financial
Times ijulii ar. Den er ikke neer sa aftheengig af de traditio-
nelle lokomotiver USA og Europa, som den var. Derfor var vi
globalt set — indtil for nylig — stet pa vej ud af krisen, nu baret
af Kinas 9,5 % vakst, som understreger landets fortsatte styrke
sammenlignet med svagheden i de fleste avancerede nationer
(Giles 2011, 5).

Det rejser naturligt spergsmaélet: hvad skal beere vaeksten i
Kina over de neste tiar, hvilke drivere eller veekstkilder skal
Kina leve af fremover? For mere end 30 ar siden tradte Deng
Xiaoping til som en beslutsom administrerende direkter, der
overtager en skrantende virksomhed og far den pa fode. Over
den periode er 400 mio. kinesere ifelge Verdensbanken kom-
met ud af fattigdom, deres sociale og skonomiske menneske-
rettigheder er betydeligt forbedrede. Det er ogsé gaet serdeles
steerkt det seneste tiar. @konomien er siden 2001 vokset med
$4,3 billioner, sddan at Kina har skabt over to flere af sig selv,
end der var i 2001. Man kan ogsé sige, at det er vokset med ti
udgaver af 2001-Indien. I ar ser det ud til at ville vokse med et
Sydkorea eller halvandet Storbritannien (O’Neill 2011).

Konsekvenserne af den amerikanske finanskrise blev handteret
sadan, at der ikke var noget afbraek i den omtrent tocifrede
vaekst. Man reagerede hurtigt, mobiliserede alle samfundets
institutioner og havde fordel af, at pengepolitikken for krisen
var stram og banksektoren sund, fordi den var saneret gen-
nem ti ar. Man har kaldt Kinas Kommunistiske Parti verdens
mest likvide institution, og det var let at lancere en stor flerarig
stimulus-pakke pa 16-18 % af BNP. Med statens dominans af

bankerne kom pengene ogsé hurtigt over skranken, til iser in-
frastruktur, hi-tech industri og miljeprojekter, men der mang-
lede samtidig ikke debat om faren for bobler, darlige projekter,
for stor statsrolle, osv. (Fan Gang 2010).

Dog vil de hidtidige drivere (defineret som underliggende
kreefter, der er til stede i alle erhverv og sektorer af gkonomien)
ikke nedvendigvis kunne bzere vaeksten fremover. De har veret
reformerne, dbningen af skonomien, hej investeringsrate base-
ret pa hej opsparing, dynamikken i den private sektor (baseret
pa familisme), aget produktivitet og efterspergsel, bl.a. ved
migration til urbanisering, teknologifornyelse, hastigt stigende
indenlandsk efterspergsel, og en nettoeksport, som fik betyd-
ning fra 2005 til 2007, hvor den leverede sd meget som 2-2,5
% af vaeksten (Christensen et al. 2010; Ostergaard 1999).

Verdensbankens chefekonom, Justin Lin, mener, at Kina godt
kan holde 8 % vakst de neste to artier, hvor den over de for-
rige to var gennemsnitligt 10,4 %. Landets egen plan for det
kommende femar negjes med at szette 7 % som mal (Zhonghua
2011). Lin sa ogséa »tre uligeveegte« med rod i den indkomstu-
lighed, der nu har stabiliseret sig pd hejde med USA’s, men
alligevel under fx Malaysias: forbrug versus eksport, rig versus
fattig i forhold til samfundets veerdier, kortsigtet skonomisk
veekst versus langsigtet miljomeessig beeredygtighed (Li 2011).
Siden 2004 har man i Kina diskuteret behovet for et skift i
strategi, en reform af udviklingsmodellen, yderligere skeerpet af
den globale diskurs om »rebalancing« og med fokus pé udvi-
delse af den indenlandske efterspergsel (Chi 2010).



6 SAMFUNDSOKONOMEN NR. 5 NOVEMBER 2011

Hvad skal Kina leve af over de neeste artier? I det felgende
behandles de mulige drivere fremover under de traditionelle
okonomiske overskrifter: »Investering«, herunder infrastruktur-
udbygning, urbanisering, produktivitetsforbedring og reform-
muligheder; »Forbruge, herunder urbanisering, middelklas-
sevaekst og public service-udbygning; »Eksport«, skonomien er
ikke eksport-drevet, men nye eksportmarkeder dukker op og
regional integration samt TNS-udvikling og egne oversgiske
investeringer kan bidrage til vaekst.

I. Investering og isaer anlaegsinvesteringer

Kina har en investeringstung, industri-ledet gkonomi, endda i
hejere grad end Sydkorea anno 1990. Den hgje investerings-
rate, pa grundlag af hej opsparing 1 bade virksomheder og
husstande, har medfert en mindre effektiv ressourceudnyttelse
og et fald i vaeksten i TFP (samlet faktorproduktivitet, eller den
uforklarede forskel mellem BNP-vaekstraten og den beregnede
effekt af arbejde og kapital input; den kan drives af eendringer

i uddannelse og ferdighed, ekonomiens sektorsammensaet-
ning, teknologisk fornyelse). En analytiker mener, at 50-55 %
af Kinas BNP-vaekstrate kommer fra TFP-vaekstraten (Shvets
2011), mens OECD siger 40 % (Dew 2011). Det afgerende
strukturelle problem er, at iseer de 150 meget store statsejede
virksomheder har faet lov at akkumulere og investere for meget
af overskuddet (de sakaldte »retained earnings«). Og overskud
har de, om end det er ujeevnt fordelt; det steg med 22 % om
aret mellem 2003 og 2009. Alene i 2008 steg opsparingen i
virksomheder 24 % (Dyer 2010). De har ogsa for favorable
lanevilkar og udbetaler ikke dividende. Ofte er de oligopoler,
undertiden monopoler. Det har skadet udviklingen af den pri-
vate sektor og servicesektorens andel af ekonomien, og det sker
pa bekostning af den disponible indkomst.

Ikke desto mindre er der fortsar meget store behov for anlaegsin-
vesteringer, og neglen til fortsat veekst fra denne kilde ligger
selvfolgelig i en staerkere kvalificering af feltet (Rothman 2011).
Anlegsinvesteringer steg nominelt godt 25 % éarligt i de seks ar
for 2009, hvor stimuluspakken sa bragte tallet helt op pa 30 %.
Derefter synes de at veere vendt tilbage til en arlig stigning pa
ca. 25 %. Med formal som forbedret infrastruktur, industriel
opgradering og boligbyggeri sigter de bade pa fremtidig vaekst
og pa at reducere regionale uligheder. Mindst en tredjedel

er offentlig infrastruktur i bred forstand, og den er langt fra
udbygget tilstraekkeligt. Kina ligger langt under andre store
ekonomier: 160 mio. kinesere mangler stadig rent drikkevand,
ekonomiens veaekst kreever en arlig udbygning af kraftveerker af
et omfang som hele Italiens eksisterende kapacitet (99GW),
motorvejs- og jernbaneudbygning i Central- og Vestkina stiller
store krav, men vil give store logistik- og integrationsgevinster,
ligesom der er ambitigse projekter omkring ren energi og en
bedre, mere miljovenlig infrastruktur i storbyer, fx under-
grundsbaner. Industriel opgradering tegner sig for godt 30 %
af anleegsinvesteringer, bygger pa indeholdte midler frem for
banklan, og er fordelt 60/40 pa private og statslige firmaer. Be-
hovet er stort i »rustbeltet« i Nordestkina, mens firmaer i kyst-
provinser — hvor lenudgifterne stiger — ser robotisering som en
nedvendighed (Foxconn planlegger fx 1 mio. robotter over de
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neeste tre ar) og gerne vil opad i1 veerdikeeden. Behovet skerpes
af, at demografien betyder feerre nye pa arbejdsmarkedet hvert
ar: maske kun 3 mio. ift. tidligere 10 mio. (Pomfret 2011).
Endelig giver urbaniseringens vaekst i sig selv et meget stort
investeringsbehov. Det samme gaelder de 4000 passagerfly, som
Kina forventes at skulle anskaffe over de kommende tyve ar.
Flyproduktion er gjort til en »ny strategisk industri« (der er seks
andre high-end industrier) som skal bryde det duopol, som
Airbus og Boeing nu udger.

Boligbyggeriet udger et seerligt problemomrade. Det er ikke leen-
gere siden end 1998, at et boligmarked blev skabt ved verdens-
historiens storste overdragelse af verdier: privatiseringen af de
arbejdspladsbaserede boliger kineserne boede i. I 1980erne var
80 % offentligt ejede, 1 2007 var 89 % af byboligerne privat-
ejede. Priserne steg, iseer i de storste byer, og ejendomsmarke-
det tog fart. Der er dog ikke tale om nogen farlig boble. Dels
er indkomsterne i byerne vokset hurtigere end boligpriserne de
sidste fem ar, dels er behovet for »kvadratmeter« seerdeles langt
fra at veere deekket, og endelig er boligfinansieringen saddan, at
en korrektion ikke vil rulle som en snebold gennem den evrige
gkonomi (IMF 2011, 10). Men priserne i de store byer er
kommet hgjt op, og det rammer iseer forstegangskebere (samt
naturligvis forbruget). De hgje priser skyldes, at ejendomsud-
viklere helst bygger dyre boliger, og de lokale regeringer har

en andel i dette. De far nemlig deekket klgften mellem deres
indteegter og deres omfattende forpligtelser ved at selge jord
og ejendom. Indkomsten herfra udgjorde 46 % af alle lokalre-
geringsindtaegter i 2009 (nu far de dog formentlig endelig ret
til obligationsudstedelse, jf. Liu 2011). Sorteper er alminde-
lige forstegangskebere, i en situation der kan minde om den,
Kebenhavn har veret i. Der er ikke noget socialt boligbyggeri

i Kina. Derfor vil regeringen bygge 36 mio. »lavindkomst«-bo-
liger inden 2015, sddan at andelen af »overkommelige« boliger
stiger fra 8 % til 20 %. Ti millioner pabegyndes i dr, men staten
stiller kun med halvdelen af pengene. Dette aspekt af den
kinesiske veekstmodel, aktiviteten i en byggesektor, der rummer
halvdelen af verdens byggeri, kan i evrigt heevdes at veere den
vigtigste enkeltfaktor i hele den globale gkonomis sundhed,
fordi den er »the most important determinant of commodity
demand, a very big marginal driver of China’s external surplu-
ses and indeed a crucial key to real understanding of house-
hold balance sheets, saving and investment« (Anderlini 2011).

Selvom der har veeret en vis tendens til lavere kvalitet, over-
kapacitet i enkelte brancher (iseer cement, stal, glas) samt
koordinationsmangel og hastverk i infrastrukturinvesteringer,
sa bliver kapitalinvesteringer fremover fortsat som i andre
udviklingslande en vigtig kilde til vaekst, i hvert fald de naeste
3-5 ar. Udfordringen ligger i at oge kvaliteten og produktivi-
teten — fx igennem investeringerne i uddannelse og videnskab
og teknologi (se Lundvall), samt i reformer, der kan regulere
monopolerne, bringe inputs, inklusive kapital, mere pa linje
med markedspriserne, beskatte dividenderne og maske over-
fore mere af statsvirksomhedernes profit til statens budget.
Miljeministeriet har ogsé aflivet for 200 mia yuan investerings-
projekter, som stred imod miljgkrav (T'sang 2010).
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I1. Forbrug og iszer kinesiske husstandes udvidede for-
brug

Over reformperioden som helhed har indenlandsk eftersperg-
sel udgjort over 90 % af den samlede eftersporgsel. I 25 af

de 32 ar tegnede den sig faktisk for over 80 % af den ekono-
miske veaekst. Selv i et stort eksportar som 2007 kom 70 % af
efterspergslen fra indenlandsk side, 30 % fra resten af verden
(Green 2011; Xie 2011). Men der er et meget stort potentiale
for at ege den indenlandske efterspergsel og dermed blive
mindre athengig af eksport. Det ligger iser i det lave per capita
forbrug og i de store skeevheder mellem land og by samt mel-
lem regionerne. Det ligger ogsé i et per capita BNP sa lavt som
$4.3001 2010, som betyder, at blot det at n4 til en fjerdedel af
USA’s niveau pa $47.000 giver plads til en enorm vakst. Der
ligger kun 4 % af landets befolkning nu, mens de gvrige 96 %
aspirerer til en moderne forbrugerlivsstil. Det er veerd at minde
om, at mens den gennemsnitlige BNP per capita i Shanghai
svarer til Ungarns, sa svarer den i den fattigste provins, Guiz-
hou, til Nigerias.

Handelsministeriet tog forskud pa gleederne ved i starten af
2010 at meddele, at indenlandsk forbrug nu var den ferende
driver for vaekst, med 51 % af 2009’s BNP-vakst — et dr, som i
gvrigt var det bedste for detailhandlen i Kina siden 1986 (Hu-
ang 2010). Det var ogsa aret, hvor forbrugsveeksten pa landet
for forste gang nogensinde overskred byomradernes. Der er
heller ingen tvivl om, at Kina er »verdens bedste forbrugshi-
storie« (Gill 2010), maske det sted i verden, hvor det private
forbrug over de seneste artier er vokset hurtigst. Detailhand-
lens vaekst pa 17-18 % afspejler dette. Over de seneste fem ar
er indkomsten vokset med mere end 13 % arligt (8-10 % real
siden 2005, ifelge officielle tal), ja ifelge Goldman Sachs nu
15 % (O’Neill 2010). Den disponible indkomst lige under 10
%, men forbrugets andel i veksten er efter et fald omkring ar
2000 nu fladet ud i forhold til opsparing og investering. Den
alvorlige uligeveegt mellem iseer investering og forbrug skyldes,
at forbrugereftersporgslen hemmes af en reekke faktorer. De
kan fjernes, og samtidig kan urbanisering og en voksende mid-
delklasse traekke i retning af eget forbrug. En ny udviklings-
model baseret pa udvidelsen af indenlandsk efterspergsel har
allerede veeret ved at tage form under Hu Jintao/Wen Jiabao-
administrationen siden 2004 (QDstergaard 2007; Chi 2010,148-
224; Dew 2011, 55).

Kinesiske husstande har en for Asien ikke unormal forbrugs-
andel, og deres geld er s lav som 17 % af BNP (Ulrich 2010).
Men der foretages dels en markant »forsigtighedsopsparing«
med henblik pa uddannelse, sundhedsproblemer, arbejds-
lashed, pension, osv., som staten jo droppede ansvaret for i
1990erne, dels en opsparing til stadig dyrere boliger og sterre
forbrugsgoder. Med den kronisk lave indlansrente har det ikke
gavnet folks disponible indkomst, som i gennemsnit stiger
langsommere end gkonomiens vaekst (CRI 2011). Den lave
rente betyder til gengzeld massive subsidier til erhvervslanere,
iseer store virksomheder. Den disponible indkomst var i 2009
kun 58 % af BNP per capita, fordi de store virksomheder be-
holder sa stort et stykke af gkonomiens kage (Dew 2011).
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Nar man vil ege forbruget, er der derfor mange muligheder:
man kan sette turbo pa urbaniseringen og pa mange andre
mader forbedre indkomstfordelingen; man kan forbedre de
basale offentlige ydelser, si folk ikke behever »tryghedsop-
sparingen«; man kan ogsa skabe bedre rammer for et forbru-
gersamfund og @ge den private sektor samt servicesektorens
betydning; endelig kan man fremme middelklassens vakst og
afvente, at S-kurven setter ind.

Forbrugets epoke? Opsparingen ned og kebelysten op
Urbaniseringen er et fenomen, der giver udsigt til aget vaekst.
Man har allerede haft stor fordel af afvandringen fra landbru-
get gennem de sidste 30 ar med en stigning i bybefolkningen
fra at udgere under 30 % i 80erne til de 48,5 % i dag. Den
bliver muligvis den sterste drivkraft i Kinas ekonomi, og den
kan stimuleres ved den rigtige politik. (Chi 2010, 159-96).
Over de naeste ti ar skal 200 mio. landboere flytte til iseer sma
og mellemstore byer, og det vil kunne feje RMB20 billioner
til gkonomien (Xinhuanet 2011). Den institutionelle hindring
som den stavnsbindende bostedsregistrering (hukou-systemet,
se Zeuthens artikel i dette nummer) udger, skal afsvaekkes

for sma og mellemstore byer, men skeerpes for de store, sa

der fortsat ikke opstar slum (Tsang 2010). De gkonomiske
virkninger forudsetter, at migranterne til byen bliver integre-
rede, at deres rettigheder forbedres. Det sker allerede mange
steder. Der foregar ogsa en overveldende vaekst i Centralkina,
hvor BNP per capita hidtil har veeret halvdelen af kystens,
men hvor man nu er i feerd med at »bygge et nyt Ostkina« (det
vil sige, som kystprovinserne) (Fan 2010). Faktisk var den
steerkest voksende del af Kina regionen Indre Mongoliet med
et gennemsnit pa 19,7 % mellem 2003 og 2008. Urbanisering
skaber masser af job, ikke mindst i servicesektoren, masser af
efterspargsel og stor produktivitetsforggelse fra infrastruktur i
bred forstand og de bedre offentlige ydelser, byen kan tilbyde.
»One person moving into a city can create economic value of
100.000 RMBg, siger en kinesisk gkonom (Xinhuanet 2011).
Udbygningen sker i gjeblikket i andre storbyer end dem, vi
kender — der er 150 byer pa over en million indbyggere — og
der er stadig mange storbyer inde i landet, som er ved at
komme op i forbrugsomdrejninger. Der szlges flere boliger

i Zhengzhou end i Beijing, flere i Chengdu end i Shanghai,
blandt andet fordi unge mennesker fra de sterste byer flytter til
de mindre for at fa en ordentlig bolig (og et job) (Rein 2010).
Det forsterkes af demografien: der foregar i disse ar et bryl-
lupsboom blandt babyboomerne fra det forste velstandsfor-
ggende reformarti (Rabinovitch 2009).

Indkomstfordelingen er en anden negle til eget forbrug. Den
kan forbedres pa mange mader, men iser ved at age arbejds-
kraftens andel af vaeksten. Mindstelennen er mange steder
steget 19-20 % i de senere ar, og planlegges at stige mindst
13 % pr. ar, eller i alt 84 % under den nuveerende femarsplan.
Det gavner iser migranterne (Zhonghua 2011). Der arbej-
des med at lave regulariserede mekanismer for lenforhejelser
samt bedre arbejderrettigheder (Huo 2011). Den disponible
indkomst @ges, nar indlansrenten fér lov at stige og beskatnin-
gen af renteindkomst er faldet siden 2007. I disse ar er gulvet
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for personskat ogsé heaevet sa hojt, at 80 % af lenmodtagere
slipper. Senest blev det i ar leftet til RMB3500, sa antallet af
husstande, der betaler indkomstskat, faldt med 60 mio. til 24
mio. (IMF 2011).

I rammerne af en ny landbrugspolitik (Bergsten 2009, 122;
Buckley 2009) er der sket en meget stor veerdioverforsel til
landet, dels i form af fjernelse af skat og gebyrer, dels via gratis
underskoleuddannelse, dels i form af store regeringssubsidier
til forbrug og investeringer, der i 2010 svarede til 2,5 % af
BNP. De planlegges at fortsaette under planen, og en indikator
for effekten er et rekordoverskud i den ellers skrantende Agri-
cultural Bank of China, banken der har verdens storste filial-
netveerk pa 23.600 (Barber 2011). For de godt 50 % af befolk-
ningen, som stadig bor pa landet, har en nylig lille jordreform,
hvor man kan bruge den jord man leaser over fx 70 ar bl.a.
som sikkerhed for lin, betydet steerkt ogede forbrugsmulighe-
der. Samtidig forventes byer fortsat at hjeelpe landekonomier
omkring sig og bl.a. lade jordsalg komme dem til gode. Denne
land-by integration er officiel politik (se Zeuthens artikel).

Blandt de gode virkninger af disse tiltag er ogsa en reduktion

af klofterne mellem land og by, rig og fattig. De overste 10 %

af befolkningen har 45 % af veerdierne, de fattigste 10 % har
1,4 %. (Chan 2009). Derfor er det ogsa en mulighed at oge
den progressive beskatning, sa de hgjere indtegter bidrager
mere, indfere en ejendomsskat, samt at forbedre lignings-
grundlaget. Indkomstskatten er den eneste progressive af elleve
skatteformer, resten er proportionale (Lou 2011).

Udbygning og forbedring af basale offentlige ydelser er et afge-
rende middel til at reducere »tryghedsopsparingen« og reba-
lancere (IMF 2011, 16). Samtidig reducerer det ulighed og
styrker servicesektoren. Satsningen pa dette omréde begynder
12004, tager fart i 2007, og har set en del nye initiativer i 2011
(Bergsten 2009; Ostergaard 2007). For at virke skal den imid-
lertid veere overbevisende. Vel steg andelen af regeringsudgif-
terne til uddannelse, sundhed, social sikkerhed og velfeerdsboli-
ger med 8 % mellem 2004 og 2009, sé de kom op pa 29,8 %
(Xie 2011), men det var stadig ret lavt, ujeevnt fordelt, for lidt
virksomhedsbaseret og ikke altid tilstreekkelig velunderstot-

tet lokalt. Derfor er tempoet nu gget, og man diskuterer ogsa
fordelen ved at heeve det administrative niveau for systemerne,
samt at de centrale myndigheder med 20 % af regeringsud-
gifterne stadig fordeler for lidt (Lou 2011). Statsradet vedtog

i 2009 en sundhedsreform, der vil give 90 % af bade by- og
landboere »basal leege-deekning« inden udgangen af 2011.
Enkelttal tyder p4, at centrets bidrag til andelssygesikringsord-
ninger steg med 100 % mellem 2010 og 2011. Andre indsatser
ligger pa social-, dagpenge- og pensionsomrédet (iszr et nyt
pensionssystem pa landet), med stejle procentuelle stigninger

i udgifterne (IMF 2011,32). Folk skal lige stole pa det forst,
men sa vil det ogsd medvirke til at reducere opsparingen og
age forbruget. Det store sociale boligbyggeri er naturligvis ogséa
en made at reducere opsparingsbehovet.

KILDER TIL KINESISK VAKST FREMOVER

Rammerne for et forbrugersamfund mangler delvist i Kina. Det
geelder moderne distributionssystemer for detail og en gros,
forbedrede forbrugerrettigheder, bedre kvalitetsinspektion,
starre vaegt pa varers miljevenlighed, et velfungerende kre-
ditmarked, osv. Folgerne af en underudviklet servicesektor
meerkes ogsa — dens andel af BNP skal eges fra 40 % i 2009 til
47 % over de naeste fem ar (Zhonghua 2011).

Middelklassens veekst bliver ogsa en steerkt forbrugsforegende
faktor. Dens omfang er sveert at gere op, fordi der er naesten
lige sa mange definitioner som der er sociologer. Men tager
man udgangspunkt i, at en gennemsnitsindkomst pa godt
$3000 er niveauet, hvor evnen til diskretionert »middelklasse-
forbrug« — teenk villa, Volvo og vovhund — begynder (og husk

at der er 3-5 medlemmer i en husstand), sa vil et cut-off ved
$3000 give en middelklasse pa 360 mio. i Kina (Gill 2010).
Den videre udvikling i dens sterrelse vil pavirkes af vaeksten, af
andelen af BNP, der gar til husstande, af det antal, der er »lige
pé teersklen, samt ogsa af eendringen i kebekraft som folge

af yuan’ens langsomme men stotte revaluering. Det er alle
faktorer, der arbejder for Kina, som vil fa et meget stort antal
nye medlemmer af middelklassen over de kommende ér. Den
forventes at vokse med 11 % om aret og vil 1 2014 veere pa 600
mio. Det giver en massiv foregelse af diskretionzert forbrug
som keleskabe, baerbare computere, LCD-TYV, iPad, bil, osv.
Kina har siden 2009 veaeret verdens sterste bilmarked, og IKEA
Klarer sig ogsa overordentlig godt. Der er for en sikkerheds
skyld ogsa en million dollarmillionerer i Kina (uden at man
teeller ejendom eller forretning med) samt 115 milliardeerer,

sé det truer nu med at blive verdens sterste luksusvaremarked
(Balfour 2011).

Empirisk forskning i Asiens NIC-lande har givet anledning til
»S-kurve betragtningen« (Schulte 2009). Der synes at fore-
komme en seerlig stejl stigning i forbruget mellem $6000 og
$9000 BNP per capita, og den vil formentlig ogsé gere sig
geeldende for Kina.

Der kan fojes anden politik til virkningerne af endringer i
urbaniseringen, indkomstfordelingen, de offentlige ydelser,
forbrugersamfundets udbygning og middelklassens veekst.
Iseer vil forbedrede lanevilkar, fx via en legalisering af det gra
lanemarked, og feerre opstartsforhindringer for mindre private
virksomheder vere vigtige, og dertil en industripolitik som
kunne skubbe de fortsat meget store investeringer i en retning,
der understottede de forbrugsfremmende tiltag omtalt i det
foregdende (Dew 2011). Den 12. femarsplan opererer med

en foregelse af den disponible indkomst i by og pa land med
mindst 7 % arligt, og rebalanceringen af vaeksten i retning af
forbrug som »driver« er et centralt tema i planen, derunder et
skift fra fokus pa veekstens absolutte niveau til dens kvalitet

og indvirkning pa folks velfeerd (Zhonghua 2011, IMF 2011,
6). Ser man fremad, vil Kinas husstandsindkomster med den
nuverende vaekst fordobles frem til 2015 og nd4 RMB35 billio-
ner. Det m4 forudses, at importen dermed ogsé stiger kraftigt.
Nogle skon indikerer, at den da vil veere pd hejde med USA’s.
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II1. Eksport er ikke den afggrende driver

Eksporten har veret vigtig for Kina, men gkonomien har ikke
veeret eksportdrever. Sa skulle ledelsen bygge primeert pa eksport
til at drive vaeksten, og strategien skulle veere bevidst at fremme
vaekst via nettoeksport frem for andre midler. Det har ikke
veeret tilfeeldet. Tveertimod lykkedes det omkring artusindeskif-
tet for ledelsen at na til, at s godt som 100 % af vaeksten kom
fra indenlandske kilder. Bidraget fra nettoeksport var minimalt.
Men sa gav amerikansk strategi under Bush (og Alan Green-
span) en eksplosion af efterspergsel. Udenlandsk investerede
virksomheder brugte Kina til »final assembly« af komponenter
fra hele regionen, og det, der for Vesten tidligere var underskud
i forhold til Taiwan, underskud i forhold til Japan, underskud

i forhold til Korea, osv. blev nu alt sammen handelsbalance-
underskud i forhold til Kina. Et statistisk feenomen altsd, ikke
en strategi (Overholt). Tilmed var det udenlandsk investerede
virksomheder, der stod for 2/3 af Kinas handelsbalanceover-
skud, og for over 50 % af eksporten siden 2001 (Kroeber
2011). Disse arbejdskraftintensive, storskala eksportvirksom-
heder i kystomraderne har Kina segt at komme veek fra. De
stigende lenninger, ny arbejdskraftlovgivning, veegten pa at ud-
vikle indlandsprovinserne, den gradvise revaluering af yuan’en
(8-10 % arligt i forhold til dollaren) hjeelper alt sammen til at
mindske de mest arbejdsintensive eksportplatformes konkur-
rencedygtighed. De er sa smat begyndt at flytte. Kina har i
gvrigt nu 61 selskaber i Fortune 500, Japan har 68 (Fortune
2011,109).

Sigtet er at beveege sig op ad verdikeden og blive konkur-
rencedygtig i nye sektorer, og det begynder at lykkes. Derfor
skal der ikke argumenteres for, at eksporten er uvigtig, men
for at den ikke er nogen central driver for Kinas gkonomi. En
rakke upublicerede undersegelser tyder p4, at verdiforegende
aktiviteter relateret til eksport tegner sig for 15-20 % af Kinas
BNP-veekst, dvs. under 2 % af den éarlige vaekstrate (Stephen
Green, personlig oplysning). Det storste marked for »Made in
Chinac er i Kina.

Mens eksporten har holdt sig nogenlunde stot, er importen
som felge af stigende indenlandsk efterspergsel vokset sé
meget, at Kina i 1.kvartal af 2011 ligefrem havde underskud pa
handelsbalancen. Importen var i 2010 teet pa $1,4 billioner, og
de $400 mia. steg den med det ar (O’Neill 2011). Betalingsba-
lanceoverskuddet, der i 2007 var oppe at rere ved 10 %, er nu,
og formentlig fremover, blot omkring 4 % (IMF 2011; Wheat-
ley 2011). Hvis eksporten skal stotte veeksten fremover, er der
hab at hente i tre forhold. For det forste vokser arbejdsproduk-
tiviteten, og landet er i stigende grad konkurrencedygtigt i nye,
teknologisk mere avancerede sektorer, som maskineri og ud-
styr. (Udsigten til fortsat indenlandsk innovation behandles af
Lundvall). For det andet er der udsigt til skonomiske gevinster
ved den stigende regionale integration i @stasien, hvor infra-
strukturen udbygges, frihandelsaftaler florerer og intra-hande-
lens andel allerede ligner EU’s (@rstrom-Maeller 2011). For det
tredje vil man tappe nye markeder og blive mindre aftheengig af
USA’s og Europas gkonomiske helbred. Kinas globale mar-
kedsandel er omkring 10 %, men det, der nu tegner til at blive
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interessante markeder for Kinas eksport, er fx »Next-11« — de
opdukkende storste gkonomier — og BRICS-landene. Mens de
avancerede gkonomier i folge Verdensbanken hejst vil vokse
med et par procent om aret frem til 2025, si vil disse »opduk-
kende gkonomier« vokse i gennemsnit 4,7 % arligt. De rummer
tilmed 717 storbyer med nye forbrugere (Xie 2010). Man kan
argumentere for, at Kina i de senere ar har skabt gode for-
udseatninger for en del udviklingslandes »take-off« ved at oge
prisen pa ravarer og senke priserne pa kapitalgoder (Kina har
ikke meget indflydelse pa olieprisen, det star for under 10 %
af den globale efterspergsel). Nu kan det blive gengeeldt: disse
landes take-off vil ege efterspergslen pa en del varer, som Kina
leverer i egnede udgaver: kraftveerker, transmissionslinjer, tele-
kommunikation, transportudstyr, byggeudstyr, mineudstyr og
apparatur til miljebeskyttelse.

IV. Forudsatninger og trusler

I det foregaende har vi ikke omtalt det, man kunne kalde »dri-
verne bag driverne«, globaliseringen, som nu ganske vist er lidt
truet, regeringens pro-erhvervspolitik ligeledes, den familisme
og foretagerand, som ligger i kinesisk kultur, men maske ogsa
nedbrydes af sma familier og storbyliv. Vi har dreftet drivere
som urbanisering, middelklassens veekst, politik der skal »slippe
forbruget los¢, integrationsgevinster og nye eksportmarkeder.
En vigtig driver, vidensekonomiens vaekst, behandles andet-
steds i temanummeret. Kinas videnskabelige og teknologiske
base er en kritisk kilde til kompetitive fordele. Investeringen i
den stiger fra 1,8 % af BNP i dag til 2,2 % 1 2020. EU ligger i
dag pa 2 % (Simon 2009). En raekke andre drivere kunne veere
regulering af monopoler blandt de resterende statsejede virk-
somheder, en administrativ reform, sé i evrigt rigtige politikker
implementeres bedre og en mere omfattende jordreform.

Udpviklingen bygger péa nogle forudsetninger og kan trues af
nogle dysfunktionelle fenomener. Blandt forudscetningerne

er fortsatte fredelige omgivelser, fortsat politisk stabilitet og
kontinuitet, ogsa i den rimelig velbegavede makrogkonomiske
styring. Med vagten pa diplomati frem for militeer dominans,
med de langsigtede successionsplaner i partiet og fortsat
inkremental politisk reform, samt med omfattende ekspertfor-
mulerede indikative femarsplaner, skulle de kunne foreligge.
Truslerne ligger i protektionistiske bagslag fra de stadig mere
gkonomisk treengte USA og EU, den omfattende korruption og
den steerkt kritiserede ulighed, samt de implementeringspro-
blemer, som iser hidrerer fra problemer i central-lokale relatio-
ner i Kina. Klima, ressource- og miljeproblemer er behandlet
andetsteds i nummeret og tages ikke op her. Den demografiske
udvikling er kendt, arbejdsstyrken topper i 2017, befolknings-
veeksten 1 2032, men der er en raekke mulige modtrak. Inflatio-
nen pa godt 6 % er ikke faretruende for Kina, men vil kunne
gore det svaerere for landet igen at agere lokomotiv, hvis USA
og Europa atter kommer i krise.

De fleste af de tiltag, trusler og reformomrader, som er dis-
kuteret i denne artikel, diskuteres ogsa indgéende i Kina (Chi
2010b), og i den netop i ar offentliggjorte 12. Femarsplan
2011-2015, som er en slags arbejdsprogram for et-partiet, er
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der lagt op til handling pa de fleste afgerende felter, herunder
nye reformomrader. Der vil veere modstand fra »velerhvervede
interesser«, som bergres, men der vil ogsa vere sterk stotte,
herunder fra middelklassen. Det vil fa stor betydning om den
neksus mellem politisk og ekonomisk magt i privat og stats-

ling.

ligt regi, som kan spores, kan medfere en blokering af videre

nedvendige reformer. En faktor, der treekker i modsat retning,
er den transparens og monitorering, som lebende skerpes og
udvides via de 500 mio. kinesiske »netborgere«. Jeg er derfor
fortsat optimistisk med hensyn til de kommende ti ars udvik-
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Kinas satsning pa viden og innovation
som grundlag for vaekst

Kinas investeringer i forskning er vokset kraftigt siden ar 2000, men de har hidtil kun i be-
grenset omfang givet sig udslag i innovation. Artiklen drefter pad denne baggrund, hvorvidt
langtidsplanen 2005-2020, med dens satsning pa »selvsteendig innovation« og »harmonisk
udviklingg, vil kunne skabe grundlag for en ny veekstmodel.

BENGT-AKE LUNDVALL
professor ved Institut for @konomi og Ledelse,
Aalborg Universitet.

Indledning

Kinas gkonomiske vaekstrater er uden historisk fortilfeelde
(gennemsnitligt var veeksten 11,7% per ar for perioden 2003-
2007). Ogsa efter den finansielle krise, som har efterladt
Europa og USA i en tilstand af lavvaekst med hej arbejdsles-
hed, har Kina fastholdt arlige veekstrater i BNP i sterrelsesor-
den 8-10%. Vil dette kunne fortsette, eller drejer det sig om en
historisk afgraenset episode af »catching up« med Vesten, som
er ved at nd sin afslutning? Eichengreen, Park and Shin (2011)
har brugt historiske data for en reekke landes veekstbaner til at
argumentere for, at veeksten vil blive vaesentligt svaeekket, nar
Kinas nationalindkomst per indbygger nar et niveau svarende
til ca. 17.000 US-dollar 2005-priser. Et niveau, som Kina vil
na allerede omkring 2015 ifelge de tre forfattere.

Det er ikke uproblematisk at konstruere lovmaessigheder pa
grundlag af historiske data. Det er iseer problematisk, hvis man
ikke tager institutionelle og politiske forhold i betragtning.
Man kan pa den ene side ikke udelukke, at Kina kommer ind i
en politisk ustabil periode, hvor veeksten gar helt i sta. Alter-
nativt kan man argumentere for, at seerpraegede institutionelle
forhold i den kinesiske gkonomi, i kombination med en bevidst
politisk styret udviklingsstrategi, vil resultere i et atypisk forlab
med fortsat hej gkonomisk vaekst.

I denne artikel ser jeg pé, hvordan den kinesiske ledelse og be-
folkning har engageret landet i en massiv satsning pa viden og
iseer pa investeringer i forskning og udvikling. Denne satsning
kan ses som en vigtig del af et strategiskift, som sigter p4, at det
nuverende vaekstparadigme afleses af et nyt, uden at vaekstra-
ten reduceres navnevardigt. Neglebegreber i den ny strategi

er hhv. »harmonisk udvikling« og »uafheengig innovation« (Gu
og Lundvall 2006b). Disse begreber signalerer, at ledelsen er
sig bevidst, at det nuverende vaekstmeonster ikke kan fastholdes
ueendret.

Den hidtidige veekst har hovedsagelig veeret baseret pa en
forceret kapitalakkumulation og pa vekst i eksportoriente-

ret fremstillingsindustri hjulpet af en fordelagtig valutakurs.
Denne udviklingsstrategi har givet et markant loft af levestan-
darden for store dele af befolkningen, men den har ogsa med-
fort sociale problemer, voksende regional ulighed og alvorlige
miljeproblemer. Set i forhold til omverdenen har den resulteret
i politisk friktion og optreek til handelskrig (Ostry and Nelson
1995). Og, som vi skal se, har virksomhedernes evne til hhv. at
udvikle og udnytte teknologiske muligheder ikke veeret impo-
nerende.

Dette er baggrunden for, at de kinesiske ledere har peget pa
behovet for »endogen innovation« og »harmonisk udvikling. I
denne artikel seetter jeg iseer fokus pa Kinas aktuelle satsning
pa videnskab, teknologi og innovation. Jeg bygger pa en rakke
tidligere publikationer, hvor jeg sammen med kinesiske kol-
leger har belyst forskellige sider af Kinas innovationssystem,
innovationspolitik og langtidsplaner (Gu og Lundvall 20064,
Gu og Lundvall 2006b, Gu et al. 2009) samt pa en analyse af
Kinas position i det globale forskningslandskab, som er under
udgivelse (Lundvall 2011). Mine fortolkninger bygger ogsa pa
erfaringer og samtaler i forbindelse med mit virke som seerligt
inviteret professor ved Tsinghua-universitetet i Beijing 2004~
2006.
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Jeg indleder artiklen med nogle bemerkninger om, hvordan
den reformbelge, som begyndte omkring 1978, resulterede i
en serpreget veekstmodel med forceret kapitalakkumulation
inden for fremstilling. En vesentlig mekanisme, som ligger

til grund for denne vaekstmodel, er den fusion af politisk og
egkonomisk magt pa det lokale/regionale niveau, som udsprang
af reformbelgens kombination af decentralisering og privatise-
ring.

Herefter ser jeg specifikt pa reformen af forsknings- og in-
novationssystemet i 1985 og pé innovationssystemets hidtidige
performans. Jeg afslutter med en preesentation af den seneste
langtidsplan for videnskab og teknologi og med et forseg pa

at vurdere, i1 hvilket omfang denne plan, sammen med andre
reformer, kan forventes at ndre udviklingens retning og sam-
tidigt fastholde heje vekstrater.

Den store reformbeglge og den institutionelle transfor-
mation

Da Deng Hsiao Peng i 1978 tradte til som afleser for Mao
Tse Tung, fulgte der et dramatisk skift bade i politisk teori og
praksis. Reformbelgen, som startede omkring 1980, havde tre
hovedelementer: decentralisering, privatisering og abning i for-
hold til omverden. Decentraliseringen gav mere handlefrihed
til lokale myndigheder og til virksomheder. @get markedsori-
entering og forskellige former for deregulering gav mere rum
for konkurrence til de statsejede virksomheder (State Owned
Enterprises). Til at begynde med var det iseer kommunale
virksomheder« (Township and Village Owned Enterprises),
som tog markedsandele fra de statsejede. Men gradvist kom
private virksomheder, inklusive udenlandsk ejede virksomhe-
der, til at spille en storre rolle. Ar 2003 stod de tre kategorier
hver for ca. en tredjedel af det samlede industrielle output.

Den egkonomiske og politiske transformation, som fulgte i spo-
rene pa de forskellige reformer, lagde grunden til en serpraeget
institutionel opbygning, som minder om et feudalt system,
idet der pa det lokale og regionale niveau er opstdet en sam-
mensmeltning af gkonomisk og politisk magt. De gkonomiske
reformer, inklusive decentraliseringen af beskatningsret, gav
steerke incitamenter til regionale magtorganer, inklusive kom-
munistpartiets lokale afdelinger, til at engagere sig i investe-
ringsprojekter i meget tet samarbejde med private interessen-
ter — kinesiske savel som udenlandske (Qian og Weingast 1996;
Saich 2004).

Denne serpreegede institutionelle ramme er en afgerende for-
udseztning for den ekstremt hgje investerings- og opsparings-
rate 1 Kina og herved ogséa for de useedvanlige veekstrater. I en
leengere arraekke har man i Kina investeret omkring halvdelen af
den arlige nationalindkomst. Der er flere faktorer, som kan for-
klare den ekstremt haje akkumulationstakt. Husholdningerne
har en hej opsparingskvote for at sikre uddannelse for unge og
pensioner og sygesikring for de @ldre, og den store opsparing
giver lave kapitalomkostninger. Udenlandske investeringer
bidrager ogsa til kapitaldannelsen. Men fusionen af gkonomisk
og politisk magt pa det lokale og regionale niveau er det, som i
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serdeleshed er drivkraften bag den forcerede kapitalakkumu-
lation.

Dette indeberer til gengeeld, at den nuvarende vekstdynamik
i hej grad er regionalt forankret og saledes ikke under fuld
kontrol af den centrale ledelse (Saich 2004). Steerke regionale
interesser knytter sig til en videreforelse af den nuverende
vekstmodel — inklusive dens overforbrug af energi og misbrug
af menneskelige og naturgivne ressourcer. Jeg vil afslutnings-
vis vende tilbage til denne problematik, som vil blive mere og
mere akut, 1 takt med at den centrale ledelse forseger at rette
veeksten ind i nye baner.

Reformen af forsknings- og innovationssystemet
Historisk har teknisk viden ikke veeret set som en hgjstatus-
aktivitet i Kina. Det er blevet fremfert som arsag, at konfucia-
nismen si kundskab inden for kunst og statskunst som mere
veerdifuld end teknisk viden. Efter at den kommunistiske stat
blev konsolideret, skete der et vaesentligt skift pa dette omrade.
Onsket om at oprette national teknologisk uathengighed og
den marxistiske forstaelse af videnskab som produktivkraft

var med til at give prioritet til naturvidenskabelig og tekno-
logisk forskning. Dette afspejler sig i en voksende satsning pa
forskning og udvikling. Mellem 1951 og 1958 vokser saledes
forskningsintensiteten (dvs. den andel af nationalindkomsten,
der bruges til forskning og udvikling) fra 0,1% til 1,0%, og op
igennem 1960’erne og 1970’erne forblev den pa et hejt niveau
(mellem 1,0 og helt op til 2,8% under »det store spring«) (Gu
1999).

Mens reformerne inden for landbrug og industri fandt sted
hhv. 1978 og 1980, var det forst i 1985, at de forste vaesent-
lige reformer af forskningssystemet blev gennemfoert. Pa dette
tidspunkt eksisterede der et serdeles omfattende og komplekst
nationalt forskningssystem i form af 4.690 forskningsinsti-
tutter, som opererede enten pa regionalt eller pa nationalt
niveau. Hertil skal leegges ca. 3.000 lokalt forankrede institut-
ter. 323.000 forskere og ingenierer var beskaeftigede ved disse
institutter. Reformen blev vedtaget af kommunistpartiets
centralkomité 1985 under overskriften Reform af Ledelsen af
Videnskabs- og Teknologisystemet (Gu and Lundvall 2006b).

Hovedtemaet for denne reform var seendrede relationer mellem
de institutioner, som producerer viden, og dem, der optraeder
som brugere af viden. Tankegangen var »systemisk« og byggede
pa en diagnose af det hidtidige systems svagheder pa dette
omrade. Reformens udgangspunkt var en uhensigtsmaessig
adskillelse af industrielle forskningscentre fra de producerende
virksomheder. Alle forskningsinstitutter, med undtagelse af
dem som indgik i det Kinesiske Videnskabsakademi, sorterede
under et sektorministerium. Samme sektorministerium havde
under sig produktionsvirksomhederne inden for den pagel-
dende sektor. Ministerierne havde siledes magt bade over
FoU-indsats og produktion. Denne konstruktion var inspireret
af Sovjetunionen og adskilte sig ikke fra, hvad der gjaldt for
andre plangkonomier.
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I forbindelse med reformen gav den daveerende statsministe-
ren Zhao Ziyang folgende fremstilling af reformens baggrund
og maélsaetning:

..... However, there is growing evidence to show that the
system can no longer accommodate the situation in the
fourth modernizations programme, which depends heavily
on scientific and technological progress. One of the glaring
drawbacks of this system is the disconnection of science
and technology from production, a problem, which is a
source of great concern for all of us....

By their very nature, there is an organic linkage between
scientific research and production. For this linkage a
horizontal, regular, many-leveled and many-sided channel
should be provided. The management system as practiced
until now has actually clogged this direct linkage, so that
research institutes were only responsible to the leading
departments above, in a vertical relationship, with no
channels for interaction with the society as a whole or for
providing consultancy services to production units. (Zhao
Ziyang 1985)

Reformen omfattede flere elementer, men hovedformalet var
at etablere en bedre forbindelse mellem udbud og eftersporgsel
efter viden. Den institutionelle form, som man mente kunne
opfylde formalet, var »markeder for viden«, og hensigten med
reformerne var via positive og negative incitamenter at fa

de tidligere centralt dirigerede institutter til at optreede som
szlgere med de producerende virksomheder som kunder. For
at opna dette gav man mere handlefrihed til institutterne,
samtidig med at man skerpede prioriteringen af statslige res-
sourcer sadan, at de i hejere grad end tidligere blev fordelt ud
fra »excellence«.

Det viste sig snart, at den gnskede omstilling ikke fandt

sted. Bade institutternes evne til at markedsfere deres viden
og industriens evne til at kebe viden viste sig utilstreekkelig.
Qkonomisk-teoretisk illustrerede denne udvikling, at »market
failure« er reglen snarere end undtagelsen, nar det drejer sig
om transaktioner, som involverer viden. Den kinesiske ledelse
overvurderede saledes markedsmekanismens evne til at lgse
problemet med at sikre en kobling mellem forskningsinstitu-
tioner og industri. Nar man beskar stotten til forskningsinsti-
tutterne og gav dem mere handlefrihed, opstod der i stedet
uforudsete former for institutionelle nyskabelser. En del
institutter forsvandt, mens andre blev integreret i produktions-
virksomheder. Men den ny form, som blev dominerende, var
en, hvor institutterne, inklusive universiteterne, begyndte at
etablere egne virksomheder som producerer og salger pro-
dukter. Lenovo, som for nogle ar siden overtog IBM’s afdeling
for personlige computere, er blot et eksempel pa, hvordan
kinesiske universiteter med succes har oprettet virksomheder
(spin-on snarere end spin-off), som har opndet verdensklasse
teknologisk og organisatorisk.
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Omkring ar 2000 blev der gjort status over den omstilling af
institutterne, som havde fundet sted. Omkring 1200 institut-
ter havde pa dette tidspunkt endret status. 300 var blevet lagt
sammen med producerende virksomheder, et mindre antal var
blevet integreret i et universitet, mens ikke mindre end 600 var
blevet til markedsorienterede virksomheder. Den oprindelige
intention, som var at oprette markeder for viden og tekno-
logi, blev kun realiseret i begreenset omfang: Omsatningen pa
markeder for viden i form af licenser etc. omfattede mindre
end 10% af den omsatning, som stammede fra institutternes
spin-off-virksomheder (Hong 2008).

Det er interessant at bemerke, 1 hvilken grad den kinesiske
ledelse allerede 1985 si teknisk innovation som en systemisk
proces, hvor det er selve koblingen mellem videnskabelig
produktion og vareproduktion, som er afgerende for syste-
mets evne til at innovere. Det er ogsa interessant at bemerke,
hvordan den kinesiske ledelse reagerede pa de »mislykkede«
forseg pa at skabe markeder for viden og teknologi. Pa dette,
som pa andre, omrader reagerede man szrdeles pragmatisk og
tilpassede bade malsztninger og udformningen af de fortsatte
reformer til, hvad der de facto sa ud til at fungere. Hvad der
oprindelig s ud som afvigelser fra en centralt fastsat norm
(integration med produktionsvirksomheder og spin-off virk-
somheder fra universiteter), blev gradvist sat som ny legitim
standard, som andre kunne folge. Denne form for pragmatisk
»policy-learning« er en veesentlig del af forklaringen p4, at
Kina i hgjere grad end Rusland har formaet at bevaege sig i
retning af markedsgkonomi, uden at der er sket en oplesning
eller svaekkelse af forsknings- og innovationssystemet (Gu og
Lundvall 1996a).

Hvad kom der ud af reformen?

Mens effekten af de gkonomiske reformer i termer af gko-
nomisk veekst er imponerende, er den positive effekt af re-
formerne af innovationssystemet langt fra entydige, iseer ikke
nédr man ser pa virksomhedernes evne til at innovere. Som vi
skal se 1 det efterfelgende, har Kina forméet at gennemfoere en
meget omfattende satsning pa teknologi og videnskab — igen er
der tale om historisk set unikke vaekstrater. Derimod er denne
satsning kun i begraenset omfang blevet omsat i et innovativt
erhvervsliv. Fortsat opererer flertallet af kinesiske virksomheder
pa grundlag af forholdsvis modne teknologier importeret fra
udlandet eller kopieret fra andre kinesiske virksomheder.

Som det fremgar af tabel 1, som daekker perioden fra 1990 til
2007, er Kinas andel af verdens samlede FoU-indsats vokset
fra 3% til ca. 9%, og forskningsintensiteten er vokset fra min-
dre end 1% til omkring 1,5% (Arond og Bell 2010). I og med
at veeksten 1 BNDP har ligget hojt i Kina, indebeaerer dette en
arlig veekst 1 de ressourcer, som anvendes il forskning og udvikling,
1 storrelsesordenen 20% per dr for perioden 2000-2007. Dette kan
sammenlignes med Europa og USA, hvor FoU-indsatsen er
stagneret i samme periode.
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Tabel 1: Kinas FoU-indsats set i globalt perspektiv 1990, 2000 og 2007 (Andel af verdens totale FoU samt FoU som andel af BNP).

1990
Andel FoU-intensitet Andel
USA 38,2 2,3 37,2
Japan 16,3 3,1 13,0
Kina 3,0 0,8 6,7

Kilde: Arond og Bell (2010)

2000 2007
FoU-intensitet Andel FoU-intensitet
2,3 34,7 2,3
2,9 13,0 3.4
1,0 9,2 1,5

Tabel 2: Kinas bidrag til videnskabelig produktion 1990, 2000 and 2005 set i globalt perspektiv (Andel af verdens samlede videnskabelige produktion

samt gennemsnitlig arlig veekstrate).

1995 2000 2005 Arlig vaekst 95-05
USA 34 31 29 0,5%
EU 35 35 33 1%
Japan 8 9 8 2%
Kina 1,6 2,9 5,9 16,5%

Kilde: Veugelers 2010

Tabel 3: Antal tildelte doktorgrader 1995-2003 samt den &rlige vaekst 1995-2005.

1995
USA 41.747
Tyskland 22.387
Japan 12.645
Kina 4.364

Kilde: Veugelers 2010

Denne massive investering i forskning afspejler sig i Kinas
bidrag til den globale videnskabelige produktion og til den
globale produktion af forskere med doktorgrad (Veugelers
2010). Tabel 2 viser, at mens den videnskabelige produktion
malt i antal publikationer er stagneret i Vesten og Japan, er den
vokset med mere end 16% per ar i Kina. I lebet af de 15 ar er
Kinas bidrag vokset fra at udgere mindre end 2% til at omfatte
naesten 6% af verdensproduktionen.

Gar man lidt tettere pa data og ser pa »kvalitet« — f.eks. ved at
inddrage, hvilken adgang kinesiske forskere har til de allermest
prestigefyldte tidsskrifter — bliver indtrykket noget mindre
imponerende. Det er fortsat forskere fra USA, som dominerer

de mest prestigefyldte tidsskrifter, med Europa pa anden plads.

2003 Arlig vaekst 1995-2005
40.740 0.4%
23.043 1,5%
16.314 2.9%
18.806 18.7%

Men ifelge Veugelers er kinesisk forskning blevet styrket ogsa
pa denne dimension de senere ar.

Tabel 3 viser tilsvarende menster, hvad angar antal tildelte
doktorgrader. I Vesten og i Japan stagnerer omfanget, mens det
vokser med naesten 19% per ar i Kina.

Hertil kommer, at Kina sender et meget stort antal studerende
til at studere i udlandet. I 2005 var der pa verdensplan totalt
set 2,7 mio. studerende, som studerede uden for deres eget
hjemland. Heraf kom mere end 400.000 fra Kina (Veugelers
2010). En stor del af disse bosztter sig i USA, og forskere med
kinesisk baggrund udger i dag ca. 10% af forskerbestanden ved
universiteterne i USA. Meget vidtgaende foranstaltninger, som
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sigter pa at lokke de mest fremstaende blandt disse forskere
tilbage til Kina, er en vigtig del af kinesisk forsknings- og in-
novationspolitik.

Iseer efter ar 2000 har Kina oplevet en eksplosiv vekst bade

i investeringerne i forskning og i de umiddelbare resultater i
termer af antal publikationer og doktorgrader. Alle vaekstrater
ligger tet pa 20%, og dette skal sammenlignes med stagnation
iVesten og i Japan.

Med en sa steerk vaekst er det ikke nogen overraskelse, at der
er kvalitetsproblemer, hvad angar publikationer og forsker-
uddannelse. Det forandrer ikke ved, at det ambitionsniveau,
som ligger bagved satsningen, ligger skyhejt over det, vi

finder i Europa. Ogsa i Europa er der blevet talt meget om
»knowledge-based growth«, men denne diskurs er stort set ikke
blevet omsat i politisk handling. I Europa er den eksplicitte
Barcelona-malsetning om 3% i1 FoU-intensitet slet ikke blevet
opfyldt. I perioden 2000-2010 er EU blevet stdende pa usen-
dret niveau — dvs. ved ca. 2%.

I Kina er der iser to faktorer, som bidrager til det hgje ambi-
tionsniveau. Den ene er en politisk ledelse, som ser viden og
innovation som den vigtigste drivkraft for fremtidig vekst. Den
anden er en befolkning, som ser uddannelse som den eneste
sikre vej til social opstigning. Det faktum, at Kina, inklusive det
kommunistiske parti, er et meritokrati, hvor viden og kompe-
tencer vurderes hejt, bidrager til det hgje ambitionsniveau.

Men evnen til at innovere er mindre imponerende
Forskellige indikatorer peger i retning af, at den massive
satsning pa forskning indtil videre kun i begraenset omfang er
blevet omsat til innovation i kinesiske virksomheder. En indika-
tor, som muligger sammenligninger mellem lande, er frekven-
sen af forskellige typer af patenter. Denne indikator er langt
fra uproblematisk, da institutionelle og historiske forhold vil
pavirke tilbgjeligheden til at beskytte ny teknologi. Hvad angar
Kina, ma man tage i betragtning, at det forst er relativt sent,

at man har etableret et lovmaessigt grundlag for beskyttelse af
intellektuel ejendom. Dette skete forst i 1978, og Kina blev
forst medlem af det internationale samarbejde om intellektuel
ejendom (WIPO) i 1980. Derfor ma man antage, at kinesiske
virksomheder vil veere bagefter de vestlige, hvad angar paten-
tering. Ikke desto mindre er det overraskende, at gabet mellem
Kina og Vesten er si stort, som det er pa dette omréde.

Boeing og Sandner (2011) knytter patenters »kvalitet« til deres
dekningsomrade og sondrer mellem tre forskellige slags paten-
ter:

» Patenter, som dekker USA, Europa og Japan.

e Patenter, som dakker et eller to af disse omréder.

« Patenter, som kun dekker Kina.

Patenter af hoj veerdi, som forventes at ligge til grund for global
markedsfering, vil havne i den forste kategori, mens patenter,
som har lavere veerdi og udelukkende sigter til markedsfering i
Kina, vil havne i den tredje kategori.
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Boeing og Sandner (2011) viser, at der er meget fa »kinesiske«
patenter i den forste og mest avancerede kategori. Virksomhe-
der aktive i Kina ansegte saledes kun om 25 patenter i denne
kategori i 2005. Af disse 25 ansegninger kom 22 fra udenland-
ske virksomheder i Kina. Dvs. at der kun var tre patenter af
denne type, som kom fra virksomheder med kinesisk ejerskab.
Dette skal sammenlignes med 600 ansegninger fra virksom-
heder lokaliseret i Tyskland og med 1700 fra USA i samme
kategori. Faktisk er det kun tre kinesiske virksomheder, som er
aktive inden for denne kategori (telekommunikationsvirksom-
hederne Huawei og ZTV samt BYD, som udvikler teknologi i
forbindelse med batterier). I mellemkategorien er billedet no-
get mindre ekstremt, men Kinas patentansggninger udger kun
hhv. 14% og 5% af antallet af ansegninger fra hhv. Tyskland og
USA. Inden for alle kategorier er vekstraterne hgje, men med
et lavt startniveau forbliver den relative indsats beskeden pa
dette omrade.

En anden indikator, som peger i retning af, at kinesiske virk-
somheder ikke er specielt innovative, er eksportspecialiseringen
inden for hejteknologi. Det viser sig sdledes, at en stor del —
ikke mindre end 80% — af Kinas voksende eksport af »hojtek-
nologiske produkter« sdsom elektronik og medicinalprodukter
stammer fra udenlandsk ejede virksomheder.

Studier pa virksomhedsniveau og pé sektorniveau giver en vis
indsigt i, hvorfor den gennemsnitlige kinesiske virksomhed ikke
er innovativ. Store statsejede virksomheder har en tendens til
at lave teknologiimport i form af »feerdige pakker, og herved
forsemmer de at udvikle egen innovationskapacitet. Evnen og
incitamenterne til »innovationsledelse« har veeret begraensede,
fordi virksomhedsledelse i de statsejede virksomheder primeert
har veeret set som led i en politisk karriere (Liu og Tylecote
2009). Joint ventures med udenlandske virksomheder har kun
i begreenset omfang smittet positivt af pa kinesiske virksomhe-
ders evne til at innovere pa egen hand (Lin 2006).

Alcorta, Tomlinson og Liang (2009) preesenterer resultaterne
fra en undersegelse, som omfatter 300 kinesiske virksomhe-
ders innovationsaktiviteter i Jiangsu. Den bekrafter, at det
store flertal af virksomheder praktiserer passive strategier og
foretraekker at anvende teknologier, som allerede er feerdigud-
viklede og testede. Der er fa eksempler blandt de studerede
virksomheder p4a, at man inddrager virksomheden som helhed i
omstillingsprocesser og organisatorisk lering.

Men dette overvejende negative billede er ikke entydigt. De
fleste sektorer rummer virksomheder, som skiller sig ud ved at
vaere konkurrencedygtige pa basis af egne innovationer. Inden
for elektronik og telekommunikation gelder dette for Lenovo,
Z'TW og Huawei, og inden for bilindustrien geelder det Chery
and Geely (Liang, Lin og Wu 2009). Disse virksomheder er
teknologisk set helt pa hgjde med andre transnationale sel-
skaber, og de har omfattende investeringer uden for Kina. De
betragtes i Kina som menstervirksomheder, som illustrerer, at
der findes et stort uudnyttet potentiale for innovationsbaseret
gkonomisk veekst.
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Men hovedindtrykket er, at den massive satsning pa videnskab
og teknologi hidtil kun i begreenset omfang har resulteret i
tilsvarende innovationskapacitet i kinesisk ejede virksomheder.
Man kan se dette enten som udtryk for en permanent system-
fejl, hvor det er bureaukrati og statseje, som blokerer for iveerk-
seetterand og kreativitet, eller for, at der foreligger et enormt
potentiale for innovationsbaseret vaekst i produktivitet og
produktion. Det er ikke overraskende, at den kinesiske ledelse
veelger det andet perspektiv. Udviklingen af Kinas 15-ars-plan
for videnskab, teknologi og innovation illustrerer ambitionerne
om at frigere dette innovationspotentiale.

Kinas satsning pa uathzengig innovation

Ar 2004, 2005 og 2006 markerede et nyt markant skift i Kinas
forsknings- og innovationspolitik. Der blev nu lagt fornyet vaegt
pa, at den fremtidige veekst skal veere baseret pé innovation, og
samtidigt skal innovationssystemet reformeres, sddan at det
fremmer »uatheengig innovation«. I oktober 2005 fremlagde
Kommunistpartiets Centralkommitté en vision for den 11.
femarsplan for national skonomisk og social udvikling, hvor
man iseer fokuserede pa ressourcebesparelse, omlegning af
produktion til mere avancerede produkter, styrket innovation,
miljeforbedringer, regional balance samt reduktion af ulighed.
Visionen fremstillede »endogen innovation« eller »selvsteendig
innovation« (zi-zhu-chuang-xin) som en nogle til at realisere
disse malsetninger (State Council 2006a; State Council
2006b).

I januar det folgende ar holdt Kinas president, Hu Jintao, en
vigtig tale for den Nationale Konference for Videnskab og
Teknologi under overskriften »Build an Innovative Country by
Endogenous Innovation with Chinese Characteristics«. Han
praeciserede her de malsetninger, som den kommende lang-
tidsplan for videnskab og teknologi skal opfylde. Planen, som
konkretiserer denne vision i form af en reekke specifikke sats-
ninger og projekter, blev publiceret i marts samme ar (National
Medium- and Long-term Science and Technology Develop-
ment Plan 2006-2020). Den ny strategi bliver i Kinas medier
praesenteret som en strategi for innovationsbaseret og harmonisk
udvikling (socialt, skonomisk og miljemeessigt).

Den ny strategi blev udviklet som svar pa en reekke udfor-
dringer, som videreferelsen af den hidtidige vaekstmodel
havde gjort stadig mere abenlyse. De sociale og miljemaes-
sige omkostninger var vokset, den eksportorienterede strategi
medte voksende handelspolitiske forhindringer, og samtidig
gik omstillingen i retning af produkter med hej verditilvaekst
langsomt. Hertil kom den udvikling, som jeg skitserede oven-
for, hvor investeringer i viden kun i begreenset omfang var
blevet omsat til innovation i kinesiske virksomheder. Den ny
strategi afspejlede debatter i politiske og akademiske kredse
om, hvorvidt en fortsat udnyttelse af Kinas traditionelle kom-
parative fordele (rigelig adgang til kapital og billig arbejdskraft)
var holdbar, eller om der var brug for, at den fremtidige veekst
foregik pé et andet grundlag.
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Disse debatter placerede begreber som innovation og innova-
tionssystem centralt (Lundvall 1992; Nelson 1993), og den ny
plan blev opbygget omkring en definition af Kinas innovations-
system som »et socialt system, hvor staten har en koordine-
rende rolle, markedet spiller en veesentlig rolle til allokering af
ressourcer og forskellige organisationer/akterer er indbyrdes
teet koblede samt engagerede i effektiv interaktion«. For forste
gang fremhever planen »virksomheder« som den mest centrale
komponent i innovationssystemet. Der sondres mellem fire
delsystemer:

* Det nationale system for produktion af viden (universiteter,
uddannelse og forskningsafdelinger).

¢ Det militeere innovationssystem, inklusive teknologier for
samtidig anvendelse i civil sektor.

* Regionale innovationssystemer.

» Servicesektor til understottelse af innovation.

Der er to typer af initiativer i denne plan. Den forste type
handler om investeringer i videnskab og teknologi inden for
specifikke omrader. Den anden type bestar i 2endringer i insti-
tutionelle forhold og lovgivning. Planen er pa begge omrader
serdeles detaljeret og konkret.

Hoveddelen af planen handler om, hvor der skal investeres
inden for videnskab og teknologi. De prioriterede projekter
praesenteres pa tre niveauer. Det forste niveau tager udgangs-
punkt i samfundsmeessige behov og omfatter 68 projekter,
som grupperes inden for 11 forskellige samfundsmeessige
behovsomrader — innovation, som sigter pa at lase miljo- og
ressourceproblemer, indtager en vaesentlig rolle og afspejler
den generelle intention om »harmonisk udvikling«. Pa det
andet niveau praesenteres 16 nationale prestigeprojekter. Det
tredje niveau tager udgangspunkt i en strategisk vurdering af
potentialet inden for forskellige videnskabs- og teknologiomré-
der. Her defineres 27 frontteknologier, 18 felter for avanceret
videnskabelig forskning og 4 grundvidenskabelige projekter.

Set i lyset af den forudgaende analyse er den anden type af
initiativer, hvor der er fokus pa institutionel fornyelse af seerlig
interesse. Allerede ved planens tilblivelse kunne man se en
form for institutionel fornyelse. Det var forste gang, man mobi-
liserede en sd bred kombination af ministerier i planproces-
sen. Hvad angar planens implementering er det interessant at
konstatere, at MOST (ministeriet for videnskab og teknologi)
ikke star alene som hovedakter. Faktisk er det kommissionen
for udvikling og reform (NDRC), som skal tage ansvar for de
fleste af de i alt 99 initiativer (29), mens finansministeriet star
for 25 og MOST for 17. Disse mange initiativer deekker bl.a.
@ndrede regler for beskatning af investeringer i FoU, intellek-
tuelt ejerskab, statslige opkeb og meget andet. Det er veerd at
bemerke, at der inden for hvert enkelt initiativ er udpeget bade
en institution og en person som hovedansvarlig for gennemfo-
relsen. Endelig skal det fremheves, at Kinas statsminister, Wen
Jiabao spillede en hovedrolle i forbindelse med samordningen
af planen, og at han besluttede at udsatte dens offentliggerelse
indtil den blev tilstreekkelig konkret i sin form.
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Vil satsningen pa »endogen innovation« redde en kine-
sisk hgjvaekststrategi?

I anden sammenhaeng har jeg analyseret den ny langtidsplan
narmere og formuleret en raekke kritiske spergsmal til den
(Gu et al. 2009). Jeg ser det som afgerende, at satsningen pa
»endogen innovation« ikke ferer til en lukkethed set i forhold
til omverden, men i stedet bliver til en satsning pa at styrke
innovationskraften i de kinesiske virksomheder, som gor det
muligt for dem at blive kompetente med- og modspillere til de
multinationale selskaber. For at opna dette er det ikke mindst
brug for en fornyelse af virksomhedsledelse og af »corporate
governancex.

Den problemstilling, som 14 til grund for 1985-reformen, som
har at gere med behovet for at styrke koblingerne i innovati-
onssystemet, er fortsat hejaktuel. Her virker planen fortsat alt
for domineret af et udbudsperspektiv, hvor man antager, at
investering i forskning er tilstraekkeligt for innovation, og der
mangler en strategi for at styrke interaktiv leering internt og i
brudfladen mellem organisationer. »Viden« opfattes alt for snee-
vert som noget, der iseer udspringer af videnskabelig forskning,
og der leegges alt for lidt veegt pa erfaringsbaseret leering og pa
de ansattes inddragelse i forandringsprocesser (Jensen et al.
2007).

Det er positivt, at man har knyttet innovationsstrategien til
opnéelse af samfundsmeessige maélsaetninger, som sigter pa
harmonisk udvikling og mere generelt pa de store uudnyttede
muligheder for kinesiske virksomheder til at innovere med ud-
gangspunkt i nicher inden for hjemmemarkedet, som de mul-
tinationale virksomheder ikke ser som lensomme. Her udger
telekommunikationsgiganterne Huawei og ZTV, som startede
med at udvikle teknologier, som henvendte sig til behov i pro-
vinsen, interessante modeller for en sddan udvikling.

Der er komplementaritet mellem en sddan virksomheds-
strategi og en omlegning af hele den kinesiske gkonomi vaek
fra ekstrem eksportorientering i retning af en styrket hjem-
memarkedsefterspergsel. Dette ville i gvrigt tillade en gradvis
revaluering af den kinesiske valuta, som vil give et steerkere in-
novationspres pa de eksportorienterede virksomheder, samtidig
med at det ville reducere den politiske friktion set i forhold til
handelspartnere.

Uanset svaghederne ved den ny strategi ma man konstatere,

at ambitionerne er store, og at mobiliseringen af politiske res-
sourcer bag satsningen pd innovationsbaseret vaekst er impo-
nerende. Dette afspejler, at Kina, inklusive landets politiske
ledelse, har stor tillid til teknologi og videnskab. Dette kan have
som baggrund, at mens planen blev udarbejdet, havde tkke mindre
end 8 ud af 9 medlemmer i det vigtigste magtcentrum Centralkomi-
téns Politbureau akademisk baggrund inden for natur- eller ingeni-
orvidenskab. Mens gkonomer via deres fag har en konservativ
tilbgjelighed i retning af at udnytte (og herved reproducere)
vkomparative fordele«, har ingenierer en sterre optimisme, nar
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det drejer sig om at konstruere nye fordele. Her kan man se en
parallel til den debat om Japans udviklingsstrategi, som fandt
sted 1 1950’erne, hvor det ingenisrdominerede MITI (Ministe-
riet for Handel og Industri) kom igennem med en satsning pa
bilindustri og elektronik pa trods af modstand fra det skonom-
dominerede Bo] (Bank of Japan), som insisterede p4, at Japan
skulle fastholde en specialisering i arbejdsintensive produkter
(Freeman 1987).

Det er ikke sandsynligt, at denne dominans i den politiske
topledelse af teknisk naturvidenskabelig ekspertise vil besta.
Faktisk kan man argumentere for, at der er brug for bredere
samfundsvidenskabelige perspektiver, som laegger storre veegt
pa reformer af styringsformer og organisation. En voluntari-
stisk teknologiorienteret erhvervsstrategi er ikke uden pro-
blemer. Man kan f.eks. sporge sig om, i hvilket omfang den
statslige koordinering af erhvervsudviklingen har veret effektiv
— har den kinesiske regering formaet at »pick winners«? Her ser
det ud til, at der er brug for et nuanceret svar. Mens statslige
sektorspecifikke satsninger inden for omrader som telekommu-
nikation ser ud til at fungere effektivt ved at give rammebetin-
gelser for vaekstvirksomheder, har begunstigelsen af specifikke
statsejede virksomheder inden for disse sektorer ikke fremmet
innovationskraften i disse virksomheder.

Konklusion

Den historiske gennemgang viser, at den kinesiske ledelse har
evnet at engagere sig i »policy learning«, hvor man pragmatisk
har tilpasset reformer udefra til det, der fungerer i praksis

(Gu og Lundvall 2006a). Pé denne baggrund kan man ikke
udelukke, at Barry Eichengreen og hans medforfattere tager
fejl, nar de spar en opbremsning af den gkonomiske vaekst i
den neere fremtid. Der foreligger et stort innovationspotentiale
i Kina, og der er steerke politiske kreefter, som er indstillet pa,
at dette potentiale skal frigeres. Under alle omsteendigheder
bliver det interessant at folge udviklingen i Kina de nermeste
10-15 ar. Man kan se den nuvarende satsning som et forseg pa
at virkeliggore en diskurs om »knowledge-based growth¢, som
bl.a. 14 til grund for Europas Lissabon-strategi. Hvis forseget
lykkes, bliver det noget at tage ved laere af.

Under alle omstendigheder er det naeppe en indkomstbarriere
(17.000 USD), som vil sette grenser for den kinesiske veaekst.
Den store udfordring ligger snarere i at forankre den ny veekst-
strategi regionalt. Mange vestlige observaterer tenderer til at
se Kina som et monolitisk skonomisk og politisk system, hvor
kommunistpartiets centrale organer har fuld kontrol. Dette
billede er ikke korrekt. I forlengelse af de reformer, som blev
gennemfort i begyndelsen af 1980’erne, opstod der regionale
koncentrationer af skonomisk og politisk magt (Saich 2004).
Disse magtkoncentrationer vil tendere til at reproducere det
vaekstmenster, som hidtil har preeget Kina. Hvorvidt den cen-
trale ledelse kan udvikle incitamenter, som ger, at de fremover
kommer til at bidrage til »endogen innovation« og »harmonisk
udvikling«, er som jeg ser det, det helt store spergsmal.
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Kinas regionale udvikling:
skaevheder og ambitioner

Artiklen diskuterer den regionale udvikling 1 Kina, specielt siden igangsattelsen af de ekono-
miske reformer 1 1978. Det omfattende tabelmateriale, som er udeladt af pladsgrunde, kan

ses pa Samfundsgkonomens hjemmeside.

KJELD A. LARSEN
Kinaforsker
(kjeld.a.larsen@lic-mail.dk)

Enhver kinesisk centralregering ma forholde sig til de store
regionale forskelle, skonomiske savel som sociale, som altid
har karakteriseret landet. Ud over de regionale forskelle kan
man tale om en raeekke gvrige forskelle, herunder »de tre store
forskelle«, nemlig mellem land og by, landbrug og industri og
arbejder og bonde, og endelig indkomstforskellene inden for
bade land- og bybefolkningen. Disse forskelle har alle regionale
aspekter. Fattigdom, som defineres via en fattigdomsgraense, er
geografisk ret koncentreret, specielt i landdistrikterne. Denne
artikel belyser Kinas regionale udvikling og de udfordringer,
som de regionale skeevheder indeberer.

I Folkerepublikkens tid har den administrative inddeling af lan-
dets provinser i storre regioner symboliseret, hvilke regionale
skeevheder regeringen har ensket at tackle. I den plangkonomi-
ske periode inddeltes Kina i to regioner, en indlandsregion og
en kystregion, et tegn pa, at regeringen lagde vaegt pa at udvikle
landets indre. I den 7. femérsplan 1985-1990 inddeltes Kina i
tre storregioner: kyst-, central- og vestregionen, en inddeling,
som varede til 2000. Perioden preegedes af voksende regionale
og sociale uligheder som resultat af vaegten pa markedsrefor-
mer og prioritering af kystregionen. Efter 1999, hvor tacklin-
gen af de regionale og gvrige forskelle igen fik stor bevagenhed
via strategien »Udviklingen af Vestregioneng, justeredes den
regionale inddeling derved, at Guangxi og Indre Mongoli

blev overfort til Vestregionen. Og endelig med 11. femérsplan
2006-2010 genintroduceres regionen Nordest for at markere
strategien for revitalisering af dette tidligere sveerindustrielle

centrum, som i de forudgdende artier var blevet forvandlet til
et veritabelt rustbelte, sdledes at Kina i dag er inddelt i fire
storregioner: Kystregionen med 10, Nordestregionen med 3,
Centralregionen med 6 og Vestregionen med 12 provinser.

f\rsager til og 2endringer i det regionale svzelg

Der kan anferes adskillige grunde til, at det vestlige Kina
udviklingsmeessigt star pa et lavere niveau og historisk er sakket
bagud sammenlignet med kystprovinserne, dels naturgeografi-
ske og dels Kinas Kommunistiske Partis valg af en markedsori-
enteret udviklingsstrategi. Det vestlige Kina ligger hejt, i gen-
nemsnit 1500-2000 m over havet, omfatter sterkt skranende
og nederoderede landskabstyper, som vanskeligger landbrugs-
produktionen: lgsslandskaber i nordvest og karstlandskaber

i sydvest, omfatter udstrakte srkenomréder, hovedsagelig i
nordvest, hvor nedbgrsmengden er mindre end fordampnin-
gen i vakstperioden. Endelig ligger det vestlige Kina langt fra
kysten og store sejlbare floder.

Safremt det vestlige Kina — til trods for sit naturgeografiske
handicap — skal udvikles i en national balanceret udviklings-
proces, er det ngdvendigt, at den kinesiske regering forer en
malrettet regionalpolitik baseret pa et massivt investeringspro-
gram rettet mod landets indre. Det var netop, hvad der skete

i den plangkonomiske periode under Mao i form af en rakke
femarsplaner. Omfattende investeringer i infrastruktur i form
af veje og jernbaner og i statsejet industri, iser sverindustrielle
virksomheder, fandt sted i landets indre.
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Kapitalakkumulationen under planekonomien byggede pa
manipulerede priser, dvs. en verdioverfersel fra landbruget til
den statsejede industri via den sdkaldte prissaks: lave statslige
opkebspriser pa landbrugsprodukter og stigende priser pa de
statslige industrivirksomheders feerdigvarer. Via statsbudgettet
overfortes finansielle subsidier til de fattige indre provinser, til-
lige med ekspertise og faguddannet arbejdskraft.

Deng Xiaopings ekonomiske reformprogram forte pa en raekke
omrader til en favorisering af specielt de kystprovinser i sydest,
som ikke begunstigedes under den plangkonomiske priori-
tering af sveerindustri, specielt Guangdong, Fujian, Jiangsu,
Zhejiang, men ogsd Shandong i Nordkina. De gkonomiske
reformer forte ogsa til en omfordeling af veeksten mellem
kystprovinserne, fra det nuverende rustbeelte i nordest med
Liaoning som kerneomrade til de forbrugsvareproducerende
sydestkinesiske provinser, med Guangdong som hovedekspo-
nent. I modsaetning hertil mistede iseer de provinser pusten,
som primert havde baseret deres styrke pa statsejet sveerindu-
stri, iseer provinser i Nordvest- og Nordestkina.

Arsagerne til den geografiske omfordeling af vaeksten var
mangfoldige: oprettelse af specielle gkonomiske udviklings-
zoner fra 1980, dbning af kystbyer for udenlandsk kapital

fra 1984, satsning pa en raekke ejerformer ved siden af den
statslige sektor: privat, udenlandsk og forskellige blandingsfor-
mer af statslig og privat kapital; integration af kystprovinsernes
ekonomi i den globale gkonomi, herunder satsning pa lands-
bybaseret industriudvikling og prioritering af forbrugsvare-
industrien som motor i den globale integration; en decentra-
lisering af det finansielle system, som betyder, at en foreget
andel af de rige provinsers overskud forbliver lokalt, mens
centralregeringens mulighed for at overfore subsidier til fat-
tige provinser merkbart svaekkes, og endelig Kinas optagelse i
WTO i2001.

Den industrielle vaekst i @stkina har spredt sig til alle industri-
brancher, og den industrielle vaekst i kystprovinserne har spredt
sig nordpa, ferst til Shanghai og Shandong og derefter Hebei.
Men ogsa nogle fa provinser i Kinas indland har forbedret
deres position, specielt Henan i Centralkina og Indre Mongoli.
I perioden efter 2000 14 de tre provinser, som oplevede det
starst loft i rang, alle i Nordvestkina. En foreget investerings-
andel til Vestkina, herunder en opprioritering af investeringerne
til sveerindustrien, begynder at virke. Den kinesiske central-
regerings evne til at fore regionalpolitik genetableredes via en
omfattende finansiel reform fra 1994, idet statens finansielle
indteegter som andel af BNP igen begyndte at stige.

Resultatet af vaekstens omfordeling ses i en strem af vandrende
arbejdskraft: den enorme folkevandring i form af fattige bender
fra Kinas indre, som héabefuldt regner med at finde arbejde

i kystprovinsernes byer. Den centrale akkumulationsform i
denne ré kapitalistiske udviklingsproces er netop denne nesten
uudtemmelige arbejdskraftreserve fra de kinesiske landdistrik-
ter, som vandrer til kystbyerne, men uden at opné status som
byboer. Men netop i disse ar oplever migrantarbejderne en be-
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gyndende forbedring af len- og arbejdsvilkar tillige med sociale
sikringsordninger og lefte om at opna byregisterstatus. Pa sigt
vil det betyde, at Kina ikke fortsat kan opretholde et forspring
pa lenomradet inden for forbrugsvareindustrien i den globalt
specialiserede verdensgkonomi.

Udviklingsprogrammet for Vestregionen

Kinas voksende sociale og regionale uligheder har skabt util-
fredshed i fattige landdistrikter, blandt bender, mellem etniske
grupper og hos provinsledere i de tilbagestdende dele af Kina.
De opstdede spendinger har fort til abne og af og til voldelige
konflikter, som truer stabiliteten i det store land. Et af den
centrale ledelses svar har vaeret igangsettelsen af udviklings-
programmet »Den store udvikling af Vestregionen« fra 1999,
et grandiost statsligt forseg pa at rette op pa den markedseko-
nomiske skavridning af landet.

Programmet omfatter en raekke ikke serlig veldefinerede
udviklingsmal, som alle skal rette op pa det skeeve Kina og
samtidig integrere Kina i en feelles udviklingsproces. Program-
mets tre veesentligste bestanddele er:

For det forste skal uudnyttede naturressourcer, iser energikil-
der, og infrastrukturprojekter, i form af veje, jernbaner, olie- og
gasledninger, kraftveerker og elnet, udvikles for at fremme den
eokonomiske og sociale integration inden for et feelles nationalt
marked.

For det andet skal de teknologisk tilbagestaende statsejede
virksomheder moderniseres og nye virksomheder med avance-
ret kapital tiltreekkes, sa de tilbagestdende provinser ogsa bliver
konkurrencedygtige i den globaliserede gkonomi. Kapital fra
udland og kystprovinser skal tiltreekkes via dbning af gkonomi-
ske frizoner i de store byer i Vestregionen.

For det tredje skal den ekologiske nedslidning af miljeet stop-
pes og den fremtidige udvikling ske pa et beeredygtigt grund-
lag. Eksempelvis skal skovplantning i de store floders gvre lob
hindre fremtidige oversvemmelseskatastrofer i de teet befolkede
sletter omkring de store floders midterste og nedre lgb. Korn-
produktion i marginale omrader og nedslidte graesgange skal
opgives og de lokale bender og hyrder kompenseres. Genop-
retning af miljeet i Vestkina skal saledes fungere som Ostkinas
okologiske skjold.

En reekke megaprojekter har set dagens lys som resultat af de
statslige anstrengelser. Blandt de kendteste er den 4.000 km
lange Vest-Ost Gasrerledningsprojekt, som feorer naturgas fra
Xinjiang til Shanghai. Mest omdiskuteret er den 1.142 km
lange Qinghai-Tibet jernbane, som knytter Tibet, den eneste
provins i Kina uden jernbane, teettere til Kina. Mindre kendt i
omverdenen er bygningen af store vandkraftverker tillige med
kulfyrede kraftveerker, som via lange transmissionsledninger
skal fore strom til elektricitetsslugende kystprovinser.

Vezksten i de statslige investeringer, skonomisk og teknologisk
indsats fra kystprovinser og udenlandske virksomheder, op-
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bygning af store infrastrukturprojekter, forsteerket af stigende
priser pa energiressourcer, tillige med ébning af greenserne
mellem grenseprovinser og nabostater har bidraget til at forege
de lokale skonomiske vaekstrater, men gkonomisk vaekst skaber
ikke nedvendigvis udvikling for de fattigste omrader og de
fattigste befolkningsgrupper. Safremt strategien for udvikling
af Vestregionen primeert bestér i at udvikle den fysiske infra-
struktur, udvinding af energiressourcer til brug for kystregio-
nen og til anvendelse i energiintensive virksomheder inden for
metallurgi og kemisk industri i flodernes ovre lob,! si bidrager
udviklingen til at leegge ved pa balet til de eksisterende konflik-
ter. Som succeskriterium skal den gkonomiske vaekst resul-
tere i stigende indkomst- og forbrugsudvikling for den lokale
befolkning.

Den gkologiske genopretning retter sig med programmet
»Korn for grent« derimod mod nogle af Kinas fattigste land-
omrader. Programmet gar ud pa at genomdanne steerkt
skranende landbrugsarealer til skov og graesgang. De impli-
cerede bender indgar en kontrakt med lokalregeringen om at
plante skov eller graes pa den mest skranende landbrugsjord
og modtager som kompensation korn tillige med subsidier til
kob af fro fra regeringen. Kontrakten kan lebe i 50 ar og sikrer
benderne brugsret til nyetableret skov og graesgang. Problemer
forbundet med programmet er ved at tarne sig op: subsidierne
streekker sig over for fa ar til at indtegtsbringende aktiviteter
kan skabes pa de nye skov- og graesgangsarealer.

Store forventninger er forbundet med den igangvaerende og
planlagte opkobling af Vestkina med greensestaterne, specielt
via transnationalt vej- og jernbanebyggeri.? De sydvestkine-
siske provinser Yunnan og Guangxi forbindes saledes via vej
og jernbane fra provinshovedsteederne Kunming og Nanning
med ASEAN-landene i Sydestasien, og Xinjiang, som alle-
rede i 2001 blev forbundet med Kazakhstan via jernbane, skal
yderlige forbindes via jernbane med centralasiatiske stater og
Pakistan og videre via Turkmenistan til Iran i et samarbejde
inden for Shanghai Samarbejdsorganisationen. Kinesiske varer
kan derved lettere fa adgang til voksende markeder pa konti-
nentet og en alternativ transportvej helt til Europa.

Afgerende for udviklingen af Vestkina er, at en storre del af
overskuddet fra de store statslige virksomheders udvinding

af omréadets enorme ressourcer investeres lokalt, og at res-
sourcerne i storre omfang danner basis for opbygning af lokal
forarbejdningsindustri. Men allervigtigst: udviklingen skal som
mal have en forbedring af lokalbefolkningens indkomst- og
velfzerdsniveau. En sddan udviklingsfase indvarsles med den
12. femarsplan 2011-2015.
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Stigende forskelle i indkomst og levestandard: Fattigdom
pa land og i by®

Den begyndende indsnaevring af de regionale forskelle malt
som andele af nationale investeringer, BNP og landbrugs- og
industriproduktion er sa smat begyndt at sld igennem i form af
mindskelse af regionale og sociale indkomst- og forbrugsfor-
skelle, men billedet er meget tvetydigt.

Forskellen mellem by og land, malt som forskellen mellem
bybefolkningens gennemsnitlige disponible indkomst og ben-
dernes nettoindkomst, udviser en mindskelse fra 1978 til 1985,
men derefter en nesten ubrudt udvidelse, fra 1,9 1 1985 til

3,3 gange i 2009. Men forskellen mellem byboeres og benders
gennemsnitlige arlige vaekst er blevet mindre siden 2000, og i
2010 udviste bendernes indkomst endog en sterre vaekst end
byboernes, hvilket kan veere begyndelsen til en ny udviklings-
tendens.

Med iverksezttelsen af den 12. femarsplan 2011-2015 har den
kinesiske regering besluttet endnu engang at heeve fattigdoms-
greensen for landbefolkningen, til 1.500 yuan med starten af
2011.* Derved foregedes antallet af fattige pa landet fra 36
millioner i 2009 til 100 millioner. Kina er blevet vesentlig
rigere siden iveerkseettelsen af sit forste fattigdomsprogram i
1985, men fattigdomsgrensen er ikke blevet justeret opad i
takt med regeringens gkonomiske formaen. Saledes er Kinas
finansielle indtegter steget 39 gange fra 1985 til 2010, men
fattigdomsgreaensen er blot heevet fra 200 yuan i 1985 til 1.196
yuan i 2010, dvs. 6 gange. Med det forrige loft af fattigdoms-
greensen 1 2008 til 1.196 yuan kom Kinas fattigdomsgraense
pa niveau med den tidligere internationale fattigdomsgraense
pa 1 § per indbygger per dag, som i mellemtiden var haevet til
1,25 $ per dag. Kinas ny fattigdomsgraense svarer til denne
internationale fattigdomsgraense pa 1,25 $ per dag.

Kinas regering har ikke fastsat en officiel fattigdomsgrense for
bybefolkningen. En meget anvendt fattigdomsgreense er den
leveomkostningsstandard, som kan udlese understottelse via
dibao-systemet (minimumleveomkostningsgarantisystemet).
Det beregnede nationale gennemsnit for dibaograensen i 2003
var pa 1.788 yuan. Efter en gradvis indferelse siden 1996 er
antallet af stettemodtagere siden 2003 naet op pa et stabilt tal
pa 22-23 mio., hvilket svarer til godt 6 % af befolkningen med
byregisterstatus. Understattelsen per modtager, som er steget
stot siden 1996, var pa 144 yuan i 2008. Pa arsbasis svarede
understottelsen til blot 11 % af den gennemsnitlige disponible
arlige indkomst per byboer. Det skal understreges, at fattige
migrantarbejdere ikke er inkluderet i tallet for fattige byboere.

Ma Jun: Overexploitation of Hydropower in Southwest China, Kapitel 4 i Zheng Yisheng (ed.): Poverty Reduction and Sustainable Develop-

Lin Ling and Liu Shiqing: The progress, experience, and prospects of Western development, Kapitel 1 i Zheng Yisheng (ed.): Poverty Reduc-

NOTE 1
ment in Rural China.
NOTE 2
tion and Sustainable Development in Rural China, s. 29-31.
NOTE 3 Kinas fattigdom og sociale sikringssystemer: Kjeld A. Larsen: Fattigdom i Kina.
NOTE 4 Lan Xinzhen: Redrawing the Poverty Line, Beijing Review No. 2, 13. januar 2011
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Udviklingen i antallet af fattige og deres regionale lokalise-
ring udviser forskellige tendenser for land- og bybefolkning.
Der sker en kraftig reduktion af fattige pa landet, fra 94 mio.
12000 til 36 mio. i 2009, svarende til et fald fra 10,2 % til 3,6
% af landbefolkningen. Fattigdommen er primeert knyttet til
Vestregionen med ca. 2/3 af landdistrikternes fattige og med
en stigende andel. Anderledes forholder det sig med byernes
fattigdom, som ikke oplever nogen reduktion, og hvor fordelin-
gen mellem regionerne ligger stabilt, og hvor @stregionen med
15 % af byernes fattige har en betydelig storre andel, sammen-
lignet med de 6 % blandt fattige pa landet.

Fattigdommens lokalisering har sendret sig parallelt med de
store gkonomiske og sociale ndringer ved transitionen fra
plangkonomi til markedsekonomi: fra alene omradebaseret
fattigdom pa landet til individualiseret fattigdom i bade land
og by og med basis i de sociale grupper, som har tabt terreen
i udviklingsprocessen: en del af bondebefolkningen, herunder
migrantarbejdere, og de statsejede virksomheders arbejdere.

Med folkekommunernes oplesning fra begyndelsen af
1980’erne forsvandt den kollektive velfeerdsfond, og nye grup-
per af fattige er opstaet, ogsa uden for de traditionelt fattige
omrader. Familier med lav indkomst tager bernene ud af
skolen, fordi de indferte skolepenge tynger budgettet, og/eller
fordi de voksne skenner, at nytten som medproducent hjemme
vejer tungere end tilleerte kundskaber fra skolegangen. Med det
kooperative sundhedssystems oplesning blev sygdomsbehand-
ling og medicin en sa bekostelig affeere, at de kommercielle til-
bud ikke benyttedes eller ved benyttelse skubbede familien ud i
fattigdom. De familier, som ikke kunne klare sig pa de mar-
kedsekonomiske vilkér i mere velstillede omréder, er ofte ka-
rakteriseret ved stor forsergerbyrde, manglende unge arbejds-
dygtige i familien, handicappede eller syge familiemedlemmer.
Dertil er kommet tre nye grupper af fattige: jordlese, sldre og
foreeldrelose eller forladte bern.

I Kinas byer er fattigdom opstdet som et nyt fenomen. Under
det plangkonomiske system var byernes arbejderklasse den
mest privilegerede klasse. Sikkerhed og velfeerdsgoder blev
sikret via arbejdspladsen: livsvarig jobsikring, beskeden husleje,
adgang til gratis uddannelse og sundhedstjeneste og pension.
Systemet blev siden hen forsynet med den negative betegnelse
»jernrisgrydens, dvs. som et system der skaber beskedne incita-
menter til produktivitetsforegelse. Med de dramatiske endrin-
ger af ejendomsstrukturen fra 1994 sendredes de statslige virk-
somheders privilegerede position. Under en markedsekonomi
kan virksomheder med store sociale forpligtelser i forhold til
arbejdsstyrken ikke klare sig, men tvinges til at slanke deres an-
svarsomrader, dvs. fjerne de sociale fordele for arbejdsstyrken.
Beskeftigelsen inden for den statsejede og den kollektive sektor
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fra 1994 til 2006 faldt med henholdsvis 31,5 og 16,5 mio. job,
et fald fra 76 til 25 % af den samlede beskeftigelse. Udvik-
lingen fik alvorlige konsekvenser: faldende beskeftigelsesrate,
specielt for kvinder, voksende arbejdsleshed, storre vaegt pa
uformel beskeftigelse, ogsa i den statslige sektor, og mang-
lende lon- og pensionsudbetalinger. Via uformel anszttelse i
modseatning til kontraktansettelse kan arbejdsgiveren for det
meste undga at betale bidrag til pension, arbejdslgshed, sund-
hed, og arbejdsskader. Alt i alt har byernes arbejdere oplevet en
ustabil udvikling preeget af manglende sikkerhed i ansettelsen,
forringet arbejdsmilje og endelig stigende konkurrence pa
arbejdsmarkedet fra migrantarbejderne.’

En kombination af tilspidset mangel pa ufaglert arbejdskraft

i specielt Perleflodsdeltaet i Guangdong-provinsen og ringe
muligheder for beskeeftigelse i tilbagestaende landomréder i de
etniske dominerede provinser i Vestregionen har fort til et sti-
gende antal etniske migrantarbejdere. I Guangdong udgjorde
den etniske arbejdsstyrke neste to millioner ved slutningen af
2010.° Den etniske migration har fert til pengeoverforsler til
fattige landomrader, men den omfattende tilstedeverelse pa et
konfliktfyldt arbejdsmarked af etniske mindretal med en helt
anden kulturbaggrund end han-kinesisk, eksemplificeret ved
den muslimske uygur befolkning fra Xinjiang, har skabt etniske
spendinger og voldelige konflikter, som har haft kraftige folge-
virkninger i form af uro i migrantarbejdernes hjemprovinser og
dermed generelt bidraget til forverringen af relationen mellem
han-kinesere og nogle af Kinas etniske minoriteter.

Boandernes rolle i kapitalakkumulation

og forbrugsudvikling

Bonderne bidrager fortsat til det kinesiske samfunds kapitalak-
kumulation via prispolitikken og efter reformerne via utilstraek-
kelig kompensation ved atheendelse af jord, samtidig med at
statens prissubsidier og forbrugssubsidier spiller en stigende
rolle som middel til at integrere benderne i udviklingsproces-
sen. Prisudviklingen er til ugunst for bender, som er athengige
af planteproduktion. Eksempelvis steg priserne pa ris, hvede og
majs i perioden 2007-2009 med 7,1 % per ar, mens den sam-
tidige udvikling i de kornproducerende benders produktions-
omkostninger steg med 11,7 % per ar.” Det er ikke traditionel
agerbrugsproduktion, som ger benderne rige. Pa det nationale
plan 1995 til 2009 faldt bendernes indkomst fra agerbrugs-
produktion som andel af den samlede nettoindkomst fra 33

til 29 %, mens indkomstandelen fra det mere lukrative lgnar-
bejde steg fra 34 til 40 %. Men mens en stor del af benderne

i Ostregionen for leengst har givet afkald pa agerbrug til fordel
for blandt andet lgnarbejde, er lonarbejdet som vaesentlig
indteegtskilde forst blevet en mulighed i tilbagestaende provin-
ser i de senere ar og har dermed bidraget til en reduktion af de
regionale indkomstforskelle pa landet. Den store atheengighed

NOTE 5 Om den sociale polarisering i byerne: Dorothy J. Solinger: Social Reforms in the Cities: Modernity, Time Warp, and Marketing Among Dis-
parate Urban Social Strata, kapitel 3 i Wong and Bo: China’s Reform in Global Perspective.

NOTE 6 Wang Pan and Song Changging: Ethnics »Fly to the Southwest«.

NOTE 7 Lan Xinzhen: Agricultural Resolution, Beijing Review No. 1, 6. januar 2011.
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af agerbrug og manglende adgang til lenarbejde karakteriserer
dog fortsat nogle af de fattige vestkinesiske provinser, specielt
Xinjiang med blot en andel fra lgnarbejde pa 12 % i 2009.
Centralregeringen peger specielt pa en indkomstudvikling
blandt benderne i minoritetsdominerede omrader som det
sydlige Xinjiang og Tibet som et nedvendigt indsatsomrade for
at sikre en stabil udvikling.

Som resultat af urbanisering og infrastrukturudbygning i
reformperioden har et stigende antal bender, skensmeessigt 50
mio., mistet deres jord via ekspropriation, og nasten halvdelen
er fortsat uden job og ikke deekket af de sociale sikringsord-
ninger.? I lobet af de seneste 20 ér er over 6,7 mio. ha blevet
eksproprieret, og forskellen mellem kompensations- og mar-
kedsprisen vurderes at belgbe sig til ca. 2 trillioner yuan, en
betragtelig spekulationsoverforsel til byernes udvikling.

Den kinesiske regerings modtreek til at sikre den nedvendige
kornproduktion og til at fremme bendernes rolle i en forbrugs-
dreven udviklingsproces har veeret anvendelse af landbrugssub-
sidier til kornproduktion, anvendelse af forbedrede fresorter
og keb af produktionsmidler til agerbrugsproduktion. Og fra
december 2007 pabegyndte centralregeringen en subsidiering
af forbrugsvarekeb pa landet som bestanddel af sin ny strategi
til stimulering af det nationale hjemmemarked.® I 2011 kunne
boender saledes fortsat modtage et subsidie pa 13 % ved keb af
en raekke forbrugsvarer som farve-tv, keleskab, vaskemaskine,
mobiltelefon, computer, vandvarmer og mikrobeglgeovn. Men
subsidier er ikke en holdbar udviklingsstrategi pa lang sigt. En
sikring af bendernes indkomstmuligheder i agerbrugsdomine-
rede provinser uden subsidier kreever udfoldelse af et mange-
fold af lokalt baserede lgsninger, séfremt den endelige losning i
form af total afvandring fra landbruget ikke skal iveerkseettes.

Kinas 12. femarsplan og det »harmoniske samfund«

Den kinesiske regering har lagt et grundigt forarbejde i ud-
arbejdelsen af landet 12. femarsplan 2011-2015, som blev
forelagt til diskussion og vedtagelse i Den Nationale Folke-
kongres marts 2011. Med afset i opsummering af resultater i
den afsluttede planperiode 2006-2010 skitseres malsetninger
for 12. feméarsplan. Neesten alle indeks i 11. femarsplan blev
overopfyldt, men den tilsigtede balance mellem byboernes og
bendernes indkomstudvikling blev ikke opnéet, idet byboernes
indkomstudvikling forleb noget hurtigere. I den 12. feméarsplan
tilsigtes endnu engang en balance mellem indkomstudviklingen
i by og pé land, og denne gange pé et hejere niveau: 7 % per ar
sammenlignet med 5 % per ar.

Hvad den regionale udviklingsproces angér, skal bestraebel-
serne primert rettes mod Vestregionens udvikling, Nordest-
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regionens industribaser skal revitaliseres,'® Centralregionen
fremgang skal stimuleres, mens @stregionen skal bidrage til
den koordinerede regionale udvikling. Derudover navnes en
sammenstykket femte region, som skal have serlig bevagenhed,
og som i stort omfang er sammenfaldende med Vestregionen:
gamle revolutionzre baseomrader, etniske regioner, graensere-
gioner og fattige regioner. Plandokumentet undgar at seette en
tidsramme for fattigdommens udryddelse i Kina.

Plandokumentet peger séledes pa en stadig mere skaerpet
bevidsthed omkring nedvendigheden af at lgse Kinas store
regionale og sociale problemer. Omfattende social uro har
veeret drivkraften bag regeringens storre vegt pa regional og
social lighed fra omkring 2000 og specielt bag den hurtige gen-
nemforelse af de mange velfeerdsprogrammer siden 2005. Den
konfuziansk inspirerede parole »harmonisk samfund« med en
begyndende velstand for alle (xiaokang) tilskrives direkte den
nuveerende partileder Hu Jintao. Det star i skeerende kontrast
til Mao Zedongs klassekampsparole. Klassestrukturen under
plangkonomien var bestemt af alliancen mellem Kinas Kom-
munistiske Parti (KKP) og en privilegeret arbejderklasse og
med benderne som bidragsyder til den nedvendige kapitalak-
kumulation. Den nuverende mere komplekse klassestruktur er
bestemt af en alliance mellem KKP, de statsejede virksomhe-
ders ledere, repraesentanter for multinationale virksomheder,
det ny borgerskab bestdende af entreprenante kapitalister,
hovedparten af de intellektuelle, alt i alt en alliance som ska-
ber grundlag for en privilegeret voksende middelklasse med
store forbrugsmuligheder, og en alliance som har bygget pa
bendernes og migrantarbejdernes bidrag til den nedvendige
kapitalakkumulation. I Den nationale Folkekongres, som har
vedtaget den 12. femarsplan, sidder en lang reekke millarderer,
herunder Kinas rigeste mand, som bestemt ikke lobbyer for
gkonomisk omfordeling via skattebilletten og kraftig udbygning
af de sociale velfzerdsprogrammer.!! Men safremt stabiliteten

i det kinesiske samfund — tillige med KKP’s legitimitet — skal
sikres, sa skal landets indre provinser, landdistrikterne generelt
tillige med de ikke-privilegerede samfundsgrupper opna et loft
og integreres i udviklingsprocessen.

Konklusion og udsyn

En begyndende reduktion af de regionale forskelle pa det
gkonomiske omrade er sd smat sat i gang, men pa det sociale
omrade, sdvel regionalt som mellem by og land og i byen og pa
landet, er polarisering stadig fremtraeedende.

Teoretisk og i den virkelige verden burde udvikles et helt nyt
koncept for landdistrikternes udvikling, som ikke bygger pa
den risikofyldte markedsbaserede specialisering, baseret pa
de tilbageblevne @ldre og kvindernes produktive indsat, med

En revitalisering af Liaoning provinsen med hovedbyen Shenyang som krumtap er godt pi vej, se Liaoning Special, Beijing Review No. 2, 13.

NOTE 8 Yin Pumin: Curbing Relocation Rage, Beijing Review No. 1, 6. januar 2011.
NOTE 9 Lan Xinzhen: Boosting Demand, Beijing Review No. 3, 20. januar 2011.
NOTE 10

januar 2011.
NOTE 11

Michael Forsythe: Wen Sees Billionaires in Congress as Gap in Wealth Widens, Bloomberg News, 4. marts 2011.
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tomte sociale og kulturelle institutioner, tilskyndet af den unge,
iseer mandlige arbejdskrafts vandring mod de store byer i en
uendelig urbaniseringsproces. En sddan baeredygtig revitalise-
ring af landdistrikterne, som ikke er edeleeggende for natur-

grundlaget og for lokalbefolkningens traditionelle kulturarv, er
et koncept, som nogle forskere, bade vestlige og kinesiske, er
begyndt at saette fokus pa. Et sddant fokus blev kort diskuteret
blandt forskere pA ECARDC 10 i april 2011 i Aarhus.!?

NOTE 12 European Conference on Agriculture and Rural Development in China X: Rural China and its Global Connection, http://www.ecardc.org.
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LLand, by og social harmoni 1 Kina

Bade i Kinas politik og i studier af Kina opfattes by og land som synonyme med rig og fattig.
Selvom der er statistisk belaeg for dette, er der dog tale om en grel forenkling, der kan betyde,
at forseg pa at nedbringe ulighed kan fa den modsatte effekt.
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»Min datter ma helt selv bestemme, hvem hun gifter sig
med, bare hun ikke gifter sig med en fra landet«

Taxichauffor i kinesisk storby

Ovenstdende citat illustrer meget godt det syn, visse dele af
bybefolkningen har pa Kinas landbefolkning som underudvik-
let — et syn, som jeg opdagede jeg delte med taxichaufferen,

da jeg under et studieophold i midten af 1990’erne hostede
stor anerkendelse hos mine kinesiske venner, nar jeg fortalte,
at forskellen mellem kinesiske byer og Danmark var for intet
at regne mod forskellen mellem land og by i Kina, ogsa selvom
jeg aldrig havde veret pa landet.

Siden social harmoni under Hu Jintao og Wen Jiabaos ledelse
(2004-) er blevet et negleord, er negative fordomme over for
landbefolkningen imidlertid blevet politisk ukorrekte. Nu er
de forsemte landomrader everst pa den politiske dagsorden.
Et af virkemidlerne var i 2007 at udpege to byer (hver som alle
andre kinesiske storbyprefekturer med betragtelige landom-
rader under sig) i Sydvestkina, Chongqing og Chengdu, som
eksperimentelle omrader. Disse to eksperimentelle omrader
skulle, ligesom de specielle gkonomiske zoner i 1980’erne
skulle eksperimentere med markedsekonomi, eksperimentere
med at nedbryde forskellen mellem land og by. Den knivskapre
adskillelse mellem borgere, der stammer fra land og by, insti-

NOTE 1
bejde i forbindelse med min ph.d. (Zeuthen, 2010).

tutionaliseret gennem det alle omfattende husholdningsregi-
streringssystem (hukou-system), er ellers blevet beskrevet som
helt central for den rimelige sociale ro, der trods alt har hersket
samtidig med galoperende veaekst og ulighed, fordi land- og
byboer har grundlaeggende forskellige forventninger til deres
muligheder i samfundet.

Denne artikel underseger, hvordan Chengdu handterer at
nedbryde en sa vaesentlig adskillelse. Artiklen diskuterer forst,
hvordan forholdet mellem land og by har forandret sig op
gennem Folkerepublikken (1949-). Dernest underseger jeg,
hvordan ulighed handteres i Chengdus reformer.

Ulighed i Folkerepublikken

Kinas gkonomiske ulighed er i dag ifelge flere opgerelser den
hgjeste i Asien (fx CIA World Fact Book). Uligheden kan afle-
ses bade af den indkomstbaserede GINI-model og af regionale
forskelle mellem forventede gennemsnitslevealdre pd op mod
15 ar.

Malt pa GINI-koefficienten var indkomstfordelingen i Folkere-
publikkens forste ar, som 1970’ernes Kina-fans nok forventede
det, bemerkelsesveerdigt lav (Biancotti, 2006). Det beted dog
langt fra, at kineserne havde lige muligheder. Der var kolossale
regionale forskelle og ikke mindst kolossale forskelle mellem
land og by. Forskellen mellem land og by kom tydeligst til

Undersegelsen bygger pa godt 200 kvalitative interviews af lokale kadrer og borgere samt omfattende skriftlige kilder indsamlet under feltar-
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udtryk under Det Store Spring Fremad (1958-1959), hvor
hukou-systemet for alvor blev indbygget i Kinas politiske og
plangkonomiske institutioner. Hukou-systemet beted, at hver
enkelt borger fik tildelt sine rettigheder gennem det sted, han
eller hun var registreret, og gennem vedkommendes status som
bonde eller bybo. Bender var registret i landsbyer, hvor det
eneste sikkerhedsnet var kollektivet (under det Store Spring
Fremad Folkekommunen). Bender skulle forsyne sig gennem
deres brugsret til jord. Byboer havde ingen jord, men staten
var forpligtet til at sikre dem et arbejde. Skoleleerere pa landet
eller de byboer, der blev sendt ud under kulturrevolutionen,
opretholdt deres status som byboer. Et nationalt kvotesystem
sikrede, at meget fa kunne @ndre status fra land til by. Det
kraevede serlige tilladelser at flytte fra ét sted til et andet, lige-
som det kraevede, at man vekslede fedevarerationeringsmeerker.
Bade bender og byboer kunne naturligvis have temmelig for-
skellige muligheder alt efter, hvilken landsby eller arbejdsenhed
de tilherte, men det var kun for byboer, staten i sidste ende

var ansvarlig for den mest basale fedevareforsyning. Under
Der Store Spring Fremad matte de nyoprettede og i princippet
selvforsynende folkekommuner saledes aflevere deres afgroder
til byernes statsforsergede befolkninger, mens op mod 30 mil-
lioner bender anslas at veere dede af sult.

Fra 1978 gav de ekonomiske reformer plads til private inve-
steringer, der ikke pa samme systematiske made som plan-
ekonomien favoriserede byerne. Bender kunne nu bruge
fodderne til at opsege nye muligheder i private virksomheder.
Mange adskillelsesinstitutioner har dog veret sejlivede, og de
ekonomiske reformer har bestemt ikke péd én gang skabt lige
muligheder for borgere fra land og fra by. Langt op gennem
de okonomiske reformer har Zukou, understettet af en udbredt
forestilling om mellemklassens heje kvalitet og bendernes
tilsvarende lave kvalitet pa arbejdsmarkedet (Anagnost, 2004),
sikret et dualt arbejdsmarked, hvor folk fra landet afsagte et
helt andet og typisk mindre attraktivt seet af muligheder end
folk fra byen og dermed ikke var reelle konkurrenter til parti-
statens eller for den sags skyld markedets gunst (Christiansen,
1993, Pun, 2005, Wang, 2005, Zeuthen og Griffiths, 2011).
Bonder opfattede tilsyneladende byboerne som tilhgrende en
helt anden kategori end dem selv og vice versa. Wang Fei-ling
(2005) streekker sig i sin undersegelse af hukou-systemet, som
han mente fortsat var serdeles virksomt i 2005, sa vidt, at han
pastar, at den systematiske diskrimination baseret pd, om man
var fra land eller by, var en forudsetning for den gkonomiske
veekst og den rimelige ro og orden, der trods alt fandtes.

Ombkring artusindskiftet pastod en raekke kinesiske debatbg-
ger, at situationen pé landet var helt gal.? Enkelte boger blev

NOTE 2  For oversigt, se fx Thegersen (2003).
NOTE 3 Se fxYu (2010)
NOTE 4
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tilbageholdt, men debatten fandt tydeligvis vej ind i de hejeste
cirkler af partiapparatet, og med Hu Jinatao og Wen Jiabao ved
roret har forholdene pa landet faet forsteprioritet. Fokuserin-
gen pa landet giver sig udtryk i overraskende steerk kritik af
tidligere forte politikker, hvilket fx kommer til udtryk i lange
tv-spots, der i leekre reklameagtige billeder forklarer, hvor-
dan Kinas veekst har veeret vigtig, men landbefolkningen har
veeret glemt, og at der nu skal rddes bod pa dette misforhold.
Kinas maske kommende nr. 1, den nuverende partisekretaer

i Chongqing, det andet eksperimentelle omrade, Bo Xilai
engagerer sig som et resultat af denne politik for tiden steerkt i
en Kulturrevolutions-lignende kult med udsendelse af kadrer
til landomrader for at lere realiteterne at kende (Economist,
2011).

Pa baggrund af den for ro og orden tilsyneladende velfun-
gerende opdeling mellem land og by, kan det forekomme
paradoksalt, at Kinas hejest placerede magthavere nu igen-
nem nogle ar har fremstillet opdelingen som yderst uretferdig.
Uligheden mellem land og by er ikke et problem, der kan
loses pé én dag, og arbejdet med det kan udstille partistatens
svagheder. Debatteren Yu Jianrong har i flere skrifter papeget,
at den egentlige fare for regimets stabilitet i virkeligheden ville
veere en alliance mellem de ret veluddanne migrantarbejdere,
forholdsvis veluddannede og velhavende bender teet pa byen,
der har mistet jord og intellektuelle fortalere for bendernes
rettigheder.? Nar Kinas Kommunistiske Partis gverste ledelse
saetter land og by sa skarpt over for hinanden som det har
veeret tilfzeldet siden Hu og Wen kom til magten, kunne det
give spillerum for en alliance af sadanne forskellige forholdsvis
ressourcesteerke »landlige« akterer.

Denne artikel soger efter sdédanne alliancer i forbindelse med
den omfattende reorganisering af jord, der er hovedelementet

i Chengdus* integrationspolitik, men den finder dem ikke. Jeg
argumenterer for, at dette skyldes, at bade borgere og lokale
politikere forventer, at deres muligheder afgeres af, hvor langt
fra byens centrum, de kommer fra. Den bingre adskillelse mel-
lem land og by bliver i praksis tom propaganda. I de tilfzlde,
der refereres til denne forskel, er det snarere, nar lokale myn-
digheder forseger at tage jord fra bender, der fortsat gennem
deres formelle status som begnder har brugsret til jord, der hvor
de er registreret, end nar bender forseger at forsvare deres ret-
tigheder gennem alliancer med ligesindede.

Integration mellem land og by i Chengdu

Chengdus politik til integration mellem land og by pabegynd-
tes som en lokal politik 1 2004, da det var blevet klart, at de
politiske vinde fra Beijing bleeste i retning af at arbejde aktivt

Chengdu er provinshovedstad i Sichuan (ca. 0,1 mia. indb.). Ved den netop afsluttede folketelling, hvor migranter for forste gang blev talt

med, havde byprafekturet 14 mio. indbyggere. Arealet er 12.000 km?. I de mere landlige omrader er der fire administrative niveauer under
byen: amter (land)/distrikter (by) (0,5-1 mio. indb.), kommuner (40-60.000 indb.), landsbyer (3-6.000 indb.) og »sma grupper« (nogle hun-

drede husstande).
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med den underpriviligerede landbefolkning. Ansegningsmate-
rialet fra Chengdus byregereing til den Nationale Udviklings-
kommission, som i 2007 udpegede Chengdu og Chongging

til eksperimentelle omrader, indeholdt en reekke vedtagne
politikker og ikke mindst en beskrivelse af en reekke konkrete
projekter, som byregeringen mente, alle ville bidrage til inte-
gration mellem land og by (National Udviklingskommission,
2007). Der var imidlertid ingen overordnede retningslinjer for,
hvad der kunne vaere del af en integrationspolitik, og hvad der
ikke kunne. Det eneste krav var, at en hvilken som helst politik
skulle gavne noget landligt. En raekke mindre omréader (oftest
kommuner med 40-60.000 indbyggere) blev af hejere niveauer
udpeget som eksperimentelle omréader og/eller forsegte selv at
kvalificere til denne status gennem de forskellige politikker, de
gennemforte. En nyordning af maden, jorden skulle udnyttes
pa, forekom at veere et gennemgdende traek i de fleste af de
mensterprojekter, der tilsammen udgjorde integrationspolitik-
ken. Forskellige fortolkninger af land og by blev, som vi skal

se nedenfor, udnyttet til at retfeerdiggere og udfordre sadanne
projekter i mensterkommuner teet pa og fjernere fra Chengdus
centrum.

Chengdus zoner

Afstanden fra de centrale byomrader var temmelig afgerende
for et omrades status. Dette afspejledes navnlig i den forskel,
der var mellem, hvad en Aukou teet pa byen og fjernt fra byen
gav adgang til. I lighed med hvad der er praksis i mange andre
kinesiske storbyprefekturer, var adskillelsen mellem land- og
by-hukou under afskaffelse (Chan og Buckingham, 2008,
Zeuthen og Griffiths, 2011). Dvs. at alle i princippet skulle
have en by-Aukou. Det udlegges ofte som en udstrakt hand
over for benderne, idet velfeerdsydelserne, som folger med en
by-hukou, er veesentligt mere omfattende end for en landbrugs-
hukou. I praksis var ordningen imidlertid ikke seerlig populeer
hos benderne, idet veerdien af brugsret til jord i de facto-urba-
niserede landomrader langt oversteg by-Aukou-privilegiernes
veerdi.

Mens rettigheder mellem by- og landbefolkning registeret
samme sted blev harmoniseret, var der fortsat store forskelle
mellem lokaliteter med forskellig afstand til byens centrum. I
de fjerneste omréader var handicapydelsen ca. 70 yuan (56 kr.)
om madaneden, mens den i den centrale var ca. 550 yuan (440
kr.). I skolerne brugtes et mere enkelt l&erebogssystem fjernere
fra byen, og sundhedsforsikringerne var vesentligt mindre at-
traktive i de fjernere omrader.

Lokalpolitikeres integrationsvisioner fjernt fra byen
Den fjerneste mensterlandsby under Chengdus integrations-
politik 14 ca. 90 km fra midten af byen. Landsbyen var forst
og fremmest inkluderet i integrationsprojektet, fordi den
havde en bemerkelsesveerdigt hardtarbejdende partisekreteer.
Partisekretzeren havde nogle ar forinden egenhendigt organi-
seret, at landsbyboerne med deres egne haender havde bygget
en asfaltvej, der forbandt den uvejsomme bjerglandsby med
omverdenen. Billederne fra dette arbejde var nu udstillet pa et
lille museum, besggende turister fra Chengdu og andre steder

LAND, BY OG SOCIAL HARMONTI I KINA 27

kunne besigtige, nar de besogte et af de mange serveringsste-
der, der var blevet etableret neer nogle af de bevaringsveerdige
bygninger i omradet.

Partisekretaeren selv var dog den sterste attraktion. Under

mit besag blev han fotograferet utallige gange af en gruppe
pensionister fra selve Chengdu, der var taget op i bjergene for
at slappe af og spille majong. Partisekreteeren selv havde nu
leaset en meget stor del af jorden i landsbyen og dyrkede store
mengder te, som han solgte videre gennem sit eget selskab.
Dette beted naturligvis, at en stor mengde bender stod uden
jord, et problem, som angiveligt var lgst ved at etablere en
fabrik, hvor der blev fremstillet bambusbekledninger til por-
celenslamper o.l. Det viste sig dog, at fabrikken kun var i brug
under de mange besigtigelser fra hgjere politiske niveauer. Til
daglig havde fabrikken ikke veeret i brug i arevis. Bjerglands-
byen kunne levere en god historie om forbedringer af forhold
pa landet, som kommune og amt var sd interesserede i at
beholde, at de sergede for at fabrikken var bemandet, nar det
var politisk nedvendigt. Mensterlandsbyen kunne tiltreekke stor
politisk goodwill, og retfeerdiggjorde samtidig en radikal om-
organisering af jorden, hvorved partisekreteeren de facto blev
en ny godsejer. I de fleste andre mensterlandsbyer langt fra
byen var nemmere adgang til jorden for landsbyens ledelse et
vaesentligt element i succesen. I de mindre succesfulde tilfzelde
omorganiseredes jorden tilsyneladende kun, fordi mere effektiv
opdyrkning var et politisk succeskriterium og en forudsaetning
for at optage lan (Zeuthen, 2010).

Lokalpolitikeres integrationsvisioner taet pa byen

I moensterlandsbyen ovenfor var det en meget klar fortelling,
der gjorde, at stedet opnéede sin mensterstatus. Teaettere ved
byen var sddanne forteellinger ikke helt s& entydige, maske
fordi der var flere akterer i spil, som med sterre sandsynlighed
kunne afslgre direkte usandheder (Hsing, 2010). Nedenfor
skal omtales to mensterkommuner i udkanten af det centrale
byomrade. De to mensterkommuner udgjorde sammen med
en tredje kommune de tre omrader, der manglede for at opna
den 100 % urbanisering, der var malsatningen for Chengdus
centrale byomrade. For at opné dette mal skulle i alt 100.000
lokale forflyttes og et ukendt antal migranter finde et nyt sted
at bo. I praksis havde urbaniseringen dog veeret i gang leenge,
men den var organiseret af benderne selv pa en i princippet
illegal made, idet landbrugsjord, der pr. definition er kollek-
tivt ejet, kun ma bruges til agrare formaél. Den illegalt opforte
boligmasse blev i vidt omfang brugt til udlejning til migran-
ter. En vaesentlig del af de lokale benders indkomst kom fra
udlejning til disse migranter. Det, der mentes med de 100 %
urbanisering, var, at processen nu i hgjere grad skulle styres
ovenfra, og at omradet skulle se mere planlagt ud, sa bebo-
erne boede i 6-13 etagers boligblokke, og resten kunne blive
gronne omrader. Omradet skulle ikke leengere vaere bebygget
med knopskudte bondehuse. Nar de 100 % urbanisering var
néet, var der paradoksalt nok en lavere befolkningsteethed, idet
der var plads til feerre migranter. Strategien til at opna denne
urbane orden var forskellig i de to kommuner.
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Tianhui

Den ene kommune, Tianhui, blev forst og fremmest betragtet
som en mensterkommune, fordi den havde veeret serligt god
til at udvikle den lokale kollektive gkonomi (dvs. skonomien

i de landsbyer, der ejede jorden). Man forsegte sa vidt mu-

ligt at undga at flytte de omrader, der skulle bebygges over i
egentlig byzone (dvs. statsejet jord). Herved kunne de tidligere
landsbyorganisationer bevares, og den kollektive gkonomi
kunne udbygges. I 2006 blev denne strategi fremhaevet som en
forbilledlig og innovativ made at skabe vakst (Jinniu Arbog,
2007) til gavn for de lokale bender. I 2007 var denne politik
imidlertid under pres, fordi Det nationale Landmalingsbureau
(Guotuju) kerte en kampagne imod, hvad der populeert kaldtes
»lille ejedomsret« (xiao chanquan), dvs. udstedelse af certifikater
med rettigheder over ejendomme beliggende pa kollektivt (dvs.
landsbyejet) jord og ikke pa statsejet jord i egentlig byzone
(Wu, 2008).

Ud over at byudviklingen foregik gennem den kollektive gko-
nomi, og beboerne i landsbyer med en steerk kollektiv gkonomi
dermed burde fa del i overskuddet, blev det ogsa fremheaevet,

at byudviklingen skabte nye jobmuligheder. En fijernsynsud-
sendelse, jeg fik forevist en optagelse af under et besag hos én
af de landsbykomitéer, der havde lukreret veesentligt pa denne
udvikling, illustrerede meget klart, at det var de lokale bender,
der skulle have gavn af udviklingen og ikke fx den migrantbe-
folkning, der oversteg den lokalt registrerede befolkning i antal.
Indslaget fokuserede pa de lokale benders beskeftigelsesmu-
ligheder i det succesfulde projekt, der bl.a. omfattede etable-
ringen af en gade i gammel stil med en rekke restauranter, der
serverede en af den tidligere landkommunes specialiteter. Det
eneste spergsmal, de interviewede blev stillet var, om de var
lokale. Udviklingsprojektet kunne altsd kun opfattes som en
succes, fordi det skabte beskeftigelsesmuligheder for lokale.
Der var ingen forseg pa at integrere migrantarbejderne.

Shaheyuan

I den anden kommune i udkanten af de centrale bydistrikter,
Shaheyuan, var byudviklingsmodellen i forbindelse med op-
forslen af de ligeledes 6-13 etagers hoje beboelsesejendomme
stik modsat organiseret. Shaheyuan var en mensterkommune,
fordi forflyttelsen af tidligere bender var serligt velorganise-
ret. I Shaheyuan blev jordens status endret til statsejet jord i
byzone i forbindelse med byudviklingen. Argumentet for den
store kollektive gkonomi i Tianhui var den store velfeerdsstig-
ning i landsbyerne, den forte med sig (Jinniu Arbog, 2007).
Argumentet for den formaliserede overforsel af jordrettigheder
i Shaheyuan var ligeledes hensynet til den enkelte bonde. Uret-
meessig overtagelse af jord organiseret af kadrer p4 kommune-
eller landsbyniveau ansas som en vaesentlig del af arsagen til
den megen uro, der tidligere havde vaeret i Shaheyuan. Ved at
lade et hgjere administrativt niveau organisere forflyttelser og

i hojere grad standardisere kompensationer var det habet at
skabe mindre uro (Jinnius Distriktsregering, 2006a).

De nyopferte boliger i begge kommuner blev opfort af selska-
ber drevet af personer teet forbundet til det politiske system
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(tidligere eller nuveerende lokale partisekreteerer, selskaber ejet
af byen eller private entreprenorer med gode forbindelser).
Ligesom leengere vk fra byen spillede kontrol over jorden en
central rolle, men kadrer pa det laveste niveau havde vaesentligt
mindre frie heender til at kontrollere den ret veerdifulde jord.

Borgernes reaktioner pa integration

Nar forflyttede fik stillet en erstatningsbolig til riddighed i
Shaheyuan, skete det pa grundlag af den made, der muligvis en
gang i 1950’erne var blevet tildelt bolig eller jord til boligbrug.
Dvs. at personer med by-Aukou fik tildelt 30 m? pr. person,
mens de, der tidligere havde dyrket grontsager, fik 51 m? bolig
pr. person og bender, der havde dyrket korn eller ris, fik 60 m?
pr. person. Med disse forholdsvis generegse kompensationer
kunne genhusede personer, der tidligere havde levet af udlej-
ning, i et vist omfang fortsette med det, men under mere ord-
nede forhold. Resultatet af forflyttelsen var dog i 2006 fortsat
en meget betragtelig nedgang i den personlige indkomst for de,
der blev forflyttet (Jinnius Distriktsregering, 2006a). Migran-
terne havde ingen formelle rettigheder over boligerne.

I omrédet teet pa byen fandtes der altsé en raekke grupper,

hvis rettigheder var skarpt adskilt af Zukou-systemet, som man
umiddelbart ville antage var det forste, en politik til integration
mellem land og by ville sztte inde over for. Grupperne var
lokale byboer (i Tianhui og Shaheyuan oftest tidligere statsan-
satte, der nu var arbejdslese), de lokale grentsags- og kornben-
der og migranter udefra, altsa de grupper, Yu Jianrong mener
ville kunne udgere en stor fare for regimet, hvis de allierede sig.
Selvom kompensationsniveauet var yderst forskelligt, var de
sociale rettigheder for de tre forste grupper preecis de samme.
sé opdelingen i en lokalt registreret by- og landbefolkning

var tydeligvis ved at forsvinde. Der var imidlertid intet, der
tydede pé, at migranterne skulle tildeles de samme rettigheder.
Chengdu lod ganske vist som andre kinesiske storbyer efter
ordre ovenfra i stigende omfang migranter ga pa lokale skoler,
men det var udvalgte offentlige skoler, der optog de forholdsvis
fa migranter, der havde en passende kontrakt. Dertil kom en
raekke private skoler, normalt af noget ringere standard end

de offentlige, der navnlig optog migranter. Mht. evrig velfeerd
var der milevid forskel, idet migranterne kun havde adgang til
disse ydelser i de ofte fjernt beliggende omrader, hvor de var
registreret. Dertil kom naturligvis, at der efter gennemferslen
af urbaniseringen i kommunerne ville vere plads til vaesentligt
feerre migranter.

De lokale byboer, de lokale bender og migranter forholdt sig
yderst forskelligt til de lokale myndigheder. Den gruppe, hvor
utilfredsheden var mest udbredt, var helt tydeligt den forholds-
vis lille gruppe af lokale byboer. Mange af disse gav pa den ene
eller den anden made udtryk for at vaere blevet snydt af den
ene nationale politik efter den anden. En =ldre kvinde forkla-
rede, hvordan hun under Kulturrevolutionen var blevet sendt
ud pé landet, dengang det var mest fordelagtigt at veere bybo,
og hvordan hun nu, hvor bgndernes rettigheder var i centrum,
igen blev forfordelt. Andre forklarede, hvordan de havde ofret
deres ungdom og hjerteblod for Kinas udvikling i 1970’erne
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og 1980’erne og nu sad tilbage i 10-15 m? lejede rum, mens
benderne omkring dem blev kompenseret rigeligt, selvom de jo
ikke arbejdede hardt, men blot udlejede veerelser til migranter
eller sad tilbage og ventede p4, at deres jord blev eksproprieret.
De lokale byboer havde typisk forholdsvis stor respekt over for
migranterne, der ligesom dem selv var nedsaget til at arbejde
hardt. Modstanden i denne gruppe af byboer gik direkte ind i
kernen af partistaten, men det var yderst vanskeligt for denne
forholdsvis isolerede gruppe at finde lydherhed.

Bonder, der havde mistet jord eller stod til at miste jord, var
ligesom de lokale byboer ofte temmelig utilfredse. Deres made
at yde modstand pa var imidlertid anderledes end de lokale
byboers. Mange af benderne havde udbredt skepsis over for
lokalregeringerne, fordi de var langsomme til at udbetale er-
statninger, og mange havde pa den ene eller anden méde vere
involveret i en sag, hvor der var blevet tildelt en erstatning, der
aldrig var naet frem. Typisk klandrede de den lokale regering,
men i nogle tilfeelde, som fx bender, der var sa uheldige at have
veeret udsat for forflytning mere end én gang, var modviljen
ogsa rettet mod hejere niveauer. Kravene, der blev fremsat, var
dog neesten altid med henvisninger til lovgivning, og ikke som
vi sa hos de lokale byboer af en national politisk karakter. De
lokale bender vidste, at de havde allierede blandt intellektuelle
eller andre med gode forbindelser, som var bekendt med deres
rettigheder og segte at fa disse i tale. I deres krav og skepsis
over for lokalregeringen kunne de ofte inddrage eksempler fra
andre omrader. Nar de inddrog andre omrader, var det typisk
for at sige, at i dette eller hint andet omrade blev reglerne
heller ikke overholdt. Nér jeg var leengere vaek fra byen, horte
jeg til min overraskelse aldrig fremsat krav om, at niveauet for
kompensation burde vere det samme hgjere niveau som det
var pé en lokalitet med et hgjere kompensationsniveau. Ideen
om, at muligheder og rettigheder ikke var, og heller ikke rea-
listisk burde veere, lige mellem forskellige lokaliteter forekom
altsa yderst rodfestet hos denne gruppe. Selvom jeg forsegte

at give nogle af disse lokale bender mulighed for at sige, at de
mente, migration til deres omrade var et problem, var der ikke
én, der ytrede sig ringeagtende om migranterne. Omvendt

var der kun enkelte, der ligesom de lokale byboer naermest
fremdrog dem som en art hardtarbejdende forbilleder. I en
rapport udarbejdet af distriktsregeringen stod ellers, at der var
gensidig mistillid mellem de to grupper, og migranterne blev
fremhaevet som mere hardtarbejdende end de dovne lokale, der
havde veaeret vant til at leve som en art godsejere med udlejning
til migranter, men samtidig langt fra var oppe pa det samme
uddannelsesniveau som de egentlige byboer nogle kilometer
teettere ved bykernen (Jinnius Distriktsregering, 2006b).

Migranterne, der ikke modtog nogen som helst kompensation,
var gennemgéende de mest tilfredse. Selv en gruppe af migran-
ter, der havde opfert en nydelig bebyggelse pa jord stillet til ra-
dighed af en lokale landsbykadre (og svigersen) forekom fuldt
ud tilfreds med, at der ikke blev udbetalt nogen kompensation
ud over en meget beskeden godtgerelse for bygningsmaterialer.
Jeg var i stand til at finde avisartikler, der beskrev, at der var
visse problemer med registreringen af de mange migranter i
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omradet, men selvom migranterne udgjorde mere end halvde-
len af befolkningen, nevnede en rapport med fokus pa arsager
til uro i bl.a. de to kommuner intet sted migranter som et
problem. Problemer med uro var begrenset til lokale.

Hverken teet pa byen eller lengere vk syntes der at vaere
antydningen af en alliance mellem de forskellige grupper,

der kunne fole sig forfordelt i forbindelse med forflytninger.
Modstand handlede om at anskueliggere, hvorfor netop man
selv eller en bestemt mindre gruppe havde yderligere ret til
kompensation. Det ansas for natuligt, at sdidanne muligheder
afhang ikke bare af, hvor man var, men ogsa af hvor man var
registreret. Den adskillelse, der virkede udfordret, var adskil-
lelsen mellem lokale bender og lokale byboer, en forskel, der
antageligt ville blive udlignet, nar forflytningen var kommet pa
afstand. De store kategorier, hvor land blev sat over for by, blev
fortrinsvis brugt af lokale myndigheder, néar de skulle retfeer-
diggere deres politikker, hvad enten det nu drejede sig om, at
jorden skulle overga til en velordnet byform som i Shaheyuan
eller organiseres som en kollektiv gkonomi ligesom i Tianhui.
Der var ikke rigtig i nogen tilfzelde tale om, at forskellen mel-
lem land og by blev udvisket gennem integrationspolitikken,
men grensen forekom til at starte med allerede meget uklar og
gradvis. Gennem integrationspolitikken blev greenserne mel-
lem de forskellige zoner klarere optegnet, idet alle indbyggere
registret et sted med samme afstand til byen ville fa de samme
rettigheder, uanset om de var begnder eller byboer.

Konklusion

Ulighed i Kina har leenge vaeret anset som synonymt med
ulighed mellem land og by. Som statistiske kategorier betrag-
tet, er det da ogsa heevet over enhver tvivl, at uligheden er

stor. Disse statistiske kategorier giver dog ikke rigtig mening i
den forstaelse, den enkelte har af sine muligheder. Det opfat-
tes mere eller mindre som ret og rimeligt, at éns muligheder
atheenger af den rang, det sted, man kommer fra, har. Inden for
de enkelte lokaliteter opfattes politisk forskelsbehandling, der
ikke er baseret pa, hvor folk kommer fra, som uretfeerdig. Dette
gaelder ikke mindst forskelsbehandling baseret pa, om éns
formelle status er bybo eller bonde. Borgere, der ensker at gore
krav pa kompensation, forseger at argumentere for, hvorfor de
er 1 en ganske serlig situation og forseger ikke at gore sig til en
del af en storre feelles kamp, hvor borgeres almene rettigheder
bringes i spil. P4 tilsvarende vis har lokale politikkere ogséa be-
hov for at kunne paberébe sig, at netop deres omrade er noget
ganske saerligt og dermed kan fa lov til at omga regler eller
opné en hejere politisk status. Integrationspolitikkens opdeling
i zoner sikrer, at denne differentiering kan fortsaette, samtidig
med at opdelingen mellem begnder og byboer i de enkelte zoner
mister betydning. Med inddelingen i zoner kan flere og flere
omrader gradvist opna hejere status pa en made, der sikrer
rimelig social stabilitet, fordi politiske privilegier forhandles for
hele geografiske omréder, hvilket opfattes som ret og rimeligt.
Hukou-systemets opdelingen mellem borgere fra forskellige
omrader bliver vigtigere, mens distinktionen mellem bender og
byboer mister sin betydning.
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Kinas energi- og miljgpolitik:
Fra »slidt« til »gren« Kina-model?

Kina-modellen har vaeret en succes, men den har ogsa slidt voldsomt pa Kinas ressourcer og
milje. Modellens begraensninger analyseres sammen med indsatsen for at lase miljeudfordrin-
gerne, herunder den nye 5-ars-plans fokus pa »gren« udvikling.
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Introduktion

Pa sin arlige samling i marts 2011 vedtog Kinas Folkekongres
den 12. 5-ars-plan for perioden 2011-2015. Planen adskil-
ler sig ikke vaesentligt fra den forrige (2006-2010). Det arlige
BNP vaekstmal pa 7 % er kun 0,5 procentpoint under det
tidligere mal. Men da den reelle vaekst i forrige periode var pa
gennemsnitlig 11,2 % per ér, s har ambitionen om kontrol-
leret vaekst fremover kun akademisk interesse. I forhold til de
seneste 5-arsplaner satses der dog mere pa vedvarende energi
og mindre miljgbelastning, og de konkrete energi-, miljo- og
klimamal udger nu 33,3 % af de samlede maél i planen sam-
menlignet med 27,2 % i den 11. 5-ars-plan (Economy 2011;
Hu & Liang 2011).

I forhold til forgengeren gér den 12. 5-ars-plan samtidig et
skridt videre og taler om »gren udvikling«. Kinas ledelse har er-
kendt, at miljebelastningen er blevet for voldsom, og at der skal
udstikkes en ny udviklingsvej. Det gamle udviklingsparadigme,
ofte kaldet »Kina-modellen« (41 [E#%2X), er ikke beeredygtigt, og
den ensidige fokus pa vaekst skal justeres.

Nerverende artikel diskuterer Kina-modellen i et milje-,
energi- og klimaperspektiv. Forst ser vi pa den markante
nedslidning af miljeet, derneest diskuteres milje-, energi- og
klimaudfordringerne i lyset af den nye 5-ars-plans fokus pa
»gron« udvikling, og endelig diskuterer vi fremtidsudsigterne
for Kina-modellen.

OLE ODGAARD
specialkonsulent i Energistyrelsen.
oo@ens.dk)

En slidt Kina-model?

Kina-modellen og dens relevans for resten af verden har leenge
veeret genstand for debat i Kina og internationalt. Som begreb
forseger Kina-modellen at forklare det kinesiske veekstmira-
kel. Det er en empirisk og ikke en teoretisk model, hvor Kinas
unikke udvikling fremhaeves som inspiration for resten af
verden. Ifelge kinesiske observaterer omfatter modellen: prag-
matiske og gradvise skonomiske reformer, integration med den
globale skonomi, en dynamisk blandingsekonomi (»socialistisk
markedsekonomi«), fokus pa befolkningens behov, en autoriter
stat som steerk akter i gkonomien, politisk stabilitet og afvis-
ning af universelle veerdier (Pan 2007; People’s Daily Online
2009; Zhang 2011).

Denne argumentation er bl.a. inspireret af Joshua Cooper
Ramo, som i sin »The Beijing Consensus« (2004) havde »hy-
pet« Kina-modellen som et alternativ til den neo-liberalistiske
»Washington Consensus« (Williamson 1989). Kevin Lu fra
Verdensbanken argumenterer ogsa for, at Kina-modellen
reflekterer national praksis. Den kinesiske ledelse har — i kraft
af sine historiske erfaringer med planegkonomi — udviklet en
solid veerktejskasse, der levner mulighed for strategiske indgreb
i skonomien. Parti-staten spiller en central rolle i forhold

til erhvervslivet i kraft af sin kontrol med finanssektoren og
en rakke store statsejede virksomheder. Med baggrund i et
stigende skatteprovenu, indteegter fra virksomheder og om-
fattende salg af jord har den opbygget en finansiel réstyrke,
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som kan bruges aktivt. Den kinesiske planleegningshorisont er
langsigtet og ikke kortsigtet som i mange demokratiske lande,
og selvom den politiske proces er topdrevet, er den fleksibel og
tilpasningsduelig nok til at give plads for lokale eksperimenter
(Lu 2011).

Men der er ogsa mindre »hypede« opfattelser. Naughton
(2010) finder, at modellen er en simpel og pragmatisk indu-
strialiseringspolitik, der har kunnet lykkes, fordi det kinesiske
regime har kombineret fokuseret statsinterventionisme med et
autoriteert statssystem, som til stadighed er blevet forsynet med
nye mal og incitamenter, der fordrer og befordrer hastig vaekst.
Bade marked og stat har undgaet kollaps, fordi de har indrettet
sig efter hinanden; ikke mindst har markedet indrettet sig efter
den autoriteere stats interesser og behov. Tilsvarende argumen-
terer Yang (2011) for, at Kina-modellen blot er en status-quo-
model, som cementerer magthavernes kontrol med ekonomien
for at tjene egne interesser.

Kina-modellen er aldrig blevet sat pa teoretisk formel. Den er
pragmatisk og udvikler sig i et dynamisk samspil mellem cen-
trale og lokale akterer. Samtidig kan der stilles spergsmal ved,
om den overhovedet kan reproduceres andre steder. Pé trods
af sine lovord leverede Ramo selv argumenterne for model-
lens begrensninger. Den forer til forurening, social ustabilitet,
korruption, mistillid til regeringen og arbejdsleshed, argumen-
terede han (Ramo 2004), og det er rigtigt, at Kinas milje-
problemer, som er i fokus her, er blevet sa alvorlige, at de ma
give anledning til en kritisk revurdering af, om Kina-modellen
overhovedet passer til Kina mere.

Miljgets »sorgelige« tilstand

Veaksten eder Kinas ressourcer hurtigere, end de kan genop-
rettes, og forureningen er pa et niveau, hvor Riget i Midten
—ud over snart at vaere verdens storste gkonomi — allerede er
verdens markant sterste forurener og den sterste bidragyder
til de globale klimaforandringer (IEA 2010). Miljeproblemer-
nes betydning for den gkonomiske udvikling og befolknin-
gens almene sundhedsstilstand har leenge vaeret genstand for
forskning og debat (f.eks. Smil 1997), og i et interview i 2005
udtalte den kinesiske vicemiljeminister, Pan Yue, sin bekymring
for, om den kinesiske vaekstmodel var blevet sin egen vearste
fiende: »... I am worried. We are using too many raw materials
to sustain this growth... This miracle will end soon because
the environment can no longer keep pace« (Chinese Miracle
2005).

Nedslidningen af miljoet ses overalt. Til lands, til vands og i
luften. Til lands er store greesnings- og landbrugsarealer om-
dannet til erken i de sidste artier. 38% af Kinas areal er ramt af
erosion, og erosionen er den mest omfattende i verden (World
Bank 2001). Skovomraderne er forholdsvis smé (18%), og det
meste af den oprindelige skov er hugget ned. Vidomréader og
afvandingsomrader forsvinder med stor hast pa grund af inten-
siveringen af landbrugsproduktionen samt den galoperende ur-
banisering (Liu & Diamond 2005). Halvdelen af befolkningen
bor nu i byer (Xinhua News 28.4.2011) mod 19% 1 1980, og
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Kina er pa vej mod 1 mia. byboere i 2030 (McKinsey 2009).

Til vands er miljenedslidningen udtalt. Havene omkring Kina
er stort set temt for biologiske ressourcer, og mange steder er
vandressourcerne pa land ved at slippe op. Vandvejene slam-
mes til, og gor floderne, som ellers har veeret nationens livs-
nerve, ufarbare pé lange streekninger (Liu & Diamond 2005).
Omkring 70% af overfladevandet er forurenet i alvorlig grad
(Economy 2007). 43% af vandet i de syv storste floder er si
forurenet, at det er uegnet til menneskelig brug og en fjerdel af
befolkningen har ikke adgang til rent drikkevand (Economist
2010).

Luften preeges af Kinas enorme forbrug af kul. 13 af verdens
20 mest forurenede byer ligger i Kina, og op mod 90% af
svovldioxidforureningen og 50% af partikelforureningen
skyldes brugen af kul. En tredjedel af befolkningen indander
steerkt forurenet luft. Der falder syreregn pa en tredjedel af det
dyrkede areal og i halvdelen af byerne (Worldwatch Institute
2006). Beijing forsegte at bekeempe luftforureningen i forbin-
delse med de Olympiske Lege i 2008 og brugte 10 mia. US$
pa projektet. Det lykkedes at gore luftkvaliteten 30% bedre,
men 60% af denne gevinst er giet tabt siden (Davis 2011).

Alt efter opgerelsesmetoden koster miljgproblemerne og
forureningen 8-15 % af BNDP éarligt (China’s Miracle 2005).

I Beijing alene kan 70-80% af alle kreefttilfzelde med dedelig
udgang tilskrives miljgproblemer, og lungecancer er blevet den
primeere dedséarsag (China’s Miracle 2005).

I forhold til miljemeessig baeredygtighed rangerer Kina som nr.
121 pa en liste over 163 lande (Environmental Performance
Index 2010). Kinas store udfordring er, at kun omkring 1/10 af
det samlede areal egner sig til menneskelig brug. Miljenedslid-
ningen vil derfor gere det ekstra vanskeligt at absorbere den

del af befolkningen, som migrerer fra udsatte omrader, og i
neer fremtid risikerer Kina at std med 150 mill. miljgmigranter
uden fast bopzel (China’s Miracle 2005).

Kinas befolkning sidder ikke med haenderne i skedet, mens
ressourcerne forsvinder og deres helbred trues. Alene i 2006
matte myndighederne séledes handtere 580.000 miljorelate-
rede klager fra almindelige kinesere (Cary 2011). Selvom der
tilsyneladende er enighed mellem borgere og centrale milje-
myndigheder om, at der ber geres noget alvorligt ved miljepro-
blemerne, sé er det vanskeligt at komme overens med sterke
erhvervs- og lokalinteresser. I juli 2007 noterede den kinesiske
miljeminister, at: »Some businesses don’t rest deep in the

night when they have no scruples about dumping pollution in
rivers«. Han refererede til en undersegelse af 529 virksomheder
beliggende ved Kinas sterste floder, som viste at 44% af dem
havde overtradt miljereglerne, mens 75% af deres spildevands-
anleg enten kerte under kravniveauet eller slet ikke fungerede.
Miljeministeren sammenlignede floderne med »klistermasse«
(Watts 2007).
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Tabel 1. Kinas energiforbrug og energityper, 1990-2010

Ar Energiforbrug
(mill. ton kulaekvivalenter)

Kul
1980 603 72,2
1985 767 75,8
1990 987 76,2
1995 1.312 74,6
2000 1.455 69,2
2005 2.360 70,8
2009 3.067 70,4
2010 (sken) 3.250 70
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Energiforbrug ( %)

Olie Naturgas Ikke-fossil energi:
Vedvarende energi og kernekraft
20,7 3,1 4,0
17,1 2,2 4,9
16,6 2,1 5,1
17,5 1,8 6,1
22,2 2,2 6,4
19,8 2,6 6,8
17,9 3,9 7,8
19 4 8,3

Kilder: 1990-2009: China Statistical Yearbook 2010 (http://www.stats.gov.cn/tjsj/ndsj/2010/indexeh.htm)
2010: Delvist egne beregninger baseret pa tal oplyst af Wen Jiabao. Wall Street Journal 28 Februar 2011 (http://online.wsj.com/article/SB10001424052748704615504576

171922168262078.html). Usikre tal, i alt 101%.

Lokalmyndigheder sat skakmat?

De lokale miljemyndigheder har meget svert ved at gen-
nemtrumfe nationale krav og mal, hvis de da overhovedet har
nogen interesse i det, fordi de er underlagt lokalregeringerne
og ikke centralregeringen. Nér centralmyndighederne udsteder
restriktive krav rettet mod lokale industrier, straffes de decen-
trale miljpmyndigheder ofte lokalt med nedskeringer i lonsum
og driftsmidler, hvis de folger trop (Congressional 2007).

Hyvis det lykkes at bringe en ulest forureningssag til domsto-
lene, kommer nzste forhindring. Kinas miljglove er meget
progressive, men desvarre upreacise. Ofte kreeves en tolkning af
det konkrete sag, og det hjzlper de lokale myndigheder med.
Netop fordi de finansieres af lokalregeringerne, er de oftest vel-
villige over for deres interesser, og det samme er domstolene.

De betydelige miljeproblemer burde give grobund for mange
erstatningssager. Men ifelge vandmiljelovene er de lokale mil-
jemyndigheder ikke forpligtigede til at videregive relevante data
og dokumentation i sddanne retssager (Congressional 2009),
hvilket ogsa bremser domstolene i deres virke.

Hvis en virksomhed endelig demmes til at rydde op efter sig
og betale en bede, er det ikke ualmindeligt, at det lokale skat-
tebureau giver en lokal afgiftslettelse, som praecis modsvarer
bedesterrelsen. Der er talrige eksempler p4, at lokalregeringer
holder forureneren skadefri for at bevare arbejdspladser og
skatteprovenu (Economist 2004).

Endnu et eksempel pa de lokale myndigheders magt er blevet
dokumenteret i en meget omfattende undersogelse af Kinas
miljeretssager, som viste, at halvdelen af sigtelserne blev afvist

af blandt andet de lokale partiapparater med den begrundelse,
at udfaldet kunne true den sociale stabilitet (Wang 2010).

Men reformer synes pa vej. Tre provinser har i de seneste ar
etableret specialiserede miljedomstole, som pa tveers af admi-
nistrative greenser kan retsforfelge miljesyndere. Hvis erfarin-
gerne er gode, er det planen at udbrede disse nye domstole til
resten af landet (Congressional 2009; Lubman 2010).

Energisituationen

I takt med den sterke ekonomiske vaekst under reformperio-
den er Kinas terst efter energi vokset dramatisk. Gennem de
forste to reformartier blev energiforbruget stort set fordoblet.
Men efter 2000 fordobledes energiforbruget pa kun 8 ar
(tabel 1). Kina har rigelige maengder af kul, som har bidraget
med godt 70% af energiforbruget siden reformernes start i
slutningen 1970’erne. Til gengeld er kul uden sammenligning
den sterste forureningskilde i Kina, som brugte 43 pct. af
verdens kul til at producere 8 pct. af verdens BNP i 2008 (IEA
2010, World Bank: World Development Indicators Database).

For at styrke indfasningen af vedvarende energi, havde den
hidtidige 5-arsplan et méal om, at vedvarende energi skulle
udgere 10% af energiforbruget i 2010. Det blev ikke nédet. Den
forste indikation herpa var, da Kina i 2009 begyndte at tale om
et mal for ikke-fossil energi i stedet for vedvarende energi, dvs.
at kernekraft indgér i malet. Alligevel opndede Kina kun 8,3%
ikke-fossil energi i 2010 i stedet for 10% vedvarende energi.
Da Kina har opstillet flere kernekraftveerker i de seneste ar, er
der reelt tale om en stagnerende andel vedvarende energi i det
kinesiske energiforbrug (Tabel 1).
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Hvis Kina fortseetter som nu, dvs. uden tiltag for at omstille
eokonomien i mere »gron« retning, fordobles energiforbruget
pé kun 10 ar. Det betyder, at Kina ma importere store maeng-
der olie, gas og kul — selv kulimporten vil veere betydelig, da
jernbanerne ikke kan transportere kullene hurtigt nok fra de
kulrige miner i Nordvestkina til de skonomiske vaekstcentre i
Syd- og Ostkina. Den problematiske forsyningssikkerhed er —
ud over forureningen — derfor en vaesentlig forklaring pa den
kinesiske regerings satsning pa gren vakst.

Klimaudfordringen

Veekst, energi, miljo og klimaforandringer er tet forbundne. Ta-
bel 2 sammenligner Kina med resten af verden, OECD, Indien
og Danmark, og viser, at Kina allerede nu — halvvejs gennem
sin industrialisering — er verdens storste energiforbruger (ko-
lonne 4) og samtidig den storste udleder af energibaseret CO,
(kolonne 6). Til gengeeld bruger Kina naesten tre gange mindre
energi per indbygger end OECD-landene (kolonne 7), men
det mindre energiforbrug opvejes delvist af en mindre energi-
og kulstofeffektivitet (kolonnerne 9-12). Kina har derfor gode
muligheder for at heste signifikante energibesparelser (kolonne
8), da landet bruger naesten dobbelt s& meget energi per BNP-
enhed som OECD-landene. Kina har ogséa store potentialer for
at nedbringe CO, udslippet per US$ BNP-enhed (Kina: 2,3

kg per US$ BNP/OECD: 0,4 per US$ BNP; se kolonne 11).
OECD har dog dobbelt sé story CO,-udslip per indbygger som
Kina (kolonne 10).

Den dramatiske veekst i Kinas energiproduktion de sidste ti
ar har betydet, at Kina bidrager mest til den egede globale
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efterspergsel efter kul og olie og dermed til CO_-emissionen.
Det vil stige endnu mere fremover, ogsa med de nye kinesiske
mal for mere ikke-fossil energi og CO,-reduktion. Mens Kinas
kulforbrug stod for % af den samlede globale nettotilvaekststig-
ning i perioden 2000-2008, vil andelen stige til hele 90 % i de
kommende artier. Det finder sted samtidig med, at Kinas andel
af nettotilveeksten i vedvarende energi uforandret er pa ca. 20%
(se Figur 1).

Kina har erkendt sin problematiske rolle i forhold til de globale
energi- og klimadagsordener. De abenlyse muligheder for at
nedbringe CO -intensiteten i skonomien, og Kinas officielle
klimamal, en reduktion af kulstofintensiteten med 40-45 % per
BNP enhed i 2020 i sammenligning med 2005, forseger netop
at samle op pa disse muligheder (Delman 2011).

Er den nye 5-ars-plan et varsel om paradigmeskift?
Milje- og klimakrisen intensiveres til stadighed, men med

den 12. 5-ars-plan markerer den kinesiske ledelse, at det

er ngdvendigt med et forsterket kriseberedskab. Malet er
»videnskabsbaseret« og »gron« udvikling (¢4 K &) samt en
»cirkuleer« skonomi baseret pa lavt ressourceforbrug og pa
lavkulstofteknologier. Midlet er massive investeringer i nye
strategiske sektorer sdsom energibesparelse og miljgbeskyttelse,
ny informationsteknologi, ny energi (kernekraft, solenergi, vind
og biomasse), og biler som kerer p4 CO, neutral energi (12
FAP 2011).

Tabel 2. Kinas energiforbrug og klimabelastning i forhold til andre lande og regioner: 2009

1 2 3 4 5 7 8 9 10 11 12
Befolkn. BNP BNP Energi- Elektric.-  CO, Energi- Energi- CO,ift. CO,pr. CO,pr. CO,pr.
(milr) mia. i PPP  forbrug forbrug udledn. forbrug forbrug energi- indbyg. BNP- BNP-
USs$ mia. (TPES, (TWh) (mill. pr. pr. BNP- forbrug (CO,/ enhed enhed
us$ Mtoze) ton) indbyg. enhed  (tCO,/ cap.) (kgCO,/ iPPP
(toae/ (toae/ toae) Us$) (kgCo,/
cap.) 1.000 USss$)
Us$)
Verden
6.761 39.674 64.244 12.150 18.456 28.999 1,80 0,31 2,39 4,29 0,73 0,45
Kina 1.338 3.169 12.434 2272 3.545 6.877 1,70 0,72 3,03 5,14 2,17 0,55
Indien 1.140 826 4.310 676 690 1.586 0,58 0,77 2,35 1,37 1,81 0,35
OECD 1.225 29.633 32.114 5.238 9.813  12.045 4,28 0,18 2,30 9,83 0,41 0,38
DK 5,562 168 161 19 35 3,37 0,11 2,51 8,47 0,28 0,29

»CO, udledninger« baseres udelukkende pé energirelateret udledning
»Mia US$« er alle opgjort i & 2000-priser.

Mtoae = mill. ton olie sekvivalenter

»toge« = Ton olie sekvivalenter

PPP = Purchase Power Parity (kobekraft)

»TPES« = Total Primary Energy Supply

»TWhe« = Tera Watt Timer

Kilde: IEA, 2010. Key World Energy Statistics, p. 48-53
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Figur 1 Kinas andel i den globale netto-tilveekst i energiefterspergsel og energirela-
teret CO,-udledning: 2000-2008 og 2008-2035 (IEA 2010)
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»Gron« synes at skulle veere en lgftestang for et nyt udviklings-
paradigme, maske en ny Kina-model. Ifelge 5-drs-planen skal
den ikke-fossile energis andel af energiforbruget vokse markant
hurtigere end hidtil, fra 8,3% 1 2010 til 11,4% i 2015. Samtidig
endres det mere langsigtede mal for Kina, séledes at ikke-fossil
energi — i stedet for vedvarende energi — skal udgere 15% af
Kinas energiforbrug i 2020. Energiforbruget skal reduceres
med 16% per BNP-enhed i 2015 sammenlignet med 2010.
Det er dog lavere end de 20%, der var malet i den hidtidige
5-ars-plan, og som ikke blev fuldt opfyldt. Det bliver med
andre ord sveerere for Kina at hente store gevinster via ener-
gieffektivisering. Skovarealet skal endvidere stige med 1,3%

til 21,7%. Det overordnede mél for reduktion af CO, udslip-
pet pa 40-45% per BNP-enhed i 2020 star fast (USCAN), og
5-arsplanen seetter et delmal pa 17% i 2015.

Kina synes pa vej til at blive en supermagt inden for ren energi.
12010 naede Kinas investeringer op pa 54,4 mia. US$, 39%
mere end i 2009. Det var det storste belgb investeret af noget
land. Nr. 2 pa listen, Tyskland, og nr. 3, USA, investerede
henholdsvis 41,2 og 34 mia. US$. Kina har nu en installeret
vedvarende energikapacitet pa 103 GW, mens USA har 58
GW ogTyskland 49 GW (Pew 2011). Ved udgangen af 2010
var Kina verdens storste producent af vindmeller, solceller og
solvarmepaneler, biomassekraftverker, elbiler, kernekraftveer-
ker og vandkraftveerker (The Climate Group 2009).

Det kunne tyde p4&, at Kina er ved at blive mere grent end slidt,
men billedet er mere kompliceret end som sa. Kina vil i de
naeste artier gge energiforbruget sa meget, at den grenne belge
slet ikke kan erstatte den stadig stigende anvendelse af kulkraft.
I den nye 5-ars-plan forventes der at komme 1/3 flere kulkraft-
veerker, dvs. en tilveekst sterre end EU’s samlede kapacitet af
kulkraftveerker. Vaeksten i nye kulkraftveerker i Kina vil frem til
2035 vaere storre end alle nuverende kulfyrede kraftveerker i
USA, EU og Japan tilsammen. Selvom Kina satser pa de mest
moderne og effektive kulkraftveerker, eges kulforbruget mar-
kant (Odgaard 2009). Det er uden sammenligning den sterste
udfordring for det globale klima.
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Omstillingsprocessen er i gang, men ...?

I realiteten har Kinas ledelse l&enge argumenteret for nedven-
digheden af at handtere miljgproblemerne og har iveerksat
initiativer over en bred front. Begrebet »beeredygtig udvikling«
blev et berende udviklingsprincip i forbindelse med offentlig-
gorelsen af Kinas »Agenda 21«1 1993 (Administrative 1993).
Siden har Kina forsegt at blive en mere ansvarlig akter i miljg-
og klimasammenhaenge. Der er pagéet et omfattende arbejde
med at analysere miljg- og klimaudfordringerne samt med at
fa lavet nye politikker, strategier, planer, love og administrative
regler (Delman & Chen 2008; Harris & Ugadawa 2004). Malet
for reduktion af udslippet af drivhusgasser er sammen med
disse blevet en loftestang for handteringen af badde energi- og
miljeudfordringerne under nye strategiske begreber som »gron
udvikling, »gren transformation« og »lav kulstof udvikling« (12
FAP 2011; Delman 2011; CAS 2009; Delman & Chen 2008).

Kinas stadigt sterre engagement i det internationale milje-,
energi- og klimasamarbejde har ogsa vaeret med til at ege fokus
pa milje- og klimaudfordringerne (Delman 2011; Delman &
Chen 2008; Harris & Ugadawa 2004). Beslutningen om at
sztte egne klimamal pa trods af problemerne med at finde
fodslag i de internationale klimaforhandlinger viser, at den ki-
nesiske ledelse er parat til at gi alene om nedvendigt (Delman
2011).

Selvom Kina séaledes viser vilje, sa er det kinesiske klimamal
ikke sd ambitigst, som det umiddelbart lyder. Kinas BNP for-
ventes at blive 3% gang sterre fra 2005-2020, ifelge den kine-
siske energiadministration (ERI 2009). Det afstedkommer en
aget energieftersporgsel, og hvis Kina fremover blot anvender
den moderne teknologi pa verdensmarkedet til at producere
og bruge energien, vil det nyanskaffede og mere energieffektive
udstyr neesten af sig selv sikre en opnéelse af klimamalet. Ifelge
den kinesiske energiadministration vil Kina opné en forbedret
CO_-intensitet pd 44% ved alene at viderefore de eksisterende
politikker (egen beregning fra ERI 2009; se ogsa Climate
Action Tracker 2011). UNDP vurderer, at en 40% forbedret
CO_-intensitet kan opnds uden gkonomiske meromkostninger
overhovedet (UNDP 2010). Derfor anbefalede den kinesiske
energiadministration oprindelig et mere ambitigst klimamal pa
50%, hvilket regeringen nedtonede til 45% for at have en sik-
kerhedsmargin (Odgaard, personlig information), og som altsa
endte pa et endnu lavere klimamal pa 40-45% ved COP15.

Den anden store klimaakter, USA, kraever storre reduktio-
ner af Kina, for med Kinas klimamal vil Kina i 2035 udlede
mere CO, end USA, Canada, EU og Japan tilsammen. Kina
kraever en betydelig teknologioverforsel og finansiering for

at ville drefte mere ambitigse mal, iseer nar USA ikke kan fa
national opbakning til selv at vedtage en national klimapolitik.
Disse komplicerede forhandlinger mellem stormagterne var
arsagen til, at COP15 i Kebenhavn ikke ndede i mal (Delman
2011; Odgaard 2010). Indtil videre ser det ikke ud til, at en
ny klimaaftale kan indgas og dermed seatte yderligere skub

i Kinas grenne omstilling. Kina har derfor valgt selv at tage
téten, og det har den fordel, at Kina kan fa en vaesentlig andel
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af det lukrative marked for gren teknologi, som bliver en af
dette drhundredes vigtigste vekstsektorer. Der er tale om en
industripolitisk satsning, som vejer mindst lige sa tungt som de
miljepolitiske hensyn (Odgaard 2010A).

Er det muligt at »re-engineere« en slidt Kina-model?
Kinas udviklingsmodel har utvivlsomt veret en succes, men
den har ogsa slidt voldsomt pé landets naturressourcer og
milje, og den er blevet en belastning for bade Kina og resten
af verden. Den kinesiske ledelse prever nu at lancere et nyt
udviklingskoncept, som afspejles i den 12. 5-ars plan. Den
gronne miljepolitik understottes af betydelige interesser i gget
forsyningssikkerhed og erobring af det globale marked for gren
teknologi.

Den ukendte faktor er partistatens evne til at implementere pa
lokalniveau. De ledende miljgadministratorers hyppige udfald
mod lokale interesser er et signal om, at centralmagten er svag
i forhold til lokale magthavere. Der er saledes ingen sikker-
hed for, at udrulningen af alle disse planer til lokalt niveau vil
fore til opfyldelse af planens maél. Kinas sékaldte »de facto«-
federalisme (Zheng 2006), hvor en stadig sterre del af magten
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en barriere for omstillingen fra »slidt« til »gren« Kina-model. I
denne sammenheng er den stadig stigende andel af kul i ener-
giproduktionen tankevaekkende.

Derfor er det vaesentligste spergsmal, om det fremover kan
lykkes centralregeringen at erstatte bureaukratiske dekreter og
planmal med mere effektive styringsveerktejer. Det er afge-
rende, at lokalregeringerne far en egeninteresse i at spare pa de
knappe naturressourcer, hvis de nationale miljgmal skal opnés.
Den nye 5-ars-plan indeholder de forste skridt til at indfere

en CO_-skat pé fossile ressourcer og ressourceskatter. Det er
maske det mest afggrende skridt til gavn for Kinas milje i flere
artier. Det vil give de lokale virksomheder og lokalregeringerne
et reelt incitament til at spare pa kullene og de andre forure-
nende stoffer.

Sammen med fremvoksende og ofte meget aktive grenne
NGO’er skal disse nye instrumenter leegge pres pa lokalrege-
ringerne. Men der er brug for flere og nye styringsmidler — og
ikke mindst sanktionering af dem — hvis den centrale partistat
skal kunne tojle de modvillige lokalregeringer og erhvervsinte-
resser i de traditionelle energisektorer.

koncentreres pa lokalt niveau, kan meget vel vise sig at blive
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Kina: Den indadvendte stormagt

Kina fremstilles i stigende grad som en selvsikker og aggressiv stormagt.
Ved brug af en neoklassisk realistisk analyseramme vises det, hvordan kinesisk udenrigs-
og sikkerhedspolitik de seneste ar snarere afspejler en usikker kinesisk ledelse optaget

af indenrigspolitiske udfordringer.

CAMILLAT.N. SORENSEN
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Kebenhavns Universitet.

Det internationale samfund har de seneste ar for alvor faet
ojnene op for Kinas stigende internationale skonomiske, poli-
tiske og sikkerhedspolitiske betydning og indflydelse. I Beijing
modtages denne stigende internationale opmaerksomhed og
anerkendelse af Kinas stormagtsstatus imidlertid med blan-
dede folelser, serligt da sterre internationale forventninger og
krav til Kinas internationale ageren ogsa felger med. Dette er
sveert at handtere for en kinesisk ledelse, som samtidig kon-
fronteres med store indenrigspolitiske udfordringer og forvent-
ninger.

Med fokus pa Kinas udenrigs- og sikkerhedspolitiske ageren
fremhaever flere vestlige forskere et mere selvsikkert og aggres-
sivt Kina, der i stigende grad kaster heemningerne over bord,
kraever respekt og indflydelse og presser pa for egne krav og
interesser (se fx Mearsheimer, 2010). Der henvises serligt

til Kinas ageren i forhold til de mindre asiatiske stater og de
udestaende territoriale stridigheder i Det Sydkinesiske Hav og
Det Ostkinesiske Hav. Ligeledes medvirker den fortsatte gen-
nemgdende modernisering og transformation af det kinesiske
militeer til den voksende internationale usikkerhed omkring
kinesiske intentioner og til frygten for et steerkere Kina (jf.
Holslag, 2011). Den generelle forventning er, at jo sterkere
Kina bliver, jo mere udtalt bliver den selvheevdende kinesiske
udenrigs- og sikkerhedspolitiske adferd karakteriseret ved
stigende kinesiske ambitioner og mindre kinesisk ydmyghed,
lydherhed og villighed til at indgd kompromis. Analyseres

der grundigere pa udviklingen i kinesisk udenrigs- og sik-
kerhedspolitik de seneste ar tegner der sig imidlertid et mere
komplekst billede og et mindre forudsigeligt fremtidsscenario.

Vigtigst er den ogede betydning af kinesisk indenrigspolitik for
udenrigs- og sikkerhedspolitikken. Hensynet til at sikre Kom-
munistpartiets indenrigspolitiske legitimitet og magtmonopol
er det primeere i kinesisk politik, hvad enten det er indenrigs-
politik eller udenrigs- og sikkerhedspolitik.

Et generelt treek ved den kinesiske debat vedrerende Kinas
opstigen er, at der er en hej grad af sammentankning af kine-
sisk indenrigspolitik og udenrigs- og sikkerhedspolitikken (se
fx Wang, 2011). For vestlige forskere er det ogsa nedvendigt i
hojere grad at rette blikket mod udviklinger i kinesisk inden-
rigspolitik, hvis en bedre forstdelse og forklaring af udviklingen
i Kinas udenrigs- og sikkerhedspolitik skal sikres. Det overord-
nede formal med denne artikel er at vise dette samt preesentere
en anvendelig analyseramme hertil. Artiklen er struktureret pa
folgende vis. Forst praesenteres med udgangspunkt i en kort
diskussion af neorealismens mangler en neoklassisk realistisk
analyseramme. Denne anvendes dernest til at analysere udvik-
lingen i kinesisk udenrigs- og sikkerhedspolitik de seneste ar.
Analysens forste del fokuserer pa udviklinger i de systemiske
betingelser herfor, mens anden del fokuserer pa endrede in-
denrigspolitiske betingelser. P4 baggrund af analysen skitseres
afslutningsvis en raekke perspektiver for den videre udvikling i
kinesisk udenrigs- og sikkerhedspolitik.

Neoklassisk realisme:

fra neorealisme til udenrigspolitikanalyse

En forklaring pad den manglende inddragelse af indenrigspoli-
tiske faktorer i vestlige analyser af Kinas stigende betydning og
indflydelse i det internationale system er, at disse analyser oftest
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gor brug af en neorealistisk analyseramme (Serensen, 2008: 54-
95). Kina er en opstigende stormagt i et anarkisk internatio-
nalt system, hvor en stigning i en stats relative magtkapabiliteter
efterfolges af stigende ambitioner hos denne stat, hvis man er
offensiv neorealist som John Mearsheimer (2001), eller inten-
siverede sikkerhedsdilemmaer, hvis man er defensiv neorealist
som Kenneth Waltz (1979). Begge disse neorealistiske varianter
er baseret pa antagelsen om, at stater, fokuseret pa egen over-
levelse, tenderer mod at balancere den steerkeste stat og udvik-
linger i relative magtkapabiliteter, og praesenterer derfor begge
pessimistiske udsigter i forhold til at undgé, at Kinas opstigen
leder til ustabilitet og konflikt i det internationale system. Neo-
realismen tildeler imidlertid systemiske faktorer — anarkiet og
den gzeldende polaritet — primeer forklaringskraft og levner ikke
meget plads til indenrigspolitiske faktorer (Wivel, 2002: 432). I
det anarkiske internationale system er stater »like units« (Waltz,
1979: 95-97).

Neorealismen er til stadighed udsat for kritik, seerligt for at veere
ahistorisk, forsimplende og uanvendelig i forhold til at analy-
sere staters udenrigs- og sikkerhedspolitik og komme med po-
licy anbefalinger (se fx Booth, 2009). Kritikken kommer ogsé
fra egne raekker, og de seneste ar har set intensiverede forseg
pa at udvikle neorealismen (se fx Lobell, Ripsman & Taliafero,
2009). Disse forseg samles ofte under betegnelsen »neoklassisk
realisme«, hvor »the black box« &dbnes, og fokus pa systemiske
faktorer kombineres med inddragelse af indenrigspolitiske fak-
torer med det primere formal at forklare og forsta staters uden-
rigs- og sikkerhedspolitik (Wivel, 2005: 360).

Neoklassiske realister deler det overordnede argument, at syste-
miske faktorer er de primeere for udviklingen i det internationale
system over tid, men at deres effekt pa staters udenrigs- og sik-
kerhedspolitik varierer. Staten er den mellemliggende variabel
mellem systemiske faktorer og den ferte udenrigs- og sikker-
hedspolitik — effekten af systemiske faktorer skal saledes filtre-
res gennem staten for at nd udenrigs- og sikkerhedspolitikken
(Taliaferro, 2006: 482). Der er hos neoklassiske realister mange
bud p4, hvilke indenrigspolitiske faktorer der er vigtigst. Et gen-
nemgaende fokus, som ogsa kan fores tilbage til klassiske rea-
lister som Morgenthau, er pa forholdet mellem statsledere og
befolkning, hvor argumentet er, at statsledere vil veere optaget af
at sikre opbakning i befolkningen for at kunne mobilisere denne,
sikre egne magtpositioner og evner til at regere. Dette indfanges
i det analytiske begreb »regimelegitimitet«, hvor fokus er pa at
analysere, hvad der giver lederne af den pageeldende stat legiti-
mitet i egen befolkning.

Neoklassisk realisme har stort potentiale, bade i forhold til at
udvikle det realistiske forskningsprogram i International Politik-
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disciplinen og i forhold til at forbedre den realistiske analyse
af Kinas opstigen. For at forstd og forklare udviklingen i kine-
sisk udenrigs- og sikkerhedspolitik de seneste ar er det ifelge en
neoklassisk realistisk analyseramme sdledes nedvendigt forst at
analysere udviklinger i de systemiske faktorer. Her er polarite-
ten det afggrende. Forskellige polariteter medferer forskellige
dynamikker i det internationale system, og det gor derfor en
forskel, at Kinas opstigen foregar i et unipolert system — med
én supermagt, USA — i modsatning til et bipolert eller multipo-
leert system. Unipolariteten opstiller visse begreensninger for en
opstigende stormagt som Kina, men giver ogsd visse fordele.
Dynamikkerne under unipolaritet medferer, at konkurrencen,
mistilliden og risikoen for overreaktion og misforstaelse af inten-
tioner samt incitamenterne til traditionel systemisk balancering
mindskes mellem stormagterne. Der er ingen tvivl om, hvilken
stat der er den staerkeste i systemet, og der er for stor risiko — og
for lille gevinst — ved at balancere unipolen, hvorfor de ovrige
stormagter tilpasser sig p forskellig vis.! Det manglende incita-
ment til balancering af unipolen skyldes ogsa, at unipolen tager
det primere sleb i forhold til at sikre stabiliteten i systemet,
mens de gvrige stormagter delvist kan free-ride. Sporgsmalet er
imidlertid om unipolariteten i disse r er ved at blive svaekket og
andre dynamikker vinder frem i det internationale system.

Efter analysen af systemiske faktorer og udviklinger i disse tager
den neoklassiske realistiske analyseramme fat pa indenrigspo-
litiske faktorer med fokus pa forholdet mellem statsledere og
befolkning og dermed analysen af udviklingen i »regimelegitimi-
tet«. Vigtige spergsmal er derfor, hvad der giver kinesiske ledere
legitimitet i den kinesiske befolkning og videre i hvilken grad
og retning hensyn til indenrigspolitiske forventninger pavirker
kinesisk udenrigs- og sikkerhedspolitik.

Unipolaritet, men svaekket

— Beijing kan ikke lzengere »ligge lavt«

Hvilket handlerum har de ovenfor beskrevet unipolere dyna-
mikker resulteret i for kinesisk udenrigs- og sikkerhedspolitik og
ses der nogle nyere udviklinger her? Det unipolere internatio-
nale system har generelt vaeret til stor fordel for Kinas opstigen,
hvilket de kinesiske ledere ogsa gradvist har erkendt (jf. Gold-
stein, 2005: 24-26). Forst og fremmest har unipolariteten bety-
det, at kinesiske ledere har kunnet rette fokus og ressourcer mod
den indenrigspolitiske udvikling som det vigtigste og dernaest pa
at styrke Kinas rolle og indflydelse i regionen, hvor de regionale
stater med unipolen USA sikkert i baghanden ogsa har kun-
net fokusere pa den gkonomiske dimension — og de skonomiske
fordele — af Kinas opstigen. Dette er indkapslet i den kinesiske
sdkaldte »ligge lavte-strategi — Kinas udenrigs- og sikkerhedspo-
litiske strategi siden midten af 1990’erne. Strategien foreskriver,
at kinesiske ledere skal prioritere opbygningen og fastholdelsen

Kenneth Waltz (1979) beskeftiger sig med bipolere og multipolere internationale systemer, idet forventningen hos Waltz er, at et unipolert

internationalt system ikke vil holde leenge, da unipolen hurtigt vil blive balanceret. Andre neorealister har imidlertid taget den udfordring op,
som den manglende balancering af USA efter den Kolde Krig har resulteret i for neorealismen, og flere neorealistiske bud pa de vaesentligste
dynamikker under unipolaritet er blevet praesenteret — se fx Wohlforth (2002), Hansen, Toft & Wivel (2009), Hansen (2011).
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af stabile relationer til regionale stater og vigtige handelspart-
nere og derudover ellers holde lav profil internationalt og undga
at blive blandet ind i andre staters konflikter og generelt undga
at bruge for mange ressourcer pa udviklinger og begivenheder
i det internationale system, som ikke bergrer Kinas nationale
kerneinteresser. Denne strategi har fungeret seerdeles godt for
Beijing, men er de seneste ar begyndt at vise sine begraensnin-
ger. Strategien er nemlig designet til et unipoleert system, hvor
Kina far lov til at free-ride og ikke har steerke interesser uden
for egen region. Disse betingelser holder ikke leengere. Dette er
seerligt en konsekvens af USA’s relative svaekkelse — svaekkelse
af unipolariteten og de dynamikker, der folger med. Kina kan
saledes ikke leengere free-ride og »ligge lavt« (jf. Wang, 2011).

Adskillige neorealistiske analyser af unipolaritet fremheever
ogsd, at dynamikker under unipolaritet athenger af unipolens
strategi og adfeerd (se fx Hansen, 2011). Her kan der ogsa ar-
gumenteres for en @ndring de seneste ar, hvor USA, fokuseret
pa at fastholde egen magtposition, har eget fokus pa Asien og
Kinas opstigen og styrket de amerikanske militeere aktiviteter og
alliancer i regionen, serligt alliancen med Japan (se fx Serensen,
2010). Stormagtskonkurrencen mellem USA og Kina er saledes
stigende ligesom tendenserne til regional balancering.

Disse udviklinger, filtreret gennem Kkinesisk indenrigspolitik
karakteriseret ved stigende nationalistiske ambitioner samt
forventninger om fortsat stigende ekonomisk velstand, stiller
Beijing over for nye og komplekse dilemmaer og udfordringer i
udenrigs- og sikkerhedspolitikken.

Folket frygter partiet, men ikke nzer sa meget,

som partiet frygter folket?

Det ideologiske legitimitetsgrundlag for Kommunistpartiet er
mere eller mindre udhulet, og i stedet er udviklet en form for
output- eller »performance«-legitimitet. Det, partiet skal levere,
er fortsat stabilitet, skonomisk veekst og fremgang for alle kine-
sere og for Kina som stormagt i det internationale system (jf.
Wang, 2005). Dette er, hvad partiet har afgivet lofter om i den
form for kontrakt, der er indgéet med den kinesiske befolkning.
Det er dog ikke sa »enkelt« som blot at sikre fortsatte hoje gkono-
miske vaekstrater, men ogsa et spergsmal om at tackle de mange
sociogkonomiske udfordringer og problemer, som er fulgt i kel-
vandet pa de seneste tre artiers ensidige fokus pd gkonomisk
vaekst. Dette geelder iseer den stigende skonomiske ulighed mel-
lem land og by og mellem de forskellige provinser, den stigende
korruption pa alle niveauer i det enorme og komplekse kinesiske
politiske og bureaukratiske system og de store miljgproblemer,
som Kina star med. Hensyn til indenrigspolitiske udfordringer
og forventninger er de seneste ar eget i den kinesiske ledelse, og
det forsteerker presset pa »ligge lavt« strategien. Dette haenger for
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det forste sammen med, at den relative sveekkelse af USA de se-
neste ar kun har styrket nationalistiske ambitioner i den kinesi-
ske befolkning om, at Kina nu — efter 100 ars ydmygelser — ind-
tager, hvad der ses som Kinas retmessige stormagtsposition og
kraever den indflydelse og respekt, som folger med. Derfor er der
ogsa indenrigspolitisk sterre forventninger om, at det nu er slut
med at »ligge lavt«. For det andet er fortsat hgj ekonomisk vaekst
i Kina i stigende grad aftheengig af import af energi- og naturres-
sourcer. Hensyn til indenrigspolitiske forventninger om fortsat
stigende eokonomisk velstand presser derfor ogsa i retning af,
at Beijing udvikler steerke interesser i udviklinger og konflikter
uden for egen region og generelt i indretningen af det interna-
tionale system. Dette udfordrer ligeledes »ligge lavt« strategien.

Kina er ikke et demokrati, s hvorfor bekymrer de kinesiske le-
dere sig overhovedet om forventninger fra den kinesiske befolk-
ning? Som antydet ovenfor heenger dette snavert sammen med
implikationerne for udviklinger i det kinesiske samfund og for
forholdet mellem Kommunistpartiet og det kinesiske samfund
af den gkonomiske reformproces. Gradvist er der udviklet en ny
stat-samfund-kontrakt, men denne er imidlertid sver at stabi-
lisere, seerligt fordi de igangveerende udviklinger i det kinesiske
samfund gir si hurtigt og er sa gennemgribende og komplekse.

Kina er fortsat et autoriteert ét-parti system, hvor der ikke til-
lades nogen form for opposition, og der bliver sldet hardt ned pa
ethvert tiltag, der opfattes som en udfordring af partiets magt-
monopol. Dette betyder ikke, at der ikke er sket — og sker —
udviklinger. Den gkonomiske reformproces har nedvendiggjort
udviklinger i det kinesiske politiske og bureaukratiske system og
ogsa mere »udviklingsrume til det kinesiske samfund for eksem-
pel for at opmuntre privat initiativ og skabe storre fleksibilitet og
dynamik i den kinesiske gkonomi (jf. Gilboy & Heginbotham,
2010). Hvorvidt partiet pa sigt kan holde til disse udviklinger,
seerligt i forhold til at fastholde enigheden i topledelsen, disci-
plinen leengere nede i partihierarkiet og bureaukratiet samt kon-
trollen med udviklinger i samfundet, er der stor debat om, ogsa
i Kina (se fx Shambaugh, 2008). Udviklingen hidtil tilsiger, at
partiet formar at tilpasse sig og indfange — eller undertrykke —
nye grupper og tendenser i det kinesiske samfund, men det er en
fortsat, neermest daglig, udfordring for partiet, og der er ingen
tvivl om, at de kinesiske ledere er mere bekymrede for fasthol-
delsen af egen indenrigspolitiske legitimitet og magtmonopol.’
Dette er det primere hensyn i kinesisk politik, hvad enten det er
indenrigspolitik eller udenrigs- og sikkerhedspolitik.

Der er saledes et livligt civilsamfund under udvikling i Kina.
Selvfelgelig et andet civilsamfund end i et demokratisk politisk
system, men ikke desto mindre et civilsamfund, som stiller sig
kritisk over for udviklinger i Kina og som viser sin utilfredshed.

Citat fra kinesisk samfundsforsker (eget interview, Beijing, efterar 2010).
Som formuleret af Nicholas Bequelin, en forsker tilknyttet Human Rights Watch i Hong Kong, s geelder det for kinesiske ledere, at » Everyday

politics is about how to handle social demands — which ones to accept, which ones to channel, which ones to suppress, which ones can be ignored« (Grant,

2011).



SAMFUNDSOKONOMEN NR. 5 NOVEMBER 2011

Der er stor vaekst i demonstrationer over hele Kina — ifelge den
kinesiske statsejede teenketank »The Chinese Academy of Social
Science« (CASS) er antallet af »incidents of social unrest« steget
fra ca. 40.000 i 2001 til over 90.000 i 2009 — og samtidig med,
at demonstrationerne stiger i antal, bliver de sterre og mere vol-
delige samt mere differentierede i forhold til savel deltagere som
arsager til demonstrationerne. Dog er fzllesn®vneren serligt
frustration over ulige og uretfeerdig behandling og magtleshed
i forhold til magtmisbrug og korruption hos lokale parti- og
embedsmend (jf. Gilboy & Heginbotham, 2010). Det er blevet
vanskeligere for de kinesiske ledere at handtere og isolere disse
demonstrationer, serligt grundet udbredelsen af mobiltelefoner
og internet i Kina. I dag er der mere end 850 mio. mobiltelefon-
brugere og ca. 500 mio. internetbrugere i Kina, og den videre
udbredelse ages fortsat i hgjt tempo ligesom opfindsomheden i
forhold til at komme udenom forseg pa censur og kontrol.

Alt i alt er disse igangvaerende udviklinger i det kinesiske sam-
fund en farlig cocktail for de kinesiske ledere, hvilket de som
naevnt er uhyre opmerksomme pa. Dette illustreres af de kine-
siske lederes handtering af anonyme opfordringer pa internettet
til en kinesisk jasmin-revolution, inspireret af den protestbelge,
der har rystet — og veltet — arabiske regimer de seneste méane-
der. P4 trods af, at opfordringerne tilsyneladende ikke har ndet
storstedelen af den kinesiske befolkning, har de sat den kinesi-
ske ledelse i alarmberedskab. Den seneste tid er der blevet slaet
meget hardt ned pé kinesiske aktivister, som settes i feengsel
eller husarrest. Og samtidig har de kinesiske topledere fort an af
premierminister Wen Jiabao stiet offentligt frem og lovet storre
fokus pa sikring af almindelige kineseres sikkerhed og velstand
og atter fremstillet Kommunistpartiet som eneste garant for
fortsat stabilitet i Kina (Grant, 2011).

At de kinesiske lederes indenrigspolitiske legitimitet ogsa er
bundet op pa partiets lafte om at genvinde international respekt
og status for Kina, heenger sammen med partiets brug af natio-
nalisme til at sikre indenrigspolitisk stabilitet, seerligt efter Tia-
nanmen i 1989. Denne nationalisme har dog vist sig meget svaer
at styre og har udviklet sig til et tvesegget svaerd for de kinesiske
ledere. Pa den ene side kan de bruge nationalismen til at mobi-
lisere den kinesiske befolkning med det formal at leegge pres pa
andre stater og at fljerne opmarksomheden fra egne fejl og svag-
heder. Pa den anden side udvikles hgjere nationalistiske ambi-
tioner i den kinesiske befolkning, som i nogle tilfzelde leegger
yderligere pres pa de kinesiske ledere i internationale forhand-
linger og konflikter. Dette har iseer vist sig i konflikter med Japan
og USA de seneste ar.* I forleengelse heraf fremhaver kinesiske
International Politik-forskere, at en vigtig faktor for at forklare
og forstd udviklingen i kinesisk udenrigs- og sikkerhedspolitik
de seneste ar er kinesiske lederes frygt for indenrigspolitiske na-
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tionalistiske reaktioner, hvis de kommer til at fremsta svage og
eftergivende i forhold til andre stater (egne interviews, Beijing,
forar 2011). Det paradoksale er ogsa, at det er sveert for de ki-
nesiske ledere at forbyde eller sla ned pa nationalistiske demon-
strationer og ytringer, da de tidligere selv har opmuntret hertil
og dermed gjort det legitimt og ligefrem patriotisk at ytre sig.
Hermed er der blevet abnet et legitimt politisk rum for ytringer
og protester, som det er svert at afgreense og holde styr pa.

Kinesisk udenrigs- og sikkerhedspolitik mindre
forudsigelig og mere forskelligartet

Der er saveli det internationale system som internt i Kina mange
udviklinger i gang, og det er umuligt at sige noget sikkert om,
hvordan Kina videre vil udvikle sig som stormagt og implikatio-
nerne heraf for det internationale system. Det, der kan analyse-
res og siges noget fornuftigt om, er de faktorer, som vil indvirke
pa Kinas udvikling som stormagt. Neoklassisk realisme praesen-
terer en anvendelig analyseramme, hvor udviklinger i forhold til
systemiske faktorer forst analyseres — hvad er det for et inter-
nationalt system, Kina skal stige op og agere i som stormagt?
Hvordan reagerer unipolen USA pa udviklingen i det internati-
onale system generelt og specifikt pd Kinas stigende internatio-
nale rolle og indflydelse? Det giver de primaere betingelser over
tid, men effekten heraf péd kinesisk udenrigs- og sikkerhedspo-
litik pavirkes ogsa af indenrigspolitiske udviklinger i Kina, hvor
de vigtigste indenrigspolitiske betingelser som anfert ovenfor er
relaterede til udviklingen i regimelegitimitet — hvad skal de ki-
nesiske ledere levere indenrigspolitisk? Hvilken kinesiske uden-
rigs- og sikkerhedspolitik bidrager til dette? I hvilken grad og i
hvilken retning hensyn til disse indenrigspolitiske forventninger
har indflydelse pa kinesisk udenrigs- og sikkerhedspolitik vari-
erer dog fra case til case atheengig af, hvilke indenrigspolitiske
interesser og kreefter der bergres og mobiliseres i den konkrete
case. Neoklassisk realisme presenterer her ikke en formel for de
konkrete effekter pa kinesisk udenrigs- og sikkerhedspolitik af
igangveerende udviklinger i de systemiske og indenrigspolitiske
betingelser, som Beijing agerer under, men praesenterer et bud
pa de vigtige faktorer at tage fat pa i den konkrete analyse. Dette
henger sammen med, at neoklassisk realisme fortsat ma beteg-
nes som en prae-teori, hvor bestemte typer af faktorer, som er
nedvendige at inddrage i analysen, identificeres og begrundes,
men hvor der ikke praesenteres en teori, der muligger precis
hypotesedannelse (jf. Wivel, 2002: 441).

P4 mange mader er Kina fortsat i gang med at lere at spille
stormagtsspillet, og det er ekstra svert i en situation, hvor der
er s4 mange udviklinger i gang i det internationale system og
indenrigspolitisk i Kina. Der er tale om en langstrakt leerings-
proces, hvor de kinesiske ledere — som det har veret tilfeeldet for
den egkonomiske reformproces i Kina — anlegger en pragmatisk

Senest tydeligst i konflikten med Japan om territoriale rettigheder i Det Ostkinesiske Hav, hvor den japanske tilbageholdelse af en kinesisk

fiskekaptajn i det omstridte farvand i september sidste ar ledte til anti-japanske demonstrationer i flere kinesiske byer, hvilket tilsyneladende
var medvirkende til en offensiv og kompromisles kinesisk héndtering af det, der udviklede sig til den mest alvorlige diplomatiske krise mellem

Kina og Japan i mange ar (jf. Serensen, 2010).



42 SAMFUNDSOKONOMEN NR. 5 NOVEMBER 2011

eksperimenterende tilgang. I store traek geelder det, at nar den
kinesiske ledelse star over for en ny international udfordring el-
ler konflikt, sa foretages der en konkret afvejning af de involve-
rede interesser og hensyn (jf. Shambaugh, 2010). Ofte er der
tale om modsatrettede pres og svere dilemmaer, hvor serligt
hensyn til at sté fast pa de traditionelle principper, sikre fortsat
hej ekonomisk vaekst i Kina og tilfredsstille den indenrigspoliti-
ske nationalistiske opinion star over for hensyn til at fremme Ki-
nas internationale image som en ansvarsfuld stormagt og sikre
pragmatiske samarbejder med vigtige handelspartnere. Denne
»case-by-case«-tilgang gor kinesisk udenrigs- og sikkerhedspoli-
tik mindre forudsigelig og mere forskelligartet, hvilket ogsa skyl-
des stigende besveaerligheder med at koordinere mellem det vok-
sende antal kinesiske indenrigspolitiske akterer, som er kommet
pé banen i forhold til formuleringen og udferelsen af kinesisk
udenrigs- og sikkerhedspolitik (jf. Jakobson & Knox, 2010).

Meget taler saledes for en fortseettelse af den udvikling, man har
set de seneste ar i kinesisk udenrigs- og sikkerhedspolitik, hvor
en usikker og reaktiv kinesisk ledelse handterer internationale
udviklinger og konflikter ad hoc og fortsat har et snavert fokus
pé sikring af kinesiske nationale kerneinteresser, serligt i regio-
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nen, og ellers pa handteringen af indenrigspolitiske udfordrin-
ger. Hvis konflikter drejer sig om Kinas territoriale krav eller an-
dre spergsmal, som er teet forbundet med kinesisk nationalisme,
sa vil kinesiske ledere agere pa en made, hvor de ikke risikerer
at fremsta svage indenrigspolitisk, iseer op til lederskiftet i 2012.
Pa den anden side vil kinesiske ledere ogsa veere opmeerksomme
pa Kinas internationale image og fortsat deltage i udvalgte in-
ternationale aktioner som fx piratbekeempelse og FN’s fredsbe-
varende operationer, men uden at forpligte sig pa at tage for
aktiv en international rolle. Der skal siledes ikke forventes et
Kina med store internationale visioner og ambitioner, som star
Kklar til at tage internationalt ansvar i forhold til internationale
udviklinger og konflikter.

Det er meget vigtigt at veere opmerksom pa den igangverende
proces i forhold til formuleringen og udferelsen af kinesisk
udenrigs- og sikkerhedspolitik og sammenhengen i forhold til
udviklinger i kinesisk indenrigspolitik. Dels for at pavirke pro-
cessen i en positiv retning, men ogsa for at undga at opstille
urealistiske forventninger. Kina er en indadvendt stormagt i
disse ar.
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ONE-STOP-BORGERSERVICE I CHENGDU

E-government og administrativ reform:
One-stop-borgerservice 1 Chengdu

Borgerservicecentre er en ny, vigtig institution i Kina. Artiklen viser, hvordan staten
opnar gget kontrol med frontlinjemedarbejdere 1 centrene gennem forskellige it-baserede

overvagningsmekanismer.
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Indledning

For en stat er det vaesentligt at veere i stand til at implementere
policy pé det lokale niveau, idet lav styringskapacitet heem-
mer gkonomisk vaekst og skader styrets legitimitet pa leengere
sigt. I Kina er det en betydelig udfordring i lyset af, at lokal-
forvaltningerne og deres frontlinjemedarbejdere er berygtede
for korruption og ineffektivitet (Shue 2010, s. 46). Det er sogt
imedegaet med belger af administrative reformer, der er gen-
nemfert med varierende resultater.

Centralregeringen i Beijing har i stigende grad gjort it til en
integreret del af reformerne, og e-government har vundet
indpas i det officielle begrebsapparat. E-government betyder
anvendelse af nye informations- og kommunikationsteknolo-
gier (it) i den offentlige forvaltning for at styrke effektiviteten
af serviceproduktionen. Der har i Kina veret en vegtning

af e-government-programmer i retning af understottelse af
ekonomisk vaekst (Seifert & Chung 2009). Tidligere studier
indikerer, at de e-government-programmer, der har veret sat
i veerk bade pa centralt og pa provinsniveau, har bidraget til
at forbedre effektiviteten af den offentlige forvaltning (Qiu &
Hachigian 2005; Zheng 2007). Der er forsket i e-government
i Kina (se fx oversigterne i Long & Qin 2006; Schleger 2010;
Tang et al. 2006), men det til trods fremstar det fortsat ikke
Kklart, hvilken rolle it mere konkret har spillet. Derfor mangler
der viden om teknologiens muligheder i forhold til yderligere
reformer af Kinas offentlige administration.

Formalet med denne artikel er at beskrive og analysere,
hvordan it endrer forudsetningerne for kontrol af frontlinje-
medarbejdere i borgerservicecentre, og hvordan it derigennem
pavirker effektiviteten af serviceproduktionen i Kina.

Teoretisk er artiklens fokus it’s rolle i forandringer i forholdet
mellem kontorchefer og frontlinjemedarbejdere i borgerser-
vicecentre. Set fra kontorchefernes perspektiv er it velegnet i
kontrolgjemed, for gennem anvendelse af e-government kan de
reducere den informationsasymmetri, der eksisterer i forhold
til frontlinjemedarbejderne. Kontrollen etableres gennem for-
skellige mekanismer, hvoraf et antal afdekkes af den felgende
analyse.

Kinas administration er udover det nationale niveau hierarkisk
opdelt i provinser, byer, distrikter og gade-niveau (se fx Lie-
berthal 2004, s.173). Det vil sige, at hejere niveauer kan give
ordrer til lavere, og policy pa det nationale niveau har betyd-
ning helt ud til det lokale niveau — i hvert fald i teorien — hvis
den implementeres. De autoritetsforhold, artiklen fokuserer pa
mellem kontorchefer og frontlinjemedarbejdere i servicecen-
trene, er derfor det sidste led i en lang keede, som opadtil inklu-
derer relationer mellem borgerservicecentre pa distriktsniveau
i forhold til distriktsregeringen, og videre op gennem distrikts-,
by- og provinsregering.

De it-baserede mekanismer spores gennem et eksplorativt ca-
sestudie af oprettelsen og implementeringen af borgerservice-
centre i Chengdu. Studiet er baseret pa et halvt ars feltarbejde
udfert med begyndelse i september 2009, samt dokumentarisk
materiale, der streekker sig tilbage til processerne, der ledte til
centrenes oprettelse 1 2001. Primeert vil artiklen beskrive og
analysere forvaltningsinterne forandringer og deres betydning
for serviceproduktionen.

Forst presenteres casestudiet af borgerservice-centre i
Chengdu som en succesfuld anvendelse af e-government. Der-
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igennem illustreres, gennem hvilke mekanismer forbedringer af
administrationen er mulige. Afslutningsvis beskrives det, hvor
de observerede mekanismer benyttes inden for andre omréader
af den offentlige administration.

E-government

Aret 1999 blev officielt erkleret »e-government-ar« i Kina,
hvilket beted, at samtlige offentlige myndigheder blev pélagt

at oprette hjemmesider. Siderne blev oprettet med stor ildhu,
men uden teknisk og organisatorisk stette. Derfor var mange
af siderne tomme skaller med informationer, der ikke blev op-
dateret. Det var symbolpolitik, som lokale ledere af offentlige
myndigheder forte, fordi de var underlagt performance-ma-
nagement, og de fik point for at oprette en hjemmeside (Zhang
2001). Informationen, der naede videre opad i systemet, var
den binere: har/har ikke hjemmeside. Succeskriteriet var derfor
at have oprettet en side, uanset hvilken kvalitet den matte have.
P4 kriterier som anvendelighed og funktionalitet fandtes en
informationsasymmetri, som til fulde blev udnyttet af de lokale
ledere i forhold til at fremsté lydige overf or deres overordnede,
mens implementering af intentionerne med e-government-aret
ikke blev realiseret.

Som den felgende analyse af servicecentrene viser, er det

de bagvedliggende virkninger af it, der rummer det storste
forandringspotentiale. Heroverfor star hjemmesiderne, der er
fristende at male p4, fordi de er nemme at komme til. Men en
diskussion af kinesiske forhold ma nedvendigvis tage udgangs-
punkt i de faktiske forhold og den diversitet, der forekommer
inden for rigets greenser. I forbindelse med udbredelsen af it er
der store regionale forskelle. Hvor Beijings internet-brugere!
nu udger tet ved 70% af befolkningen, udger de i landlige dele
af central og Vestkina kun omkring 20-30% (CNNIC 2011,
s.17). De tal var veesentligt lavere ti ar tidligere, hvor processen
frem mod etablering af borgerservicecentre begyndte. Hjem-
mesiderne kan udelukkende ses som et udtryk for den made,
staten ensker at kommunikere med borgerne pa, men de kan
ikke give noget retvisende billede af, hvilken rolle it spiller i
forhold til den offentlige forvaltning som helhed.

Udover det symbolpolitiske element i e-government-aret
adopterede centralregeringen andre programmer, der havde en
afgerende betydning for den videre udvikling af digitalisering
af den offentlige forvaltning. Skabelsen af en teknologisk infra-
struktur var malet for en serie centralregeringsprogrammer kal-
det »Guld-programmerne« (jin zi gongcheng), der fokuserede pa
at etablere bredbandsforbindelser, samt at sikre et minimum
af integration i den generelle software-arkitektur, sa informa-
tioner kunne deles mellem myndigheder (Zhang 2001). Idéen
om at sikre sammenheng mellem de offentlige myndigheders
systemer var med til at skabe grundlaget for det internetbase-
rede it-system i borgerservicecentrene.

NOTE 1
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One-stop-borgerservice i Chengdu

12001 begyndte one-stop borgerservicecentre at sprede sig i
Kina, efter Statsradet havde udstedt en »Administrative Ap-
plication Reform Act«. Det blev set som et vigtigt skridt for at
skabe et godt investeringsklima (ruan huanjing) i forbindelse
med Kinas indtreeden i World Trade Organisation. Den proble-
matiske sagsbehandlingsproces ved opstart af en virksomhed
blev beskrevet af en respondent fra et distrikt i Chengdu:

I begyndelsen ... var der et firma som (JS: under sagsbe-
handlingen) maétte skaffe mere end 100 officielle segl. De
tog sagen til borgmesteren ... og han blev meget rystet.
Borgmesteren tenkte, at hvis dét at 4bne en virksomhed
beted, at man matte lebe rundt gennem sa mange procedu-
rer, sa var det en meget problematisk ting ...

(Forfatterens interview 2009-10-21, oversat fra kinesisk)

Den beskrevne ineffektivitet var en motivation til at igangseette
reform pa lokalt niveau. Samtidig skrev udviklingen sig ind

i en bredere kontekst. En del af inspirationen var hentet i de
OECD-lande, hvor one-stop-shopping var blevet introduceret i
sen-1990’erne. Som sddan afspejler centrene en generel idé om
at skabe en serviceorienteret stat (fuwuxing zhengfu). Samtidig
var de et svar pa de omfattende administrative reformer, der
var igangsat under premierminister Zhu Rongji i 1998 med
henblik pa at reducere den hastigt voksende offentlige for-
valtning. Der har vearet flere reformbaelger, hvor den generelle
tendens har veret nedskering fulgt af ny opblomstring af den
offentlige sektor (Qiu & Hachigian 2005).

Det var i en sammenhzng, hvor e-government var begyndt at
spille en mere gennemgribende rolle i administrative reformer,
at borgerservicecentrene pé distriktsniveau i Chengdu blev
etableret som nye organisationer i 2004-5. Det skete, efter
borgerservicecentret pd provinsniveau havde et par ar bag sig.
Distriktsniveau-centrene beskeftiger omkring 100 ansatte for-
delt pa4 omkring 26-30 forskellige myndigheder. Der behandles
i dag lidt over 200 forskellige tilladelser primeert relateret til
erhvervsvirksomhed og skat. Antallet skal ses i lyset af, at der
samtidig med indferelsen af centrene blev foretaget en regel-
forenkling og ensretning fra omkring 1000 typer tilladelser.

Der er to versioner af one-stop-shopping, hvoraf den ene hand-
ler om administrative enheder, der er samlet under ét tag som
en markedsplads, hvor man kan ga fra bod til bod. I Chengdu
var de forskellige myndigheder repraesenteret ved hver deres
vindue i centret. Centrene havde ikke en integreret software-
platform fra begyndelsen. I stedet var det en fysisk samling

af kontaktpunkterne for de enkelte organisationer for at gore
anseggninger om erhvervslicenser lettere.

Personer over 15 ér, der inden for det sidste halve ar har anvendt internet.
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Den anden version af one-stop-servicecentre, kendt som
supermarkedet, inkluderer samproduktion og koordination

af enhederne. Samproduktion kom til i 2007 gennem parallel
sagsbehandling. Frem for at en sag skal afleveres i sekventiel
raekkefolge til forskellige godkendende myndigheder, kan
klienten henvende sig pa borgerservicecentret, aflevere de ned-
vendige dokumenter, som sa bliver sendt til relevante myndig-
heder. Derefter behandler de involverede myndigheder sagen
samtidigt og koordinerer beslutninger via et internetbaseret
sagsbehandlingssystem. Det store antal sagstyper til trods er
det stadig kun omkring 40% af alle sagstyper, der understottes
af parallel sagsbehandling (Forfatterens interview 2009-10-21).
Der er taget hojde for, at det langt fra er alle, der har adgang til
internettet, og den nye organisation kan derfor ogsa kontaktes
béde telefonisk gennem en hotline og ved personlig henven-
delse pa borgerservicecentret. Der gores bredt opmerksom pé
telefonhotlinen med telefonnummeret 96196. For eksempel
bliver man ved betalingsanlaegget pa motorvejen ind til byen
medt af en husmur-stor reklameplanche som pa kinesisk og
engelsk kundger: »Government affairs service centers are at
your service«.

I sammenhzng med muligheden for at skabe legitimitet, er

det relevant, hvilket ansigt borgerne meder, nar de kontakter
staten. For at give et indtryk af, hvad klienten bliver medt af,
beskrives kort et borgerservice-center i et af de centrale distrik-
ter i Chengdu. Lokalerne findes i stueetagen af distriktsrege-
ringens store bygning. Der er en sarskilt indgang til centrets to
afdelinger, hvoraf den ene, som tager sig af erhvervstilladelser,
er den mest besagte. Den anden indgang er til skattesager.

De fysiske rammer er rene og lyse, der er aircondition, gratis
drikkevand, og sma bolcher til brugerne. Centret er indret-

tet med bla plasticstole samt et par skranker, hvor man kan
udfylde blanketter. Ved indgangen findes en bemandet infor-
mationsskranke, men brugerne kan ogsa ga direkte til en af de
tre digitale informationsstandere. Hele salen er aben og »vindu-
erne« for borgerkontakten udgeres af en lang skranke i skrive-
bordshejde, som gar hele vejen rundt langs kanten af lokalet,
sa midten er fri til klienterne. Frontlinjemedarbejderne, som
naesten udelukkende er yngre kvinder, har merke uniformsjak-
keszt pa. Stemningen er som at vaere i en kinesisk bank, blot
uden panserglas foran medarbejderne. Der er computere ved
samtlige arbejdspladser og overvagningskameraer, der deekker
alle omrader af salen.

It har faciliteret en sendring i informationsstremmene mel-

lem myndigheder i Chengdu, hvilket har muliggjort parallel
sagsbehandling i stedet for seriel behandling. Programmerne
blev implementeret hurtigt og systematisk over hele byen og
har medfert en betydelig reduktion i leben omkring for at opna
erhvervslicens. Samtidig eksisterer der institutionelle barrierer,
som forhindrer fuldsteendig digitalisering. For eksempel er der
krav om papirarkiver, sd alle dokumenter skal printes og arkive-
res. Med hensyn til at bevare en vis informationssikkerhed er
det ikke en regel, der umiddelbart kan endres, og det betyder,
at fuldsteendig digitalisering mé vente, til de sikkerhedsmeessige

ONE-STOP-BORGERSERVICE I CHENGDU

og forvaltningsretlige forhold er @ndret. I det folgende gen-
nemgas en rekke kontrolmekanismer, der er understettet af it.

Mekanismer til kontrol af frontlinjemedarbejderne
Regeldbenhed

I Kina har administrative sagsbehandlingsregler tidligere varet
behandlet som statshemmeligheder. Det har i praksis betydet,
at en klient ikke har kunnet fa klart svar pé, hvilken dokumen-
tation der skulle fremskaffes for at f4 en bestemt tilladelse. Det
medferte rige muligheder for administrativ korruption, idet en
frontlinjemedarbejder kunne opfinde nye krav, indtil ansegeren
var tilstreekkeligt mer til at betale for at f4 godkendelsen. Den
mulighed er fjernet med kravet om, at procedurereglerne skal
veere tilgeengelige for offentligheden bade ved publikation pa
myndighedens hjemmeside og i form af skriftlige vejledninger,
som skal udleveres ved borgerhenvendelser.

Reglerne er blevet forenklet og er nu tilgeengelige for offentlig
adgang bade online og i papirform pa centrene. I forbindelse
med at reglerne skulle offentliggeres, har det veeret nedvendigt
at nedskrive dem, hvilket i sig selv har veeret en ny og vigtig
proces. Og selvom der er forskel pa, hvor nemt mellemmend
og almindelige klienter kan gennemfore deres ansegning i
centrene, gar den generelle reformretning mod en mere regel-
baseret proces. Der eksisterer fortsat et vist skenselement i for
eksempel anseettelsen af et belegb vedrerende en investerings
starrelse (et kriterium for bestemte typer erhvervslicens), som
ifelge uformelle interview underkastes fleksible fortolkninger
baseret pé personlige kontakter. I praksis er regelabenhed en
vaesentlig endring for frontlinjemedarbejderne, uanset om den
er it-baseret eller ej, fordi den begrenser det skensmeaessige
rdderum. Regelabenhed er en forudsztning for den digitali-
sering, som sidelgbende har fundet sted, fordi den leder til
standardisering og eksplicitering af regler pa en made, der
muligger design af software til sagshandtering.

Procesovervagning

Centrene i Chengdu repraesenterer gennemfort integration af
internettet i administrative procedurer. Det var det ferste pro-
gram af sin art i Vestkina. Parallel sagsbehandling, som blev til-
fojet 1 2007, var den forste af sin slags i Kina. Selve it-systemet
er et standardsystem til elektronisk sags- og dokumenthéand-
tering. Det er baseret pa internettet, og der er en log-in til en
krypteret forbindelse via egov.chengdu.gov.cn. Som navnet an-
tyder, er det et fzlles system for hele byen. Det har veret malet
at samle e-government-lgsningerne pa en samlet platform.

Fuldstendig monitorering er mulig fra Ministeriet for Supervi-
sion, der har adgang til samtlige tjenesters information. Mini-
steriet findes bade pa by- og provinsniveau, og systemet tillader
begge niveauer adgang. Derimod er der ikke adgang fra Beij-
ing, sa det hgjeste niveau af principaler, der har gavn af syste-
met er dermed provinsniveauet. Eftersom langt sterstedelen af
anseggningerne kommer i papirform, er det nedvendigt at ind-
taste oplysningerne direkte i systemet. Nar en frontlinjemedar-
bejder har oprettet en sag, kan den folges samtidig fra alle, der
har adgang til systemet pa et hgjere niveau. Det betyder i prak-
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sis, at bade kontorchefen (kezhang) i borgerservicecentret og
ansatte i Ministeriet for Supervision (Ffiandu Ju) kan folge med
i arbejdsprocessen med denne nye adgang til data. Arbejdspro-
cessen bliver gennemskuelig, og der er mulighed for udtag af
data med henblik pa statistikker for afdelingens arbejde bade
pa aggregeret og pa individuelt niveau. Statistikkerne indehol-
der forskellige parametre som for eksempel sagsbehandlingstid
for forskellige typer sager, antal sager behandlet pr. ansat, osv.
Antal sager i et af distrikterne i Chengdu i 2008 14 pa 296.474,
hvoraf omkring 6% af sagerne matte henvises til andre myn-
digheder i henhold til den geldende kompetencefordeling
(oplysninger fra intern evaluering).

Dugitaliseret personalestyring

Muligheder for forfremmelse for bade frontlinjemedarbejdere
og kontorchefer er delvis baseret pa interne evalueringer, som
heenger neje sammen med arbejdsindsats malt efter klare
kriterier understottet af det sagsbehandlingssystem, der blev
indfert. I forbindelse med forfremmelse er der fortsat et meget
steerkt isleet af korruption. Det er i sagens natur svert at fa
Kklare, specifikke data til at underbygge pastanden, men baseret
pa interview og uformelle samtaler er det tydeligvis en dybt
rodfestet uformel lokal praksis.

Performance management finder sted stettet af det internetba-
serede system og med forskellige redskaber sdsom resultatlen,
der udger omkring 20-30% og mulighed for fradrag i len ved
meget ringe praestationer eller ved borgerklager. Det er i prak-
sis et disciplinersystem, som straffer darlig administration og
belgnner god. Et eksempel er en »forurettelseskompensation«
(weiqu jiang), som giver to ekstra point i den interne evaluering,
hvis en frontlinjemedarbejder forholder sig venligt, selvom en
Kklient bliver verbalt eller fysisk truende. Til sammenligning
fradrages to point for at mede for sent pa arbejde.

Automatisk procesovervagning

Der er fastsat bestemte tidsrammer for sagsbehandlingen, og
hvis de overskrides, udsender systemet automatisk en »red
alarme« (liang hongdeng), der gar direkte til Ministeriet for
Supervision. Det har frontlinjemedarbejderne stor respekt for.
En dérlig evaluering gér i forste omgang ud over deres lon

og pavirker dernest ogsé deres muligheder for forfremmelse.
Automatisk procesovervigning endrer informationsniveauet
for overordnede til frontlinjemedarbejderne radikalt. Tidligere
ville en konstant overvigning af medarbejderne have medfert
store omkostninger, men nu kan monitoreringen fokusere pa
de tilfeelde, der automatisk registreres som overskridelser, og
dermed har kontorcheferne og Ministeriet for Supervision i
praksis en konstant og fuldsteendig overvigning af sagsbehand-
lingsprocessen.

Visuel overvagning
Herudover kan kontorcheferne i bogerservicecentrene og Mi-

NOTE 2
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nisteriet for Supervision felge med i, hvad der foregér pa cen-
trets overvagningskameraer. Visuel overvagning kan naturligvis
bade anvendes til at holde gje med eventuelle konflikter med
klienterne, men ogsa til at se, hvilke frontlinjemedarbejdere der
tager sig en lang middagslur pa arbejdet. I kombination med
de gvrige overvigningsmekanismer gores et stort indhug i den
mengde information, som frontlinjemedarbejderne kan skjules
for kontorcheferne.

Der har ikke veeret foretaget nogen systematisk baseline-eva-
luering (hverken i anden forskning eller internt i administra-
tionen), hvorfor der er risiko for at overvurdere omfanget og
dybden af forandringerne. Nar det er sagt, har de tilgengelige
kilder, bade interview og dokumentarisk materiale, veret enige
om, at servicecentrene er en forbedring af den tidligere til-
stand. Der er konsensus om, at sa leenge sagerne kan behandles
i de nye centre, er det fint, men det gjeblik brugerne bliver
sendt videre til et af de oprindelige myndigheder, kan bruge-
ren forvente problemer, eftersom gvrige myndigheder kun i
begrenset omfang har adopteret dbenhed i forvaltningen og
den idé om »serviceorientering«, som karakteriserer borgerser-
vicecentrene.

Mekanismerne kan genfindes andre steder

I det folgende preesenteres kort en reekke eksempler, hvor det
er muligt at genfinde nogle af de mekanismer, der er observeret
i casen ovenfor. De illustrerer, at fenomenet ikke er enesta-
ende for borgerservicecentrene funktionelt eller for Chengdu
geografisk.

I Kina som helhed kan man genfinde kontrolmekanismerne
regelabenhed og procesovervagning i savel manuelle som automa-
tiske varianter i mange forskellige sammenhenge, kombineret
med andre mekanismer. For staten er der to mader at imedega
utilfredshed pa. Enten skal administrationen forbedre effektivi-
teten, ellers skal informationskampagner fa borgerne til at tro,
man har forbedret effektiviteten. Der ses eksempler pa begge
dele. Der er store informationskampagner for at promovere de
ting, der virker. Eksemplerne inkluderer det tidligere omtalte
skilt med en reklame for borgerservice-centrets telefon-hotline,
ligesom Ministeriet for Byforvaltning (Chengguan Ju) forse-
ger at polere sit omdemme ved at uploade videoer af joviale,
dansende urban managers (chengguan).” Der bliver ligeledes
atholdt informationsmeder for »borgerrepraesentanter« pa deres
koordinationscentre, hvor centrets ansatte giver en velforberedt
praesentation med video og rundvisning.

Som eksempler pa andre mekanismer, der sgger at forbedre
kontrol, kan navnes, at Ministeriet for Byforvaltning har
indfert nye systemer, der via GPS (global positioning system)
kan folge frontlinjemedarbejderne pa deres daglige inspekti-
onsruter. Hertil er fgjet en gensidig kontrol, hvor inspekterer,
arbejdsmeaend og kontrollanter indbyrdes kontrollerer hinan-

Se fx »Historiens sejeste urban manager dans« (http://v.youku.com/v_show/id_XMjI1 MTIyNjI0.html), tilgdet 22. juni 2011.
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den. Det har skabt nye incitamentsstrukturer i retning af at fa
lost de hverdagsproblemer, der meder borgerne i form af for
eksempel huller i vejen eller defekte gadelamper.

I sundhedssektoren har fokus veeret pa tilgeengelighed og deling
af oplysninger. Sundhedsoplysninger kan gennem et digitalt
system komme hurtigere til det centrale niveau, hvilket er af
stor betydning i forbindelse med epidemier. Det har naturligvis
spillet et stor rolle for regeringen at undga skandaler som SARS
(severe acute respiratory syndrome) i 2003, hvor der blev rettet
kritik mod regeringens manglende formaen til at handle. Pa-
tientjournalsystemer er pa den ene side forbedret med hensyn
til at sende information til det centrale niveau. P4 den anden
side er de grundlaeggende systemer blevet mere fragmenteret pa
grund af inkompatibilitet mellem enkeltsystemer.

Inden for retssystemet laves der i disse ar forseg med automa-
tiserede strafudmalinger i retssager (shuzihua liangxing). Det
kan ses som et forseg pa at fijerne individuel skensudevelse fra
frontlinjemedarbejdere. Dommerne skal stadig afsige en dom,
men selve strafudmalingen understottes af et system, der —
baseret pa domstypen — giver et forslag pa den mest passende
straf. Uanset hvordan det kommer til at virke (der er endnu
ingen evalueringer), er det et tydeligt eksempel pa en kontrol-
mekanisme, som forseger at komme over nogle af agent-pro-
blemerne i det kinesiske system.

Pa ad hoc-basis har regeringen @get sin anvendelse af borger-
henvendelser i forhold til korruption, bade gennem en cen-
tralregeringshjemmeside, hvor man kan anmelde korruption,
og gennem »human flesh search engines« (renrou sousuo), som
er borgerinitierede afsleringer af blandt andet embedsmands
korruption. Selvom det selvsagt ikke er en del af myndighe-
dernes borgerbetjening, er flere korruptionssager og sager om
magtmisbrug blevet afsleret gennem »net-borgeres« nergdende
analyse af forskellige materialer — ofte billeder eller video —
som har veaeret offentligt tilgeengelige pa internettet.?> Det kan
heevdes, at denne form for anvendelse af internettet er blevet
et instrument for centralregeringen til at holde lokalregeringer
ansvarlige, og der er lebende forseg pa at sikre, at eventuelle
skandaler kommer regeringen for ere hurtigst muligt ved at
age statens nodalitet.

Den nuvarende elvte femarsplan-periode er i sin sidste fase, og

NOTE 3

ONE-STOP-BORGERSERVICE I CHENGDU

dermed ogsa dens fokus pa gkonomisk veakst for enhver pris.
Med den tolvte femarsplan eges fokus pa levekar (minsheng),
og det ma forventes, at der kommer flere initiativer pa gadeni-
veauet, hvor en stor del af statens velfeerdsydelser leveres.

Det skulle siledes vere illustreret, at service-centrene ikke

er det eneste sted, man ser de n®vnte dynamikker, og at der,
som demonstreret med de sidste eksempler, tilmed er flere nye
mekanismer i spil.

Konklusion

Forudseatningerne for kontrol af statens frontlinjemedarbejdere
endres ved introduktionen af it. Der skabes mulighed for nye
automatiserede mekanismer og for, at kendte kontrolmeka-
nismer gores mere effektive. I casestudiet er det illustreret, at
e-government ikke i sig selv kan lese udfordringer med korrup-
tion og lav effektivitet. Men i samspil med institutionel reform,
i borgerservicecentrene observeret i form af regeldbenhed, kan
it bibringe kontrolmekanismer, der styrker mulighederne for at
monitorere frontlinjemedarbejdere, og derved hegjne sandsyn-
ligheden for, at overtraedelser af eksisterende regler opdages og
kan sanktioneres.

Artiklen har afdekket vaesentlige it-baserede mekanismer, der
leder til hojere grad af kontrol med frontlinjemedarbejdere.
Regelabenhed var en vigtig forudsaetning for opbygningen af

et digitalt system, igennem hvilket de evrige mekanismer har
veeret medvirkende til at reducere informationsasymmetrierne
mellem kontorchefer og frontlinjemedarbejdere. De mekanis-
mer, der blev identificeret var procesovervdgning, automatiseret
procesovervagning, visuel overvdagning og digitaliseret personalesty-
ring.

I Chengdus borgerservicecentrene har it muliggjort automatise-
ret kontrol og @get rationalisering af administrative processer og
dermed en forbedring af serviceproduktionen pa lokalt niveau.
Forvaltningen er blevet mere effektiv set ud fra mal om at styrke
veekst og reducere unedvendige procedurer for etablering af
erhvervsvirksomheder. P4 leengere sigt kan det medvirke til at
styrke styrets legitimitet, saerligt over for gruppen af erhvervs-
drivende, som tilhorer den fremvoksende middelklasse. Det er
en konsekvens, som krever yderligere opmeerksomhed i lyset af,
at de naevnte mekanismer, som antydet ovenfor, kan genfindes
pa flere forvaltningsomréader. It er et vigtigt element i forstael-
sen af fremtidige reformer i Kinas offentlige forvaltning.

Se fx »Netborger afslorer Nanjings Ejendomskontors leder i at ryge cigaretter til 1500 yuan pr. karton«

http://news.163.com/08/1216/05/4T8S3EQ600011229.html, tilgdet 22. juni 2011.
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Lean og evidens

LEAN OG EVIDENS

Artiklen analyserer, hvorledes lean-begrebet er operationaliseret i tidsskriftsartikler, og hvor-
vidt der er evidens for dets effekt. Fa bidrag diskuterer forudsetninger for lean og medtager
konkrete definitioner af lean. Samlet set konkluderer artiklen, at der er en lav grad af evidens i

de artikler, der er reviewet.

PERVAGN FREYTAG

professor, ph.d., Institut for
Entreprenerskab & Relationsledelse,
Syddansk Universitet

Introduktion

Gennem det sidste halve arhundrede har der veret lanceret en
reekke forskellige ledelsesbegreber med det formal at gere virk-
somheder mere konkurrencedygtige. Imidlertid er det vanske-
ligt at afgere, hvilke nye ledelsesbegreber der har reel substans
ex ante. Resultaterne af anvendelsen af bestemte ledelsesbegre-
ber lader sig i reglen kun fastleegge ex post. Ledelsen har der-
med et reelt problem. Ved at hoppe for tidligt med pa vognen
risikerer virksomheden at miste ressourcer pa de ledelsesbegre-
ber, som ikke virker. Omvendt risikerer virksomheder, som er
for langsomme til at tilegne sig nye ledelsesbegreber, at komme
bagud i konkurrencen. Nye ledelsesbegreber, som ikke virker,
kaldes for »management fads« (Abrahamson, 1996). Sddanne
fads er relativt kortvarige fzlles trosretninger, der udbredes af
»fashion-setters« som f.eks. konsulenter. Fads kan ogsa have

en symbolsk funktion som f.eks. at signalere innovationskraft,
men gor reelt kun lidt for at lefte virksomhedens gkonomiske
performance (Abrahamson, 1991). Ledelsesbegreber eller fads
kommer og gér. De har en livscyklus. Ettore (1997) inddeler
en sadan livscyklus i fem faser: 1) opdagelse, 2) uheemmet
accept, 3) fordejelse, 4) frustration og 5) hardcore. Virksomhe-
ders arbejde med ledelsesbegreber kan som navnt opna bade
positive og negative effekter. Ifelge Gibson & Tesone (2001)
forte Total Quality Management (TQM) belgen til, at mange
virksomheder stod tilbage med dyre konsulentregninger set i
forhold til sma reelle forbedringer. En empirisk undersegelse
har dokumenteret, at de virksomheder som tog populere ledel-
sesbegreber til sig og var »med pa beatet«, var mere beundret
af offentligheden, blev opfattet som mere innovative og som
havende bedre ledere (Staw & Epstein, 2000). Den samme
undersogelse dokumenterede ogséd, at implementering af ledel-
sesbegreberne ikke viste synlig effekt. De storste effekter var
stigende direktorlenninger som folge af projekter relateret til
ledelsesbegreberne.

I en dansk kontekst har lean begrebet faet en genfedsel. Lean
har redder tilbage til Taylor’s Scientific Management (Tay-
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Entreprenerskab & Relationsledelse,
Syddansk Universitet

lor. 1911; Spear & Bowen, 1999), hvor man gennem tids- og
bevagelsesstudier af konkrete arbejdsgange sogte at finde den
mest optimale made at producere pa. Siden lean-begrebets
introduktion i 1988 (Krafcik, 1988), og populariseret gennem
bogen »The Machine that Changed the World« af Womack et
al. (1990) gennem cases fra og reflektion over Toyota’s praksis
(Schonberger, 2007), har der ogsa i en dansk kontekst veret
implementeret mange lean projekter.

I danske dag- og fagblade har der veeret bragt mange artikler
om lean og gevinsterne herved. En segning i Infomedia (2011)
med segeordet lean gav 7.866 hits inden for de seneste fem

ar. Lean bevaeger sig fra produktionsgulvet ud i andre sektorer
som f.eks. lean pé hospitaler, administrative processer og ser-
vice organisationer (Kollberg et al., 2007; Piercy & Rich, 2009;
Abdi et al., 2006; Atkinson, 2004; Swank, 2003).

Der synes at florere mange opfattelser af lean, lige fra et sim-
pelt fokus pa at eliminere spild til anvendelse af nogle operatio-
nelle veerktgjer og til implementering af specifikke produktions-
messige principper, hvortil der knytter sig bestemte betingelser
til produktet og/eller serviceydelsen og forudsigelighed af
efterspergslen og dens stabilitet. Er lean som ledelsesfilosofi

i virkeligheden sa entydig som pékrzvet for at skabe synlig
ledelse? Eller er lean snarere diffust og i virkeligheden vildle-
dende? Det er interessant at fa belyst via videnskabelig metode
i akademiske bidrag, om lean har den fornedne skarphed,

hvad angéar definition, operationalisering og anvendelse. Denne
artikel har derfor til formal at undersege, i hvilken udstraekning
lean er videnskabeligt funderet, og om de forventede gevinster
ved lean bliver indfriet. Dette formal seges opfyldt gennem en
besvarelse af folgende tre forskningsspergsmal:

1. Hvordan er lean behandlet i den videnskabelige litteratur?
2. Hvorledes operationaliseres lean i videnskabelige forsk-
ningsartikler?
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3. Hvorledes er der i videnskabelige forskningsartikler rede-
gjort for effekten af lean (evidens)?

Artiklen bygger pa et uddrag af resultater rapporteret i Arl-
bjern et al. (2010).

Teoretisk referenceramme

Lean begrebet har sin rod i studier af den japanske bilindustri
(iseer Toyota). Den praksis, der blev udledt af Toyotas made at
producere pa, er i litteraturen blevet benaevnt Toyotas Produk-
tionssystem (TPS). Et centralt element i TPS er Just-In-Time
(JIT), hvor konkrete produktionsaktiviteter initieres af et behov
leengere fremme i keeden (typisk et lager, der skal fyldes op).
Lean kan opfattes som en sammenblanding af JIT elementer
og teknikker og veerktegjer fra TQM (Shah & Ward, 2007 og
Arlbjern et al., 2008: 47). I den eksisterende litteratur om

lean savnes der konkrete definitioner af, hvad der menes med
lean (Shah & Ward, 2007; Holweg, 2007; Hallgren & Olhager,
2009; Pettersen, 2009). Tettest pa en definition kommer vi hos
Womack, et al. (1990: 13), der skriver, at:

»Lean production is lean because it uses less of everything
compared with mass production — half the human effort in
the factory, half the manufacturing space, half the invest-
ment in tools, half the engineering hours to develop a new
product in half the time.«

Figur 1: Lean i tre niveauer
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Lean har fokus pa spild og pa at slanke og trimme. Overfladigt
»fedt« skal fjernes i gentagne processer inden for produktion og
administrative processer. Forudsatninger for et lean miljo er
saledes (Berggren, 1992, s. 30, James-Morre & Gibbons, 1997;
Cooney, 2002 og Arlbjern et al. 2008: 53):

1. Produktion af standardvarer/serviceydelser.
Hogj volumen (ikke masseproduktion, men produktion kan
finde sted i sma serier, dog med hejt totalvolumen).

3. Relativ lang produktlivscyklus.

Med det formal at komme et spadestik dybere i forstaelsen af,
hvad der menes med lean, har Arlbjern et al. (2008) foreslaet
en inddeling af lean i tre niveauer, som vist i figur 1.

Det overste niveau i figur 1 er benavnt filosofiniveau og ud-
trykker, at lean grundleeggende handler om at reducere spild
og at forbedre kundeverdien (Hines et al., 2004). Det midter-
ste niveau udgeres af de fem principper udledt af TPS (se for
eksempel Womack & Jones, 1996; Hines & Taylor, 2000; Liker,
2004). Det tredje niveau er et vaerktgjsniveau og bestar af en
lang reekke velkendte veerktejer primeert fra Just-In-Time (Sch-
niederjans, 1993), TQM (Kanji & Asher, 1996) og »Theory of
Constraints« (Boyd & Gupta, 2004; Gupta & Boyd, 2008). Ved
at opfatte lean, som illustreret i figur 1, er det muligt at se lean
fra flere forskellige perspektiver. Er en organisation lean, fordi
der meldes ud, at man har fokus pé at reducere spild og skabe
veerdi for kunderne? Er en organisation lean, fordi der er gen-

Filosofi
At reducere spild
At skabe kundevaerdi

Principper

1. Specificer hvad der skaber og hvad der ikke skaber
veerdi set fra kundens perspektiv og ikke fra virksomhedens,
en funktions eller afdelings perspektiv.

2. |dentificer alle de ngdvendige trin for at designe, ordre og
producerer produktet pé tveers af veerdistrammene med det formal
at spotte ikke vaerdiskabende spild.

3. Foretag de handlinger som skaber vaerdiflow uden forstyrrelser, fejl, tilbagelgb,
ventetider og kassationer.

4. Lav kun det der traekkes fra kunden.
5. Streeb efter perfektion ved kontinuerligt at flerne lag af spild nar de opdages.

Veerktgjer og teknikker, sasom:

Value stream mapping, 5S, kanban, pull production, reduceret omstillingstid (Single digit Minute
Exchange of Die, SMED), gruppelayout, takttid, Total Preventive Maintenance (TPM), flaskehalsstyring,
Poke Yoke, informationstavler, performance management, continuous improvement (kaizen), arsagsvirkningsanalyser,
udjaevning af produktionen (Heijunka), overall equipment effectiveness (OEE), etc.

Kilde: Arlbjorn et al. (2008, p. 55)
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nemfort arbejdsgangsanalyser og kaizen-meder? Intuitivt ma
svaret vere et »nej«. Hvis en organisation skal flytte sig fra blot
at arbejde med »veerktojskasse lean« (det nederste niveau i figur
1) til at arbejde med, hvad Arlbjern et al. (2008: 213) kalder
for »reel« lean, sa skal de feromtalte forudseetninger til produk-
tet eller serviceydelsen vere til stede, og derefter skal der veere
sket en implementering af de fem principper (det midterste
niveau i figur 1), som udger kernen i et lean »produktions«-
system.

Lean som ledelsesfilosofi har ikke undgaet en raekke kritik-
punkter. Mehri (2006) retter en skarp kritik mod vestens
fortolkning eller oversettelse af TPS. Ifelge Mehri (2006) er
ulemperne ved TPS bl.a., at det begraenser kreativitet og inno-
vation, indsnaevrer professionelle feerdigheder, forer til isolation
og chikane, indeholder farligt arbejdsmiljg, tillader omfattende
overarbejde og forer til darlig livskvalitet for medarbejderne.
Radnor & Boaden (2004) arbejder med begrebet »Corporate
anorexia«. Denne betegnelse deekker over virksomheder, der
reelt ikke ved, hvad de arbejder med (f.eks. lean) og samtidig
ikke har nogle faste malepunkter. Mintzberg et al. (2002) skri-
ver om »lean and meang, og at lean ofte antages at kunne skaffe
omkostningsreduktioner, mere »empowered« medarbejdere og
tilfredse kunder. Det kan sandsynligvis ogsé nds, men det daek-
ker kun over den halve sandhed. Ifelge Mintzberg et al. (2002)
kan der meget vel i kelvandet pa »lean and mean« komme ud-
braendte ledere, vrede medarbejdere, ringere kvalitet som folge
af produktivitetstiltag samt utilfredse kunder.

Tabel 1: Fordeling af artikler pa lean niveauer efter fagomrade

Tidsskriftsfagomrade\ Antal Filosofi
lean niveauer
Ledelse 32 13
Organisation 16 11
Produktion/Supply Chain 73 38
Offentlig 0 0
Service 2 1
| alt 123 63
Note: Flere lean niveau angivelser har vaeret mulig for hver artikel
Tabel 2: Faglig tilgang til lean fordelt efter tidsskriftsfagomréader
Faglig tilgang\ Ledelse Organisa-
tidsskriftsfagomrade tion
Ledelsesmeessig/organisatorisk 12 9
@konomisk/teknisk 16 5
Andet 4 2

I alt 32 16

LEAN OG EVIDENS

Metode

Vi ser i det felgende pa de undersogelser om lean, som er
afrapporteret i videnskabelige artikler. 107 tidsskrifter er blevet
reviewet med henblik pa at identificere artikler om lean (se
liste pa web-artiklen). Tidsskrifterne fordeler sig inden for fem
faglige omrader: 1) ledelse (50 tidsskrifter), 2) organisation (22
tidsskrifter), 3) produktion/supply chain (24 tidsskrifter), 4) of-
fentlig sektor (7 tidsskrifter) og 5) servicesektor (4 tidsskrifter).
Segninger er sket i EBSCO Host — og er sket specifikt i hvert
enkelt tidsskrift (»lean« i titel + det specifikke navn pa tidsskrif-
tet). Segninger i de danske tidsskrifter er sket pa tidsskrifternes
hjemmesider. Denne proces gav en bruttoliste pa 204 artikler.
Et forste indledende review af de 204 artikler forte til, at nogle
artikler blev frasorteret, fordi der f.eks. var tale om ikke re-
viewede artikler (fagblade artikler, artikler i proceedings, book
reviews). Denne indledende screeningsproces reducerede listen
med artikler til et detaljeret review til 130. Processen med de-
taljerede reviews forte til en yderligere reduktion af artikler, der
handler om lean (selvom lean indgik i deres artikler). Nettoli-
sten af lean litteratur endte saledes pa 123 (se den samlede liste
i web-udgaven af artiklen). De 123 artikler er blevet reviewet
ud fra et skema, som ogsé fremgéar af web-udgaven af artiklen.

Analyse

Dette afsnit er disponeret i tre delafsnit. Det forste afsnit
analyserer, ud fra hvilke faglige vinkler lean er behandlet i
litteraturen. Herefter folger et afsnit der, analyserer i hvilken
grad lean er operationaliseret i de videnskabelige publikationer
reviewet omfatter. Det sidste afsnit analyserer, i hvilken grad

Principper Vaerktajer Ingen
16 10 5
6 4 8
46 30 6
0 0 0
2 2 0
70 46 14
Produktion/ Offentlig Service 1 alt
Supply
Chain
25 0 0 46
42 0 2 65
6 0 0 12
73 0 2 123
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de identificerede artikler redeger for effekten af lean — om der
er evidens i lean.

Faglige tilgange til lean

Inden for omradet produktion/SC fordeler artiklerne sig
neaesten ligeligt, hvad angar fokus pa filosofi, principper og
veerktgjer, men der er dog en lille overvaegt af artikler, som har
fokus pa lean principperne (se tabel 1).

Det samme billede gor sig geeldende for artikler publiceret i
ledelsesrelaterede tidsskrifter, hvorimod artikler i organisati-
onstidsskrifter i hojere grad fokuserer pa filosofi.

Tabel 2 viser bidragenes fokus, hvor det er interessant, at de
mest ledelsesorienterede tidsskrifter neesten har en ligeveegt af
bidrag, der har fokus péa lean ud fra henholdsvis en ledelses-
maessig og organisatorisk vinkel i forhold til bidrag, der har en
ogkonomisk teknisk indgangsvinkel til lean.

Kategorien »ledelsesmaessig/organisatorisk« benyttes om de
bidrag, der retter sig imod det ledelsesmessige ved imple-
mentering af lean, eller det at forandre en virksomhed, baseret
pé lean principper. Eksempler pa bidrag i denne kategori er
Robinson & Schroeder (2009) og Sanches & Pérez (2001), der
behandler arbejdsorganisering i forbindelse med lean og spe-

Tabel 3: Klarhed over forudsaetninger for lean fordelt efter fagomrade

Forudsaetninger for lean\ Ledelse Organisation
tidsskriftsfagomrade

Ja 9 8

Nej 23 13

1 alt 32 16

Tabel 4: Definitioner af lean fordelt efter fagomrade

Definition af lean\ Ledelse Organisation
tidsskriftsfagomrade

Ja 7 4

Nej 25 12

| alt 32 16

Tabel 5: Dokumenteret effekt efter metode (empirisk vs. konceptuel)

Dokumenteret effekt\ Empirisk
empirisk vs. konceptuelt bidrag

Ja 8

Nej 40
Usikkert 34

| alt 82
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cifikt oprettelsen af high performance teams. Sanches & Pérez
(2001) behandler desuden ogsa relationerne til leverandererne
i forbindelse med brug af JIT-principper i forsyningen. Skyrme
(1994) behandler fleksibel arbejdsorganisering og opbygningen
af en lean organisation. Den anden kategori »teknisk / ekono-
misk« indeholder bidrag, som er mere veerktejsorienterede end
ledelsesorienterede. Taj & Berro (2006) anvender lean veerkte-
jer til forbedring af en produktion (f.eks. value stream map-
ping). Oliver et al. (1994) underseger performance malinger

i forbindelse med lean og udpeger vigtige malepunkter. Tsai
(2009) benytter matematiske modeller til at vurdere leveran-
der performance i forbindelse med lean koncepter, og Ward &
Zhou (2006) underseger sammenhaenge mellem it-integration
inden for virksomheden og imellem virksomheder i forbindelse
med lean / JIT-produktion. De produktions/supply chain orien-
terede tidsskrifter synes at have en klar overvegt af bidrag, der
er fokuseret pa det ekonomisk/tekniske i forhold til lean (som
f.eks. Kanban, 5S og planlegningstavler).

Sammenfattende kan der konkluderes pa denne delanalyse af,
hvorledes lean er behandlet i videnskabelige peer-reviewede
tidsskriftsartikler, at eksisterende bidrag om lean er domineret
af bidrag inden for det tidsskriftsfagomrade, hvorfra lean stam-
mer (dvs. produktion/Supply Chain). Hovedvegten af bidrag
har fokus pa principperne i lean samt filosofien bag lean (jf.

Produktion/ Offentlig Service I alt
SC
27 0 1 40
46 0 1 83
73 0 2 123
Produktion/ Offentlig Service I alt
SC
27 0 0 38
46 0 2 85
73 0 2 123
Konceptuelt | alt
0 8
33 73
8 42
41 123
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figur 1). Langt sterstedelen af de identificerede artikler har fo-
kus pa produktionssektoren efterfulgt af sektorneutrale bidrag,
service-sektoren og den offentlige sektor.

Operationalisering af lean begrebet

De 123 artikler er ogsa blevet reviewet med henblik pa at iden-
tificere, hvorvidt der foretages diskussioner af forudseetningerne
for at kunne implementere lean. I 40 ud af de 123 artikler er
der medtaget diskussioner af, hvilke forudsaetninger der ber
veere til stede, for lean giver mening (jf. tabel 3). Det er specielt
bidrag om lean i tidsskrifter inden for ledelse og organisation,
der ikke indeholder diskussioner af forudsetninger for lean.

Reviewet af artiklerne har ogsa veeret fokuseret pa, om de en-
kelte artikler indeholdt definitioner af lean (se tabel 4).

Det samme billede gor sig her geeldende som ved forudsaet-
ningerne. 85 af artiklerne indeholder ingen definition af, hvad
lean handler om. De artikler, der indeholder definitioner af
lean, skriver f.eks. »LLean means manufacturing without waste«;
»Waste is anything other than minimum amount of equipment,
materials, parts and working time that are absolutely essential
to production« (Taj & Berro, 2006). Et andet eksempel er:
»Lean is about doing more with less« (Towill & Christopher,
2002). Eksemplerne viser, at der er stor variation i definitio-
nerne af lean. I artikler om lean publiceret i ledelses- og orga-
nisationstidsskrifter er der kun definitioner af lean i en fjerdel
eller mindre af artiklerne.

Samlet set peger disse to analyser pé, at lean er svagt operatio-
naliseret i de internationale tidsskriftsartikler, der er reviewet

i denne artikel. Angivelse af egentlige forudsaetninger for lean
samt konkrete definitioner af lean finder kun sted i en tredjedel
eller mindre af de i alt 123 identificerede og reviewede artikler.

Tabel 6: Dokumenteret effekt fordelt efter lean niveauer
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Effekten af lean

Dette tredje analyseafsnit seetter fokus pa, hvorvidt der i de
reviewede artikler kan identificeres nogen dokumenteret effekt
(evidens) af det konkrete arbejde med lean. Tabel 5 viser, hvor
mange af artiklerne der indeholder en dokumenteret effekt af
lean bestraebelserne.

1 73 artikler er der ingen dokumenteret effekt. I 34 artikler

er det usikkert, hvorvidt der er en dokumenteret effekt. Det
er ikke overraskende kun at finde dokumenteret effekt blandt
de empiriske bidrag om lean. Et eksempel pa et bidrag, der
kan siges at dokumentere en effekt af lean, er Piercy & Rich
(2009), der indeholder et studie af tre servicevirksomheder
(banker) over to ar. Projektet fokuserede pé at optimere for-
retningsprocesserne i forhold til kvaliteten af den service, der
blev ydet og gennemlegbstiden pa opgaverne i de involverede
funktioner. Resultatet blev en signifikant reduktion af »work-
in-progress«, opgaver pa vej igennem processerne, samtidig
med en vaesentlig forbedring af produktiviteten i processerne.
Udgangspunktet for forbedringerne var lean filosofien og lean
veerktgjerne (f.eks. proces kortleegning). Et andet eksempel pa
effekt af lean findes i Shah & Ward (2003), der bygger pa en
omfattende sporgeskemaundersogelse hos ledere i amerikanske
produktionsvirksomheder. Ud fra undersegelsen konkluderes
det, at der kan findes lean praksis i alle undersegte industrier.
Det pavises endvidere, at store virksomheder synes at have de
nedvendige ressourcer til implementering af lean i modsetning
til mindre virksomheder.

De identificerede artikler er gennemgaet i forhold til, om der
kan findes en dokumenteret effekt af de lean aktiviteter, der
beskrives i bidragene. Da en overvejende del af bidragene er
kvalitative (case studier), kunne det umiddelbart forventes, at
det var muligt at identificere effekten af lean. Som tabel 6 viser,
er der kun fi bidrag der gor dette.

Dokumenteret effekt\ Filosofi Principper Vaerktojer Ingen

lean niveauer

Ja 2 6 5 0

Nej 44 36 20 11

Usikkert 17 28 21 8

I alt 63 70 46 14
Tabel 7: Dokumenteret effekt fordelt efter sektor

Dokumenteret effekt\ Offentlig Produktion Service Ingen bestemt | alt

lean niveauer sektor

Ja 1 5 2 0 8

Nej 4 47 8 14 73

Usikkert 4 30 3 5 42

I alt 9 82 13 19 123
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Langt hovedparten af bidragene har ingen eller kun usikker
dokumentation af effekten af lean. De bidrag, der giver en
dokumentation, er hovedsagelig fokuseret pa principperne og
veerktgjerne. De indeholder beskrivelser af, hvordan brugen af
principperne og verktgjerne i det enkelte tilfeelde har skabt for-
bedringer for en virksomhed og dermed en effekt af lean. Set
ilyset af den kvalitative tilgang til beskrivelsen af lean er det
overraskende, at langt storstedelen af bidragene ikke har nogen
dokumenteret effekt.

Effekten af lean bestraebelserne er ogsa analyseret i relation

til, hvilken sektor det enkelte bidrag har fokus pa (henholdsvis
offentlig, produktion eller service). Som det fremgar af tabel

7, kan der ikke udledes en forskel mellem fokus pa sektor i de
enkelte forskningsbidrag og den dokumenterede effekt af lean
indsatsen. Imidlertid ma det bemerkes, at antallet af underso-
gelser, der er foretaget inden for det offentlige og i servicesek-
toren, er sa lavt, at grundlaget mé anses for at veere for spinkelt
til at konkludere pa.

De ovenfor beskrevne resultater omkring effekten af lean kan
pa niveauerne filosofi, principper og verktgjer beskrives som
modstridende. Samlet set kan der pa spergsmadlet om, hvorvidt
lean har en positiv effekt pa virksomheders konkurrenceevne
ogsa konkluderes, at effekten er meget tvivlsom og ikke under-
bygget af nogen tilstreekkeligt solide forskningsmaessige bidrag.
Lean synes at have relativt ringe evne til at pavise tydelige
forbedringer, som kan understette virksomheders konkurren-
ceevne.

Konklusion

Ledelsen i savel private som offentlige, produktions- eller
servicevirksomheder skal til stadighed seoge at sikre den bedst
mulige konkurrenceevne for virksomheden. Lean har gennem
en lengere periode veret fremme som en made at gge kon-
kurrenceevnen pa i danske virksomheder uanset branche eller
sektor. Denne artikel har overordnet stillet spergsmalet, om
lean er en hensigtsmeessig tilgang eller et ledelsesbegreb til at
lefte denne opgave.

Ses der pa de internationale erfaringer med at drage nytte af
anvendelsen af lean til at lofte virksomheders konkurrenceevne,
ma svaret siges at veere nej. De positive effekter af at kunne un-
derstotte virksomheders konkurrenceevne forekommer alt for
usikre til at kunne berettige anvendelsen af lean. Der mangler
sdledes nogle entydige resultater, som kan lefte bevisbyrden for
at lean repreesenterer en hensigtsmaessig tilgang i forseget pa

at styrke virksomheders konkurrenceevne. Dette gzlder uanset
branche eller sektor. Det betyder, at ogsé for produktionsvirk-
somheder, indenfor hvilket omrade lean blev udviklet, mangler
der nogle entydige resultater, som kan vise lean’s evne til at
styrke konkurrenceevnen. Dermed er det ikke sagt, at lean ikke
kan fore til oget konkurrenceevne i virksomheder, men usik-
kerheden med at né i mal synes at fremsta klart pa baggrund af
ovenstiende litteraturgennemgang.
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Analyseresultaterne viser siledes, at 115 ud af 123 artikler ikke
rapporterer positive eller kun rapporterer usikre resultater af
lean. Kun otte artikler viste et entydigt positivt resultat af at
anvende lean og fem af disse er publiceret indenfor produk-
tion/Supply Chain.

De manglende dokumenterede positive effekter af lean fore-
kommer til dels at haenge sammen med den ringe tilbgjelighed,
der har veret til at redegore for forudsatningerne for anven-
delse af lean. Tilsvarende har der ogsé veret en forholdsvis
ringe tilbgjelighed til at definere, hvad der forstés ved lean.
Séledes er der kun i 38 ud af 123 artikler (tabel 4) anfort en
definition af lean. Skal der fortsat arbejdes med lean, méa der

i det mindste krzeves, at det gores klart, hvad der forstés ved
begrebet, hvordan og under hvilke omstendigheder der findes
en applicering af begrebet sted. Operationaliseringen af lean
har med andre ord ikke veret foretaget tilstraekkeligt entydigt
indtil nu.

Behandlingen af lean niveauerne — filosofi, principper og
verktejer — har veret nasten ligelig fordelt, dog med en lille
overvaegt lagt pa principperne (tabel 1). Som et resultat af, at
lean er opstéet inden for produktionsomradet, forekommer det
naturligt at de fleste undersegelser og publiceringer er foreta-
get inden for dette omrade. I takt med at lean har spredt sig til
andre omréder, herunder ikke mindst service og den offentlige
sektor, forekommer der dog at foreligge et udpraeget behov for
at gennemfore solide undersegelser af effekterne af lean inden
for disse to sektorer. Muligheden for, at der er tale om en »ma-
nagement fad¢, forekommer derfor nerliggende med risikoen
for, at to centrale omrader for dansk gkonomi udsettes for en
»management kur«, som maske er nytteles eller maske endog
skadelig. Der er med andre ord behov for en bredere og mere
dybtgdende behandling af lean i den videnskabelige litteratur.

Ledelsesmeessigt star en raekke spergsmal ogsa dbne. For det
forste forekommer det problematisk at anvende lean som en
lesning i situationer, hvor der er behov for en mere hensigts-
maessig udnyttelse af ressourcer. Belaegget for at lean virker
andre steder end hos Toyota er for svagt rent videnskabeligt.
For det andet, hvis man alligevel vil betjene sig af elementer
fra lean-veerktgjskassen, ber dette ske med omtanke. Specielt
er det vigtigt at fa specificeret betingelserne og fa beskrevet
hensigten med anvendelsen. For det tredje er det veesentligt at
veere opmerksom pa grundideen om, at der geelder om at fjerne
spild! Dette baserer sig pa nogle grundantagelser, som tager
afseet i, at virkeligheden fuldt ud kan defineres, og der siledes
ikke er behov for at teenke ud af boksen. For det fjerde er lean
et eksempel pé et dilemma med at anvende nye ledelsesbegre-
ber. Nye ledelsesbegreber kan virke overbevisende, men de
holder ikke nedvendigyvis til en naermere trykprove.
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